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RESUMEN

A partir de 2013, la gestion de la politica comercio en el Ecuador esta a cargo
del Ministerio de Comercio Exterior. La creacion de este nuevo Ministerio respondi6 a
las dindmicas y necesidades del contexto ecuatoriano, caracterizado por la
fragmentacion entre lo politico y técnico, que no permitié que las politicas exterior y
comercial estén alineadas en una misma institucion. Esta investigacion se centrara en el
desarrollo institucional del manejo del comercio exterior en el Ecuador y sus cambios
mas significativos en los Gltimos afios, de manera particular en el periodo 2007-2013.

En la primera parte de esta investigacion, se buscé establecer a través de un
pardmetro comparativo la gestion del comercio exterior en la region, por lo que se
analizé los casos de Chile y Brasil que junto con el ecuatoriano, permitieron determinar
las tres categorias institucionales para la gestion del comercio exterior: transversal,
adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores, y la especializada. Se determin6 cuéles
eran los componentes principales en cada una de ellas con sus ventajas y desventajas.

En la siguiente seccion, con el objetivo de realizar un analisis institucional de la
gestion del comercio exterior se realizd un recuento historico desde 1986 hasta la
actualidad, lo que permitié examinar cuales han sido las instancias ministeriales y sus
competencias sobre este tema y las principales dindmicas y probleméticas que
presentaban. De manera particular se estudié la creacién del reciente Ministerio, asi
como cuales son sus principales retos y desafios.

Finalmente se presentan conclusiones y recomendaciones sobre el manejo
institucional del manejo del comercio exterior en el Ecuador.

Palabras claves: institucionalidad, comercio exterior, competencias, categorias,

voceria, representacion, Ministerios, pugnas institucionales, sector privado.
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INTRODUCCION

En la actualidad, la gestion institucional de comercio exterior responde a las
necesidades internas de los Estados y a los compromisos adquiridos frente a los
Organismos Internacionales, por esta razon se considera necesario estudiarlo en el caso
ecuatoriano.

El manejo institucional del comercio exterior en el Ecuador en el periodo 2007 -
2013 ha estado a cargo de diversos entes ministeriales, por lo que es importante estudiar
el contexto en el que se ha desarrollado esa institucionalidad y como ha sido modificada
por diferentes actores publicos y privados, para llegar al actual esquema de gestion a
través de la creacion del reciente Ministerio de Comercio Exterior en 2013.

El trabajo tiene como principal objetivo analizar la institucionalidad en el
Ecuador para la gestion del comercio exterior, asi como sus objetivos secundarios, que
son: estudiar los modelos de institucionalidad estatal predominantes en el manejo del
comercio exterior en los casos de Chile y Brasil, y analizar la definicion de
institucionalidad para el manejo del comercio exterior en el caso ecuatoriano (2007 —
2013), con sus antecedentes y efectos.

La investigacion es de tipo exploratorio, descriptivo y en Ultima instancia,
interpretativa; se desarroll6 en base a un enfoque cualitativo, a través de investigacion
documental y con entrevistas a profundidad a especialistas del tema. Adicionalmente,
para la realizacion del trabajo se realiz6 investigacion de campo, la exploracion,

recoleccién y organizacion de las fuentes (incluidas las teérico-conceptuales).

El primer capitulo estudia la gestién del comercio exterior en los casos de Chile
y Brasil, que junto con el ecuatoriano, permiten establecer tres categorias para la gestién

comercial: transversal, adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores, yespecializada.
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Se determind cudles eran los componentes principales en cada una de ellas, con sus
ventajas y desventajas.

El segundo capitulo se enfoca principalmente al analisis institucional del caso
ecuatoriano en los ultimos afios, lo cual permite, a través de un recuento histdrico
determinar qué instancias ministeriales tenian competencias sobre lo comercial y que
dinamicas y problematicas presentaban. Bajo este contexto, se estudia la creacion del
reciente Ministerio de Comercio Exterior, con sus principales retos y desafios para su
funcionamiento.

Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones para la gestion

institucional del manejo del comercio exterior en el Ecuador.

11



CAPITULO 1.
MODELOS E INSTITUCIONES DE COMERCIO EN REGIMENES
INTERNACIONALES Y EN AMERICA LATINA.

