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RESUMEN

En la investigacion se da una vision objetiva de las posiciones asumidas por los actores
Colombianos y Ecuatorianos, involucrados en la implementacion de la Decision 399, tanto
a nivel publico como privado y presenta una alternativa de solucion al problema
fundamental que ha surgido en la zona fronteriza, conocido como transbordo, que en
teoria se contempla como una situacion excepcional pero que en la prdctica es una
situacion cotidiana. Se trata el fenomeno de la integracion regional y la union aduanera,
para lo cual se presentan aportes de autores reconocidos sobre la integracion regional, la
union aduanera, la teoria aduanera, dentro de la zona de frontera, pensado sobre la
realidad de la frontera de Ecuador y Colombia.

Ademas de hace una sintesis de los aspectos generales de la CAN, partiendo de los
antecedentes de la integracion regional andina, continuando con el paradigma teorico de
la CAN, un bosquejo de las instituciones que se han creado en la comunidad andina para
facilitar el intercambio en la frontera y su ordenamiento juridico. Adicionalmente, se
especifican las principales caracteristicas sociales y economicas de la zona fronteriza
entre Colombia y Ecuador, particularmente en el paso Tulcan (Ecuador) e Ipiales
(Colombia), determinado como objeto de este estudio.

Cumpliendo con el objetivo general de la investigacion se describe y evalua la
aplicabilidad que ha tenido la Decision 399 en la zona fronteriza en el paso Rumichaca, y
contiene una sintesis de como ha sido la aplicacion de esta Decision, poniendo de
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manifiesto los incumplimientos a la misma por parte de Ecuador y Colombia que han
motivado Resoluciones de la Secretaria General de la CAN (SGCAN) en las cuales se
comprueban los hechos que configuran el incumplimiento. Ademads, se reseiian los
problemas basicos del transporte terrestre en la zona fronteriza (Tulcan-Ipiales),
dificultades en la aplicacion de la Decision 399, aspectos aduaneros que inciden de forma
negativa en la eficiencia del transporte terrestre de carga, las limitaciones para la
inversion publica y privada en el sector transportador de carga por carretera, entre otros
aspectos. Se indican los actores involucrados en los problemas basicos de la aplicacion de
la Decision 399 y la respuesta de algunos de ellos con respecto a los conflictos
presentados.

Palabras claves: CAN, integracion, transporte de carga internacional, decision 399,
Colombia y Ecuador

ABSTRACT

The research gives an objective view of the positions taken by the Colombian and
Ecuadorian actors involved in the implementation of The Decision 399, related with public
and private sectors, and presents an alternative solution to the fundamental problem that
has emerged in the border area, known as transshipment, which in theory it is
contemplated as an exceptional situation but in practice it is an everyday situation.

This is the phenomenon of regional integration and customs union, for which it presents
contributions from renowned authors about regional integration, customs union, customs
theory inside the frontier zone, all the above applied in the reality of the border between
Ecuador and Colombia.

Besides doing a summary of the general aspects of CAN, based on the history of Andean
regional integration, continuing the theoretical paradigm of CAN, a sketch of the
institutions that were created in the Andean community arises to facilitate the exchange in
the border and its legal system.

Additionally, specify the main social and economic characteristics of the border between
Colombia and Ecuador, particularly in the passage between Tulcan (Ecuador) and Ipiales
(Colombia), determined as the subject of this study.

Meeting with the general objective of the research, this describes and evaluates the
applicability that The Decision 399 has had in the border area in the Rumichaca passage,
and contains a summary of what has been the implementation of this Decision, highlighting
the failures about this issu by Ecuador and Colombia that have motivated Resolutions of
the General Secretariat of CAN (SGCAN) in which check the facts that constitute the
violation.

Furthermore, it shown the basic problems of land transport in the border area (Tulcan-
Ipiales), difficulties in the implementation of Decision 399, customs issues that impact
negatively on the efficiency of land freight transport, the limitations for the public and
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private investment in the road freight transport sector, among others. Indicated are the
actors involved in the basic problems of the implementation of Decision 399 and the
response of some of them regarding conflicts presented.

Keywords: CAN, integration, international freight, Decision 399, Colombia and Ecuador

INTRODUCCION

Ecuador y Colombia forman parte de la Comunidad Andina (CAN) y comparten una zona
fronteriza con una extension de 586 kilémetros, en territorio de las provincias de
Esmeraldas, Carchi y Sucumbios en Ecuador y los Departamentos de Narifio y Putumayo
en Colombia. El paso fronterizo mas destacado entre los dos paises es sobre el Puente de
Rumichaca entre Tulcan (Carchi) e Ipiales (Narino), corresponde a la zona andina,
complementando otros pasos fronterizos ubicados en la zona Pacifica (Esmeraldas—
Tumaco) y en la Amazonica (Sucumbios-San Miguel).

En general la zona fronteriza de Ecuador y Colombia en el paso Tulcéan - Ipiales carece de
procesos industriales y de una vocacién empresarial fuerte, ante la ausencia de procesos de
transformacion, la zona se ha convertido en productora de materias primas, suministrando
insumos para generacion de valor agregado en las economias de otras regiones,
especialmente Valle del Cauca, el eje cafetero y Bogotd en Colombia e Imbabura y
Pichincha en Ecuador.

El sector transporte de carga es particularmente fuerte en la zona fronteriza y su area de
influencia (de ambos lados de la frontera), debido a que es un factor asociado a la
produccidn agropecuaria. De esta manera, generalmente quien tiene volumen de productos
agricolas debe poseer o contratar camiones para sacar el producto hasta los mercados de
Quito y Guayaquil; o Cali, Manizales, Medellin y Bogota.

La actual CAN naci6 el 26 de mayo de 1969, cuando cinco paises sudamericanos (Bolivia,
Colombia, Chile, Ecuador y Pert1) firmaron el Acuerdo de Cartagena, con el propdsito de
mejorar, juntos, el nivel de vida de sus habitantes mediante la integracién y la cooperacion
economica y social. A partir de ese momento se puso en marcha un proceso andino de
integracion que el 13 de febrero de 1973, recibi6 la adhesion de Venezuela. El 30 de
octubre de 1976, Chile se retird del proceso de integracion; en 2006 se produjo la salida de
Venezuela y de acuerdo con la normatividad andina esta retirada en 2011. Actualmente son
Paises Miembros de la CAN: Bolivia, Ecuador, Pert y Colombia.

El 17 de Enero del ano 1997 se promulga la Decision 399 sustitutoria de la Decision 257,
por parte de la CAN, con el fin de regular el transporte internacional de mercancias por
carretera entre los Paises Miembros. Decision 399 Considerando:

Que el transporte internacional de mercancias por carretera constituye uno de los
instrumentos de ayuda eficaz para la consolidacién del espacio econdmico
subregional y el logro de los objetivos del Acuerdo de Cartagena;
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Que, asimismo, es una herramienta valiosa de integracion que brinda un apoyo
determinante al intercambio comercial, a la expansion competitiva de la base
productiva y a la dinamizacién del comercio exterior;
Que a partir de la vigencia de la Decision 257, el transporte internacional por
carretera ha alcanzado un desarrollo y especializacion, y ha sufrido un proceso
de modificacion en los patrones de organizacién y funcionamiento que amerita
de una modernizacion de su marco normativo;
Que el mercado internacional cada dia més exigente requiere de normas que
aseguren la eficiencia del servicio, determinando en forma clara y precisa las
condiciones del contrato y la responsabilidad que debe tener tanto el transportista
como el usuario y el destinatario.

Esta Decision sustituyo a la Decision 257, que fue suscrita el 28 de noviembre de 1989 por
Bolivia, Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela, paises que acordaron, ... las condiciones
para la prestacion del servicio de transporte internacional de mercancias por carretera entre
los Paises Miembros del Acuerdo de Cartagena, con el objeto de liberalizar su oferta,”
(Decision 399, Articulo 2) que bien pueden ser limitrofes (como el caso de Colombia y
Ecuador) o no, (como Bolivia y Colombia).

La Decision 399 como marco regulador del transporte internacional de mercancias entre los
paises que la suscriben, se fundamenta en el libre comercio dentro del proceso de
integracion andina.

La finalidad de esta norma es dinamizar el comercio internacional regional, obviando el
trasbordo en la frontera, dado que ello disminuye el tiempo de transporte, costos de
operacion y, ademas, preserva la integridad de la carga, en beneficio de los importadores y
exportadores. A partir de la entrada en vigor de la Decision 399 se ha regulado el transito
de mercancias entre los Paises Miembros y como légica consecuencia se acentia la
presencia de transportistas’ habilitados de un pais extranjero por las carreteras de los otros.
(Decision 399, Articulo 14).

Bajo estas normativas, las empresas dedicadas al transporte internacional de Ecuador,
Colombia, Perti y Bolivia se registran ante la respectiva autoridad del pais de destino o de
transito para obtener el permiso de realizar transporte internacional, lo que significa que
pueden tomar carga desde cualquier punto del pais de origen y llevarla hasta su destino vy,
de igual manera, pueden tomar la carga en este lugar para retomar a su pais.

En virtud del obligatorio acatamiento de la Decision 399, los Paises Miembros estan
obligados a eliminar cualquier medida que restrinja o incida en forma negativa en el normal
desarrollo de las operaciones de transporte internacional (Decision 399, Articulo 4); pero
en el caso de Colombia y Ecuador como se vera mas adelante, la practica contradice a la
teoria, en el sentido que por diversas razones en ambos paises se ha impedido que el
transporte internacional de mercancias se realice sin obstaculos al caer en la obligatoriedad
del transbordo, con algunas excepciones, como las de transporte especial de tanqueros,
nifieras y refrigerados.

Respecto de esta situacion, la Secretaria General de la Comunidad Andina (SGCAN)
(Gaceta Oficial 509,1999, p.3-5) indicé en 1999 que sus funcionarios adelantaron una
investigacion durante la cual visitaron a las autoridades de ambos Paises Miembros y al

Enero - Junio 2013

Belky Nerea Orbes Revelo (Universidad Andina "Siman Rolivar” - Sede Ecuadar)



OUO00000000ONe 4

CITTE — UPEC

Relaciones bilaterales Colombia y Ecuador: Transporte internacional de mercancias por carretera.
Anilisis del Caso: El Paso de Frontera entre el Municipio de Ipiales y el Cantdn de Tulcén

sector privado, tanto en las capitales como en la zona fronteriza (Ipiales y Tulcan),
pudiendo constatar que no habia cumplido a cabalidad lo establecido en la Decision 399.
Para lo sustancial de la carga, hasta la actualidad de hecho no existe la posibilidad de
realizar transporte de mercancias de modo directo a través de la frontera colombo-
ecuatoriana. Sobre este punto debe senalarse que la imposibilidad opera tanto para los
camiones que van de Ecuador hacia Colombia como para los que van desde este pais
Miembro hacia el Ecuador.

