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PRESENTACION

Este documento es el resultado de un trabajo conjunto entre la Camara de Exportadores de Costa Rica-
CADEXCO, por medio de su equipo de profesionales, bajo la direccion y orientacion del Vicepresidente
Ejecutivo, y el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura-lICA. El lICA tiene como mandato
el apoyo a sus Estados Miembros mediante los compromisos concertados con actores publicos y privados,
tareas que se incorporan en las Agendas de Cooperacion Nacional, donde convergen los esfuerzos
realizados por los especialistas hemisféricos, regionales y nacionales del lICA. La puesta en marcha de una
agenda de cooperacion entre el lICA y CADEXCO ha resuitado de especial interés para el Instituto, pues la
camara representa una organizacion privada de empresas exportadoras que aglutina, ademas, a gremios y
sectores exportadores de muy diferente naturaleza, cuyo denominador comun es la relevancia que tienen
para todos ellos los mercados extemos, y por ende, la bisqueda de la excelencia en su gestion y en la
gestion de organizaciones publicas vinculadas al sector exportador.

Durante el 2003, la Oficina del lICA en Costa Rica apoyo diversas iniciativas de CADEXCO, que
contribuyeron a la toma de decisiones durante el proceso de negociacion del Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos. Con posterioridad a la conclusion de dichas negociaciones, CADEXCO propuso el analisis
de un tema de gran interés para el sector exportador costarricense: la administracion del comercio
internacional, en el entendido de que su optimizacion incidira en el mejor aprovechamiento de todas las
iniciativas gestadas en materia de comercio exterior. La inclusion de este tema en la Agenda de Cooperacion
de fa Oficina del IICA en Costa Rica coincidid con las prioridades definidas por esta Oficina, asi como
también con la agenda de trabajo hemisférica y regional del Instituto en el &mbito del comercio intemacional.

En relacion con la agenda regional del IICA para la Region Central (Centroamérica), en agosto del 2004 se
organizd una pasantia a México!, con el propésito de conocer la organizacion de ese pais en la
administracion de! comercio, considerando que México —junto con Chile- son los dos paises del Hemisferio
Americano que han avanzado mas aceleradamente en la suscripcion de acuerdos comerciales, no solo con
paises de fas Ameéricas, sino también con la Union Europea y algunos paises asiaticos. Se puso énfasis en
esta pasantia en los aspectos mas directamente vinculados con el comercio intemacional agropecuario; la
experiencia permitié dimensionar a organizacion nacional en materia de negociaciones y administracion del
comercio internacional.

La propuesta que se presenta parte de una vision integral de la administracion del comercio internacional
para el caso costarricense. Para ello, se formé un grupo de trabajo con especialistas de CADEXCO y del lICA.
Se contd con la colaboracion de un grupo de estudiantes de la camrera de Administracion Aduanera y
Comercio Exterior de la Escuela de Administracion Publica, Facultad de Ciencias Econdmicas de la
Universidad de Costa Rica, quienes sistematizaron informacion referente a los TLC y se entrevistd a
informantes calificados y funcionanos publicos de entidades vinculadas al comercio exterior costarricense.
Toda esta informacion formé parte del diagnéstico previo realizado. Se desamrollaron sesiones de trabajo con
miembros y colaboradores de CADEXCO para retroalimentar el proceso y se presentaron los avances a la
Junta Directiva de CADEXCO en septiembre del 2004.

El documento esta estructurado en seis Capitulos. El primer Capitulo hace referencia al proceso de apertura
de la economia costarricense, donde se describe brevemente la evolucion de la politica de comercio exterior
de Costa Rica, las caracteristicas de los nuevos socios comerciales y la participacion de Costa Rica en los
diversos foros multifaterales y bilaterales. El segundo Capitulo aborda las implicaciones del nuevo orden
supranacional en ia normativa y las politicas nacionales, asi como los principios e implicaciones que rigen el
comercio intemacional y las organizaciones de esta nueva época.

' Esta iniciativa se enmarcd en el Programa regional de desarrolio de capacidades del recurso humano para la
administracion y apiicacion de Tratados de Libre Comercio de la Especialista Regional para la Region Central dei lICA.



En el tercer Capitulo se hace una breve reseiia sobre el modelo actual en la administracion dei comercio
internacional costarricense y de ias limitaciones identificadas, con el propésito de contribuir a la bisqueda de
alternativas. En forma paralela, en el Anexo 1 se hace una sintesis de la institucionalidad vinculada al
comercio exterior hasta el (itimo examen de politicas comerciales de Costa Rica. Se tomé en consideracion
mucha de la problematica identificada por empresanos y otros usuarios del comercio que fue remitida al
Ministerio de Comercio Extenor de Costa Rica a solicitud de la Direccion General de Comercio Exterior? de
dicha entidad.

El cuarto Capitulo comprende un analisis de cuatro experiencias hemisféricas en la Administracion del
Comercio: Canada, Estados Unidos, México y Chile, todos ellos socios comerciales relevantes para Costa
Rica. Para el analisis se elaboraron matrices (Anexo 2} que permiten enfocar la revision de las cuatro
expernencias sobre la base las mismas vanables. La informacion basica tomé en consideracion los (itimos
examenes de politica comercial que han realizado estos paises ante la Organizacion Mundial del Comercio,
asi como informacion suministrada por informantes calificados.

En el quinto Capitulo se conceptualiza la administracion del comercio como un sistema nacional; se utilizan
para ello elementos de la Teoria de Sistemas. Se definen los componentes basicos del sistema -subsistemas
o ambitos y actores relevantes- y se establecen las diferentes formas de interaccion, principalmente en la
articulacion publico-publico y publico-privado y su vinculacion con el dmbito extemno. En el sexto Capitulo se
citan algunos de los requenmientos para su funcionamiento, destacandose los aspectos institucionales, la
modemizacion y simplificacion de la legisiacion que debe acompafiar a este proceso, la creacion de las
capacidades en el recurso humano, la informacion (acceso, tecniologias y gestion de la informacion) y se
aborda el funcionamiento de muchos drganos (conssjos, juntas y comités), su representatividad y ios roles de
los participantes en la toma de decisiones.

Finalmente, se elaboran aigunas conciusiones generales y recomendaciones que contribuiran a la discusion
para tres 4mbitos de trabajo. En primer iugar, para los Miembros de CADEXCO, como usuarios y partes del
Sistema. Un segundo ambito de discusion es el Poder Ejecutivo, representado por los Ministerios vinculados
al comercio exterior y, en especial, para el dialogo con el Ministerio de Comercio Exterior como ente rector. El
tercer ambito de trabajo lo constituye el Poder Legislativo, que discutira proximamente el Tratado de Libre
Comercio entre Repiblica Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos (CAFTA por sus siglas en inglés),
considerado como elemento dinamizador de muchas iniciativas onientadas a promover la competitividad del
sector exportador, incluyendo Ia eficiencia en los servicios que brinda ei Estado costamicense, dentro del cual
la Administracion del Comercio Intemacional es fundamental.

2 Informacion remitida por CADEXCO al Director General de Comercio Exterior del COMEX en julio, 2004 en respuestaal
oficio DGCE-082-04.




RESUMEN EJECUTIVO

Este resumen ejecutivo pretende ser una sugestiva invitacion a la lectura, analisis y discusion nacional sobre
la administracion del comercio intemacional en lo que respecta al caso costarricense. El tema ha sido poco
documentado, pero ocupa la atencidn de muchos gobiemos que, en la misma direccion de Costa Rica, estan
participando activamente en la intemacionalizacion de sus economias en lo que cominmente se ha
denominado “regionalismo abierto”.

Esta propuesta parte de los esfuerzos realizados en Costa Rica en materia de comercio exterior, en especial
de su institucionalidad, de su marco legal y de su insercidon con el mundo, principaimente a partir de su
pertenencia a la OMC y la puesta en marcha de acuerdos comerciales y de inversiones con una amplia gama
de paises que representan el 67.2% del total de exportaciones®.

Sin embargo, la propuesta va mas alla. Pretende la conformacion de un sistema para la administracion del
comercio intemnacional que, sin demérito de la competencia del Ministerio de Comercio Exterior en la materia,
involucre a diversos ambitos y sus actores (publicos, privados y extemos) y establezca interrelaciones entre
ellos. En esencia, se trata de aplicar las caracteristicas propias de un sistema a la administracion del comercio
internacional, para lograr el mejor aprovechamiento de los acuerdos, tratados e instrumentos de comercio
exterior que ha suscrito Costa Rica dentro de su estrategia de insercion en la economia intemacional.

Como es de suponer, esta propuesta debe considerar la gestion de otras instituciones con competencias en la
administracion del comercio. Los cuatro ejes de accion que se proponen lo demuestran: vigilancia de
compromisos y solucion de problemas que enfrenta el exportador e inversor; promocion del comercio y las
inversiones; defensa comercial y observancia de las politicas comerciales y la normativa intemacional.

La propuesta considera que hay requenmientos que son necesarios para impiementar el sistema de
administracion del comercio. Entre ellos destacan: i) La reforma institucional, mas alla de la DAACI-COMEX.
Existen una diversidad de instituciones publicas que tienen un papel determinante en la administracion del
comercio. ii) Las reformas, enmiendas, simplificacion o creacion de legislacion son parte de este proceso de
modemizacion, donde se han realizado esfuerzos pero no los suficientes. iii) El acceso, la tecnologia y la
gestion de la informacion, como herramientas fundamentales para el trabajo de cualquier organizacion y
sistema, toda vez que facilita la transparencia y fortalece los procesos democraticos. iv) La revision de los
actuales organos formales de articulacion piblico-piblico y publico-privado  (consejos, juntas directivas,
comités) y mecanismos ad hoc (grupos de trabajo, por ejempio) donde se discuten temas de comercio
exterior. Su revision es urgente, pues se identifican vacios, falta de representatividad o inefectividad.

Por consideraria una referencia oportuna, pero teniendo en consideracion que cada pais tiene su propia
realidad, se hace una sintesis de las experiencias hemisféricas en la administracion del comercio
internacional y se analizan los casos de Canada, Chile, Estados Unidos y México. De su andlisis se puede
resumir que el relativo éxito del comercio exterior en esos paises se base en: la modemizacion de sus
instituciones; mecanismos de articulacion efectivos; adecuacion de su marco legal y nommativo, Y
participacion activa y congruente en los foros intemacionales de caracter multilateral, regional y bilateral.

3 Informacion suministrada por PROCOMER a enero def 2005. Incluye las exportaciones a Estados Unidos -bajo el actual
régimen- , Canada, México, Centroameérica, Chile, Panama y Republica Dominicana.



l EL PROCESO DE APERTURA DE LA ECONOMIA COSTARRICENSE: IMPLICACIONES Y DESAFIOS

Costa Rica ha sido, historicamente, un pais dependiente del comercio y abierto a la Inversién
Extranjera Directa, en el pasado estuvieron presentes estas dos actividades influidas por el sector
agroexportador tradicional. Sin embargo, en los Ultimos veinte afios se realizaron esfuerzos para
diversificar la oferta exportable costarricense, diversificar el destino de las exportaciones —-aspecto
en donde se debe continuar trabajando-, promover y atraer inversiones, tanto nacionales como
extranjeras, en diversos sectores, y consolidar una institucionalidad vinculada al comercio exterior.

Desde la incorporacion de Costa Rica al Mercado Comun Centroamericano, en 1963, y el impulso al
sector industrial, orientado por las comientes de la época bajo un modelo de sustitucion de
importaciones, Costa Rica avanza relativamente poco en el desarrolio de |a institucionalidad del
comercio exterior.

Sin embargo, a principios de la década de los ochenta, en el contexto de un nuevo relacionamiento
de los Estados Unidos con los paises centroamericanos y del Caribe, se crea el Ministerio de
Exportaciones-MINEX, adscrito a la Casa Presidencial, al cual en 1986 se le da el nombre de
Ministerio de Comercio Exterior. Responden también a esta misma época, el Consejo Nacional de
inversiones y la Corporacion de Zona Franca de Exportacion. Surgen instituciones como el Centro
de Promocién de Exportaciones-CENPRO y, con el apoyo financiero de la Agencia intemacional
para el Desarrolio de los Estados Unidos-AlID, se constituye la Coalicién Costarricense de Iniciativas
para el Desarrolio-CINDE, como una entidad no gubemamental para la atraccion de inversiones.

Parte de este nuevo entomo motiva la adhesién de Costa Rica al Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio-GATT en 1990, que se gesta en forma paralela a las negociaciones
multilaterales de Ronda Uruguay entre 1986 y 1994, El fortalecimiento del sistema multilateral de
comercio por medio de la creacién de la Organizacion Mundial del Comercio-OMC, y un nuevo
orden supranacional en materia de comercio exterior, son aspectos que influyen en la vida nacional.

El fortalecimiento de la institucionalidad vinculada al comercio intemacional se manifiesta con la Ley
de Creacion del Ministerio de Comercio Exterior-COMEX y de la Promotora de Comercio Exterior de
Costa Rica-PROCOMER* en 1996. La ley confiere atribuciones especificas al COMEX en la
formulacién de la politica de comercio exterior y la conduccion y direccidon de las negociaciones
comerciales intemacionales. Se crea la Mision de Costa Rica ante la OMC y se establecen las
pautas de coordinacién entre COMEX y el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto en lo que
respecta a las misiones comerciales del Servicio Exterior de Costa Rica. La creacion de
PROCOMER, como una entidad publica no estatal que sustituye al CENPRO, se conceptualiza
como brazo de apoyo a la labor del COMEX en la administracién de regimenes especiales de
exportacion y la promocion de las exportaciones.

4 Ley 7638 de Creacion del Ministerio de Comercio Extsrior y de la Promotora de Comercio Exterior de Costa Rica.
Octubre, 1996




Esta consolidacion institucional del comercio exterior costarricense y el proceso de regionalismo
abierto que caracteriza la época hasta el dia de hoy, condujo a una activa participacion del pais en la
OMC en seguimiento a todos los ambitos de interés, en la defensa de sus intereses comerciales y en
el contexto de las nuevas negociaciones de la Ronda Doha. En el contexto hemisférico
especialmente, Costa Rica ha negociado Tratados de Libre Comercio bilaterales o subregionales
con México (1995), Canada (2001), Chile (2002) y Republica Dominicana (2002). EL TLC con los
paises del CARICOM esta en proceso de aprobacion por el Congreso y el CAFTA, que concluyo su
negociacion en octubre del 2004 después de la inclusion de Republica Dominicana, aiin no se ha
presentado al Congreso para su debate y posible aprobacion. No debe dejarse de lado la iniciativa
hemisférica del Area de Libre Comercio de las Américas-ALCA, que después de avanzar a lo largo
de casi diez aflos -1994-1998: preparacion; 1998-2003: negociacion- debe resolver algunos
problemas en la dinamica, alcances y relaciones entre sus actores.