Este capitulo tiene como objetivo estudiar los modelos e instituciones de
comercio en los regimenes internacionales y en América Latina, de manera particular
en Chile y Brasil. El estudio de la institucionalidad en los regimenes internacionales, es
de gran importancia para la comprension de la forma en que se estructuran las
instituciones, desde wuna perspectiva multilateral y nacional, que permitird
posteriormente analizar e investigar como se establecid y estructuré el actual Ministerio
de Comercio Exterior en el Ecuador (capitulo 2) y a las necesidades que respondi6 su
creacion.

En la primera parte, se analizaran las definiciones conceptuales de regimenes
internacionales e instituciones de manera general. En la segunda, se estudiard la
configuracion del comercio desde la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y en
la tercera, se abordara la caracterizacion en la gestion de institucionalidad de comercio
que adoptan los paises, de manera especifica los casos de Chile y Brasil.

Regimenes Internacionales e Instituciones: vision general

En la actualidad es muy importante el estudio de los regimenes internacionales y
de institucionalidad, como resultado de los procesos econdmicos de la globalizacion
referida “a la creciente integracion de las economias de todo el mundo, especialmente a
través del comercio y los flujos financieros” (Fondo Monetario Internacional 2000, 2),
las instituciones deben responder a las nuevas dinamicas del orden mundial en lo

relacionado a normativas nacionales e internacionales de comercio.
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La conformacién de instituciones’, responde a los intereses propios de los
estados, asi como al cumplimiento de exigencias establecidas en la normativa de los
organismos internacionales multilaterales. En respuesta a esta dinamica, se puede
comprender a la institucionalidad y el establecimiento de regimenes, desde una
perspectiva tedrica como el funcionalismo, expuesto por autores como Robert O.
Keohane y Joseph S. Nye, Junior.

Si bien los primeros escritos sobre regimenes internacionales se realizaron hace
alrededor de cuarenta afos, el tema tiene actualidad en el debate internacional. En ese
sentido Keohane y Nye, desarrollaron importantes conceptos como la “interdependencia
compleja” y “regimenes internacionales”.

La teoria de la interdependencia evolucioné desde una etapa enfocada en los
linderos estatales y nacionales, hasta un nivel transnacional en la actualidad. Los estados
buscan mantener su protagonismo en el escenario mundial y la globalizacion econdémica
genera la necesidad indispensable de reestructurar su politica internacional, para dar
respuestas ante los cambios vertiginosos en la dindmica del comercio internacional en el
flujo de capitales, entre otros. Los Estados buscan espacios donde la interdependencia
les permita “crear o aceptar procedimientos, normas o instituciones para ciertas clases
de actividades y los gobiernos regulan y controlan las relaciones transnacionales e
interestatales” (Robert y Nye 1977, 22).

Desde esta perspectiva, es necesario comprender las nuevas dinamicas y
pardmetros en los que se desarrolla la interdependencia en la economia politica
internacional y como los procesos de globalizacion abarcan multiples temas
econdmicos, sociales, culturales, entre otros. La interdependencia compleja implica que

procesos de interconexion entre paises, den como resultado que estos se encuentren

! Instituciones comprendidas como “Organos constitucionales del poder soberano en la nacién” (Real
Academia de la Lengua, 2014).
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cada vez mas involucrados entre si, lo que genera mas interdependencia y una mayor
complejidad en los procesos nacionales e internacionales.

Esta interdependencia compleja (Robert y Nye 1977) tiene tres caracteristicas
principales: 1. Los canales mdultiples de comunicacion de manera interestatal,
transgubernamental y transnacional. 2. La agenda entre los estados comprende varios
temas, sin una jerarquizacion determinada. 3. “la fuerza militar no es empleada por los
gobiernos contra otros gobiernos, cuando predomina la interdependencia compleja”
(Roberty Nye 1977, 41).

Se entiende entonces que, para que los Estados puedan hacer frente a esta
interdependencia, en orden de garantizar el buen manejo de relaciones con otros sujetos
de Derecho Internacional, es necesaria la presencia de regimenes internacionales, para
generar un marco multilateral donde se establezca la normativa internacionalmente
aceptada por parte de sus miembros.

En este sentido, como respuesta al proceso de globalizacion, fue considerada
necesaria la creacion y la presencia de organismos intergubernamentales, que velen por
el orden y seguridad del sistema internacional. Asi, por ejemplo, se cre6 la OMC, que es
la instancia intergubernamental que promulga las normas que rigen el comercio entre
sus miembros. De forma especifica, la OMC es:

una Organizacion para la apertura del comercio, es un foro para que los

gobiernos negocien acuerdos comerciales y es un lugar en el que pueden resolver

sus diferencias comerciales. Aplica un sistema de normas comerciales. En lo
fundamental, la OMC es un lugar al que los gobiernos Miembros acuden, para
tratar de resolver los problemas comerciales que tienen unos con otros.