Los gremios de transportistas de Ecuador y de Colombia no han aceptado el ingreso de sus
colegas extranjeros a su territorio en “aras” de proteger su mercado y, por el contrario,
mediante acciones de hecho, han presionado para impedir que esto suceda. Debe sefialarse
que para la época en la que se adoptd la Decision 399 de 1997, las condiciones
competitivas de los transportistas de los dos paises eran mas o menos equivalentes. No
obstante, estos fines loables, en principio, se fueron desorientando por varios factores. No
es el momento de sefialar detenidamente cudles son éstos, pero la percepcion es que la
presencia de transportistas extranjeros coloca a los nacionales en una situacion de
desventaja, y hace nugatorio (o engafioso) el derecho a la igualdad ante la ley.

Esto ha sido aprovechado por transportistas que han llegado a adoptar practicas de
competencia desleal; tales como incumplimiento de la tabla de fletes, instalacion de tanques
adicionales para almacenar combustible adquirido en el pais donde es mas barato, y
realizacion de transporte nacional en forma clandestina, entre otras.

En la practica, los transportistas de mercancias con sede en la zona de frontera han sido
relegados a transportar la carga agricola local, quedando por fuera del mercado nacional en
el cual se produce la carga industrial y de materias primas, lo que les crea malestar, al no
obtener por la movilizaciéon de los vehiculos los recursos monetarios que satisfagan sus
expectativas de ingresos, ademas de que la zona de frontera se convierte en zona de paso de
camiones sin que se genere mayor provecho para la poblacion que alli habita.

Sobre la base de estas ideas iniciales, esta investigacion busca analizar la problematica
suscitada en la frontera colombo-ecuatoriana, para intentar encontrar a partir del manejo y
resolucion de conflictos en el transporte de carga internacional, una alternativa politica,
econdmica y social, adecuada a los intereses locales, nacionales y regionales, de los
distintos actores involucrados.

La investigacion pretende dar respuesta a la pregunta central del estudio: Coémo la
aplicacion de la Decision 399 de la CAN afecta a las Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF)
entre Colombia y Ecuador especificamente al departamento de Narifio en Colombia y al
Canton de Tulcéan en el Ecuador.

El trabajo que se presenta se trata de una investigacion descriptiva, cuya preocupacion
primordial radica en presentar y analizar los aspectos relacionados con la implementacion
de la Decision 399 de la CAN en la zona fronteriza de Colombia y Ecuador, a fin de lograr
un mejor entendimiento sobre diversas variables sociales, econémicas y culturales que se
dan en la zona de frontera que deben considerarse al momento de intentar regular el
transporte intrarregional de mercancia, para evitar que la normatividad existente se
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convierta en letra muerta, por su no acatamiento de parte de los actores involucrados y la

imposibilidad real de parte de las autoridades de lograr su cabal cumplimiento.

Para dar cumplimiento a los objetivos propuestos en el estudio, se ha recopilado
informacion de base existente en Ecuador y Colombia, procedente de la CAN, Ministerio
de Comercio e Integracion (MRECI) de Ecuador, del Ministerio de Comercio Exterior y
Turismo (MINCOMEX) de Colombia, entidades del sector privado y de la sociedad civil
que solicitan asistencia técnica a través de las instituciones publicas antes mencionadas,
identificindose dentro de este caso Asociacion Nacional de Comercio Exterior de
Colombia (ANALDEX), Federacion Ecuatoriana de Exportadores, (FEDEXPOR) vy
Federacion Colombiana de Transportadores de Carga por Carretera (COLFECAR); todas
las anteriores instituciones fueron puntos focales de apoyo a la investigacion.

El fenomeno de la integracion regional y union aduanera

Las Relaciones Internacionales (RRII) estudian los asuntos entre los Estados y entre estos
con actores del sistema internacional, como son las organizaciones internacionales, los
actores subnacionales, las organizaciones no gubernamentales, las empresas
multinacionales, entre otras. “Los temas abordados por esta disciplina son los de la
promocién de la paz, el orden internacional, la promociéon del libre comercio, el
empoderamiento social, la intensificacion de las contradicciones sociales, la resistencia a
todas las instituciones y discursos dominantes” (Cepeda Ladino, 2009, p. 68)

La EPI toma de la Economia Internacional su materia objeto de estudio, como son los
temas planteados por los problemas de interaccion econdémica entre los paises soberanos,
que de acuerdo con Paul Robin Krugman y Maurice Obstfeld, son: las ganancias y los
patrones del comercio, el proteccionismo, la balanza de pagos, la determinacion del tipo de
cambio, la coordinacion de la politica econdmica internacional y el mercado internacional
de capitales.

Desde la perspectiva de la EPI, que se aborda con frecuencia el estudio del regionalismo
latinoamericano y en particular el caso de la CAN. Sefiala Casas Gragea, que “el nuevo
regionalismo latinoamericano se caracteriza por su intensidad (dado el conjunto de
propiedades y el tipo de relaciones que comprende), puesto que abarca desde compromisos
que so6lo persiguen la liberalizacion comercial hasta proyectos de integracion econdmica,
politica y social” (Krugman y Obstfeld, 1994. p.4)

Ademas anota que “...el nuevo regionalismo se caracteriza por ser un fenémeno amplio,
difuso y con una gran variedad de matices dependiendo de la region o subregion a la que
nos estemos refiriendo.”(Casas Gragea, 2002, p. 98). El autor Gragea (2005), enfatiza sobre
la necesidad de referir algunos conceptos para entender mejor el fendémeno del nuevo

regionalismo en Latinoamérica. Estos son los siguientes: (p. 26-30)
a) América Latina en su conjunto, se considera como una “region” y el término “subregion”,
hace referencia a los bloques mas pequefios de paises que conforman la region, como los
paises andinos, centroamericanos o del Cono Sur.
b) “Integracion regional o subregional”: Se refiere a aquellos acuerdos en los que predomina la
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inspiracion renana o estructuralista. El término de “integracion regional o subregional”, se
aplica a aquellos acuerdos en los que predomina la inspiracion renana o estructuralista. Asi, la
integracion regional se convierte en un requisito fundamental para asegurar y acelerar el
desarrollo econdmico y social de los paises participantes.
¢) “Acuerdos preferenciales de comercio y cooperacion regional o Subregional”, a aquellos
en los que predomina la inspiracion sajona o liberal. Se realiza ésta distincion porque el
concepto de acuerdo preferencial de comercio y cooperacion regional o subregional’ esta
incluido en el de ‘integracion regional o subregional’ que tiene consecuencias mas profundas,
ya que sobrepasa el mero intercambio comercial y la cooperacion puntual entre dos o mas
paises e implica un proceso acompafiado de medidas dirigidas a profundizar las relaciones
econdmicas, politicas y sociales de un grupo de paises. A su vez, ambos formarian parte del
concepto mas amplio de regionalismo. Por lo que de acuerdo con este planteamiento, este
modelo regional que se deriva, strictu sensu, no es integracion regional.”

Integracion regional

El término “integracién regional”, puede abordarse desde varios enfoques, que parten de la
integracién econdémica, pero que se entrecruzan simbidticamente con integracion politica,
social y cultural.

Inicialmente la integracion tiene sentido econdmico, posteriormente, segun los objetivos
que se planteen o la profundizacion que alcancen, pueden adquirir otras dimensiones como
la social, ambiental o cultural. En economia, tras la primera aproximacion de Jacob Viner
(1950), el término fue definido en 1962 por Bela Balassa, en su ya clésica “Teoria de la
integracion econémica,” que forma parte del marco de la teoria neoclésica del comercio
internacional, a su vez perteneciente al ambito de las teorias econdmicas del desarrollo.

La integraciéon econdmica es un proceso y una situacion de las actividades econémicas que
eliminan la discriminacion entre unidades econémicas y economias nacionales. Las diversas
formas que se contemplan apuntan a un gradualismo que se ha acufiado casi a modo de
canon, con una base inicial en la suscripcion de acuerdos de libre comercio que prosigue de
forma ascendente con la creacién de uniones aduaneras, mercados comunes y una union
econdmica, para culminar en su vértice con una integracion econdémica total. (Balassa, 2010,
p.- 29)

Habria finalmente que decir que la Comunidad Andina nace “con el proposito de mejorar,
juntos, el nivel de vida de sus habitantes mediante la integracion y la cooperacion
econdmica y social”.

El proceso de integracion regional que se ha tenido entre los paises miembros del
inicialmente llamado Acuerdo de Cartagena, es otro caso de los diversos acuerdos de
integracion regional que se han dado en el mundo y que han sido objeto de anélisis por
parte de los investigadores sociales, economicos y politicos desde mediados del siglo XX.

La Teoria de la Dependencia, abre el debate sobre la dindmica de la economia internacional

al destacar la estructura jerarquica entre regiones desarrolladas, donde confluye un grupo de
paises altamente industrializados (centro) con otras subdesarrolladas (periferia).

Union aduanera
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En el contexto de un proceso de integracion econdémica, la formacion de una union
aduanera se considera un avance cualitativo, consistente en crear entre los estados
participantes, un territorio aduanero comun. En el Articulo XXIV del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT de 1947) se define como territorio
aduanero todo territorio que aplique un arancel distinto u otras reglamentaciones
comerciales distintas a una parte substancial de su comercio con los demas territorios, que
traiga consigo la libre movilidad de todos los bienes independientemente de su origen.

Los Paises Miembros del GATT, reunidos en septiembre de 1986 en Punta del Este
(Uruguay), lanzaron la Ronda Uruguay, dando origen a la mayor reforma del sistema
mundial de comercio desde la creacion del GATT. Adoptaron un programa de
negociaciones que englobaba practicamente todos los problemas de politica comercial
pendientes, asi mismo definid a la unién aduanera como la sustitucion de dos o mas
territorios aduaneros por uno solo, de manera que los derechos de aduana y demads
reglamentaciones comerciales restrictivas sean eliminados con respecto a lo esencial de los
intercambios comerciales de los productos originarios de dichos territorios, ademas de que
cada uno de los miembros de la unién aplique al comercio con los territorios que no estan
comprendidos en ella iguales derechos de aduana y reglamentaciones (GATT, 1947,
numeral 8 del Articulo XXIV).

Los paises que se integran en la union aduanera, acuerdan eliminar todas las restricciones al
comercio entre sus miembros y, a la vez, establecer una tarifa externa comun a las
importaciones del resto del mundo. Este hecho implica que los bienes que entran en una
union aduanera se enfrentan a las mismas tarifas, cualquiera que sea el importador. El
establecimiento de una tarifa exterior comun elimina los problemas derivados de la
desviacion del comercio hacia el pais miembro, que se asocian a las areas de libre comercio.