La integracion centroamericana avanza en diferentes ambitoss. Uno de ellos ha sido la
modemizacion de los instrumentos de la integracion centroamericana, incluido un Mecanismo de
Solucién de Controversias posterior a la participacion plena de todos los paises en la OMC, asi
como la administracion del comercio intrarmegional y la eliminacion de trabas a dicho comercio. En
otro contexto, bajo la rectoria del Consejo de Ministros de Integracién Econémica-COMIECO, las
uitimas negociaciones de TLC con terceros paises utilizaron como plataforma de trabajo el
Subsistema Economico de la Integracion Centroamercana que permitid, al menos, Qque ias
negociaciones de aspectos normativos se realizara junto con los paises centroamenicanos,
favoreciendo la armonizacion en este campo. El tercer ambito de trabajo es el proceso en curso para
la constitucion de la Unién Aduanera, donde se avanza simultaneamente en cinco grupos técnicos
de trabajo: aranceles; aspectos relativos al comercio agricola; registros; reglas de origen, y aduana y
tributos. Un aspecto que deberd ser prioritario, conforme los derechos y obligaciones que establece
el Articulo XXIV del GATT de 1994: Aplicacion temitorial - Trafico frontenizo, Uniones aduaneras y
zonas de libre comercio, es la viabilidad de cooperacion de la OMC durante el proceso y el posterior
examen de la Union Aduanera Centroamérica ante los Miembros de dicha organizacion.

Los DESAFios

Las autoridades de comercio exterior reconocen que “/a politica de comercio exterior es parte de una
politica general de desamolio cuyo objetivo es alcanzar mejores niveles de vida para-todos los
costarricenses, mediante el desarrolio econémico y social del pais. El objetivo general de la politica
de comercio exterior es promover, facilitar y consolidar Ia insercién del pais en la economia
internacional®®, para lo cual se establecen 7 ejes estratégicos:

1. Promover los cambios intemos necesarios para desarrollar una economia mas eficiente, que
genere mayores niveles de crecimiento de las exportaciones.

2. Mejorar y asegurar el acceso a los productos costarricenses a los mercados extemos,
propiciando con ello un entomo adecuado para la inversién y la actividad productiva.

3. Defender los intereses comerciales costarricenses ante las acciones proteccionistas de otros
paises.

§ OMC. Informe Bianual del Mercado Comun Centroamericano al Consejo de Acuerdos Regionales de ia OMC. Octubre,
2004.
8 Costa Rica, Examen de las Politicas Comerciales. Informe de la Secretaria. Organizacion Mundial del Comercio. 2001
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4. Vincular ampliamente a todos los sectores del pais con la actividad exportadora.

5. Promover la oferta exportable costarricense en el exterior, en particular las de las pequefias
y medianas empresas.

6. Promover las condiciones necesarias para la inversion nacional y extranjera y establecer

programas de atraccion para los sectores en los que se tenga ventaja.

7. Establecer reglas claras y procedimientos para el manejo adecuado de las relaciones
comerciales.

Los desafios que enfrenta el sector productivo-exportador parten de esta definicion politica, de la
evolucion del comercio exterior costarricense y de las demandas de los usuarios de este sector. En
resumen:

1.

La institucionalidad publica del comercio exterior se ha consolidado en el tiempo; sin embargo,
se debe complementar su estructura basica mas alla de la capacidad negociadora que ha
desarrollado el pais, principaimente en lo que compete a la administracion del comercio
internacional, la institucionalidad vinculada a la defensa del comercio exterior y la adecuada
articulacion publico-publico y publico-privada.

La administracion del comercio intemacional tiene multiples ambitos. Para cada uno de ellos
existen esquemas de administracion que deben consolidarse con la participacion proactiva de
otras instituciones publicas y del sector privado. Son ellos:

» La Organizaciéon Mundial del Comercio en los diferentes cuerpos u dérganos (comités,
consejos, Conferencia Ministerial), asi como la propia dinamica de las negociaciones
multilaterales en el contexto de la Ronda Doha.

* Los acuerdos comerciales con paises como México, Chile, Republica Dominicana, Canada y
los futuros acuerdos con los paises del CARICOM y Estados Unidos, donde se establecen
diversos mecanismos de coordinacion por medio de comités y comisiones.

» Los Acuerdos Bilaterales de Promocion y Proteccion Reciproca de Inversiones, donde Costa
Rica ha suscrito un gran nimero de acuerdos que deben aprovecharse de mejor manera,
logrando una mayor coordinacion con entidades especializadas y con el Servicio Exterior.

= La administracion actual del comercio intracentroamericano en el contexto de una zona de
libre comercio, que serd mas compleja en la transicion hacia una Uniéon Aduanera
Centroamericana, pues hay muchas imperfecciones que implicaran en esta etapa, una
mayor vigilancia.

= El comercio con socios comerciales relevantes, donde impera el cumplimiento de requisitos,
tal como lo constituye el comercio con la Union Europea en el contexto de las preferencias
unilaterales, asi como también otros requisitos como medidas contra el bioterrorismo
(Estados Unidos) o la exigencia de sistemas de trazabilidad (Unién Europea), etc.

La estructura organizativa de la negociacion del CAFTA y también el tramite que se sigue en
relacion con la Union Aduanera, muestra un cambio muy positivo en la organizacion y
preparacion intema de las negociaciones comerciales. Son rescatables muchas experiencias
que pueden llevarse al campo de la administracion del comercio interacional.




4, Ofras instituciones, tales como PROCOMER y CINDE, han desempefiado un papel relevante. La
primera en lo que es la promocion de las exportaciones y la segunda en lo que respecta a la
atraccion de inversiones en Costa Rica. En ambos casos, su gestion debe profundizarse y
atender en especial a las PYMES?, como un objetivo de desarrollo que contribuira a
democratizar el modelo econdmico.

5. Vinculado al anterior planteamiento, se debe avanzar en lograr mayores encadenamientos entre
la produccion costarricense (bienes y servicios) con empresas exportadoras, en especial con
aquellas de capital extranjero

6. Los cambios intemos necesarios para promover una economia mas eficiente no se han
completado, en especial lo que corresponde a mejorar la infraestructura fisica y telematica para
la produccion y para la exportacion; la simplificacion de tramites y la simplificacion de legislacion;
la modemizacion de instituciones publicas; la capacidad gerencial de la pequeiia y mediana
empresa; efc.

7. Fortalecer los mecanismos de defensa comercial, en especial la Oficina de Practicas
Intemacionales de Comercio para el monitoreo, vigilancia y aplicacion de los instrumentos
modemos que ofrece la normativa comercial, tales como salvaguardias, medidas antidumping,
derechos compensatorios. A pesar de que el pais ha salido con un saldo positivo en procesos
internacionales para la defensa de sus intereses comerciales, es necesario que la labor de esta
oficina no sea solo en respuesta a demandas sino de vigilancia. )

8. La normativa vinculada a los tratados comerciales —derechos y obligaciones- debe tener una
permanente difusion, ser conocida por todas las instituciones directa o indirectamente vinculadas
y por los usuarios. Muchos de los procedimientos establecidos deben formalizarse mediante
reglamentos, protocolos o procedimientos administrativos que eviten la subjetividad en su
aplicacion.

9. La lenta respuesta a problemas que enfrenta el exportador en su gestion diana con socios
comerciales en aspectos referentes a cobro de impuestos incorrectos, certificados de origen,
cumplimiento de compromisos, arbitrariedades en materia de validacion de registros, inspeccion
de plantas en el extranjero, administracion de cuotas o contingentes, aplicacion de medidas
sanitarias o normativa técnica que no responda a objetivos legitimos, continian siendo una
demanda permanente del sector exportador y un desafio para los agentes publicos; no solo se
trata de mejorar los procedimientos intemos, sino también de contar, a nivel intemacional, con
contrapartes efectivas y procesos agiles y transparentes.

7 Se han realizado avances en esta direccion. Muchos programas de PROCOMER estan orientados a la pequeiia y
mediana empresa y el Programa “Costa Rica provee” tiene como objetivo la vinculacion de la PYME con el gran inversor.
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Il. Los PRINCIPIOS RECTORES DEL COMERCIO INTERNACIONAL Y DE LAS INSTITUCIONES DEL SiGLO XXI

Algunos de los principlos del comercio intemacional son de larga data, pero su “apropiamiento”
dentro del sistema multilateral del comercio puede decirse que nace con la misma creacion del
GATT, en 1947. Son considerados los pilares del comercio internacional que rigen la forma en como
los paises se relacionan. Su mencion es necesaria porque, de alguna forma, modifica la definicion
tradicional de soberania con base en el nuevo orden supranacional, que influye hoy mas que nunca,
en la elaboracion de la legislacion nacional y las politicas publicas; se trata de “compartir soberania”
y establecer un orden mundial y mas arménico en todos los ambitos que hoy son parte de la agenda
comercial.

Su influencia ha sido tal que muchos de estos principios, gestados en el ambito multilateral, rigen o
tienen ‘excepciones” en el ambito bilateral o regional. Cualquier esquema de administracion de
comercio que se adopte debe partir de estos principios.

NO DISCRIMINACION
La no discriminacion tiene dos dimensiones

1. Un comercio que no discrimine entre socios comerciales -Principio de “Nacion Mas
Favorecida-NMF". Una excepcion al principio de NMF son los Tratados de Libre Comercio,
donde dos o mas paises acuerdan profundizar el comercio, entre los miembros de la zona
de libre comercio o de la union aduanera de que se trate, sin que estos beneficios sean
aplicados a otros socios comerciales. También los esquemas preferenciales de comercio
entre paises desarrollados y paises en desamollo. La aplicacion de estas dos excepciones
esta reglamentada en la OMC bajo el Articulo XXIV del GATT de 1994 y por medio de la
Clausula de Habilitacion de la OMC, respectivamente.

2. Un comercio que no discrimine entre la produccion nacional y el producto importado,
comunmente reconocido como el Principio de “Trato Nacional’-.

PREVISIBILIDAD

Debe existir certeza de que las reglas, acordadas por consenso, se mantienen y que su
establecimiento no se hace en forma arbitraria. Para lograr este objetivo en el sistema multilateral,
todas las medidas comerciales y que promuevan un comercio mas libre se “consolidan”, lo cual
significa que los paises Miembros no podran incrementar los “techos” maximos o restricciones que
puedan perjudicar el comercio de mercancias y servicios.

Dentro de los acuerdos comerciales, son precisamente este tipo de instrumento juridico el que

astablece reglas y procedimientos de cumplimiento obligatorio por los paises que lo suscriben; se
asegura de esta forma la previsibilidad.
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COMERCIO MAS COMPETITIVO

Se trata de un comercio basado en practicas de comercio permitidas. Practicas como el dumping o
los subsidios pueden ser investigadas y sancionadas bajo procedimientos establecidos y
transparentes.

TRANSPARENCIA
La transparencia tiene diferentes manifestaciones:

Acceso a informacion en forma y tiempo oportuno; observancia de las politicas comerciales
nacionales y de los socios comerciales, asi como de los compromisos generales y especificos para
cada pais; apego a procedimientos, participacion en la toma de decisiones, efc. La transparencia es
un tema que fransciende lo comercial y destaca como uno de los principios rectores de toda
organizacion de excelencia en la actualidad.

En forma complementaria a estos principios generales que rigen el comercio internacional, no se
deben pasar por alto las grandes transformaciones que enfrenta el mundo en este nuevo siglo. Se
trata de un conjunto de principios que estan calando en una nueva forma de goberar, de ejercer el
liderazgo en las empresas y las organizaciones de excelencia, sean estas publicas y privadas;
nacionales o internacionales. Ellos son:

Responsabilidad social

Rendicion de cuentas basadas en el desempefio y los resultados
Transparencia

Participacion ciudadana

Compromiso

Descentralizacion y desarrollo de capacidades

A N N YA

Su mencién es importante porque resume y define las bases de esta nueva institucionalidad que
caracterizan las organizaciones de excelencia y que se fundamenta, en parte, en estos principios
que permitiran minimizar problemas del pasado y coadyuvar a los esfuerzos por construir una mejor
sociedad. Tener como referente estos principios en la construccion de un modelo institucional para la
administracion del comercio, permitira construir instituciones de calidad, democratizar la toma de
decisiones, buscando el mejor aprovechamiento de las oportunidades que ofrecen la diversidad de
tratados, acuerdos e instrumentos de comercio exterior que ha suscrito Costa Rica.
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ll. LA LABOR DEL MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR EN LA ADMINISTRACION DEL COMERCIO

La creacion de la Direccion de Aplicacion de Acuerdos Comerciales Intemacionales fue la respuesta
a una creciente demanda de funciones que se gestaban dentro de una Unica direccién técnica en el
Ministerio de Comercio Exterior. Desde su creacion, la labor del COMEX se orientd a “promover,
facilitar y consolidar la insercion de Costa Rica en la economia intemacional’, para lo cual debia
trabajar en el ambito de las negcciaciones comerciales, la administracion y la defensa del comercio
intemacional. Tradicionalmente fue un mismo equipo de profesionales el que ejercid esta labor,
reforzandose este equipo de profesionales con la labor de la Misién de Costa Rica ante la OMC, en
lo que compete a la participacion de Costa Rica en este foro® y, principalmente, cuando el pais ha
participado como parte de una controversia comercial. PROCOMER y CINDE también forman parte
de la administracion del comercio exterior de Costa Rica desde la perspectiva de concretar
oportunidades comerciales en lo que respecta a la promocion del comercio y de las inversiones,
respectivamente. A

Sin embargo, desde finales de la década de los afios noventa, COMEX avanz6 vertiginosamente en
procesos de negociacion con diferentes socios comerciales; entre estos procesos destaca la
negociacion con Chile y, posteriormente, con Canada, que puso en evidencia la necesaria revision
de los esquemas tradicionales de trabajo del Ministerio de Comercio Exterior.

Esta presion no solo fue de caracter intemo. El sector empresarial expres6 su preocupacion en el
sentido de que después de que los acuerdos y tratados entraran en vigencia, era necesario
fortalecer los mecanismos de administracion, vigilancia de compromisos y solucion de problemas
que podria enfrentar el empresario.

En el marco de esta realidad, en diciembre del 2000 se aprueba la Ley para las Negociaciones
Comerciales y la Administracion del los Tratados de Libre Comercio, Acuerdos e Instrumentos de
Comercio Extenor, No. 8056, que reforma la Ley 7638°. Entre ofras disposiciones que seran
analizadas seguidamente, la ley impone la obligatoriedad de la rendicion de cuentas y un cddigo de
ética sobre los principios que deben prevalecer en las acciones de los funcionarios publicos que
tengan responsabilidad en procesos de negociaciones comerciales.

La ley crea la Direccién de Aplicacion de Acuerdos Comerciales Internacionales-DAACI, que
“tendré a su cargo la verificacion del cumplimiento, tanto por parte del Gobiemo de Costa Rica, como
por parte de sus socios comerciales, de todas las obligaciones denivadas de los tratados, acuerdos y
demés instrumentos comerciales o de inversion bilaterales, regionales o multilaterales, suscritos por
el pais, actuando de oficio o por denuncia. Esta Direccién tendra a su cargo la evaluacion periédica
de dichos tratados, tanto en términos econémicos como juridicos”. Para cumplir su labor, la DAACI
tendra la ‘colaboracion obligada” de otros ministerios e instituciones, y tiene la potestad de
establecer comisiones o grupos de trabajo para asesorar y apoyar su labor.