La creacion de la union aduanera, se sustenta en el principio de generar un espacio
aduanero entre paises, dando libertad de movilidad de bienes sin ninguna excepcion,
independientemente del origen de los mismos, una vez internados en cualquier pais
miembro y ademéas se propicia el libre comercio de servicios, especialmente aquellos
asociados al comercio de bienes, concertando un arancel externo igual y una administracion
aduanera comun.

Al implementar la unién aduanera lo que se busca es aprovechar las ventajas de este estadio
de la integracion. Los beneficios econdmicos que se pueden esperar de este proceso
integracionista son: una mayor fluidez del comercio; disminuir los costos de transporte, de
logistica y de la administracion publica; usar de forma racional la infraestructura, y
robustecer la posicién negociadora de la subregion frente a terceros. (Funes, 2011, p. 8).

El desarrollo de los sistemas nacionales de transportes al interior de cada pais, facilita la
formacion de un mercado regional, y a su vez, los compromisos requeridos por la
integracion regional, son un estimulo a la implementacion de sistemas de transportes
nacionales mas articulados y con una mejor distribucion en el especio geografico, dando
cobertura a todo el pais y no solo a las grandes capitales, logrando redistribuir el bienestar
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del comercio a toda la poblacion. Los costos de transporte pueden ser limitantes de las

posibilidades de comercio, y en consecuencia, inciden sobre el tamafio del mercado. Por

tanto, se hace dudoso el éxito del establecimiento de una unién aduanera entre paises que

no cuentan con un eficiente sistema de transportes, porque trae consigo una acentuada

elevacion del costo de una desviacion de importaciones o de la creacién de nuevas
corrientes de comercio entre los Paises Miembros.

Los costos de transporte, estan ligados a la eficiencia del sistema de transporte y de
comunicaciones, de alli que en el caso de paises que deseen constituir una unién aduanera
tengan deficiencia en el sistema de transporte, se configura un hecho, que es un obstaculo
grave para el éxito de este tipo de integracion, haciéndola desde el punto de vista de la
teoria un imposible.

Teoria aduanera

Se hace referencia en este item al trabajo The Customs Unions Issue de Jacob Viner,
considerado como el fundador del analisis econémico de las uniones aduaneras, lo que se
busca con la unién aduanera es profundizar el proceso de integracion que pueda
desembocar en un Mercado Comun, al formarse una union aduanera, se tiene a un grupo de
paises que mediante la eliminacion de los obstaculos comerciales que existan entre ellos,
logran establecer barreras comunes con respecto al resto del mundo, los resultados
esperados de esta, deberian ser positivos.

El aporte de Viner parte de la demostracion que las uniones aduaneras tienen efectos tanto
positivos como negativos, en la medida en que las importaciones de un producto tienen o
no barreras, dependiendo de si el pais pertenece o no a la unidon, lo que es sin duda
discriminatario, lo que induce a pensar que lo que es benéfico para uno es perjudicial para
otro, lo que da validez al concepto de Optimo de Pareto’ segtin el cual no se puede mejorar
sino a costa de perjudicar a otro.

Pero, las uniones aduaneras no solo tienen efectos estaticos; también los tienen dinamicos,
es decir no inmediatos sobre el bienestar , sino que se generan a lo largo del tiempo y
transforman la estructura productiva haciéndola mas competitiva, por lo que afectan a la
tasa de crecimiento de los paises miembros. De alli que al destacar el caracter comercial de
la unién aduanera, puede decirse, que tiene efectos positivos para los paises miembros, que
tienen que ver con el libre comercio,

El tema de la frontera
El concepto de frontera tiene connotaciones juridicas, sociales y economicas. La

connotacion juridica lleva a los paises a suscribir acuerdos de limites, dentro de los cuales
se ejerce soberania. Desde el punto de vista social y econdmico, la frontera constituye la

'El Optimo de Pareto es aquella situacidn o circunstancia econémica en la cual ninguna de las partes puede obtener un
beneficio econdmico sin que la otra se vea perjudicada. Es decir, para alcanzar éste 6ptimo, debe existir un equilibrio,
donde no se puede dar ni pedir sin afectar el sistema econémico.
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manifestacion de fuerzas organizadas de uno y otro lado del limite territorial, con los

habitantes como agentes y los acondicionamientos (caminos, carreteras, lineas de

transmision de energia eléctrica; explotaciones agropecuarias, desarrollos industriales,

centros educativos o de salud, entre otros), que estimulan el movimiento e intercambio de

personas, bienes y servicios, procesos con base a los cuales se construyen en el tiempo

solidaridades e intereses comunes que van perfilando, dentro de ciertos ambitos espaciales,
"lo fronterizo".

El proyecto BID-JUNAC, aporté diagnésticos de la situacion fronteriza por pares de paises,
propuestas de estrategias de desarrollo y de integracion fronteriza, formulacién de
proyectos de corto y mediano plazo, pero no significd avanzar en el desarrollo de las zonas
de frontera de la comunidad andina, puesto que los paises miembros consideraron que no
estaban en condiciones de adoptar medidas que llevaran a la supranacionalidad y decidieron
mantenerse en su papel de exclusividad respecto a su respectiva zona de frontera.

En 1999, el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, aprobd la Decision 459
"Politica Comunitaria para la Integracion y el Desarrollo Fronterizo", la que contiene los
principios, lineamientos generales, objetivos, e institucionalidad y mecanismos de la
politica comunitaria de desarrollo e integracion fronteriza, es decir, estableciendo un marco
de politica comun —Andina-, sobre el tema, y crea una institucionalidad comunitaria basica
para el tratamiento y promocion del tema, representada por el Grupo de Trabajo de Alto
Nivel para la Integracion y Desarrollo Fronterizo.

El Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores en el afio 2001, adopta la
Decision 501 que trata sobre las Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) en la Comunidad
Andina y los Centros Binacionales de Atencion en Frontera (CEBAF) en la Comunidad
Andina; también trata sobre el firme apoyo a la creacion del Banco de Proyectos de
Integracion y Desarrollo Fronterizo de la Comunidad Andina. Lo escrito en materia juridica
no ha tenido implementacion préctica y en los incipientes CEBAF y ZIF queda casi todo
por hacer.

Dado que gran parte del creciente flujo de personas y mercancias que la integracion
propicia utiliza el modo de transporte terrestre, las fronteras intra-andinas no han sido
acondicionadas para cumplir eficientemente el papel de puntos de articulaciéon de las
economias nacionales, a fin de operar como una suerte de "bisagras" que faciliten los
intercambios biunivocos entre los Paises Andinos limitrofes, pero también entre éstos y
otros socios comunitarios.

Los Paises Miembros de la CAN, generalmente tienen en cuenta las zonas de frontera
cuando les plantean problemas de seguridad o dificultades comerciales. Las propias zonas
fronterizas se sienten perdedoras de la integracion. Conocedores de esta situacion, el
Consejo Presidencial, el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores y la
Comision de la Comunidad Andina, han tratado de encontrar soluciones a los
inconvenientes de las zonas fronterizas, aunque valga decir que en la practica es poco o
casi nada lo que se ha logrado positivamente para estas deprimidas zonas.
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Como la financiacion de planes, programas y proyectos en las ZIF, demanda la gestion de

los paises andinos, en forma binacional, ante organismos financieros subregionales,

regionales y multilaterales, para el establecimiento de los fondos respectivos, puede

deducirse la lentitud en encontrar respuestas concretas a las inquietudes de los habitantes
fronterizos.

El transporte terrestre internacional de mercancias en la frontera de
Ecuador y Colombia

La decision 399

El transporte de carga por carretera entre Ecuador y Colombia, se encuentra regido por la
Decision 399, suscrita por los paises miembros de la CAN, y que sustituy6 la anterior
Decision 257.

Durante el quincuagésimo séptimo periodo de sesiones Extraordinarias de la Comision del
Acuerdo de Cartagena, celebradas los dias 27 y 28 de noviembre de 1989, en la ciudad de
Lima ( Pert), se aprobo6 la Decision 257, que reglament6 el Transporte Internacional de
Mercancias por Carretera, entre los paises miembros; buscaba la citada Decision, facilitar el
comercio y el transporte por carretera a nivel internacional, una mayor flexibilidad y
simplificacion en los tramites de transportes, aduanas y migracion, que garantizaran la libre
circulacion de las mercancias y la eficiente movilizacion de los medios de transporte.

La implementacion del contenido de la Decision 257, permitid que el transporte
internacional por carretera, entre los miembros del Acuerdo de Cartagena, se desarrollara y
especializara. Tal especializacion origind un cambio en los patrones de organizacion y
funcionamiento del transporte, en asuntos como condiciones del contrato de transporte y
responsabilidades de los sujetos del contrato de transporte (transportista, destinatario,
usuario), tipos de vehiculos transportistas, dejando la Decision 257 obsoleta, en cuanto al
marco normativo.

Posteriormente en el sexagésimo noveno Periodo Ordinario de Sesiones de la Comision,
llevado a cabo el 17 de enero de 1997 en Lima, se aprob6 la Decision 399, que sustituy6 a
la Decision 257, teniendo en cuenta que no es posible concebir el intercambio comercial y
la integracion regional, sin contar con un transporte internacional de mercancias por
carretera, que sea eficiente.

Mientras tuvo vigencia la Decision 257, los derechos y obligaciones y la responsabilidad de
los sujetos del contrato, asi como las mismas reglas del contrato en su génesis y desarrollo,
se tenian que buscar en las legislaciones nacionales de los paises miembros por aplicacion
de la técnica de la analogia juridica, y no por estar contenidas en una norma comunitaria en
la cual estuviera establecido el mecanismo. Las diferencias en la legislacion interna de cada
pais eran un obstaculo para el desarrollo del transporte internacional por carretera, porque
no se contaba con una norma que estableciera con claridad el compromiso de los Paises
Miembros de homologar las autorizaciones y los documentos de transporte y eliminar toda
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medida restrictiva que afecte o pueda afectar las operaciones de transporte internacional.

En efecto, la Decision 257 regulaba solamente la conducta de uno solo de los sujetos del
contrato de transporte internacional de mercancias por carretera, por lo cual dejaba sin
solucion las conductas que debia asumir el remitente y el destinatario, y menos atn las
consecuencias juridicas inter partes.

A partir de las Decisiones 398 y 399 se puede decir que existe un régimen de
responsabilidad civil contractual compuesto por un conjunto de normas que rigen los
derechos, las obligaciones y se determinan con claridad los sujetos de las obligaciones y las
consecuencias por sus conductas nocivas, que vulneren el interés legitimo o ajustado al
contrato de transporte y a la norma comunitaria del acreedor.