¢ La Delegacion de Costa Rica ante la OMC esta subordinada al COMEX. En la adminis®. acién del comercio en el
ambito multilateral, coordina con San José todos los temas de interés nacional que son discutidos en dicho foro, asi
como el cumplimiento de compromisos del pais y de sus socios comerciales mas relevantes por medio de los diferentes
mecanismos establecidos para tales efectos (notificaciones, contra-notificaciones, revision de politicas, etc.). También
desempeiia un papel preponderante en negociaciones sectoriales o multilaterales, como lo es en la actualidad la Ronda
Doha.

% Ley 7638 Creacion del Ministerio de Comercio Exterior y creacion de la Promotora de Comercio Exterior de Costa Rica.
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Se definen en detalle las funciones, 15 en total, que se resumen en la siguiente tabla. Se indican
también las posibles relaciones que debe atender la DAACI, tanto en el nivel intemo, como con sus
contrapartes en el exterior: '

FUNCION AmBITO DE TRABAJO
a) Aplicar las directrices de la Direccion General de Comercio Exterior. Coordinacion interna
b) Dar seguimiento a todo tratado, acuerdo e instrumento de comercio y velar |  Intemo-coordina con paises-
por & cumplimiento de l0s COMProMisos. coordina con otras dependencias
publicas y privadas
¢) Coordinar con las instituciones piblicas competentes para tal fin. Coordina
d) Verficar el cumplimiento de las obligaciones asumidas en los tratados, Coordinacion intema
acuerdos e instrumentos de comercio exterior.
€) Analizar la evolucion de los flujos comerciaies y e funcionamiento de fos | Coordina a nivel nacional con
acuerdos con fundamento en la informacion proporcionada por otras | dependencias pablicas y privadas
instituciones publicas y por el sector privado.
f) Elaborar semestraimente informes sobre el cumpiimiento de los compromisos. | Intemo, pero coordina con otras
dependencias (Ministerios),
PROCOMER y CINDE
g) Identificar los obstacuios que enfrentan las exportaciones costarricenses en el | Coordina con otras dependencias
exterior, piblicas y privadas y con
contrapartes intemacionaies y
nacionales.
h) Evaluar la aplicacion de los tratados, acuerdos e instrumentos de comercio Compartido
exterior integraimente (todas las disciplinas).
i} Preparar y publicar un informe anual sobre la evolucion global de los Coordinacion intema
resuitados de los TLC suscritos por el pais.
j)  Coordinar con PROCOMER el mejor aprovechamiento de las oportunidades Coorgina
comerciales generadas por los tratados, convenios e instrumentos de
comercio suscritos por Costa Rica.
k) Efectuar investigaciones sobre temas de su interés y competencia, para io | Coordina con otras dependencias
cual podra requerir informacion de instituciones plblicas o entes privados. publicas y privadas y con
contrapartes
1)  Canalizar las resoluciones por medio de instancias piblicas comrespondientes Coordina e Informa
m) izar actividades de informacion y divuigacion sobre los acuerdos | Inteno, puede coordinar con olras
(organiza)
n) Trasiadar informacion comercial relacionada con el sector agropecuario al Comparte informacion
Ministerio del ramo para formular la Politica Agropecuaria Nacional.
o) Cumplir con cuaiquier otra funcion que le sean encomendada por el Ministro, Coordinacion intema
Viceministro o la Direccién General de Comercio Exterior.

La DAACI deber4 presentar un Informe Anual al Consejo Consultivo de Comercio Exterior-CCCE.
Los temas que no puedan ser resueltos por esta dependencia seran elevados a otras dependencias
del COMEX para su revision o renegociacion'0,

La DACCI se apoyara en la Comision Interministeriai, de caracter consultivo, de las carteras de
Comercio Exterior; Economia, Industria y Comercio; Agricultura y Ganaderia; Hacienda y Salud.

10 Debe recordarse que en 1998 se renegociaron aspectos de particular interés en el Tratado de Libre Comercio entre los
Estados Unidos Mexicanos y Costa Rica.
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Finalmente, esta ley también reforma el Articulo 4 de la Ley 7638 en lo que compete al Consejo
Consultivo de Comercio Exterior ampliando la participacion a camaras no incluidas con
anterioridad, UPANACIONAL, la Federacion Nacional de Asociaciones de Consumidores-FENASCO,
CINDE y PROCOMER. Establece, ademas, la periodicidad de trabajo, la convocatoria de otras
dependencias publicas y privadas a foros de discusion especial y una mayor coordinacion con el
Poder Legislativo y Ejecutivo.

En el afio 2002, la DAACI present6 su Plan Estratégico y la necesaria reestructuracion intema que
debia acompanario. Se cre6 el Sistema de Registros de Consultas y Reclamos-SIRECORE, como
mecanismo de consulta periodica sobre los obstaculos que enfrenta el sector exportador tanto a
nivel intemo como en los mercados de exportacion. En el 2004 se crea un mecanismo mas expedito
para gestionar reclamos con respecto a los TLC considerada, por parte de los usuarios, como la
principal reforma a SIRECORE. Se han firmado tres convenios de cooperacion técnica con la
Direccion de Salud Animal y la Direccion de Servicios de Proteccion Fitosanitaria del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia-MAG; la Oficina de Practicas de Comercio Desleal y Salvaguardias del
Ministerio de Economia, Industria y Comercio-MEIC, y la Direccion General de Aduanas del
Ministerio de Hacienda-MH.

PRINCIPALES LIMITACIONES IDENTIFICADAS

1. Las reformas planteadas en materia de administracion de comercio en Costa Rica han sido
necesarias pero no suficientes; asi, por ejemplo, si bien el Ministerio de Comercio Exterior
cuenta con un personal calificado e idoneo para sus responsabilidades, sigue siendo
limitado, pues como institucion pequeiia, maximiza sus recursos humanos limitados con
diversas funciones, por ejemplo, negociacion-administracion-investigacion.

2. Se le han asignado a la DAACI 15 funciones por ley y otras que pueden surgir de las
propias demandas de los usuarios, pero en su accionar es poco lo que delega a otras
dependencias con competencia en determinadas matenas. En la mayor parte, se trata de
responsabilidades propias de la DACCI, el COMEX y, a lo sumo, se llega a coordinar o
consultar con otras dependencias publicas y privadas.

3. Elnimero y la magnitud del trabajo asignado por ley a la DAACI debe ser congruente con la
capacidad institucional (recurso humano, financiero, contribucion de otras dependencias), no
solo por la eficiencia del servicio, sino por otras responsabilidades en materia de rendicion
de cuentas y resultados que también contempla la ley.

4. Se ha logrado avanzar en la coordinacion de los niveles técnicos, por ejemplo, la firma de
convenios de cooperacion con dependencias especializadas en sanidad agropecuaria, las
normas de origen, las practicas de comercio desleal y salvaguardias. No obstante este
esfuerzo, es pocv lo que se puede avanzar si no hay una verdadera consolidacion de las
entidades publicas involucradas en la administracion de comerciv fuera del ambito del
COMEX.
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10.

1.

Los mecanismos de coordinacion y concertacion politica, que se procura desde el ambito
publico-piblico (Consejo de Gobiemo, Consejo Econdmico, etc.) hasta el ambito piblico-
privado (participacion de jerarcas y presidentes de gremios y camaras en diversas juntas
directivas), asi como los canales de comunicacion entre el nivel politico y las instancias
técnicas, no han logrado una adecuada articulacion, que permita consolidar los esfuerzos
que se han venido desarroliando en materia de administracion de comercio'!.

El caracter consultivo y posiblemente el nivel técnico de los temas analizados en foros como
el Consejo Consultivo de Comercio Exterior-CCCE y la Comision Interministerial, hacen
poco efectivo el trabajo con las otras carteras ministeniales y con el sector privado. Existe
representatividad, nivel jerarquico, pero no se han acompaifiado de mecanismos que
permitan que los temas tratados en estos foros “bajen” a las dependencias que forman parte
de estos foros especializados, lo que limita su “apropiamiento” dentro de estas instituciones.

Lo anterior conlieva a ofra gran limitacion identificada. Se ha puesto la atencién en el
desempeiio institucional del Ministerio de Comercio Exterior pero no se ha exigido, en la
misma medida, la modificacion en las competencias tradicionales de muchas dependencias
publicas que deben desempeiiar un papel mas proactivo en temas vinculados al comercio
exterior. Tal es el caso del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, Ministerio de Economia,
Industria y Comercio, Ministerio de Hacienda, etc.

No existe necesaria cormrelacion entre las dependencias que forman parte del CCCE y la
Comision Interministerial. En todo caso, asuntos nuevos como la inclusion de temas
ambientales, labores y de contratacion publica, entre ofros, dejan por fuera otras
dependencias como el Ministerio de Ambiente y Energia, el Ministerio de Trabajo, la
Contraloria General de la Republica, etc.

La preparacion de esta ‘nueva institucionalidad® publica debe implicar una mejor
preparacion del recurso humano, modificacion de la legislacion cuando sea necesario,
replanteamiento de funciones y una mayor articulacion con las instancias politicas y el sector
privado.

El sector privado no debe estar ajeno a estas transformaciones; debe procurar la
modemizacion, la especializacion del recurso humano y el seguimiento y vigilancia de
compromisos. Las camaras, uniones o federaciones del sector privado pueden desempefiar
un papel relevante en estas transformaciones.

En resumen, se ha avanzado en el fortalecimiento de la Administracion del Comercio, pero
debe haber un mayor esfuerzo en la democratizacion de la toma de decisiones, asi como en
la concertacion y didlogo y en la delegacion de responsabilidades. Sin embargo, para ello es
fundamental el fortalecimiento de la institucionalidad publica y una mayor y mas efectiva
coordinacion publico-publico y publico-privada.

" Algunos ejemplos muestran mas bien concentracion de funciones en COMEX; desmantelamiento de oficinas que
daban seguimiento a temas especificos en MEIC y MAG; invisibilidad del Ministerio de Relaciones Exteriores en ambitos
donde debia haber mayor coordinacion. Por otra parte, falta reforzar entidades que desempeiian un papel determinante
en este campo como lo es la Direccion General de Aduanas.
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Para efectos del andlisis, este Capitulo se ha focalizado en las funciones asignadas por ley a la
DAACI y el COMEX en relacion a la administracion del comercio. Sin embargo, una referencia a la
institucionalidad vinculada al comercio exterior aparece en el Anexo 1. “Temas relativos a la

Administracion del Comercio en Costa Rica”.
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IV. EXPERIENCIAS HEMISFERICAS EN LA ADMINISTRACION DEL COMERCIO. EL CASO DE CANADA, CHILE,
ESTADOS UNIDOS Y MEXICO.

Las experiencias en la administracion del comercio internacional han sido poco documentadas'2. En
el caso de paises con una institucionalidad muy sélida, las estructuras se han ajustado a nuevos
escenarios con mayor facilidad que en otros paises, donde el énfasis de la gestion plblica ha estado
orientado a la participacion activa en procesos de negociacion y donde muchas veces el mismo
equipo de funcionarios tiene a su cargo responsabilidades con respecto a la administracion de los
acuerdos comerciales.

El andlisis de las cuatro experiencias hemisféricas en lo que respecta a la Administracion del
Comercio se ha realizado con base en la informacion disponible en los Examenes de Politica
Comercial de la OMC y con informacion suministrada por informantes calificados. Un detalle mas
exhaustivo de cada uno de estos paises puede observarse en el Anexo 2.

Todos los paises seleccionados son socios comerciales de Costa Rica y con tres de ellos (Canada,
Chile y México), se han suscrito TLC. En el caso de EE.UU, recién se concluyé la negociacion con la
inclusion de Republica Dominicana el principal socio comercial para Costa Rica.

Meéxico y Chile son los dos paises latinoamericanos que mas acuerdos comerciales han suscrito,
tanto con paises de América, como con paises europeos y asiaticos. Su condicion de paises en
desarrolio que han avanzado aceleradamente en su insercién en la economia intemacionai los indica
como observatorios para paises como Costa Rica. Canadd, por su parte, es un pais que se ha
destacado por promover la transparencia en todos los niveles y por construir desde hace veinte aftos
un “régimen” de la informacion publica’s.

En todo caso, se trata de aportar elementos que permiten poner en contexto dichas experiencias con
su propia realidad y con la realidad costarricense. Los modelos desarrollados por estos paises no se
pueden implantar en otra realidad. Su importancia radica en considerarios como referencia para
analizar mecanismos de articulacion y los modelos institucionales vinculados a fa Administracion del
Comercio interacional.

CANADA

Canada tiene un sistema de gobiemo federal y, por disposiciones constitucionales, el Parlamento
Federal es el Unico autorizado para legisiar en materia de comercio internacional. Ministerio de
Asuntos Exteriores y Comercio Intemnacional-DFAIT es la institucién responsable de fa formulacion
de la politica de comercio exterior e inversiones.

No obstante, muchas instituciones federales participan en la administracion del comercio
internacional. En lo que respecta a la gestion vinculada a las importaciones, el Ministerio de
Hacienda y el Organismo de Aduanas y Renta Nacional tienen competencia en lo referente a la

12 Destaca el Seminario sobre Experiencias Hemisféricas en la Administracion de Acuerdos Comerciales, organizado por
la Secretaria de Economia de México entre el 25 y 27 de mayo del 2004, en Ciudad de México. Expusieron las
experiencias “pais” México, Canada, Costa Rica y Chile.

3 Martinez F. Juliana, 2003.
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implementacion de la politica arancelaria, recaudacion de tributos y procedimientos aduaneros e
investigaciones en materia de antidumping y derechos compensatorios. E! Tribunal Canadiense de
Comercio Internacional-CITT desarrolla las investigaciones en materia de salvaguardia, mientras que
la Oficina de Exportacion e Importacion del DFAIT tiene a su cargo los controles cuantitativos
(licencias, contingentes) de importacion. El Organismo Canadiense para la Inspeccion de Alimentos-
CFIA y el Consejo de Normalizacion del Canada-SCC junto con los ministerios competentes, tienen
injerencia en la elaboracion y aplicacion de las medidas sanitanas y fitosanitarias y los obstaculos
técnicos al comercio.

En la gestion exportadora destacan cuatro dependencias del gobiemo federal. La Oficina de Control
de las Exportaciones e Importaciones, que desde la perspectiva exportadora regula y establece
controles a determinados productos, ya sea por razones de seguridad o por compromisos de los
acuerdos intemacionales suscritos. La Corporacién de Comercio de Canada-CCC se especializa en
ventas a gobiemo e instituciones en el extranjero. La asignacion de créditos a la exportacion se
hace por medio del organismo estatal denominado Fomento de las Exportaciones del Canada-EDC.
El DFAIT también tiene dependencias en el exterior, fondos de promocién y diversos programas de
promocion de las exportaciones canadienses.