Se entiende que el contrato de transporte como creador de obligaciones exige del
transportista una conducta que se concreta en un hacer que a su vez exige un resultado, no
meramente el acarreo de las mercancias, sino la entrega de ellas en el destino sefialado en el
documento de transporte y en las mismas condiciones en que fueron recibidas del remitente
o de quien actiia como tal.

Esta exigencia en la conducta del transportista se repite en todas las legislaciones de corte
romanista, por lo cual no basta con actuar con la debida diligencia y procurar la entrega de
la mercancia, sino que debera entregarla en destino para que la misma produzca los efectos
liberatorios de su obligacion contractual. Por el contrario, si el resultado no se obtiene y la
mercancia no llega al destino o llega pero en forma defectuosa o por fuera del término
estipulado en el contrato, el resultado nocivo hara que el deudor vea comprometida su
responsabilidad debiendo contribuir al acreedor con la indemnizacion.

La Decision 399 recoge el principio que hace que la responsabilidad del transportista
comience desde el momento en que recibe las mercancias para su traslado, por si o por
medio de personas encargadas al efecto, en el lugar que se indicd para recibirlas, y esta
obligado a entregarlas, en el mismo estado en que consta en la carta de porte fueron
recibidas, sin que sufran ningin detrimento ni menoscabo alguno, y en caso que no fuera
asi, debe pagar el valor que tuvieren los no entregados en el punto donde debieren serlo y
en la época en que corresponda hacer la entrega, lo cual caracteriza a este tipo de
obligacion como resultado.

Desde el punto de vista juridico se ha establecido que cuando el deudor se compromete a
ejecutar o abstenerse de ejecutar un hecho estrictamente determinado y preciso, la
obligacion es de resultado. Por el contrario cuando solo debe obrar con prudencia y
diligencia en orden de obtener un fin, sin que pueda exigirsele que lo realice, es de
prudencia o diligencia.

Sin embargo se debe considerar que la regulaciéon comunitaria no obstante que considera
una obligacion de resultado en cabeza del transportista autorizado, se haya cubierta de un
fuerte subjetivismo y un notorio sentido tuitivo a favor de éste lo cual se evidencia en
expresiones que trasladan la carga de la culpa en el remitente o destinatario y por lo cual
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también con un marcado casuismo niegan haciendo inutil en muchos casos la variante de la
responsabilidad denominada presuncion culposa.

En estos términos se exige al transportista un resultado que se concreta en la entrega de la
mercancia en las mismas condiciones en que la recibié y solamente cuando ello se verifica
puede calificarse como un recibo a satisfaccion del acreedor remitente o destinatario el
cual, tendra los efectos liberatorios de la relacion contractual existente.

La Decision 399 establece un régimen de transporte internacional de mercancias por
carretera, que se fundamenta, de acuerdo con su articulo 3, en los principios de libertad de
operacion; acceso al mercado; trato nacional; transparencia; no discriminacion; igualdad de
tratamiento legal; libre competencia; y, nacion mas favorecida. Asimismo, el articulo 13
sefnala que los Paises Miembros conceden al transportista autorizado el derecho a ofrecer y
prestar el servicio de transporte internacional. Y el articulo 14 de la Decision 399 consagra
el derecho al libre transito por parte de los vehiculos habilitados y unidades de carga,
debidamente registrados

La normativa comunitaria andina sobre el Transporte Internacional de mercancias por
carretera, esta conformado sustantivamente por la Decision 399, en base a la cual y en
cumplimiento de sus propias normas, se han expedido una serie de normas comunitarias, en
la forma siguiente:

- Infracciones y el régimen de sanciones para los transportistas autorizados. La Primera
Disposicion Transitoria de la Decision 399, ordena que los Paises Miembros, aprobaran
una norma comunitaria que establezca las infracciones y el régimen de sanciones para los
transportistas autorizados.

Se dio cumplimiento a la indicada disposicion, mediante la Decision 467 (de fecha 12 de
agosto de 1999), que establece las infracciones y el régimen de sanciones para los
transportistas autorizados del transporte internacional de mercancias por carretera.

- Criterios para calificar la idoneidad del transportista autorizado y establecer los requisitos
del contrato de vinculacion de los vehiculos, que sirvan de soporte para la preparacion de la
norma correspondiente. Se ha dado cumplimiento a la indicada disposicion, mediante la
Resolucion 272 (28 de agosto de 1999), que contiene los criterios para calificar la
idoneidad del transportista, determinar la capacidad minima de carga 1util en vehiculos
propios y vinculados, y establecer los requisitos del contrato de vinculacion.

- Reglamentacion de la Decision 399. Mediante la Resolucion 300 (7 de octubre de 1999),
se aprueba el reglamento de la Decision 399.

- La Decision 439. La Decision 399 sefiala en su articulo 3 que “La oferta y la prestacion
del servicio de transporte internacional se sustentan en los siguientes principios
fundamentales: libertad de operacion; acceso al mercado; trato nacional; transparencia; no
discriminacion, igualdad de tratamiento legal; libre competencia; y, nacidon mas
favorecida.” Tacitamente, la Decision 399 incorpora medidas que desarrollan aspectos de

Enero - Junio 2013

Belky Nerea Orbes Revelo (Universidad Andina "Siman Rolivar” - Sede Ecuadar)



OUO00000000ONe 4

CITTE - UPEC

Relaciones bilaterales Colombia y Ecuador: Transporte internacional de mercancias por carretera.

Anilisis del Caso: El Paso de Frontera entre el Municipio de Ipiales y el Cantdn de Tulcén

otros principios contemplados en la Decision 439, como el reconocimiento de licencias y la
circulacion de personas de negocios, que profundizan el esquema de liberalizacion.

- Decision 290. La Decision 399 constituye un instrumento completo, que promueve la
libertad en la prestacion de servicios y corresponde a los parametros generales definidos
con posterioridad para el comercio de servicios en la Decision 439. Esta Decision 290
aprueba la Podliza Andina de Seguro de Responsabilidad Civil para el Transportista
Internacional por Carretera y el Anexo que ampara Accidentes Corporales para los
Tripulantes Terrestres, cuyos textos constan agregados a esa norma, seran emitidos por una
empresa aseguradora establecida en cualquiera de los Paises Miembros y cubriran, segin
corresponda, la responsabilidad civil derivada de los accidentes ocasionados a pasajeros y a
terceros no transportados, y los dafios corporales que sufra la tripulacién, como
consecuencia de accidentes causados por los vehiculos habilitados pertenecientes a las
empresas de transporte internacional por carretera.

Transporte internacional de mercancias entre Ecuador y Colombia

Bésicamente el transporte terrestre de mercancias entre Ecuador y Colombia se realiza por
el puente de Rumichaca, dejando un volumen menor para el paso por el Puente de San
Miguel, que comunica al Departamento del Putumayo en Colombia con Lago Agrio en
Ecuador.

Como el puente estd ubicado en zona de dificil acceso por carretera en los paises, no
permite que a costos razonables, las mercancias que proceden de los centros de produccion
utilicen esta via buscando los centros de consumo masivo. El puente sirve para el paso de
productos de uso doméstico por parte de los habitantes de ambos lados y de algunos
productos agropecuarios.

En la zona de frontera sobre el rio Mataje aunque se ha adelantado la adecuacion de las
carreteras Rio Mataje-San Lorenzo en Ecuador y Rio Mataje-La Espriella en Colombia,
todavia no se ha construido el puente sobre el Rio. Una vez que Colombia entregue los
estudios definitivos, es necesaria la suscripcion de un convenio Interinstitucional entre los
dos paises para la construccion del puente internacional.

Actualmente se encuentra terminada la aplicacion de la metodologia de Integracion
Productiva y Desarrollo de Servicios de Valor Agregado en el marco de IIRSA, al grupo de
proyectos 5 del Eje Andino, la cual permitié identificar el potencial de impacto de las obras
de infraestructura del grupo sobre la integracion productiva en la region Colombia-
Ecuador-Peri y la posibilidad de desarrollar Servicios Logisticos de mayor Valor
Agregado.

Cuadro 2. Sintesis del paso fronterizo Rumichaca

Paso fronterizo RUMICHACA

Paises que vincula | Colombia - de Narifio | Ecuador - Provincia del Carchi
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Localidades fronterizas

Ipiales | Tulcan

Caracteristicas
econdmicas de las zonas

Comercio, comercio transfronterizo; Agricultura: Papa, arveja, hortalizas; Ganaderia: Pasto
para ganado lechero, leche

Otras localidades

Pasto 83 Km, Popayan324 Km, Cali 441 | Ibarra 123 Km, Quito 229 Km, Guayaquil 655
Km, Km, Huaquillas 797 Km
Bogota 881 Km, Cicuta 1.449 Km

Ubicacion

00° 49' 49 " Latitud Norte - 77° 38' 40" Longitud Oeste

Aspectos geograficos

Ubicado a 3.900 metros sobre el nivel del mar. A ambos lados de la frontera se encuentran las
ciudades de Ipiales (120.627 habitantes urbanos) y Tulcan (cerca de 61.867 habitantes
urbanos). El terreno es ondulado y montafioso y el clima es templado con una temperatura
media anual de 11°. La precipitacion media anual en el area es de 870 mm.

Temporalidad Tradicionalmente la frontera ha operado en forma permanente. Sin embargo, por razones de
seguridad, se establecio temporalmente un horario de cierre en Ecuador*
Vias de acceso | Ipiales estd comunicada por carretera pavimentada con | Tulcan esta comunicada por
principales Pasto y desde alli con las ciudades del interior de | carretera pavimentada con Ibarra,
Colombia como son Popayan, Cali, Medellin, Bogota | Quito, Guayaquil y Huaquillas en
y Cucuta. Se tiene en proyecto el mejoramiento de la | la frontera con el Peru.
comunicaciéon entre Pasto y Mocoa a fin de
interconectar la frontera San Miguel y Rio Mataje; con
este mejoramiento el tiempo de viaje entre Ipiales y
Bogoté se acorta en varias horas.
Carpeta de rodado y | La via de acceso a Ipiales esta totalmente | La via de acceso a Tulcan esta
estado pavimentada. Se trata de una via de dos carriles con | totalmente pavimen-tada. Se trata

de una via de dos carriles con
ancho  variable de  bermas,
demarcacion  horizontal de la
calzada y sefialamiento vertical en
todo el recorrido.

ancho variable de bermas, demarcacion horizontal de
la calzada y sefialamiento vertical en todo el recorrido.