En lo que respecta a la institucionalidad vinculada a la produccion y el comercio, se destacan
algunas como la Oficina de Politica y Defensa de la Competencia y la Oficina de Propiedad
Intelectual del Canada. Hay un grupo de instituciones que apoyan a las empresas, tales como el
Banco de Desarrollo de la industria y el Comercio, el Programa de Asociacion Tecnolbgica del
Canada-TPC, el Ministerio de Industrias, el Banco de Desarrollo y ofros organismos regionales. La
Junta Canadiense del Trigo, la Comision de Productos Lacteos del Canada y la Corporacion
Canadiense de Comercializacion de la Pesca de Agua Dulce son las tres principales empresas
estatales del sector agroalimentario que representan sectores sensibles para Canada. En el campo
de la contratacién publica intervienen el Consejo del Tesoro del Canada, el Ministerio de Obras y
Servicios Publicos, el Ministerio de Industrias y la Junta de Resolucion de Reclamaciones sobre
Contratos. Existen diferentes drganos publicos y privados vinculados a la gestién y cooperacion del
comercio exterior del Canada':

Acuerdo de Comercio interno-AlT  Uno de los aspectos que trata el AIT es minimizar ias diferencias entre politicas y
pracucascometualesydemvefsmesenueelGouemFedtulosgouemos
provinciales.

Equipo de Canadé (Team Canadf) Constituye una red de trabajo entre mas de 20 instituciones para brindar servicios
al exportador con el propdsito de mejorar la gestion exportadora y la participacion
en misiones comerciales.

investment Partnership Canadé Entidad federal que colabora con organismos provinciales y ef sector privado para
promover, desarrollar y aplicar iniciativas que promuevan la inversion y mejorar
aspectos referentes al clima para la inversion.

Trade Facilitation Office Canadé Es una entidad fundada por e Goblemo de Canada para apoyar paises en
desarrolio mediants una mayor integracion a los mercados mundiales.

Grupo Consuitivo Sectorial parael  Mecanismo de .onsulta y participacion publico-privado en los procesos de
Comercio Exterior (Sectorisl Advisor preparacion, participacion y seguimiento a negociaciones comerciales
Group on International Trade) intemacionales.

' Para mayor detalle ver Anexo 2, Documento1: Temas relativos a la Administracion del Comercio en Canada.
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Todo lo anterior se sustenta en una prolifera legislacion, que incluye leyes, reglamentos y
procedimientos vinculados a la gestion del comercio intemacional. Canada es un pais que ha
profesado la importancia de la participacion ciudadana y la transparencia tanto en el interior de su
pais como ante diversos organismos y foros intemacionales.

CHILE

Es el Ministerio de Relaciones Exteriores, por medio de la Direccion General de Relaciones
Comerciales Intemacionales-DIRECON, la institucion responsable de conducir la politca de
comercio exterior chilena; no obstante, también participan en su formulacién los Ministerios de
Hacienda, Economia y Agricultura.

En lo que respecta a la administracion del comercio intemacional, son relevantes desde el punto de
vista de la gestion de importacion instituciones gubemamentales tales como el Servicio Nacional de
Aduanas y el Ministerio de Hacienda. Por razones de seguridad, los entes citados anteriormente
deben acatar las recomendaciones de comisiones y direcciones especializadas que intervienen en lo
que respecta a la autorizacion de importacion de determinados productos (armas, matenal
radioactivo, fauna y flora en peligro de extincion, etc.). Chile aplica un sistema de bandas de precios
al azicar, el trigo y la hanina de trigo, que ha sido modificado como resultado de las conclusiones
derivadas de un grupo especial de solucién de diferencias en la OMC ante una demanda interpuesta
por Argentina en el 2000.

El Servicio de Agricultura y Ganaderia-SAG y el Departamento de Comercio Exterior del Ministerio
de Economia son las dos instancias competentes en la formulacion, ejecucion y vigilancia de las
medidas sanitarias y fitosanitarias y los obstaculos técnicos al comercio, respectivamente, bajo el
pnincipio de trato nacional, es decir, su aplicacion es vinculante para la producciéon nacional como
para los productos importados. En la elaboracion de normas voluntarias destaca el Instituto Nacional
de Normas, que es una fundacion privada filial de la Corporacion de Fomento de la Produccion-
CORFO. La investigacion de distorsiones que ameritan la aplicacion de salvaguardias, derechos
antidumping y derechos compensatorios las realiza la Comision Nacional, érgano interinstitucional
presidido por el Fiscal General Econdmicos; también participan en ella los ministerios de Hacienda,
Agricultura, Relaciones Exteriores, Economia y la Direccion de Aduanas.

Chile es un pais que ha orientado sus esfuerzos a la promocion de las exportaciones. Se destaca la
labor de PROCHILE, como brazo ejecutor del Ministerio de Relaciones Exteriores. PROCHILE se
encarga de crear y poner en marcha diversos programas para la promocion de las exportaciones y el
incremento de la competitividad de la empresa chilena; tiene un ambito de trabajo en Chile y 69
oficinas en el extranjero. La Corporacion de Fomento a la Produccion-CORFO es un banco de
segundo piso que tiene lineas especificas para promocion de exportaciones chilenas.

En lo que se refiere a proteccion a la produccion y la libre competencia intervienen la Comision
Resolutiva, la Fiscalia Nacional Econdmica y la Comision Preventiva Central. Desde el 2002 Chile
cuenta con una Direccion de Compras y Contrataciones de la Administracion, cuyo objetivo fue
promover una mayor transparencia en la contratacion publica. Chile tiene una empresa estatal para

15 La Fiscalia Nacional Economica es un Servicio Puiblico descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio,
encargado de velar por la libre competencia.
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la comercializacion del trigo (COTRISA) y algunas empresas estatales en el campo de la mineria,
como es el caso de CODELCO, ENAMI, asi como el Banco Estado. Destacan algunos programas
orientados a promover el desarrollo de determinadas regiones y empresas, tales como el Fondo de
Promocion y Desarrollo de Regiones Extremas, el desarrolio de zonas francas en Iquique y
Puntarenas y el Fondo Nacional de Desarrollo Tecnolégico-FONTEC.

Entre los aspectos mas sobresalientes de Ia organizacion de este pais para promover una mayor
articulacion publico-publico y publico-privado, ha sido el funcionamiento de distintas instancias, lo
que ha permitido una mayor transparencia y participacion efectiva de los diversos actores vinculados
al comercio exteriorté:

Consejo de Relaciones Econémicas Permite el didlogo permanente con el sector privado que esta representado en la
internacionales Confederacion de la Produccion y el Comercio. Participan las instituciones
publicas que intervienen en Ia formulacion del comercio y la administracion de fa

politica comercial.
Comité interministerial de Negociaciones Asesora al Presidente sobre las cuestiones relacionadas con las negociaciones
Econbmicas Internacionales (1992) economicas intemacionales. Es presidido por el Ministros de Relaciones
Exteriores y participan, ademas, Presidencia, Hacienda y Economia. Hay dos
comités de apoyo: e Comité de Negociaciones y ef Comité de Participacion det

Sector Privado.

Comité de Participacién del Sector Privado  Organo asesor permanente cuya funcion es informar sobre la evolucion de las
(1992) negociaciones economicas interacionales al sector privado y recoger {as
opiniones de éste. Esta presidido por el Ministro de Economia e integrado por
los de Relaciones Exteriores, Hacienda, Presidencia, Agricultura y el Directos
General de la DIRECON. Participan dos representantes del sector privado, dos
representantes de los sindicatos y tres expertos en negociaciones comerciales.

Conssjo de Exportacién (2003) Reune representantes del sector publico y privado. Este Consejo hace
recomendaciones sobre la Politica de Exportaciones y trabaja con cuatro grupos
de trabajo: faciitacion de comercio; integracion intemacional, apoyo a las
exportaciones, fomento a las exportaciones y turismo.

Comité de inversién Extranjera Integrada por diversos Ministerios: Economia (Preside); Hacienda; Relaciones
Exteriores; Planificacion; Cooperacion y Presidente del Banco Central. Aprueba
0 rechaza solicitudes de inversores y establece condiciones para los contratos -
de inversion.

Comision Nacional de Obsticulos Técnicos sl Se crea dentro del Ministerio de Economia para promover una mayor
Comercio (1997) ftransparencia y mejorar la coordinacion en io que respecta a reglamentos
técnicos.
Comision Nacional para Is Coordinacién de  Creado para responder a fa creciente demanda de informacion y compromisos
Medidas Sanitariss y Fitosanitariss (2001)  intemacionales. Participan entrs ofros, el Ministerio de Agricultura (Servicio
Agricola y Ganadero); Ministerio de Economia (Servicio Nacional de Pesca) y el
Ministerio de Salud (Departamento de Programas sobre el Ambiente).

Chile ha avanzado en la modemizacion de su nommativa legal, en donde se apoya su nuevo
replanteamiento institucional y la gestiéon gubemamental para el cumplimiento de todos sus
compromisos intemacionales, principalmente en el campo aduanero, de simplificacion de la gestion
Je exportaciones, asistencia regional, contratacién administrativa, entre otras. El sector productivo-
oxportador organizado ha desempefiado un papel indiscutible en los procesos de negociacion e
insercién del pais en la economia intemacional.

16 Para mayor detalle ver Anexo 2, Documento.2: Temas relativos a ia Administracion del Comercio en Chile.
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EsTADOS UNIDOS

Estados Unidos es un pais desarrollado y una de las economias mas poderosas del mundo, es el
principal socio comercial para la regién centroamericana y para Costa Rica. En agosto del 2004
concluyeron las negociaciones de un Tratado de Libre Comercio entre Repulblica Dominicana,
Centroamérica y los Estados Unidos, considerado como el mas avanzado hasta ahora negociado
para Costa Rica. En este sentido, el analisis de su sistema de administracion del comercio pretende
exponer las principales caracteristicas de su complejo sistema, que comprende un mecanismo de
articulacion hacia lo intero del Gobiemo Federal; con el Congreso y un mecanismo de consulta con
el sector privado y organismos de la sociedad civil.

La Oficina del Representante Comercial-USTR es el principal 6rgano encargado de la formulacién de
la politica comercial de Estados Unidos y parte de la Oficina Ejecutiva del Presidente. Para tal fin,
debe coordinar con 17 oficinas federales y con el Congreso, que representa la maxima autoridad en
la autorizacién y regulacion del comercio intemacional. EI Congreso de Estados Unidos autoriza al
Poder Ejecutivo la realizacion de negociaciones comerciales mediante la Autorizacion para la
Promocion del Comercio-TPA.

En lo que compete a la gestion de las importaciones, la Oficina de Aduanas y Proteccion en
Frontera-CBP y el Tribunal de Comercio Internacional son las dos dependencias mas importantes en
lo que re refiere a la gestion aduanera y resolucién de conflictos en este tema. La Asociacion
Aduanera y Comercial contra el Terrorismo, creada en mayo del 2002, y que fue el resultado de una
iniciativa conjunta entre el Gobiemo y la empresa privada, vino a reforzar la seguridad de una
manera mas integral. Con posteriondad a los atentados terroristas del 11 de Septiembre del 2001 se
reforzaron algunas dependencias como la Oficina de Aduanas y Proteccion en Frontera-CBP, la cual
pertenece hoy al Departamento de Seguridad Interior (en el pasado pertenecié al Departamento del
Tesoro) y se promulgd /a Ley de Salud y Seguridad Publica, Preparacion y Respuesta contra el
Bioterrorismo del 2002, que ha afectado no solo los procedimientos intemos, sino también a
productores y empresas comercializadoras de paises que exportan a Estados Unidos.

En matena de dumping, derechos compensatorios y salvaguardias, la Comision de Comercio
Intemacional-USITC, que es uno de los organos especializados del Congreso, realiza las
investigaciones y recomienda al Presidente la adopcion de este tipo de medidas. Por otra parte, la
Oficina de Control de Activos Extranjeros, como dependencia del Departamento de Estado, es la que
hace cumplir las sanciones econdmicas y comerciales contra paises seleccionados en el extranjero.

En relacion a las normas y reglamentos técnicos, incluyendo las medidas sanitarias y fitosanitarias-
MSF, intervienen vanas instancias gubemamentales tales como la Oficina de Gestion y
Presupuesto-OMB que supervisa y coordina la gestion de organismos en relacion con la normativa
técnica y las MSF. Cada afio, en los meses de abril y octubre, la OMB publica en el Federal
register'’ el Programa de Reglamentacion y Desreglamentacion. Otros organismos que intervienen
an la gestion normativa son el instituto Nacional de Normas y Tecnologia-NIST y el Instituto Nacional
de Normas-ANSI. Como instancias ejecutoras en lo que respecta a la aplicacion de reglamentos
técnicos y medidas sanitarias y fitosanitarias, deben citarse la Administracion de Alimentos y Drogas-

'7 El Federal Register y ol Codigo de Reglamentos Federales publican y codifican, respectivamente, todos los
reglamentos técnicos y de medidas sanitarias y fitosanitarias.
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FDA, la Oficina de Seguridad y Servicios Técnicos del USDA, el Servicio de Inspeccion Zoosanitaria
y Fitosanitaria-APHIS, el Servicio de Bromatologia-FSIS, la Agencia de Proteccion del Medio
Ambiente-EPA.

En relacion con el proceso de exportacion, el Banco de Exportacion e Importacion desempeiia
funciones vinculadas a la financiacion para la exportacion. El USTR, amparado a la Ley de Comercio
de 1974, puede aplicar el Articulo 301 para investigar practicas comerciales en el extranjero que
puedan afectar las exportaciones de empresas estadounidenses. A pesar de tener un régimen de
libre comercio, las regulaciones y controles a la exportacion de determinados productos se lievan a
cabo por medio de la Oficina de Industria y Segundad-BIS, que también ha implementado la
Iniciativa de Control de Exportaciones de los Paises de Transbordo en su lucha contra el desvio
ilicito de mercancias controladas. Tanto el Departamento de Estado como facultades especiales de
la Presidencia de Estados Unidos pueden controlar, limitar o prohibir las exportaciones de
determinadas mercancias, tales como armas o materias escasas.

Las politicas sobre competencia y antimonopolio de Estados Unidos son de larga data; para su
observancia existe una Division Antimonopolio del Departamento de Justicia, que cubre las acciones
legales, labor que se complementa con la Comision Federal de Comercio en lo que respecta a las
acciones civiles. Tanto el USTR como el Departamento de Comercio tienen competencias en el
otorgamiento y vigilancia de las subvenciones a la industria estadounidense, con excepcién de lo
agricola, donde interviene el USDA. Cabe resaltar que dentro de la Ley de Comercio del 2002 se
autorizd nuevamente el Programa de Asistencia para el Ajuste al Comercio, con el propdsito de
apoyar a trabajadores, empresas y agricultores que hubieran sido afectados por la liberalizacion del
comercio.

En la contratacion publica intervienen diversas dependencias, tales como la Oficina de Gestion de
Presupuesto-OMB, la Oficina de Politica Federal de Contratacion-OFPP, la Administracion de
Servicios Generales-GSA y el Registro Central para la Contratacion-CCR. En el 2001, Estados
Unidos implement6 un Sistema de Datos sobre Contratacion Federal tomando en consideracion
recomendaciones del Acuerdo sobre Contratacion Publica de la OMC en materia de transparencia.
Este sistema contiene estadisticas sobre contratacion y licitaciones para mas de 60 organismos.
Estados Unidos ha sido un fémeo protector de la propiedad intelectual por medio de la Oficina de
Derechos de Autor y la Oficina de Patentes y Marcas. La Seccion Especial 301 de la Ley General de
Comercio Exterior y Competencia de 1998 faculta al USTR para vigilar a paises extranjeros en el
cumplimiento de la propiedad intelectual, como sucede con otras disposiciones legislativas.