Controles migratorios

El control migratorio esta a cargo del Administrativo | Policia Nacional

de Seguridad (DAS)

Aduana Puesto de la Aduana en el CENAF de Ipiales. Aduana | Puesto de la Aduana en el CENAF
de Ipiales dependiente de la Direccion de Impuestos y | de Tulcan
Aduanas Nacionales (DIAN).
Seguridad Policia de Narifio, dependiente de la Policia Nacional | Policia Nacional
Policia Nacional
Importancia en el | La canasta de productos exportados por Ecuador estd constituida por vehiculos, tractores,
comercio bilateral ciclomotores, preparados carnicos, pescados, moluscos, cereales, productos farmacéuticos,
y regional caucho y sus manufacturas, madera y sus manufacturas, productos de hierro y acero,

legumbres y hortalizas, algodon, papel y carton, fibras sintéticas. Las exportaciones
colombianas por su parte incluyen: materias plasticas artificiales, azucar y articulos de
confiteria, papel y carton, manufacturas de pasta celuldsica, productos farmacéuticos,
productos quimicos, vehiculos, caldera, maquinas y aparatos eléctricos, articulos de libreria,
caucho natural o sintético, vidrio y sus manufacturas, calzados.

Controles integrados

Existen Centros Nacionales de Atencion en Frontera (CENAF) a ambos lados del puente de
Rumichaca, en Ipiales y Tulcan. En estas instalaciones estan agrupadas las diferentes
entidades que tienen que ver con los tramites de comercio exterior y migracion.

Infraestructura disponible
para el control

y servicios a las cargas y
operadores privados

En las instalaciones del CENAF actuan las
entidades: Direccion de Aduanas e
Impuestos Nacionales (DIAN), Adminis-
trativo de Seguridad (DAS), actualmente
en proceso de liquidacion; Instituto
Colombia-no Agropecuario (ICA), Minis-
terio de Transporte, Policia Nacional y
Ministerio de Comercio Exterior. Hay
varias almacenadoras privadas para
realizar los tramites aduaneros

El CENAF se inaugurd en el aflo 2000. Acttan
los dependencias de la Policia Nacional
(migraciones y seguridad), el Servicio
Ecuatoriano de Sanidad Agropecuaria (SESA),
el Ministerio de Obras Publicas, el SETUR
(Turismo) y la Corpora-cion Aduanera
Ecuatoriana (CAE).

Debido a la practica del trasbordo, hay varios
depositos privados para realizar los tramites
aduaneros

Varios

De acuerdo con lo planteado en la Decision 399 "Transporte Internacional de Mercancias por
Carretera" de la CAN deberia permitirse el acceso de los camiones con carga a ambos lados
de la frontera. Sin embargo, esto no sucede y se ha establecido la practica del trasbordo de
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carga, lo cual genera problemas de diferente indole. Un alto niimero de personas deriva su
ingreso del trasbordo de mercancias. Estas personas actilan como estibadores

Fuente: DANE, Proexport, DIAN, Municipalidades de Ipiales y Tulcan. 2011

Elaboracion propia.

Cuadro 3. Cantidad de mercancias que ingresan a Colombia desde Ecuador

Paso Tulcan — Ipiales. Enero junio 2011 —2012

Peso bruto ! Bultos

Toneladas Var % Unidades Var %
2011 2012 2012/2011 2011 2012 2012/2011
261.869 269.844 3,0 6.383.419 6.304.928 -1,2

Fuente: DIAN. Colombia. Coordinacion de Estudios Economicos
Formatos 1166 documentos de transporte (1) Incluye transbordos

Elaboracion propia.

Ingresaron de Ecuador a Colombia por el Puente de Rumichaca, en el primer semestre de
2012, 269.844 toneladas de mercancias, representando un incremento del 3%, con relacion
al mismo periodo del afio 2011.

Cuadro 4. Cantidad de mercancias que ingresan a Ecuador desde Colombia

Paso Tulcén — Ipiales. Enero junio 2011 - 2012

Peso bruto ! Bultos '

Toneladas Var % Unidades Var %
2011 2012 2012/2011 2011 2012 2012/2011
193.729 178.154 -8,0 8.474.500 8.336.190 -1,6

Fuente: DIAN. Colombia. Coordinacion de Estudios Econémicos.
Formatos 1166 documentos de transporte (1) Incluye transbordos

Elaboracion propia.

Durante el primer semestre de 2012, se presentd una disminucion en el volumen de
mercancias que ingresan a Ecuador desde Colombia, del 8%, alcanzando la cifra de
178.154 toneladas.

En el primer semestre de los afios 2011 y 2012, se presentd un mayor flujo de mercancias
de Ecuador hacia Colombia, que desde este ultimo hacia Ecuador, por el Puente

Internacional de Rumichaca.

Esta situacion no refleja el comportamiento de la Balanza Comercial de Ecuador y
Colombia, que es deficitaria para Ecuador, en cerca de mil millones de délares, en los afios
2011 y 2012 tal como se observa en el Grafico 1.

Grafico 1. Balanza Comercial Ecuador — Colombia. 2008 — 2012
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BALANZA COMERCIAL TOTAL ECUADOR - COLOMBIA
Miles USD FOB

2,500,000
2,000,000
1,500,000
1,000,000

500,000

Miles USD

(500,000) |
(1,000,000) |

(1,500,000)
2008 2009 2010 2011 2012 Enero
2013
BExportaciones 803,779 678,338 793,062 1,025,510 | 1,059,001 72,759
®|mportaciones 1,727,047 | 1,485,168 | 1,949,997 | 2,141,580 | 2,121,252 175,160
Balanza Comercial | (923,269) (806,830) | (1,156,935 | (1,116,070 | (1,062,252 | (102,401)

Fuente: Proecuador. Abril, 2013
Elaboracion propia.

Se demuestra que los emisores de carga en Colombia estan enviando mercancias a Ecuador
utilizando medios de transporte diferentes al terrestre. Se ha fortalecido el transporte
maritimo y el aéreo, porque no de otra manera es posible explicar que por la zona de
frontera terrestre entre los dos paises, ingrese solo parte de la mercancia de intercambio
comercial entre Ecuador y Colombia.

El valor promedio de la tonelada transportada por modo carretero por el Puente de
Rumichaca es 4 veces mas en el sentido Colombia — Ecuador que el que se tiene
establecido en el sentido Ecuador - Colombia. En Ipiales y Tulcén se efecta la operacion
de trasbordo coactivo de carga de camiones ecuatorianos a colombianos y viceversa. En
algunos depdsitos existen equipos para la manipulacion de la carga pero en general, la
operacion es manual. La mayor parte de los camiones que efectian el transporte de carga de
comercio internacional son del tipo C2S2 (Tractocamion de dos ejes con semirremolque de
dos ejes) o C2S3 (Tractocamion de dos ejes, con semirremolque de tres ejes) del tipo
tractocamion con una capacidad de carga cercana a 50 toneladas.

Se estima que anualmente cerca de 40.000 vehiculos de carga transitan en ambos sentidos
por el paso fronterizo Tulcan — Ipiales. Existen algunas mercancias especiales como son los
graneles liquidos y la carga refrigerada, las cuales no estan sujetas a la practica del
trasbordo. También carga privada. Existe un flujo de autobuses de transporte de pasajeros
pertenecientes a empresas ecuatorianas y una peruana. Las ecuatorianas bajo la figura de
Permiso de Transito y la peruana bajo el amparo del régimen establecido por el Acuerdo de
Cartagena. Desde la primera semana de abril de 2012, se impide el paso a territorio
ecuatoriano de buses denominados escalera (carga y pasajeros) provenientes de Colombia.

Directivos de Colfecar en Colombia aducen que esta situacion obedece a los inconvenientes
que se tienen con el transporte terrestre, en términos de costos de transporte y de
inseguridad en territorio colombiano, especialmente en los departamentos de Cauca y
Narifio, donde los transportistas de los dos paises son victimas de la denominada pirateria
terrestre, llevada a cabo por bandas delincuenciales ( Bandas Criminales (Bacrim, de
paramilitares), FARC (guerrilla), principalmente), que roban tanto la carga como los

Enero - Junio 2013

Belky Nerea Orbes Revelo (Universidad Andina "Siman Rolivar” - Sede Ecuadar)



OUO00000000ONe 4
CITTE — UPEC
Relaciones bilaterales Colombia y Ecuador: Transporte internacional de mercancias por carretera.
Anilisis del Caso: El Paso de Frontera entre el Municipio de Ipiales y el Cantdn de Tulcén
propios automotores.

Al respecto, la misma entidad gremial de los transportadores colombianos ha indicado a sus
afiliados acerca del fenémeno de inseguridad, en los afios 2011 y 2012, asi:

Cuadro 5. Casos de pirateria terrestre. 2011 -2012

Numero de casos

Mes 2011 2012
Enero 43 38
Febrero 40 39
Marzo 41 30
Abril 33 25
Mayo 38 27
Junio 46 13
Julio 33 22
Agosto 32 18
Setiembre 36 20
Octubre 26 31
Noviembre 40 23
Diciembre 18 19
Total 426 305

Fuente: Policia Nacional de Colombia.
Elaboracion propia.

Si bien se ha presentado una disminucion en el total de casos del 28% de pirateria terrestre
en el 2012 con respecto al 2011, el problema de pirateria todavia permanece y es una
situacion de extrema gravedad, que afecta el normal desarrollo de la actividad
transportadora a nivel internacional, tanto a transportistas colombianos como a
ecuatorianos.

Bajo la normativa aplicable en los paises miembros de la CAN, las empresas transportistas
de Ecuador y Colombia luego de cumplir con los requisitos establecidos pueden realizar
transporte internacional, lo que significa que pueden tomar la carga desde cualquier punto
del pais de origen y llevarla hasta su destino; y de igual manera, les permite tomar carga en
este lugar de destino para retornar a su pais.

La normativa aplicable en la regiéon en materia de transporte de carga no plantea
dificultades a la fluidez del transporte internacional. Expresamente la normativa dictamina
la obligatoriedad de realizar los viajes de pasajeros sin trasbordo y la posibilidad, en el
transporte de mercancias o carga, de realizarlo en idénticas condiciones bajo la modalidad
de transito aduanero. De esta forma, el trasbordo en la frontera deberia ser la resultante de
practicas operativas del comercio internacional carretero y nunca fruto de imposiciones
normativas o coactivas.

Basicamente el transporte internacional de carga por la frontera de Colombia y Ecuador por
el Puente de Rumichaca se lleva a cabo por transportistas de ambos paises, agrupados en
sendas federaciones (Colfecar, Colombia y Fenatrape, Ecuador) y por pequefios
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empresarios agrupados en la ACC, Colombia y la ATPEC de Ecuador. Tanto en Ecuador

como en Colombia, al margen de las grandes empresas transportadoras, operan

cooperativas cuyos asociados son pequefios transportistas, que se unen en este tipo de

organizaciones para poder operar, pero que no son reunidos por los principios solidarios

que inspiran al sector cooperativo, sino que los mueve su interés particular de sacar
provecho econdmico a sus automotores.

Estos gremios transportistas de Ecuador y Colombia han adoptado en la practica y como
norma general la de realizar transbordo de la carga que movilizan en frontera y por
excepcion se admite el transporte directo para el caso de cargas especiales, como carga
liquida, refrigerada y nifieras.