Dada Ia compleja configuracion institucional vinculada al comercio exterior de Estados Unidos, se
han creado instancias de coordinacién entre organismos federales y entre éstos y el sector privado;
se citan algunas de ellas?s:

18 Para mayor detalle ver Anexo 2, Documento 3: Temas relativos a la Administracion del Comercio en Estados Unidos.
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Grupo de Examen de la Politica Comercial-  Estos dos grupos estan administrados y presididos por el USTR y constan de
TPRG y o Comité Técnico de Politica 17 organismos y oficinas federales, que conforman el mecanismo
Comercial- TPSC  subministerial de elaboracion y coordinacién de las posiciones de Gobiemo en
materia de comercio intemacional y de inversiones relacionadas con el
comercio.

Comité de inversiones Extrenjerss-CFIUS Se cred en 1975 y vale tiene injerencia en la ejecucién de la politica de
inversiones. Es un 6rgano intesinstitucional integrado por e Departamento del
Tesoro (preside), Comercio, Defensa, Seguridad del Termitorio Nacional,
Justicia, Estado y, por Consejo de Asesores Economicos, el Consejo Nacional
de Seguridad , e Consejo Econdmico Nacional, la Oficina de Gestion y

Presupuesto, la Oficina de Politica Cientifica y Tecnoldgica y & USTR.

Comité Asesor Presidencial para Politicay A partir de 1974 el Congreso formalizo un Sistema de Comités Asesores del
Negociaciones Comercisies Sector. Estan representados intereses del consumidor, del sector empresarial,
laboral y ambiental y organizaciones no gubemamentaies. El 4rgano superior
de este sistema es este comité conformado por 45 miembros nombrados por
periodos de dos afios.

Comités Asesores en Politica (6) Bajo el anterior comité, existen seis comités asesores en politica
especializados en aspectos especificos de politica comercial nombrados por el
Representante Comercial y algin Secretario de Estado. Existen comités
asesores para: i) Poiitica Intergubemamental; ii) Poiitica para el Africa; iii)
Politica sobre Agricultura; iv) Asuntos Laborales; v) Defensa; vi) Comercio y
Ambiente.
Otras instancias  Existen ademas otras instancias del Sistema que comprenden 26 Comités de
tipo funcional para dos sectores: agricultura e industria.

Complementa esta base institucional el marco legislativo estadounidense que se renueva, enmienda
y fortalece periddicamente, como es el caso de las diferentes leyes de comercio o de agricultura y
que, bajo la critica de especialistas, transciende en determinados casos la temitonalidad de sus
alcances bajo parametros unilaterales. En el aflo 2002 se aprobaron la Ley de Comercio, la Ley
sobre Seguridad Agricola e Inversion Rural, la Ley de Salud y Seguridad Publica, Preparacion y
Respuesta contra el Bioterrorismo y la Ley de Seguridad sobre los Puertos Maritimos, que han
implicado cambios mas restrictivos para el libre comercio y para las facuitades de la Administracion
en relacion con las negociaciones comerciales intemacionales. Las principales leyes vinculadas a la
administracion del comercio aparecen en la matriz del Anexo 2, Documento 3.

MExico

México es un pais que ha realizado grandes transformaciones en el ambito dei comercio exterior con
implicaciones en su institucionalidad publica y privada y en la gestion de las politicas sectoriales.
Puede afirmarse que esta profunda transformacién se origina a partir de la negociacion del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte-TLCAN en 1994, que consolida su relacién con Canada y
Estados Unidos; este Ultimo pais representa su principal socio comercial, a donde se dirigen el 89%
de sus exportaciones y de donde provienen el 73% de las importaciones totales. México se
constituyd asi, en el primer pais latinoamericano en negociar un TLC con dos paises desarroliados.
A partir de esta negociacion, México inicié un camino hacia la profundizacion del regionalismo que lo
ha llevado a ser, junto con Chile, el pais con mayor cantidad de acuerdos comerciales en América,
camino que ha seguido con Europa y algunos paises asiaticos.
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Es la Secretaria de Economia la que ejecuta la politica comercial, controla los flujos de comercio,
participa en negociaciones comerciales intemacionales y lleva a cabo investigaciones para la
defensa comercial. Los objetivos de politica esta orientados a fomentar la competitividad, favorecer
un entomo apropiado para la gestion empresarial, lograr un acceso permanente en los mercados
internacionales y atraer Inversion Extranjera Directa.

Las instituciones vinculadas al comercio exterior en el ambito de las importaciones involucran a
diversas dependencias federales. Asi, por ejemplo, la Secretaria de Economia-SE certifica el
cumplimiento de normas de origen para determinados acuerdos (Asociacion Europea de Libre
Comercio, G3, Union Europea y Uruguay) mientras que para el resto de acuerdos se establece la
autocertificacion. La SE es también la institucion que administra los contingentes de importacion.

En lo que se refiera a registro, documentacion y cobro de aranceles y otros impuestos de
importacion, intervienen la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Administracién Central de
Grandes Contribuyentes. La Comision de Comercio Exterior de la Secretaria de Economia tiene
facultades para restringir, regular o prohibir importaciones y exportaciones sustentadas en objetivos
legitimos, disposiciones de un tratado intemacional, régimen de licencia o balanza de pagos.

En lo que compete a la elaboracién, ejecucion y administracion de normas, reglamentos técnicos y
medidas sanitanias y fitosanitarias intervienen la Direccion General de Normas, la Comision Nacional
de Normalizacion, la Direccion de Salud Animal y Sanidad Vegetal, el Servicio Nacional de Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agroalimentana-SENASICA. La labor de México en este campo ha sido
destacable, pues ha avanzado en forma simultanea en lo institucional, lo normativo y en su
participacion ante organismos intemacionales especializados. México es uno de los paises que con
mayor frecuencia esta notificando su nueva normativa a los diferentes comités de la OMC.

Otro reconocimiento debe hacerse en relacion al fortalecimiento de los mecanismos de defensa
comercial, considerados entre los mas activos del mundo y que por medio través de la Unidad de
Practicas Comerciales Intemacionales de la Secretaria de Economia. Esta dependencia lleva a cabo
y trata las investigaciones por dumping, subsidios, asi como las referentes a aplicacion de
salvaguardias.

La Administracion General de Aduanas es la institucion encargada de verificar los procedimientos y
documentacion de exportacion, asi como los tributos a la exportacion que todavia existen para
productos estratégicos. La SE es el ente responsable del tramite de las licencias de exportacion.

En la promocion de las exportaciones mexicanas intervienen la Comision Mixta para la Promocion de
las Exportaciones-COMPEX, BANCOMEX y la Nacional Financiera de México-NAFIN que operan
con regimenes especiales (maquila, zona franca, admision temporal) y diversos incentivos fiscales,
financieros y servicios no financieros al sector exportador.

Dentro de este contexto’ug apertura, el desarrollo industrial, de servicios, agricola y el consumidor
mexicano se han favorecido en diferentes instancias de gobiemo. La Comision Federal de
Competencia es un organismo auténomo encargado de aplicar la Ley Federal de Competencia
Economica-LFCE, que también asigna competencias especificas a la Secretaria de Economia y Ia
Procuraduria Federal en la fijacion de precios para productos y servicios esenciales para la
economia mexicana.
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Desde 1996, México tiene una Comision Intersecretarial de Politica Industrial para coordinar y
evaluar los incentivos otorgados a este sector y cuenta también con un Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia para promover la innovacion y desarrollo tecnoldgico. La Secretaria de Agncultura,
Ganaderia, Desarrolio Rural y Alimentacion-SAGARPA ejecuta diversos instrumentos para beneficio
del sector agroalimentario; dispone ademas de fideicomisos como BANRURAL y FIRA.

Los 6rganos de coordinacion que ha implementado este pais aparecen en la siguiente tabla'®:

Comisién de Comercio Exterior-COCEX

Comisién Mixta para la Promocién de lss

Coordinadora de Organizaciones
de Comercio Exterior-COECE

Conssjo Asesor para ias Negociaciones
Comercisles internaciénales

Consejo Mexicano de Comercio Exterior-COMCE

Comisién Nacional de inversién Extranjers-CNIE

€1 COCEX se establecit mediante la Ley de Comercio Exterior de 1993, Es
un drgano consultivo comun para todas las entidades de la Administracion
Publica en cuestiones relacionadas con la formulacion de fa Politica
Comercial.

La COMPEX coordina y lleva a cabo ias actividades de fomento de las
exportaciones.

Organo no gubemamental de la sociedad civil al que se consulta en temas
de politica comercial. La COECE esta por integrada por representantes de
los sectores agropecuario, industrial y de servicios.

Organo de apoyo técnico a la Secretaria de Economia, que es presidido por
el Secretario de Economia y esta integrado, ademas, por el Coordinador
General y cuatro representantes de cada uno de los siguientes sectores:
académico, agropecuario, laboral y empresarial a nivel nacional. Este
Consejo estudiara, analizara y formulard {as opiniones y recordaciones
respecto de los tratados, convenios 0 acuerdos comerciales intemacionales
que pretenda celebrar los Estados Unidos Mexicanos.

Se cred en 1999. Estd integrado por organismos del sector privado
relacionado con el comercio exterior.

Organo consultivo en materia de Inversion Extranjera y establece directrices
para el cumplimiento de las disposiciones legales sobre esos asuntos.

Las transformaciones de este pais se refiejan en la modemizacion de la legislacion, politicas e
instrumentos de politica, orientados a promover una mayor competitividad y un entorno propicio para
las actividades empresariales, con una vision de regionalismo abierto y de insercion en la economia

intemacional.

PRINCIPALES HALLAZGOS DE ESTAS “EXPERIENCIAS PAIS”

1. Las expenencias en la Administracion del Comercio Internacional —con respecto a los casos
analizados- difieren segln tipo de gobiemo (Federal o Repblica), nivel de desarollo,
evolucién de sus mecanismos de concertacién social y fortalecimiento de su marco legal.

2. Esel caso de Canaday Estados Unidos, como paises desarrollados, y México y Chile, como
paises en desarrollo. En estos dos grupos hay diferencias importantes en magnitud y
longevidad de sus sistemas, en el caso de los primeros, y de modemizacion de sus
instituciones y surgimiento de mecanismos de coordinacion, en el caso de los segundos.

9 Para mayor detatle ver Anexo 2, Documento 4: Temas referentes a la Administracion del Comercio en México.
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. En todo caso, los cuatro paises se destacan por la transparencia en su gestion, la solidez de

sus instituciones y los mecanismos de concertacion y articulacion. En el caso de Chile y
México, sus modelos tienen como caracteristica diversos consejos, comités y comisiones,
creadas por ley o como respuesta a una necesidad y han permitido una mayor articulacion
entre entidades publicas vinculadas al comercio exterior y entre éstas y organizaciones del
sector privado.

. La modemizacién de sus instituciones y de su marco normativo ha permitido mayor

delegacion de funciones y responsabilidades a otras dependencias publicas diferentes de la
institucion responsable de la formulacion y ejecucion de la politica comercial, sin que esta
ultima se debilite. Otro resultado visible es la “alineacion” institucional (publica y privada) en
la vision sobre a politica de comercio exterior que ha adoptado cada uno de estos paises.

. Los procesos de apertura en estos paises se han visto acompaiiados del fortalecimiento de

las politicas publicas. Dejando de lado el caso de Canada y Estados Unidos —que por su
nivel de desarrollo y magnitud no es posible comparar con la realidad costarricense -en el
caso de Chile y México, el apoyo al sector empresarial mediante politicas, incentivos, leyes y
programas, forma parte de la estrategia de insercion en la economia intemacional.

. La busqueda de la excelencia en la funcion publica es otro rasgo que caracteriza estos

modelos, principaimente en ambitos como la aplicacion de la normativa técnica bajo el
principio de trato nacional, de los sistemas de sanidad agropecuaria y los mecanismos de
defensa comercial, por citar tres aspectos donde estan involucradas dependencias
diferentes de la entidad rectora en comercio exterior.

. Podria afirmarse que esta insercién con el mundo, ha promovido transformaciones internas

profundas, principalmente en el caso de Chile y México como modelos de paises en
desarrollo que han basado su estrategia de comercio exterior en una prolifica firma de
acuerdos con paises de América, Europa y Asia.

. En resumen, se podria afirmar que el relativo éxito en Ia gestion del comercio exterior en los

cuatro paises analizados se basa en: i) instituciones modemas; i) mecanismos de
articulacion efectivos; iii) adecuacion de su marco legal y normativo; iv) participacion activa
en los foros intemacionales de caracter multilateral, regional y bilateral.




V. EL SISTEMA DE ADMINISTRACION DEL COMERCIO INTERNACIONAL. LA PROPUESTA

Para el ordenamiento y andlisis de todos los aspectos vinculados a la administracion del comercio y
con el objeto de facilitar la vision de la propuesta para la Administracion del Comercio Intemacional
en Costa Rica, se han tomado algunos elementos de la Teoria de Sistemas, con el fin de
conceptualizar la Administracion del Comercio .precisamente como un Sistema, con todas las
caracteristicas inherentes al mismo. Esta teoria representa una cormiente cientifica cuyo principal
aporte ha sido brindar un método de analisis, donde la totalidad de variables y sus interacciones
deben considerarse simultaneamente como un todo. Su “adopcion” en el analisis de diferentes
disciplinas ha sido una de sus principales ventajas

El analisis de un problema determinado permite un enfoque global, integrado y coherente de los
elementos y variables que intervienen. Por definicion, podemos decir que un Sistema es “un grupo
de elementos interrelacionados entre si y que estan organizados como un todo que supera la suma
de sus partes”.

Este enfoque tednco, aplicado a la administracion del comercio intemacional para el caso
costarricense, tiene como objetivo someter a la discusion de los tomadores de decisiones un modelo
a seguir que tratara de retomar los esfuerzos realizados hasta el dia de hoy con algunas ideas de
especialistas, empresas y organizaciones que buscan contribuir a la transicion del modelo actual
hacia un sistema de caracter integral, para lo cual es necesario definir:

= El problema, desde una perspectiva sistémica

= Los componentes del Sistema: Subsistemas y Elementos

= Relacion entre los Subsistemas (ambitos) y Elementos

= (Cualidades y caracteristicas de este Sistema y su relacion con el entomo

EL PROBLEMA, DESDE UNA PERSPECTIVA SISTEMICA

La Administracién del Comercio Intemacional involucra actores publicos, privados y externos; entre
cada uno de estos actores hay elementos que tienen dinamicas propias y relaciones definidas. En
gran medida, este tipo de relaciones estan definidas en los acuerdos, tratados e instrumentos de
comercio exterior, donde se establecen mecanismos de administracion, coordinacion e, incluso,
procedimientos de solucion de diferencias. Hasta aqui, pareciera sencillo definir la forma como se
relacionan estos elementos.