Actualmente la excepcion, se ha convertido en norma general y por este motivo los
tanqueros y furgones refrigerados si bien ingresan con la carga reglamentaria, para su
retorno al pais de origen se abastecen de carga seca y hacen transporte local®. Se presentan
casos de transportistas ecuatorianos que ingresan hasta Bogota con carga internacional y
luego cargan de Bogotd hasta Cali y lo mimetizan con documentos de transporte
internacional, o los medios de transporte ingresan vacios sin realizar transporte
internacional y toman la carga en exportacion.

Estas circunstancias determinan una infraccién a la normatividad vigente en la CAN en
materia transporte terrestre de carga y las normas de aduanas, donde los vehiculos inclusive
se encuentran inmersos en una evidente causal de aprehension y decomiso. Ahora,
alrededor de 70% de la carga transportada por carretera en la CAN tiene que ser
trasbordada o es trasbordada justo antes o después de pasar la frontera. En el primer caso,
se trata de trasbordo normativo decidido por la autoridad, el segundo caso es coactivo,
obligado bajo presion de los gremios locales de transportistas. En los otros casos (trasbordo
voluntario u operativo), el cliente o el transportista elige realizar el trasbordo, para permitir
por ejemplo, almacenar total o parcialmente la carga o para evitar largas distancias y volver
sin carga de compensacion o retorno, con el fin de repartir y reducir, por tanto, los costos.

Como paises miembros de la CAN, Colombia y Ecuador asumieron el compromiso de
establecer los Centros de Atencion de Frontera con el fin de centralizar los servicios
gubernamentales que intervienen en el control y fiscalizacion del Transporte Internacional
por carretera, buscando que el transito terrestre por el cruce de frontera se efectie de la
forma mas adecuada e idonea, con el fin de facilitar el desarrollo del comercio internacional
en las distintas regiones.

El tratamiento dado a nivel normativo a las cuestiones fronterizas en el ambito de la CAN,
muestra un alto grado de precision en materia de controles integrados fisica y
funcionalmente y de amplitud, al incorporar la politica de desarrollo de zonas de frontera.
Sin embargo, en la practica, a pesar del tiempo transcurrido desde el dictado de las normas
aplicables, aun no se ha concluido la instalacion de los Centros Nacionales de Atencion en
Frontera (CENAF), se encuentra atin en estado incipiente.

? Tomado de peticion de la ACC al gobierno colombiano, sustentada en el hecho que el Certificado de Habilitacion, no
facultan al transportista autorizado para realizar transporte local de mercancias por carreteras en los Paises Miembros.
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Los tiempos medios empleados en la realizacion de los controles en fronteras no se
corresponden con los que usualmente son establecidos en los estdndares internacionales.
Esto ha generado, en muchos casos, que se prefiera (por menor costo generalizado) utilizar
la frontera como aduana de origen o destino de la mercancia frente a la alternativa del
transporte puerta a puerta.

En general, la liberacion del vehiculo se realiza en el mismo dia de la llegada, si esta se
produce en horario razonable y con la documentacion exigida en regla, sin embargo que el
tiempo medio de permanencia de los camiones en el paso fronterizo resulta notoriamente
superior al que demanda la realizacion de las tareas de control de los distintos organismos.

El transporte de mercancias por carretera en la zona fronteriza de Colombia y Ecuador es
afectado por las politicas y medidas que se toman en cualquiera de las dos naciones,
debido a la existencia de un alto nivel de interdependencia. Vale resaltar que en el territorio
ecuatoriano tiene incidencia el mencionado conflicto que vive Colombia (guerrilla,
paramilitares, bandas criminales, incentivados por el narcotrafico), tema que se menciona
para destacar las afectaciones que se producen en los vecinos al darse cualquier
contingencia en el otro lado de la frontera.

Particularmente el transporte internacional de carga por carretera en Colombia esta
impactado por el narcotrafico. Esta afirmacion tiene dos aspectos:

- Rebaja de tarifas de fletes. Directivos de la ACC de Colombia, indican que
aproximadamente un 15 por ciento de transportistas camioneros tienen con nexos a dineros
ilegales. Estos vehiculos vienen entrando desde 2004, desde el momento que el Gobierno
genero la poliza que se hizo de obligatorio cumplimiento. "Hay problemas del narcotrafico
en el transporte de carga por carretera, eso se ve, se palpa, se siente (...) eso no lo digo yo
solamente, se lo dice cualquier camionero en las carreteras del pais, luego de observar
camiones cargando a precios irrisorios", asegur6 el vicepresidente de la ACC.

El mismo cartel del transporte de carga vinculado al narcotrafico estaria fungiendo a través
de simplemente sellar un furgén y despacharlo vacio para hacer el tramite legal de una
planilla, esto con el fin, de justificar unos ingresos que se desconoce su procedencia.

"Se estan lavando activos a través del gremio de camioneros, y esos sefiores son los que
quieren romper la inmovilizacion", explicd Aguilar, Presidente de la ACC. Segun ¢l, los
quebrados son aquellos que viven honestamente del dia a dia.

- Infiltracion de droga en la carga. En Colombia cuando un automotor de transporte de
carga colombiano o extranjero es sorprendido transportando contrabando o drogas de uso
ilicito, es decomisado y sometido a acciones de extincion de dominio, sancionando al
conductor, ayudante y empresas receptoras de carga, luego de adelantarse naturalmente el
debido proceso, tal como lo ordena la jurisprudencia.

Naturalmente, suele ocurrir que personas ajenas a los sujetos del contrato de transporte
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infiltran los vehiculos e instalan caletas, paredes falsas o camuflan contrabando o drogas en
las mercancias, pero aunque ajenos a estos delincuentes, los transportadores sufren las

consecuencias del hecho delictuoso y son considerados como culpables.

Para evitar esta situacion en Colombia la lucha contra el trafico de drogas, ha
comprometido a entidades del sector privado y al gobierno, con la cooperacion
internacional, que ha llevado a la implementacion del Programa BASC (Business Anti-
Smuggling Coalition o Coalicion Empresarial Anticontrabando), que es un programa de
cooperacion entre el sector privado y organismos nacionales y extranjeros, creado para
fomentar un comercio internacional seguro. Se trata de adelantar un trabajo de control en
todos los procesos productivos, empaque, embarque y de transporte de la carga que va con
destino al exterior, garantizando que la carga no tiene posibilidades de contaminacion
(contrabando y drogas) en ninguna etapa hasta llegar al destino final.

Deben tener certificacion BASC todas las empresas que se dediquen al mercado
exportador. La norma es avalada por el Gobierno colombiano, la aduana americana, la
aduana francesa, proximamente la aduana espafola y todas las entidades que en Colombia
tienen que ver con el comercio Exterior.

Se estan certificando empresas Exportadoras, Transportadoras, Puertos, Servicios,
Empresas de Seguridad, Agencias de transporte y de carga y todas aquellas companias que
tengan que ver con el proceso de exportacion. En Colombia ya se han certificado cerca de
300 Empresas Nacionales y Multinacionales; es un requisito tener certificado BASC, y la
empresa que no la tenga tendra las puertas cerradas al comercio Exterior

La certificacion tiene validez por un afio, al cabo del cual se realizan las visitas de auditoria
para obtener la recertificacion. Las visitas de auditoria para certificacion y desertificacion
son realizadas hoy por el personal del BASC y los agregados de aduanas de Estados Unidos
y Francia. Hoy en dia la Certificacion BASC es tan importante 0 mas importante que una
Certificacion de Calidad ISO. Las compaiias de Seguridad deben certificarse si prestan
servicios de vigilancia de instalaciones y escolta de mercancias a puertos y fronteras a
compaiiias dedicadas a las exportaciones. En este caso su personal debe estar capacitado
para manejar controles de carga de contenedores, identificacion e inspeccion de los mismos
(por ejemplo aprender a detectar cuando puede tener paredes falsas y caletas), etc.

Descripcion y evaluacion de la aplicabilidad que ha tenido la decision 399
en la zona fronteriza colombo - ecuatoriana en el periodo del 2004 y 2012

El objetivo principal de la Decision 399 sobre el Transporte Internacional de Mercancias
por Carretera entre paises miembros de la CAN o en transito por sus territorios, es asegurar
la eficiencia del servicio, determinando en forma clara y precisa las condiciones del
contrato y la responsabilidad que deben tener el transportista y los usuarios.
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Debe reiterarse que las decisiones de la CAN y en particular la Decision 399, son de

cumplimiento obligatorio en los paises miembros de la comunidad; tal como ya se ha

advertido, establece la Decision que las empresas transportistas de Ecuador y Colombia

luego de cumplir con los requisitos establecidos pueden realizar transporte internacional, lo

que significa que pueden tomar la carga desde cualquier punto del pais de origen y llevarla

hasta su destino; y de igual manera, les permite tomar carga en este lugar de destino para
retornar a su pais.

La normativa aplicable en la regiéon en materia de transporte de carga no plantea
dificultades a la fluidez del transporte internacional. Expresamente la normativa dictamina
la obligatoriedad de realizar los viajes de pasajeros sin trasbordo y la posibilidad, en el
transporte de mercancias o carga, de realizarlo en idénticas condiciones bajo la modalidad
de transito aduanero. Como situacion perversa, es de anotar que los tanqueros y furgones
refrigerados que tienen libertad para ingresar con la carga reglamentaria, para su retorno al
pais de origen se abastecen de carga seca y hacen transporte local. (ACC, 2010, p.2)

Los transportadores afiliados a la ACC en Colombia han denunciado casos de transportistas
ecuatorianos que ingresan hasta Bogota con carga internacional y luego cargan de Bogota
hasta Cali y lo mimetizan con documentos de transporte internacional, o los medios de
transporte ingresan vacios sin realizar transporte internacional y toman la carga en
exportacion, en un claro ejercicio de competencia desleal. (ACC, p.2)

Estas circunstancias determinan una infraccion a la normatividad vigente en la CAN en
materia transporte terrestre de carga y las normas de aduanas, donde los vehiculos inclusive
se encuentran inmersos en una evidente causal de aprehension y decomiso, en el caso de
que las autoridades correspondientes ejercieran el control al cual estan obligadas.

La realidad actual en el paso fronterizo de Rumichaca es que alrededor de 70% de la carga
es trasbordada justo antes o después de pasar la frontera. Aunque se dan casos de
transbordo normativo, decidido por la autoridad, lo que més impera es el transbordo
coactivo, no en los términos de la normatividad, sino obligado bajo presion de los gremios
locales de transportistas. En honor a la verdad, es necesario mencionar que también tiene
ocurrencia el trasbordo voluntario u operativo, segun el cual el cliente o el transportista
elige realizar el trasbordo, para permitir por ejemplo, almacenar total o parcialmente la
carga o para evitar largas distancias y volver sin carga de compensacion o retorno, con el
fin de repartir y reducir, por tanto, los costos (ACC, p. 3).