Sin embargo, el problema es mas complejo, pues existen otras relaciones que no estan bien
definidas, o donde existen relaciones de subordinacion, mas que de cooperacion, coordinacion o
delegacion. Es el caso de las funciones que por ley se le asignan a la DAACI, concentrando la
responsabilidad de la administracion del comercio intemacional en una dependencia, se observa el
énfasis en la relaciones de subordinacion (“obligada colaboracion...”), mas que en la cooperacion 0
delegacion.
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La participacion del sector privado como usuario y parte del modelo actual y del sistema, ha sido
limitada, pero podria fortalecerse y redefinirse. En la practica se observan avances importantes, pero
no se han generalizado para todos los actores privados. Los foros consultivos que se han
identificado muestran algunas limitaciones, principalmente en la participacion activa de sus actores,
en el seguimiento de acuerdos, y en la representatividad y el caracter vinculante de las
recomendaciones. Las juntas directivas, comités, consejos, comisiones y grupos de trabajo deben
ser mejor aprovechados por quienes, en representacion de sus instituciones u organizaciones,
participan en estas instancias.

La inclusion de temas nuevos en los procesos de negociaciones comerciales intemacionales, -
(pueden citarse como ejemplos lo ambiental y laboral), estd “ampliando” los actores no
gubemamentales que intervienen en la toma de decisiones, y es posible que deban establecerse
mecanismos de participacion en cualquiera que sea el esquema de administracion del comercio que
se consolide en el pais. En el analisis de otras “experiencias pais” (ver Capitulo IV), uno de los
mecanismos mas efectivos de articulacion publico-privado ha sido el funcionamiento de este tipo de
instancias para el dialogo, la busqueda de soluciones y el fortalecimiento de posiciones nacionales.

La dinamica con otros actores externos (diferentes de los mecanismos formales de administracion
del comercio intemnacional que establecen los TLC), como la participacion de representantes
gubemamentales en organismos internacionales, debe considerarse en la problematica de la
administracion del comercio intemacional, pues en estos foros se observa también la desarticulacion
publico-publico y publico-privado. Su consideracion es valida porque, como nunca antes, este orden
supranacional -de donde surgen normas, reglas y procedimientos en areas tales como comercio,
ambiente, trabajo, salud y sanidad agropecuaria, propiedad intelectual, entre otras -esta
influenciando, de manera determinante, la normativa nacional y condicionado la elaboracion de las
politicas publicas. Por tal causa, deberia existir una coherencia y vision comin que represente la
“posicion pais® y que sea transmitida por quienes representan al pais en estas organizaciones y
foros intemacionales.

Un ejemplo es la participacion de Costa Rica en la OMC. Por ley, el COMEX representa al pais en
este organismo por medio de diferentes instancias: la Conferencia Ministenal (Ministro) y diversos
consejos y comités, para lo cual se cred la Delegacion Permanente ante la OMC que coordina con el
COMEX y da seguimiento a lo que compete al ambito multilateral del comercio. Esta participacion se
observa en todas las areas de competencia de dicho organismo, tales como acceso a mercados,
normas técnicas, normas sanitarias y fitosanitarias, textiles y vestido, inversiones relacionadas con el
comercio, propiedad intelectual, entre otras. Sin embargo, la representacion del pais en otros
organismos tipo CODEX ALIMENTARIUS, Organizacion Mundial de Aduanas-OMA, Organizacion
Intemacional de Sanidad Animal-OIE, Convencion Intemacional de Proteccion Fitosanitaria,
Organizacion Mundial de Propiedad Intelectual-OMPI, entre otros muchos, no siempre corresponde
al COMEX, pues son campos especializados donde participan otras instancias gubemamentales.
Esta es una realidad y no deberia ser diferente. Sin embargo, al haber temas que se tratan tanto en
la OMC como en otros organismos intemacionales normativos, deberia existir una mayor
coordinacion entre las entidades publicas con competencia en el tema y el COMEX. También se
observa una limitada preparacion y seguimiento de temas que se discuten en estos foros, que tome
en consideracion la opinién del sector privado y otros actores de la sociedad civil. Esta faita de
articulacion conduce a un ineficaz uso del recurso humano y financiero, de por si escaso, pero sobre -
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todo, se limita la posibilidad de fortalecer una “posicion pais” y, de esa manera, se reduce la
capacidad nacional para responder a los diferentes objetivos de politica.

En sintesis, el problema de la administracion del comercio comprende multiples actores en el ambito
piblico, privado y externo que se relacionan en diferentes escenarios (bilateral, regional, multilateral
(OMC + otros organismos multilaterales), donde las relaciones entre todos estos elementos no estan
debidamente articuladas. Un enfoque sistémico sobre la administracion del comercio plantea el reto
de encontrar respuestas a por qué y como deben relacionarse estos diferentes actores o elementos
del sistema, en procura de una mayor cooperacion y articulacion en tema de interés mutuo.

LOS COMPONENTES DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION DEL COMERCIO

El Sistema de Administracion del Comercio intemacional comprende tres subsistemas o ambitos.
Cada uno de ellos tiene su propio orden, se rigen por jerarquias propias, tienen su propia
organizacion y estan influidos por el entomo.

Subsistema (Ambito) Publico: Dentro del 4mbito plblico, el Ministerio de Comercio Exterior de
Costa Rica, como rector del sector de comercio exterior y con potestades definidas en materia de
negociaciones comerciales y administracion del comercio, ejerce un papel determinante como
articulador con otras instancias del sector publico costarmicense en las diferentes materias. Se han
identificado al menos 12 dependencias del sector publico que pueden intervenir en la Administracion
del Comercio Intemacional:

ENTES (ELEMENTOS DEL SUBSISTEMA) CON TEMAS DE INTERES EN (A ENTE RECTOR (ELENENTO CON
COMPETENCIAS EN DIVERSOS TEMAS ADMINSTRACION DEL COMERCIO JERARQUIA) DE COMERCIO EXTERIOR EN
COMERCIALES CosTA RICA
Viriston TG Direccid : vy - =, —— ‘
General de Aduanas 0UBNErDs, NOMMas de ongen
Ministerio de Agricuitura y Ganadena y | Contingentes, politica agricola: ayudas
otras  instituciones del  Sector | intemas, subsidios, medidas sanitarias y
técnicas.
Ministeno de Salud Inocuidad de los alimentos, medidas sanitanas,
Ministeno de Ambiente y Energia Ambiente, propiedad intelectual, normas
Ministerio de Economia, Industria y | Competencia, normas técnicas, salvaguardias, }
Comercio practicas desieales de COMEIcio, COOPeracion
Ministerio de Trabaio Inversion, servicios, laboral, cooperacion
Ministenio de Justicia Propiedad Intelectual
Ministerio de Gobemacion Inversion, servicios
Ministeno de Obras Publicas y | Contratacion Piblica, inversiones
Transportes
Ministeno de Ciencia y Tecnologia Propiedad intetectual. cooperacion
instituciones Autonomas contratacion  Piblica, Propiedad Intelectual,
CCSS. ICE. CNP. ONS. otras ICioS. ; 1
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Subsistema (Ambito) Privado o no gubemamental: Este grupo, que fus en el pasado
exclusivamente representado por el sector empresarial, industriales y exportadores, generaimente
organizados en camaras, uniones o federaciones, ha ampliado su ambito a otros actores de la
sociedad civil, representada por una diversidad de grupos tales como consumidores, sindicatos,
pequefios productores, grupos minoritarios, Academia, centros de investigacion y otras
organizaciones no gubemamentales e individuos en general. Son cambios observados no solo a
nivel nacional, sino en el contexto intemacional y constituyen ejemplos de la influencia del entomo
sobre el sistema. Otros conceptos sobre participacion ciudadana, transparencia y comesponsabilidad
en la toma de decisiones se agregan a esta nueva realidad. En general, el sector tradicional
(empresas, exportadores, camaras) y el sector pblico han encontrado mecanismos que, aunque no
6ptimos, han permitido una mayor coordinacién y retroalimentacion en determinados procesos (la
negociacion del CAFTA fue buen ejemplo); sin embargo, esto no ha sido posibie con otros actores,
con los cuaies debe procurarse una participacion efectiva.

TIPO DE EMPRESAS O ENTE NO ORGANZACIONES DEL SECOTR PRIVADO Y LA MesiON DE LAS ORGANIZACIONES Y PUNTOS
GUBERNAMENTAL SOcEDAD CviL DE VISTA SOBRE LA ADMINISTRACION DE
Comercio-AC
Union Costamicense de Céamaras y | Mision:
Asociaciones de la Empresa Privada- | Promover la competitividad sistémica del
UCCAEP pais y mejorar la proyeccion de la
: . Camara de industrias empresa privada por medio de la
Empresas del sector agroalimentario ,
Empresasddwctor:'estd Camara de Agricultura y Agroindustria cmcertaaa\ de uﬂ:erzgs del sector
. . Cimaras especificas del sector | Productivo y la interaccion con otros
Empresas del sector industrial agropecuario actores sociales y politicos, contribuyendo
Empresas de servicios - - ) asi a mejorar la calidad de vida del
Empresas extranjeras de ° costairicense,
Camara Costamicense Forestal
Cémara; binacionales (AMCHAM, Desde 1999 la UCCAEP, igual que
Alemania, Francia) _ algunas camaras, ha considerado la
Camara de Bancos Privado e | administracion del Comercio como un
Instituciones Financieras de Costa Rica

Camara Costarricense de la Industria
Alimentaria

Camara Textil Costarricense

Otras camaras y asociaciones

tema de atencion, definiéndoio como un
proceso continuo, de  seguimiento,
evolucion y administracion de los
acuerdos comerciales que debe ir de la
mano con las funciones de otras
dependencias gubernamentales y del
sector privado.

Empresas exportadorss de los
sectorss:

Agricola

Agroalimentario

Industrial

Zonas Francas

Servicios

Mutinacior. es

Camaras y Asociaciones (14)

Camara de Exportadores de Costa
Rica-CADEXCO

Mision:

Formar y apoyar a empresaric con
servicios integrados y promocionales para
que compita exitosamente en los
mercados internacionales, asi como
promover ef desarrolio de PYMES.

Dentro de fa ejecucion de la politica de
comercio exterior, ia Administracion dei
prontitud y efectividad los problemas que
enfrenta el sector exportador en los

Centros de investigacion
Academ:a (pubkica y privada)
! Ctras Crganizaciones no

La naturaleza y ambito de accion de las organizaciones no gubemamentales es diversa. La
gestion de muchas de estas organizaciones tiene como objetivo la incidencia en las
politicas publicas y en procescs de interss nacional. Se pueden clasificar en: movimientos
sociales. estructuras movilizadoras, coaliciones y redes. organizaciones sociales V.
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Gubemamentales organizaciones de servicio®. En el 4mbito de comercio exterior, su interés ha estado
Grupos minoritarios orientado al marco de politicas y procesos de negociacion mas que a temas referidos a la
administracion del comercio intemacional. Esta situacion puede cambiar en el corto plazo
por la inclusion de temas como el laboral y ambiental dentro de ios Ultimos tratados
comerciales negociados, mas el desarrolio de aperturas en lo agricola y lo industrial de aita
sensibilidad para la produccion nacional.

Especificamente en el ambito de la administracion del comercio, el sector privado tradicional ha
hecho énfasis en la importancia de consolidar un verdadero sistema de administracion de comercio,
con una amplia participacion del sector privado, con mecanismos de consulta y capacidad de
respuesta en la prevencion y solucion de problemas vinculados a los diversos de acuerdos, tratados
y escenarios del comercio intemacional.

Subsistema (ambito) externo: Una de las caracteristicas de cualquier modelo de Administracion
del Comercio Internacional es su vinculacion con el contexto externo; puede responder a diferentes
realidades. Un primer grupo lo conforman los paises con los que Costa Rica tenga formalizado un
tratado o acuerdo comercial o de inversion, o sea beneficiario de una preferencia o sistema especial
de comercio, donde estén definidas reglas y procedimientos. El segundo grupo lo constituyen los
paises, que aun sin tener un acuerdo formal, son socios comerciales, donde rigen las reglas
multilaterales, es decir, las que establece la OMC.

Un tercer grupo esta integrado por organizaciones intemacionales donde Costa Rica tiene
membresia; se destaca la Organizacion Mundial del Comercio como pilote del sistema multilateral
del comercio, que cuenta con una Secretaria y una estructura para la administracion de todos sus
acuerdos y mecanismos de vigilancia de los compromisos de sus Paises Miembros.

Otro grupo de organizaciones intemacionales y regionales lo comprenden aquellas organizaciones
especializadas en determinados temas que hoy forman parte de las agendas de comercio o las que
dan seguimiento a esquemas regionales, como el Subsistema Econdmico de la Integracion
Centroamericana, que cuenta con la Secretaria de Integracion Econdmica Centroamericana, SIECA,
como organismo de apoyo a los paises en la dinamica regional.

La siguiente tabla muestra algunos ejemplos sobre la diversidad de organizaciones especializadas
en temas que también hoy son parte de los acuerdos comerciales. La lista no es exhaustiva; solo
pretende mostrar, con algunos ejemplos, la necesidad de una mayor articulacion entre entidades
gubemamentales en este campo.

2 Martinez, Juliana, 2003.
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Tratado - Organizacién - Convencion Ente gubemamental que es contraparte y
representa a Costa Rica en estos Tratados u
Organizaciones intemacionales

Tratado General de integracion Econémica Centroamericana

Tratado de Libre Comercio e Intercambio Preferencias Costa Rica-Panaméa
Tratado de Libre Comercio Costa Rica - México

Tratado de Libre Comercio Centroamérica — Chile Ministerio de Comercio Exterior
Tratado de Libre Comercio Centroamérica — Republica Dominicana
Tratado de Libre Comercio Costa Rica - CARICOM

Tratado de Libre Comercio RD, Centroamérica — Estados Unidos
Membresia GATT - OMC

Organizacion intemacional de Energia Atomica: normativa técnica Relaciones Exteriores - Economia Industria y

Comercio - Agricultura y Ganaderia
Organizacion Mundial de Propiedad Intelectual: propiedad intelectual Relaciones Exteriores — Justicia
Convencitn sobre Diversidad Biologica: propiedad intelectual, ambiente Relaciones Exteriores — Ambiente y Energia
Organizacion intemacional del Trabajo; trabajo Relaciones Exteriores - Trabajo
Organizacion Mundial de la Salud: inocuidad de los alimentos, Relaciones Exteriores — Salud
ambients, servicios

Organizacion intemacional de Sanidad Animal: salud animal, zoonosis, Relaciones Exteriores - Agricultura y Ganaderia
inocuidad de los alimentos

Convencion Intemnacional de Proteccion Fitosanitaria: sanidad vegetal Relaciones Exteriores - Agricultura y Ganaderia
Codex Alimentarius: inocuidad de los alimentos, calidad, | Economia, Industria y Comercio y otras dependencias
reglamentacion técnica segun la materia de que se trate
Convencitn sobre el Comercio Intemacional de Especies Amenazadas de Ambiente y Energia

Flora y Fauna Silvestres: ambients

Organizacion Mundial de Aduanas: aranceles, normas de origen, Direccion General de Adunas - Hacienda
procedimientos aduaneros

Otras

Fuente: Consultas al Ministerio de Relaciones Exteriores y otras instituciones pubiicas
RELACION ENTRE LOS AMBITOS Y ACTORES

Las interrelaciones entre estos tres ambitos y sus actores son parte integral del sistema. En la
situacion actual, la negociacion y administracion de comercio ha respondido en mayor medida a una
relacion de subordinacidn, con una jerarquia que, por ley, tiene el COMEX. En lo que respecta al
ambito publico y privado se observan mecanismos de consuita (existen instancias formales de
caracter consultivo), cooperacién (se han identificado al menos tres mecanismos de cooperacion
inteninstitucional?!), coordinacidon y colaboracion entre los ambitos. Sin embargo, las relaciones de
coordinacion y colaboracion dependen, en buena medida, de las relaciones interpersonales mas que
de mecanismos permanentes e institucionalizados.

La forma en como se relaciona el &mbito piblico con el ambito extemo responde a mecanismos
definidos en los propios tratados, convenciones u organizaciones. En lo que respecta a Acuerdos y
Tratados de Libre Comercio, existen disposiciones administrativas generaimente definidas en los

21 Son elios los Convenios de Cooperacion Técnica entre el COMEX y el MAG (sanidad vegetal y salud animal), la
Direccion General de Aduanas (verificacion de origen) y el Ministerio de Economia, Industria y Comercio (practicas
desieales de comercio y salvaguardias)
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diferentes comités, comisiones, grupos de trabajo que se retinen periédicamente. También existen
puntos focales entre instituciones nacionales y organismos intemacionales para facilitar los
mecanismos de consulta y resolucion de tramites. Se establecen también procedimientos de
consulta y solucién de controversias. Otros organismos intemacionales, principaimente los de
caracter normativo, tienen definidos procedimientos de consulta, notificacion e informacion, asi como
reuniones técnicas y de caracter ministerial.

El Sistema de Administracion de Comercio Intemacional propuesto establece relaciones formales
entre los ambitos y actores definidos, donde debe existir un orden jerarquico que establece el nivel
de intervencion de los niveles infenores. No corresponde a los alcances de este documento de
trabajo definir donde se deben dar estas interrelaciones; se trata de aportar elementos para una
discusion y andlisis sobre el tema. Estos niveles de intervencion pueden ser de la siguiente
naturaleza:

Consultivo: las instancias consultivas tradicionalmente encuentran la limitacion de que es un
dialogo en una sola via. Generaimente una de las partes informa y la parte receptora escucha;
puede reaccionar sobre lo que se informa pero sus opiniones no tienen caracter vinculante. Un
proceso consultivo responde a una interpretacion parcial de “participacion ciudadana” en la toma de
decisiones y fomenta la transparencia.

Cooperacion: las relaciones de cooperacion permiten un trabajo de equipo que permite avanzar
hacia un mismo objetivo o fin. Las relaciones de cooperacion se dan entre actores publicos, entre
publicos y privados, y entre éstos y el ambito extemo. Todos los acuerdos intemacionales modemos
establecen mecanismos formales de cooperacion en diferentes areas tematicas.

Coordinacion: las relaciones de coordinacién pemmiten concertar medios, esfuerzos, agendas de
trabajo entre actores para una accion comin. Este tipo de relacion es el que debera formalizarse
entre el COMEX y la representacion oficial ante organismos intemacionales especializados en temas
que hoy se discuten en las agendas comerciales.

Delegacion: la delegacion de funciones le confiere a otro responsabilidades propias del que delega.
En materia de comercio internacional, generalmente la negociacion esta bajo la responsabilidad de
una instancia, COMEX en el caso de Costa Rica; sin embargo, la administracion de determinadas
dreas tematicas es delegada o le comesponde por competencia a otra dependencia. Esta
delegacion, por implicar responsabilidades especificas, se hace generalmente por medio de un
instrumento juridico.

Competencia compartida: las relaciones donde hay competencia (atribucion legitima, otorgada de
hecho o de derecho) compartida, no se da faciimente por las atribuciones legales que tienen muchas
de las organizaciones establecidas. Sin embargo, pueden darse en organizaciones del sector
privado y se observan en la actualidad en muchos organismos intemnacionales, por ejemplo, la
relacion que estable el Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias con los organismos
intemacionales de referencia (CODEX, OIE y CIPF) o la que se observa en la elaboracion de
normativa sobre inocuidad de los alimentos entre organizaciones como la OIE y el CODEX, donde
las competencias sobre la inocuidad de los alimentos se “delimita® para cada una de las instancias
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normativas. Este es un ejemplo que puede “trasladarse” al ambito nacional entre instituciones como
el Ministerio de Salud y el Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

Retroalimentacion o “feedback”: Una de las principales caracteristicas de un sistema o
subsistema es la capacidad de “procesar” informacion y responder “de vuelta” la sefial con nuevos
insumos para el que envia la informacion. Esta es la relacion mas rica que se da en procesos de
negociacion y administracion del comercio intemacional cuando las partes frabajan en forma
constructiva y responsable. La retroalimentacion es la capacidad de informar, escuchar y construir a
partir de los aportes de una parte. La retroalimentacién se debe dar entre todos los actores, entre
todos los ambitos y es un proceso continuo, que es mas fructifero cuanto mas constructiva sea la
participacion de todos los actores.

CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION DEL COMERCIO INTERNACIONAL

Antes de puntualizar sobre las caracteristicas propias del Sistema de Administracion de Comercio
Intemacional propuesto, es necesario resaltar las cualidades basicas de un sistema, en este caso,
del sistema de administracion del comercio intemnacional, que se propone y que ayudara a una mejor
comprension de esta propuesta. En primer lugar, un sistema busca la totalidad, es decir, la
integracion de todas sus partes, una vision holistica de todos los ambitos y actores que intervienen
en la administracion del comercio que, como se identifico, comprende diversos ambitos (publico,
privado, extemo) y actores en cada uno de ellos. Otra de sus cualidades es la interdependencia y
jerarquia que tiene que ver con el tipo de relaciones que se establecen entre las partes y que afectan
a la totalidad del sistema.

Un sistema busca estabilidad, es decir, evitar la friccion entre sus partes. También tiene mecanismos
para buscar esa estabilidad y el balance; en el caso del sistema de administracion del comercio, se
establecen los mecanismos para dar seguimiento a compromisos, resolver problemas e incluso,
solucionar controversias. El sistema tiene la capacidad de adaptarse y reordenarse a las presiones
del entorno, lo que lo hace dinamico y, condicion importante, busca una equifinalidad, que en este
caso es el mejor aprovechamiento de los acuerdos, tratados e instrumentos de comercio exterior que
ha suscrito Costa Rica dentro de su estrategia de insercion en la economia internacional.

Habiendo identificado los elementos del Sistema de Administracién de Comercio Intemacional, se
proponen cuatro ejes de accion:

= Vigilancia de compromisos y solucion de problemas que enfrenta el
exportador e inversor
Promocion del comercio y las inversiones
Defensa comercial
Observancia de las politicas comerciales y la normativa intemacional

VIGILANCIA DE COMPROMISOS Y SOLUCION DE PROBLEMAS
Esta es la funcion tradicional que tienen los esquemas de administracion del comercio. Es una de las

funciones de la institucion rectora de comercio exterior. Se trata de vigilar los compromisos que tiene
el pais y los socios comerciales en los diferentes acuerdos, tratados e instrumentos de comercio
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exterior que ha suscrito el pais, como también resolver los problemas que enfrenta el exportador e
inversor tanto en el ambito nacional como con sus socios comerciales.

Un mayor entendimiento de los temas negociados y sus alcances por parte de las instituciones
competentes y del empresario, asi como canales de comunicacion efectivos y procedimientos
establecidos y respetados redundaran en un mejor desempeiio del comercio intemacional.

PROMOCION DEL COMERCIO Y LAS INVERSIONES

La promocion del comercio y las inversiones es parte del sistema de administracion del comercio
propuesto. La promocion del comercio y las inversiones permite un mejor aprovechamiento de los
acuerdos, tratados e instrumentos de comercio exterior que el pais ha suscrito y son de especial
importancia para el gran exportador como también para las PYMES, no sélo en lo que respecta a la
promocion de exportaciones, sino también a la Atraccion de Inversion Extranjera Directa y al objetivo
de buscar mayores encadenamientos entre la IED y la produccion local. Existen modelos de
promocion comercial analizados en el Capitulo IV, como es el caso de PROCHILE (Chile); el Team
Canada Inc. (Canada) y el COMPEX (México).

La labor de la Promotora de Comercio Exterior ha sido de gran importancia para el exportador
costarricense. En la actualidad PROCOMER ha onentado su trabajo en cuatro ejes estratégicos: i)
alcanzar una meta en el crecimiento de exportaciones; ii) adicionar valor agregado a las
exportaciones; iii) crear una “marca pais”; iv) disminuir el tiempo y costo en la gestion exportadora
mejorando el “servicio al cliente”. Todo eso no sera posible sin un trabajo conjunto entre instituciones
publicas y empresas y organizaciones privadas. Desde la perspectiva de las inversiones, la labor de
CINDE debe acompaiiarse de esfuerzos por mejorar el clima de inversiones en Costa Rica, que
implica la participacion de una amplia gama de instituciones.

DEFENSA COMERCIAL-SOLUCION DE CONTROVERSIAS

Una de las caracteristicas mas sobresalientes de los paises que mas han avanzado en su insercion
con el mundo y en la apertura comercial es el reforzamiento de los mecanismos de defensa
comercial, que tiene dos vertientes. La primera se refiere a la vigilancia de practicas desleales de
comercio como el dumping y la aplicacion de subsidios o aquellas que se aplican por dailo o
amenaza de dafio a la produccion nacional por importaciones, como es el caso de las
salvaguardias. En esta matena es fundamental el funcionamiento de la Oficina de Practicas
Desleales de Comercio y Medidas de Salvaguardia, creada mediante Decreto Ejecutivo 30637
(agosto 2002), pero que no operaria con autonomia propia hasta marzo del 20052. La puesta en
marcha de esta dependencia implica reforzar la institucionalidad, los instrumentos legales y el
recurso humano y es una de las tareas que requieren alta prioridad en su ejecucion. Hay un
“‘desencanto” generalizado en el sector privado por los pocos avances que se han hecho en este
campo.

2 | 3 Oficina de Practicas Desleales de Comercio y Mediadas de Salvaguardia adscrita al MEIC, fue creada en 1995 y
funciono hasta el 2002, como parte de la reestructuracion del MEIC y las modificaciones de su Ley Organica. En el 2002
se crea nuevamente mediante Decreto Ejecutivo 30637 - MEIC, publicado el 23 de agosto, 2002.
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La ofra vertiente en matena de defensa comercial es la referida a la solucién de controversias
comerciales. Todos los acuerdos y tratados comerciales y de inversiones modemos que ha suscrito
Costa Rica disponen de mecanismos para la solucion de controversias comerciales. En diversas
oportunidades, el pais ha participado como “parte reclamante” o en calidad de “tercero interesado”
en procesos de solucion de controversias a nivel multilateral (banano, textil, mamiferos marinos) y
fue capaz de formar un equipo de especialistas nacionales, de conducir el proceso y de llevarlo a
buen término. A nivel regional, a partir del 2003 se cuenta con Mecanismo de Solucion de
Controversias, que ha sido un logro para todos los paises centroamencanos y para la comunidad
empresarial en particular. La proliferacion de acuerdos y tratados suscritos por el pais implicara
reforzar la institucionalidad vinculada a esta area de trabajo.

Otro aspecto, complementario a la solucion de controversias intergubemamentales, es el
establecimiento de medios altemnativos para la solucion de controversias comerciales privadas. Al
respecto se transcribe lo siguiente3:

°El terna de los medios alternativos de solucion de controversias es un tema que ha tenido en los ultimos
aflos un avance notorio en los paises del Continente Americano y, en particular, en Centroamérica. Aun
cuando diversas instituciones han trabajado en la difusion, capacitacion y uso del arbitraje y de los medios
altemativos de solucién de controversias y de que ef tema ha empezado a permear en los distintos sectores
de la sociedad, los pasos dados hasta ahora se han focalizados en los profesionales de derecho y necesitan
extenderse a otros sectores involucrados con el comercio intemacional. Ademas, deben ser reforzados
permanentements y el proceso de generacion de la cultura adecuada para su desarrollo debe aun continuar
hasta su debida consolidacion. Por ofra parte, os un instrumento fundamental para dotar a la sociedad de
una solucion égil y efectiva de los conflictos que genera el comercio intemacional, cuyo dinamismo asf lo
demanda y contribuye a la administracion costo-eficiente de dichos conflictos”.

OBSERVANCIA DE LAS POLITICAS COMERCIALES Y LA NORMATIVA INTERNACIONAL

Esta labor es realizada por diferentes instancias publicas, privadas y por organismos intemacionales.
Los examenes de politicas comerciales que realiza periédicamente la OMC a sus Miembros, asi
como los mecanismos de notificacion y contranotificacion que realizan los paises ante los comités
respectivos en este organismo; el monitoreo de las politicas publicas, entre ellas las politicas
agricolas que realiza anualmente la Organizacion para la Cooperacion y del Desarrollo-OCDE, son
algunos ejemplos del seguimiento que se realiza en relacion con la forma codmo los paises aplican
sus compromisos intemacionales en la gestion de las politicas publicas. Cada dia son mas
frecuentes los observatorios de politicas que realizan gobiemos, organismos intemacionales y
organizaciones no gubemamentales.

Esta es una practica que debe permear en organizaciones publicas (mas alla de la labor del
COMEX) y empresas privadas, y debe realizarse en forma sistematica. Tiene dos principales fines.
En primer lugar, permite “vigilar* al socio comercial conforme a los compromisos que él ha adquindo
ante la OMC y en otros instrumentos de comercio. Un segundo fin es Ia posibilidad de realizar un
permanente “benchmarking” y "adaptar® politicas y practicas —principalmente las que llevan a cabo
paises que se han insertado inteligentemente en la economia intemacional -que pueden ser de
utilidad para el pais en general y para determinados sectores en particular.

2 Filloy Marcela. Nota técnica elaborada por la autora en relacion con los medios aiternativos para la solucién de
controversias comerciales privadas. Costa Rica. 2003.
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RELACION CON EL ENTORNO

Un sistema abierto, como el propuesto, esta influido por el entomo, se retroalimenta y se adapta,
condicion que lo hace dinamico. En lo que respecta a [a administracion del comercio intemacional
esta influencia ha sido asi en el pasado y o es en el presente. El entomo intemacional y el contexto
nacional han moldeado la politica de comercio exterior costarricense, han influido en la evolucion de
la institucionalidad piblica de comercio exterior y han sido determinantes en la participacion de
Costa Rica dentro de este nuevo regionalismo.

En la actualidad se pueden identificar al menos cinco escenanos de este entomo que afectaran, de
manera determinante, el modelo de administracion de comercio que finaimente se consolide en
Costa Rica:

1. Las negociaciones de la Ronda Doha, que se desarollan desde el 2001 en la OMC,
modificara el statu quo en muchos de los ambitos que estan siendo negociados en esta
Ronda y que ha pasado desapercibida para muchos, en especial para el sector empresanal

y exportador.