Aunque bien especifica la Decision 399 (Articulo 3) que el transporte internacional de
mercancias se debe hacer respetando los principios de libertad de operacidn, acceso al
mercado, trato nacional, transparencia, no discriminacion, igualdad de tratamiento legal,
libre competencia y nacion mas favorecida, lo que sin duda, es un paso hacia adelante en el
reconocimiento del accionar del transportista, como un actor fundamental en el desarrollo
econdmico y social de la region de frontera, en el paso fronterizo entre Tulcéan e Ipiales se
ha convertido en practica usual el transbordo, con algunas excepciones (ya explicitas
anteriormente, tanques, nifieras y refrigerados) (ACC, 2010, p. 2).
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El sector de pequefios transportistas de ambos paises (Ecuador y Colombia), aplican el

transbordo obligatorio por las vias de hecho, al tiempo que en reuniones binacionales otros

voceros autorizados del sector privado vinculado al transporte internacional, la mayoria de

los operadores de transporte, asociaciones de transportistas andinas o nacionales,

transportistas individuales, etc. se pronuncian en contra del trasbordo obligatorio,

identificindolo como uno de los principales obstiaculos encontrados en el transporte de

mercancias, porque va en contra de la normatividad, tiene un impacto negativo en la

medida en que es causa de demoras, costos adicionales, deterioro de mercancias, entre

otros,. afectando significativamente la competitividad de las empresas andinas. (SGCAN,
2011, p. 1)

Problemas basicos para el desarrollo del transporte internacional de carga por
carretera entre Ecuador y Colombia

a) Horario. Un primer inconveniente que se presenta en el transporte de carga por carretera
por el paso Tulcan — Ipiales es el del horario establecido para el transito fronterizo de los
vehiculos de carga. Puede decirse que solo a partir de la segunda semana del mes de febrero
de 2012, se ha tratado de permitir en el lado ecuatoriano la transitabilidad durante todo el
dia, lo que es un paso adelante, para facilitar el intercambio comercial entre los dos paises.
Valga decir que antes, la frontera se cerraba a las 10 de la noche, impidiendo que los
transportistas pudieran adelantar los tramites correspondientes a la legalizacion de su carga
al momento de la llegada al Puente de Rumichaca, dejando esta actividad para el otro dia,
incurriendo en mayores costos.

b) Situaciones de hecho. Otro aspecto negativo, que entorpece el transporte de carga, son
las situaciones de hecho acaecidas en la frontera colombo-ecuatoriana, originadas en que la
Asociacion de Transportistas Pesados del Carchi -ATPC- (Ecuador) y la Asociacion
Colombiana de Camioneros -ACC- (Colombia) ejercen presiones que dan como resultado
la interrupcion del transporte de mercancias por carretera en ese punto fronterizo. La ATPC
y la ACC tienen una posicion estratégica de frontera con un gran numero de pequefios
transportistas afiliados que cuentan con un significativo poder de presion ante sus
respectivos gobiernos, debido a sus contactos con sectores politicos del orden nacional.

¢) Conflicto de intereses. Los transportistas no han podido encontrar soluciones a sus
problemas, cuando estan en conflicto sus propios intereses, y los Gobiernos no han
cumplido con su papel de ser facilitadores creando las condiciones apropiadas con tal
finalidad, sin perjuicio del intercambio comercial, que pregona la CAN.

d) Falta de compromiso nacional e internacional. No se han realizado todos los esfuerzos
nacionales e internacionales necesarios activos y sostenidos, para facilitar, simplificar y
homologar los tramites y procedimientos en los pasos fronterizos, a los efectos de
contribuir en el mejoramiento de la competitividad del Sector, en apoyo del comercio
intracomunitario.
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e) Desconfianza. Pero, sin duda el problema basico del transporte terrestre de carga entre
Ecuador y Colombia es la desconfianza que existe entre los pares de paises fronterizos,
tanto a nivel publico como privado.

Falta mucho por hacer para lograr una mejora significativa en la transparencia de los
procedimientos y la actuacion de los funcionarios publicos en frontera.

Otros de los problemas del transporte terrestre internacional de mercancias en los dos
paises, se encuentran registrados en diversos informes de la SGCAN y otros organismos
nacionales e internacionales. Se destacan, los siguientes: Dificultades en la aplicacion de la
Decision 399, aspectos aduaneros, la realidad socioecondémica en las zonas de frontera,
limitaciones para la inversion publica y privada en el sector transportador de carga por
carretera, divergencias en las politicas macroecondmicas y falta de acompanamiento de la
CAN, que se esquematizan a continuacion:

La realidad socioeconomica en la zona de frontera

Sin duda, la realidad a nivel socio-econémico de la zona fronteriza Colombo-Ecuatoriana
incide sobre el normal desarrollo de las actividades en el sector destacandose, los siguientes
aspectos:

- La mayor parte de los actores econdmicos vinculados al transporte Internacional
(transportistas, intermediarios, propietarios de la carga) coinciden en sefialar a la corrupcion
como una practica frecuente, particularmente en los pasos de frontera. Al respecto se indica
que:
...los transportistas también expresaron la opiniéon de que se pueda implementar un
reconocimiento automatico de la autorizacion de transporte internacional por carretera emitida
por el pais de origen. Esta posicion recibidé un apoyo importante por parte de los paises durante
la segunda reunion subregional como del sector privado y de las organizaciones presentes
(COLFECAR, ANDINATIC, CAF). Se subrayé que el reconocimiento automatico podria
contribuir a superar frustraciones, eliminar venta de documentos en frontera y reducir el nivel
de corrupcion (K. Ghémar, 2007 p.43).

- En la zona de frontera de Ecuador y Colombia en el paso Tulcan - Ipiales, se han
construido estrategias de sobrevivencia para adelantar el intercambio comercial, disefiadas
por los actores sociales y econdmicos de ambos lados de la frontera, (empleados en
acciones de transbordo, almacenaje, parqueos, tramitadores, carretilleros, venteros
ambulantes, lavadores de vehiculos, tramitadores de documentos, etc.), que le disminuyen
eficiencia y competitividad al transporte internacional, por cuanto, estos actores son los
primeros que se sienten perjudicados con el hecho que los vehiculos de carga puedan
adelantar el transporte directo ( sin transbordo) de las mercancias entre el sitio de origen y
su destino.

En la Republica del Ecuador, la tasa de desempleo es casi la mitad de la que se presenta en
Colombia en el ultimo afio, pero se observa que la disminucién que se manifiesta a nivel
nacional no se da en la zona fronteriza con Colombia.
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La tasa de desempleo nacional urbano en Ecuador fue del 5,2% en el segundo trimestre del aflo
2012 este afio, segun el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC). Esto representa un
crecimiento de 0,3 puntos porcentuales con relacion al primer trimestre de este afio en el que
alcanzé 4,91%. Sin embargo, la cifra sigue siendo mas baja que la registrada durante el
segundo trimestre del afio anterior, cuando alcanzd el 6,4%.
Por su parte, la cifra de subempleo urbano en el pais fue de 42,68%, lo que representa una
reduccion minimas con relacion al dato registrado durante el primer trimestre del 2012. Sin
embargo, es 2,78 puntos porcentuales mas baja que la de junio del afio pasado, presentando
peores resultados en la Provincia del Carchi, en la zona de frontera con la Republica de
Colombia. ( http://www.inec.gob.ec/home, 7 de noviembre de 2012.)

Los anotados porcentajes de desempleo, se enmarcan en un entorno de zona de frontera
caracterizado por niveles precarios de educacion, deficientes servicios sanitarios y carencia
de infraestructura y dotacion, entre otros, que conllevan a que las personas que no laboran
en los sectores publico o privado, busquen ocupaciones informales, que estén ligadas al
transporte internacional de carga como braceros, lavadores de vehiculos, recicladores,
empleados de servicios generales en hoteles, restaurantes, estaciones de servicio,
contrabando de mercancias y combustibles, que se ven favorecidos al presentarse la
situacion de transbordo, pero que incide de forma negativa en el negocio del transporte de
carga a nivel internacional, debido al incremento de costos de almacenaje, pago de braceros
y retorno de los vehiculos al pais de origen sin carga de compensacion.

Ahora bien, en Colombia existe presencia de grupos armados al margen de la ley que hacen
presencia en zonas de los Departamentos de Narifo, Cauca y Putumayo, pasos obligados de
los transportistas que conducen carga desde y hacia la zona de frontera de Colombia y
Ecuador, lo que genera inseguridad y temores que sin duda crean un ambiente de
incertidumbre para el servicio del transporte de carga por carretera, debido a los actos
terroristas que se han presentado y que junto con la pirateria terrestre’, han cobrado
victimas entre conductores y decremento patrimonial para transportistas y propietarios de la
carga.

Actores involucrados en los problemas basicos de la aplicacion de la decision 399

Luego de analizar cada uno de los obstaculos basicos que inciden de forma negativa en la
aplicacion de la Decision 399, que regula el transporte de carga internacional por carretera
entre Ecuador y Colombia, es posible establecer los actores involucrados en cada uno de
ellos y por consiguiente, permitir su activa participacion en el disefio de las estrategias que
han de plantearse, para buscar soluciones efectivas a los conflictos latentes y al final se
reflejen en el mejoramiento de las relaciones comerciales entre los dos paises.

3 La pirateria terrestre es la actividad delictiva encaminada al hurto, de vehiculos transportadores de carga o
pasajeros, mediante la utilizacidén de diferentes maniobras definidas como punibles por la ley penal y que se
realizan, ya sea durante el desplazamiento de los automotores o cuando se encuentran estacionados en algun
lugar (de origen o de destino). Los hechos de pirateria terrestre pueden ocurrir en lugares urbanos o rurales.
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a) Problema: Falta de armonizacién de legislaciones nacionales. Se ha comentado que
existen dificultades para la aplicacion del contenido de la Decision 399, las cuales se

originan en la actuacion de diversos actores.
Figuran como actores involucrados en este problema:

- Los gobiernos de Colombia y Ecuador que no han garantizado el cumplimiento de la
Decision 399 y que no han armonizado sus legislaciones nacionales en materia de
transporte internacional de mercancias por carretera.

- Las autoridades de ambos paises, vinculadas al transporte y comercio internacional en la
zona de frontera que por desconocimiento de la norma o por fenémenos de corrupcion
administrativa crean un ambiente de deficiente prestacion y control de los servicios del
transporte.

- La SGCAN debe incrementar el apoyo a los programas de capacitacion para hacer agil la
difusion de los parametros que rigen la normativa andina.