2. La evolucion de la integracion centroamericana, que avanza hacia una Union Aduanera, lo
cual implicara nuevos desaflos para la institucionalidad publica en diversos ambitos, y
también oportunidades y retos para el sector empresarial.

3. La posible aprobacién por parte del Congreso de los acuerdos negociados con el CARICOM
y Estados Unidos, que deberia impulsar reformas inmediatas en las cuatro areas de trabajo
identificadas en esta propuesta.

4. Las relaciones con la Union Europea. En diciembre del 2003 se suscribi6 el “Didlogo Politico
y de Cooperacion entre la Union Europea y Centroamérica24, como paso previo para la firna
de un Acuerdo de Asociacion con esta region, que serfa la primera negociacion trasatiantica
que lieve adelante Costa Rica y los paises de |a regidn centroamericana.

5. En el contexto nacional, los uUitimos acontecimientos politicos dejan ensefianzas que
influiran, de manera determinante, en la construccion de una nueva institucionalidad, que
tome en cuenta principios como la rendicion de cuentas basados en el desempeiio y los
resultados, la transparencia, la participacion ciudadana y la responsabilidad social que
deben regir el trabajo de los costarricenses, sin consideracion de su ubicacion institucional.

¥ Las area de cooperacion incluidas dentro del Didlogo Politico y Cooperacion entre la UE y Centroamérica son:
Desarrolioc sostenible; cumplimiento de las metas del milenio; derechos humanos, democracia y buen gobiemo;
prevencion de confliclos; modemizacion de ia administracion estatal y publica; cooperacidon para la integracion
centroameficana; cooperacion comercial; cooperacion en temas especificos (servicios, propiedad inteiectual, compras
gubemamentales, politica de competencia, regulaciones técnicas, medidas sanitarias y fitosanitarias, entre otros) y;
cooperacion en sectores especificos como PYMES, Pesca, Energia, Transporte, etc.
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V1. REQUERIMIENTOS PARA EL FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA

A lo largo de este documento se han planteado diversos temas. Los desafios del proceso de
apertura de la economia costarricense; los principios rectores del comercio intemacional y de las
instituciones modemas; el reconocimiento a lo avanzado en el modelo actual de administracion del
comercio, asi como las principales limitaciones identificadas. Asi mismo se resumen algunos
hallazgos destacables en modelos institucionales de paises que han avanzado en. su insercion con
el mundo.

La propuesta de conceptualizar la administracion del comercio como un sistema ha permitido
identificar ambitos y actores, tipos de relaciones y caracterizar cuatro grandes areas de trabajo.
Queda ahora identificar, de manera puntual, las condiciones necesarias para el funcionamiento del
sistema y que deben ser analizadas por los tomadores de decisiones. Ellas son:

LA REFORMA INSTITUCIONAL

Implica reformar no sélo la institucionalidad publica, sino también la privada. Ha quedado expuesto
que la administracion del comercio intemacional comprende la participacion de una gran diversidad
de instituciones, mas alla de la DAACI-COMEX. Se le ha atribuido una gran responsabilidad a esta
dependencia donde se establece la “obligada cooperacion” de otras dependencias, pero se ha hecho
muy poco por modemizar el resto de la institucionalidad publica que trabaja, en muchos de los
casos, con esquemas institucionales obsoletos que no pueden responder al nuevo contexto. Esta
reforma institucional implicara Ia revision de funciones y estructura organizativa, adecuacién del
marco legal y la creacion o fortalecimiento de cuadros técnicos. Voluntad politica, resistencia al
cambio y financiamiento para la reforma institucional son tres desafios en este campo.

La reforma institucional también implica retos para el sector privado en todos los ambitos analizados
anteriormente para la institucionalidad publica. Las empresas privadas deben contar con una
organizacion idénea y con organizaciones de excelencia que las representen.

MODERNIZACION DE LA LEGISLACION

Todos los paises que han avanzado en sus procesos de apertura han modemizado su legislacion en
todos los campos: promocion de la competencia, regimenes especiales de comercio, propiedad
intelectual, normalizacion, sanidad agropecuaria, aduanas, por citar algunos ejemplos. Tambien han
avanzado en la desregulacion (que facilite las operaciones productivas y comerciales) o regulacion
(como aquellas medidas referidas al cumplimiento de objetivos legitimos). Este es uno de los
mayores desafios en un pais de derecho como Costa Rica, donde muchas veces el empresario se
“pierde” en un intrincado labeninto legal, que en determinados ambitos ha resultado incoherente.

Uno de los aspectos cue mas cuestiona el sector privado es la falta de reglamentacion en

procedimientos administrativos de muchas institucior >s publicas, lo que se presta a subjetividad en
el ejercicio de las funciones asignadas.
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ACCESO A LA INFORMACION, TECNOLOGIA Y GESTION DE LA INFORMACION

La informacién y el conocimiento son reconocidos como elementos fundamentales en cualquier
organizacion modema. Las tecnologias asociadas a la informacion y su gestion se convierten en
herramientas fundamentales para el trabajo de cualquier organizacion y sistema. La disponibilidad,
calidad y oportunidad de Ia informacién son condiciones necesarias en el contexto actual. Por otra
parte, el acceso a la informacion y al conocimiento facilitan la transparencia y fortalecen los procesos
democraticos.

REVISION DE LOS ORGANOS FORMALES Y MECANISMOS “AD HOC"

Deben ser sometidos a un analisis mas profundo el funcionamiento de los 6rganos formales
(consejos, juntas directivas, comités) y mecanismos “ad hoc” (grupos de trabajo, por ejemplo), su
representatividad, los roles de quienes participan en dichos foros. También debe ser tema de
revision como se le da seguimiento a los acuerdos tomados y como “bajan” muchos de los temas
tratados a las instituciones que representan los miembros de estos 6rganos.

El didlogo entre el sector privado y el sector publico debe permitir valorar la creacion de otros
mecanismos de coordinacion plblico-publico y pablico-privado que, al menos en el caso de las
experiencias analizadas en los cuatro paises estudiados, ha permitido un mayor compromiso y
responsabilidad en la toma de decisiones por quienes participan en estos foros.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

PRINCIPALES CONCLUSIONES

La evolucion de la politica de comercio extenor de Costa Rica le ha permitido avanzar en su
insercion con el mundo. Su anclaje dentro del sistema multilateral de comercio fue el paso previo de
una secuencia de negociaciones dentro de un nuevo regionalismo. Esta evolucion también se
observa en la institucionalidad del comercio exterior y en la creacion de una legislacion diversa, entre
ellas la Ley 7638: Ley de Creacion del Ministerio de Comercio Exterior-COMEX y de la Promotora de
Comercio Exterior de Costa Rica-PROCOMER y la Ley 8056: Ley para las Negociaciones
Comerciales y la Administracion de los Tratados de Libre Comercio, Acuerdos e Instrumentos de
Comercio Extenor.

En este acelerado proceso de apertura comercial, el sector empresarial costarricense, y en especial
el exportador, ha encontrado grandes desafios: no solo adecuarse a un entomo altamente
competitivo, sino también enfrentar las limitaciones del entomo nacional y que se vienen arrastrando
a lo largo de los ultimos afios; tal es el caso del desarollo de infraestructura fisica y telematica,
fortalecimiento de las aduanas y la facilitacion del comercio por medio de la adecuada administracion
del comercio intemacional.

Es en la Ley 8056 donde se formaliza e insfitucionaliza la administracion del comercio con la
creacion de la Direccion de Aplicacion de Acuerdos Comerciales Internacionales-DAACI. Sin
embargo, un analisis de las atribuciones y funciones definidas por ley —15 en total- dentro de la
estructura del COMEX, muestra algunas limitaciones en diferentes areas que han sido ampliamente
identificadas en el Capitulo Ill. Una de las que no debe pasar por alto es la incapacidad institucional
de muchas dependencias publicas para poder participar, de forma efectiva, en la administracion del
comercio.

Un andlisis de cuatro experiencias (Canada, Chile, Estados Unidos y México) en la organizacion
para la administracion del comercio permite identificar hallazgos comunes a los cuatro casos, ellos
son: instituciones modemas (de administracion, promocion y defensa del comercio); mecanismos de
concertacion y articulacion efectivos; adecuacion de su marco legal y normativo, y participacion
activa en los foros internacionales de caracter multilateral, regional y bilateral.

El problema de Ia administracion del comercio intemacional en Costa Rica es un problema que
trasciende las responsabilidades propias del Ministerio de Comercio Exterior y de la DAACI. En él
intervienen de hecho, una diversidad de ambitos (publico, privado y extemo), y actores en cada uno
de estos ambitos, cuya caracteristica mas sobresaliente es la falta de una articulacion publico-
publico y publico-privado en su vinculacion intema y externa.

En el modelo actual, se han identificado varios tipos de relacion entre estos ambitos y actores. Hay
procesos de consulta, de cooperacion, pero principaimente de subordinacion, como lo dice
expresamente la Ley 8056, de “obligada colaboracién” de otras instituciones publicas con la DAACI.
En el modelo propuesto, se identifican y definen los siguientes tipos de relacion: consultiva,
cooperacion, coordinacion, delegacion, competencia compartida y retroalimentacion o “feedback”.
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Sera tarea para los tomadores de decisiones definir qué tipo de relacion debe procurarse en la
relacion entre los diferentes actores.

La administracion del comercio intemacional, bajo el modelo propuesto, debe trabajar
articuladamente en cuatro ejes: la vigilancia de compromisos y solucién de problemas que enfrenta
el exportador e inversor; la promocion del comercio y las inversiones; la defensa comercial, y la
observancia de las politicas comerciales y la normativa intemacional. Estas son cuatro tareas
fundamentales que deben comprometer a la institucionalidad publica y privada, y no sélo al COMEX.

El entomo nacional e intemacional presionara por un eficaz esquema de administracion del
comercio. Costa Rica participa en una actual ronda de negociaciones comerciales multilaterales; ha
suscrito cuatro tratados comerciales (México, Chile, Republica Dominicana y Canada) y esta a las
puertas de la discusion legislativa de dos grandes proyectos, como io son el CARICOM y el CAFTA.
La integracion centroamericana avanza hacia una Unidn Aduanera y se ha firmado en diciembre del
2003 un “Dialogo Politico y de Cooperacion entre la Union Europea y Centroamérica”

En el contexto nacional, los ultimos acontecimientos politicos infiuiran de manera determinante en la
construccion de una nueva institucionalidad, entre ellas la referente a la administracién del comercio,
que tome en cuenta principios como la rendicion de cuentas basados en el desempefio y los
resultados, la transparencia, |a participacion ciudadana y la responsabilidad social que deben regir el
trabajo de los costarricenses, indiferentemente de su ubicacion institucional.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES
PARA EL SECTOR EXPORTADOR

Los esfuerzos del sector exportador por la profesionalizacion de su recurso humano, por la
incorporacion de nuevas tecnologias y por una busqueda permanente de la excelencia deben
continuar, acompafiados de un entomo que facilite su gestion exportadora. La diversidad de
acuerdos, tratados e instrumentos de comercio exterior obligan a una efectiva administracion del
comercio intemacional y del fortalecimiento de ios servicios que brinda el Estado.

Con ese propésito, debe existir una activa participacion del sector empresarial a nivel individual o
mediante las organizaciones que lo representan. En la actualidad, el sector empresarial participa en
diversas juntas, comisiones y consejos, pero su participacion debe implicar un mayor compromiso
hacia el sector privado y una mayor atencion por parte de las entidades gubemamentales.

El dialogo politico y técnico del sector privado con el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo debe
permitir, entre ofros aspectos, construir las bases de una nueva institucionalidad en tomo a la
conduccién y la administracion del comercio intemacional.

PARA EL PODER EJECUTIVO
Ha quedado de manifiesto que la administracién del comercio va mas alla del seguimiento de los
acuerdos comerciales y solucion de problemas que enfrentan los usuarios. Debe comprender,

ademas, aspectos referentes a la promocién del comercio, la defensa comercial y la observancia de
politicas publicas, todos enfocados hacia el cumplimiento de objetivos de politica nacional. Lo
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anterior implica ampliar, necesariamente, las competencias de la administracion del comercio a otras
dependencias.

La tarea mas relevante para el Ejecutivo en el tema de la administracion del comercio intemacional
es la modemizacion institucional de todas las instancias gubemamentales vinculadas con los
diferentes temas que hoy son parte de las agendas comerciales. La tarea implica una revision de las
funciones actuales, el fortalecimiento del recurso humano y financiero, la adecuacion de su marco
legal, pero también la creacion o consolidacion de mecanismos de articulacion publico-publico y
publico-privado.

Debe avanzarse de un modelo en el cual las relaciones de subordinacién han prevalecido hacia
esquemas que permitan la delegacion, compartir competencias o “delimitar” competencias, y
también mayor cooperacion, colaboracion y retroalimentacion entre actores publicos y privados. Eso
permitira avanzar hacia formas mas participativas y a la construccion de alianzas de trabajo basadas
en la cooperacion y el dialogo.

El proceso de apertura comercial implica no sélo una efectiva administracion del comercio, sino de la
gestion de politicas publicas que permitan fomentar la competitividad, apoyar al pequeiio productor y
empresario y desarrollar instrumentos de politica, programas y proyectos que permitan materializar
los objetivos de politica propuestos.

PARA EL PODER LEGISLATIVO

El tema de la administracion del comercio intemacional debe ser parte de una agenda de
acompaiamiento en las discusiones parlamentarias donde se analicen proyectos referidos al
comercio exterior costarricense, tales como los tratados firmados con el CARICOM y el CAFTA,
principaimente.

Los mecanismos de coordinacion entre actores publicos y privados no debe dejar de lado la
necesaria vinculacion del Poder Legislativo en los procesos vinculados a la gestion y administracion
del comercio exterior costarricense. Esta vinculacion debe promover formas constructivas de dialogo
y participacion ciudadana.

Otro derrotero que tiene el Poder Legislativo es la revision, modificacion o elaboracion de leyes que
permitan al Poder Ejecutivo contar con instrumentos apropiados para la modemizacion institucional.
Entre ellas deben citarse la revision de las leyes organicas de instituciones piblicas vinculadas a la
administracion del comercio, las reformas financieras y fiscales, y todas aquellas inherentes al
comercio intemacional y su administracion, que le permitan dar sostenibilidad al modelo institucional
que finalmente se consolide en el pais.

La reforma fiscal que finaimente se acuerde, se considera un eslabon fundamental para poder
alcanzar los demroteros propuestos. Las finanzas sanas del Ejecut'vo permitiran no solo hacer frente
a los compromisos ineludibles para su subsistencia, sino que haran posible la conclusion de obras
publicas y reformas intemas fundamentales para promover la competitividad del sector empresarial y
del sector exportador en particular.
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Secretaria de Economia de México: www.economia.gob.mx
Oficina del Representante Comercial de Estados Unidos-USTR: www.ustr.gov



ANEXO 1. TEMAS REFERENTES A LA ADMINISTRACION DE COMERCIO EN COSTA RICA
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ANEXO 2. TEMAS REFERENTES A LA ADMINISTRACION DE COMERCIO.
LOs CASOS DE: CANADA, CHILE, ESTADOS UNIDOS, MEXICO
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