- Los transportistas que tradicionalmente son reacios para acatar las normas que regulan el
transporte y cometen acciones de hecho que van en contra de la normatividad vigente.

- Generadores de carga, para los cuales el principio ético fundamental es reducir el costo
del transporte de su carga y por tanto patrocinan el comercio en zona de frontera en la
modalidad FOB frontera.

b) Problema: Aspectos aduaneros. Se presentan deficiencias en la calidad de la prestacion
del servicio de transporte de carga por carretera en la zona fronteriza de Ecuador y
Colombia, en parte debidas a debilidades en los aspectos aduaneros. Como actores en estos
aspectos se mencionan:

- Empresarios de Colombia y Ecuador que impulsan la practica del transbordo que causa
dificultades en las operaciones de transito aduanero internacional.

- Gobiernos de Colombia y Ecuador que auspician (por medio de su falta conciencia sobre
la importancia de la tecnologia en el desarrollo econémico del sector transportador de carga
por carretera) la obsolescencia de los sistemas de procesamiento de datos en las aduanas de
fronteras y permiten que se sigan teniendo las deficiencias en la infraestructura fisica,
logistica y de informacion en las administraciones de aduana fronterizas con organismos
nacionales de transporte.

- La SGCAN por no resolver el problema de contar con el listado de vehiculos habilitados
en las aduanas fronterizas y no manifestar en la practica un real compromiso con los
gobiernos de los paises miembros para que en las aduanas se aplique a cabalidad la
Decision 477 sobre Transito Aduanero Internacional.
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c. Problema: Situacién socioeconémica en la zona de frontera. Sin duda que la situacion

socioeconomica en la zona fronteriza tiene que ver con el desempefio del sector

transportador de carga por carretera. En la zona de Rumichaca los actores que tienen que
ver con la situacién socioeconémica son:

- Personas que tienen en el sistema de aduana y transporte de carga fronteriza el medio de
sustento para sus familias y que se desempefian en actividades relacionadas con: transbordo
de mercancias, almacenaje de carga, limpiadores de vehiculos, tramitadores, carretilleros,
vendedores informales, entre otros.

- Gobiernos de los paises miembros de la CAN que buscan regular el sistema de transporte
de carga en la zona de frontera sin tener en cuenta las realidades sociales en la misma.

- Gobiernos locales de la zona de frontera que no han tomado partido en la busqueda de
soluciones a los conflictos que se presentan y no han sido voceros serios de sus
comunidades, tal como es su obligacion.

d. Problema: Limitaciones para la inversion publica y privada en el sector de transporte de
mercancias por carretera.
Actores:

- Gobiernos de Colombia y Ecuador, que no han formulado politicas nacionales para
promover el crecimiento ordenado del sector del transporte internacional de carga por
carretera en forma eficiente, profesional, especializada, armoénica y equilibrada.

e. Problema: Bajos niveles de desarrollo empresarial en el sector de transporte de mercancia
de carga por carretera.
Actores:

- Transportistas de ambos paises que poseen una cultura empresarial con limitada vision
sectorial y de largo plazo, con un alto indice de informalidad.

- Gremios de transportistas que carecen de posiciones consensuadas sobre alternativas de
solucion a los problemas que los afectan.

- SGCAN, que no ha propiciado la formulacion de estdndares de calidad para el servicio de
transporte internacional de carga por carretera.

f. Problema: Divergencias en las politicas macroecondmicas entre Ecuador y Colombia.
Actores:

- Gobiernos de Colombia y Ecuador que aun no han superado la existencia del diferencial
en los indices de precios internos y de tipo de cambio entre los paises, que sostiene el
desbalance en el costo del insumo fundamental para el transporte de carga como es el
combustible.
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Tampoco han podido superar sus diferencias en cuanto a las politicas laborales, que tienen
una profunda incidencia en la definicion de los salarios y prestaciones sociales. Ante la
situacion de conflicto en el sistema de transporte internacional de carga por carretera en la
zona fronteriza de Colombia y Ecuador en el paso por el puente de Rumichaca, se tienen
respuestas de dos actores involucrados:

- Transportistas. Se ha creado un Comité Privado Binacional de Asuntos Transporte y
Asuntos Frontera por parte del Comité de Trabajadores Gremiales de la Frontera (CTGF) y
la ACC,* encargado de buscar, gestionar, conciliar y procurar soluciones a los problemas
que limitan, restringen o dificultan el comercio internacional en la frontera colombo
ecuatoriana. Dicho Comité sesionard al menos una vez al mes y se encargara de emitir su
propio reglamento para lograr los objetivos propuestos, ademas encargado de velar por el
cumplimiento de los acuerdos y sancionar cualquier incumplimiento a éstos.

De comun acuerdo se resuelve permitir la ejecucion del transporte internacional en forma
directa exclusivamente para los transportes especiales de tanques ( para transporte de
liquidos y gases), nifieras ( para transporte de vehiculos y maquinaria) y refrigerados en
vehiculos ecuatorianos y colombianos, con ciertas precisiones como compartir viajes con
integrantes de la ACC que puedan tener unidades de carga de estas caracteristicas y no
efectuar transporte de carga seca ( en el caso de tanques). Se indica que para efectuar el
transporte internacional en forma directa se requiere hacerlo sin modificacion de las
caracteristicas originales del vehiculo en cuanto a tanques de combustible para evitar
practicas de contrabando del mismo. Asi mismo, se acuerda no realizar transporte nacional
o cabotaje.

Las partes firmantes acuerdan que el Comité Privado Binacional de Transporte y Asuntos
de Frontera podra tomar correctivos a cualquier incumplimiento y establecer sanciones. El
sector del transporte (camiones, tanques, niferas, refrigerador) que incumpliere o abusare
de los beneficios del transporte directo acordado en este documento serd sometido a
enganche-desenganche o transbordo en la frontera.

CONCLUSIONES

- En términos del contenido de la Decision 399, no es claro el compromiso efectivo y
sincero de todos los actores del sistema de transporte internacional de carga por carretera,
para que se cumpla con lo que se adopta, y se divulgue y capacite en forma continua a
todos los actores, como una medida para superar el limitado avance en la aplicacion de la

*[...]’Con la firma de este Acuerdo el Comité de Trabajadores Gremiales de la Frontera C.T.G.F. y la ACC se
comprometen a levantar la medida de desobediencia civil iniciada desde 03 de octubre de 2011.El Comité
Privado Binacional de Transporte y Asuntos de Frontera tratara a futuro los diferentes temas que generen el
mejoramiento econdmico de sus actores en la frontera y velard por evitar cualquier medida que afecte la
imagen, seguridad, el permanente servicio y la confianza a importadores, exportadores y usuarios de este
sector. Dado en la frontera Colombo — ecuatoriana a los veintiséis dias del mes de noviembre de dos mil once
(26-11-2011).
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normatividad. Debe ser considerado en la CAN que todos los problemas que se presenten

en la aplicacién de la Decision 399 deben ser solucionados con la participacion de los

propios actores, producto de una dindmica a nivel de cada pais que conoce mejor su propia

realidad, lo principales obstaculos siempre estan internamente localizables y los remedios a

la mano, los organismos internacionales son facilitadores, dan apoyo, pero el reto lo deben
asumir los propios afectados y generadores de los problemas.

- Pareciera que al interior de los paises miembros de la CAN la creacion del mercado
comun regional es una utopia, porque se esta lejos del cumplimiento de las caracteristicas
que se deben dar para lograrlo. Un mercado comun es una uniéon aduanera, que, ademas,
dispone de un sistema comun de legislacion comercial que permite la libre circulacion
interior de bienes, servicios, capital y mano de obra, lo que no ha sido posible, ni entre
paises fronterizos.

- Se ha avanzado algo en la CAN, pero no significativamente en el establecimiento de los
organismos supranacionales que supervisen el funcionamiento de la comunidad y como
hecho destacado, para que se cumplan las normas y las regulaciones por parte de los Paises
Miembros.

- Las zonas fronterizas en la comunidad andina padecen un secular abandono de parte de
los paises, y las politicas fronterizas de la CAN han encontrado serios obstaculos para su
implementacion.

- La aplicacion de la Decision 399 de la CAN ha producido controversias, inconvenientes y
desacuerdos, que dificultan el normal funcionamiento del transporte internacional de
mercancias, principalmente, entre transportistas colombianos y ecuatorianos, que incluso
han llegado a producir alteraciones de orden publico.

A decir verdad, no se ha logrado una verdadera aplicacion del articulado de la Decision 399
en la zona fronteriza, porque de una parte como ya se dijo, los transportistas
(fundamentalmente, los pequefios) no son coherentes entre el decir y el actuar, y de otra
parte ha faltado un compromiso politico fuerte de los dos Gobiernos para que se tomen
medidas que garanticen que los vehiculos puedan circular sin trasbordo, lo cual es
explicable (no justificable) por la alta capacidad de presion que el sector transportador tiene
sobre la clase politica local, regional y nacional en ambos paises, habida cuenta del apoyo
electoral que es brindado por los transportistas, que crea compromisos que el candidato
debe cumplir una vez es elegido.

Este es el caso del personal de las diferentes autoridades en frontera, donde la ausencia de
programas de capacitacion continuada, la falta de coordinacion con los entes centrales que
generan y aprueban las normas y el considerable abandono de los puntos de frontera por
parte de los gobiernos centrales, regionales y locales, generan distorsiones en la prestacion
de este servicio de transporte.

Los gremios del transporte internacional no han adelantado acciones concertadas para
lograr que sus afiliados dejen de presionar para que se haga trasbordo obligatorio y acaten
por el contrario, la normatividad emanada de los organismos nacionales e internacionales.
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La labor de las mesas binacionales sobre transporte internacional por carretera, en las
cuales se deben analizar medidas de corto plazo con una amplia participacion de todos los
actores (gremios de transportistas y empresas individuales de transporte, autoridades
aduaneras, sanitarias y fitosanitarias, agentes de aduana, cédmaras de binacionales de
comercio, almacenes de deposito, red bancaria, etc.,) ha sido un poco estéril, habida cuenta
que no se tienen herramientas administrativas para que los acuerdos se implementen, toda
vez que el origen de las mesas binacionales, esta relacionado con iniciativas del sector
privado, que no tiene competencia sobre el ambito publico, que es donde se toman las
decisiones que se plasman en legislaciones.

- Se presentan fallas en los Centros Binacionales de Atencion en Frontera (CEBAF), los
cuales a pesar de ser un elemento articulador importante en los procesos de integracion
entre los paises, principalmente en lo que atafie al papel que los mismos desempefian dentro
de la cadena logistica del comercio bilateral y regional son generadores de una parte
importante de las ineficiencias que se verifican en el transporte internacional de cargas en la
region, que pueden ser atribuidas a la carencia de equipamiento e infraestructura adecuada
que se verifica en estos pasos de frontera.
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