(Organizacion Mundial del Comercio 2014)

Entre las principales tematicas que trata son: acceso a mercados, trato no

discriminatorio, adoptar medidas para evitar la competencia desleal, asi como también

regular intercambio de servicios, entre otros.
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Otro concepto importante para Keohane es el de los regimenes internacionales,
que se definen “en términos de cuatro componentes distintos: principios, normas, reglas
y procedimientos en la toma de decision” (Keohane 1984, 82). Los regimenes
internacionales generan un espacio, en el que los Estados abordan problematicas
comunes que, en un contexto multilateral, implican la toma de posiciones y resoluciones

sobre una diversidad de temas, que de forma bilateral serian menos viables.

A continuacion el analisis comenzarad por los regimenes internacionales en el
ambito comercial, para lo que se estudiard a la OMC en lo referente a la regulacion de la
normativa comercial.

1.1 La institucionalizacion del Comercio en los regimenes internacionales —
Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

Los regimenes internacionales establecen “las normas que contienen mandatos de
algin modo maés claros, destinados a los miembros, acerca de conductas legitimas e
ilegitimas, definiendo las responsabilidades y obligaciones en términos relativamente
generales” (Keohane 1984, 81). En el ambito multilateral buscan lo expresado por
Keohane, para regular y esclarecer aspectos que podrian ser conflictivos entre las
naciones y entre los que se encuentra el manejo del comercio exterior.

El estudio de la OMC en el marco de los regimenes internacionales, se lo realizara
como una institucion de cooperacion intergubernamental, en donde “todo Estado o
territorio aduanero que disfrute de plena autonomia en la aplicacion de sus politicas
comerciales, puede adherirse” (Organizacion Mundial del Comercio 2014). Ademas, es
necesario aclarar que “la OMC esta dirigida por los gobiernos y sus Miembros. Todas
las decisiones importantes son adoptadas por la totalidad de los Miembros, ya sea por
sus Ministros (que se retnen por lo menos una vez cada dos afios) 0 por sus

embajadores o delegados (que se retinen regularmente en Ginebra)” (Organizacion
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Mundial del Comercio 2014). En razén de esto, los estados - miembros consideran
necesaria la creacion de estructuras nacionales, para interactuar en el marco institucional
y normativo establecido por las organizaciones internacionales y en este caso especifico
la OMC, que puede establecer requerimientos de orden informativo, a fin de optimizar
su gestion y el mandato definido en su tratado constitutivo.
Normalmente, los estados recurren a instancias multilaterales, cuando la negociacion o
solucion de conflictos en la via bilateral no es factible o es altamente conflictiva; es
decir, los estados buscan una estructura no estatal que regule los temas mas sensibles,
para que un organismo internacional “desde una postura neutral”, genere mecanismos
de resolucion de disputas entre los miembros. La OMC en particular, es considerada
por sus efectivas respuestas en relacion a la soluciones de diferencias,
los paises someten sus diferencias a la OMC, cuando estiman que se han
infringido los derechos que les corresponden en virtud de los acuerdos. Los
dictdmenes de los expertos independientes, designados especialmente para el
caso, se basan en la interpretacion de los acuerdos y de los compromisos
contraidos por cada uno de los paises” (Organizacion Mundial del Comercio
2014)

Los regimenes internacionales estan conformados por cuatro ejes, que son
“principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones” La interaccion de
estos cuatro componentes, brinda legitimidad a los regimenes, para que su accionar
tenga un resultado eficaz entre los paises miembros. A pesar de que los regimenes
varian de acuerdo al tiempo y al contexto en el que se desarrollan, la fusién de estos
componentes permite acoplarse a los cambios y los Miembros pueden plantear nuevas
tematicas y problemas para la discusién y asi sus necesidades pueden ser solventadas de
mejor manera.

Bajo este escenario, por ejemplo, en el Acuerdo General sobre Aranceles

Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), se buscaba que los miembros
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implementen medidas y politicas de libre comercio, mas no les exigia que las aplicasen
de manera inmediata, sino en forma paulatina de acuerdo a su planificacion y tiempos a
nivel nacional. Por lo tanto, las instituciones, en los regimenes internacionales, pueden
determinar cuéles son las reglas del juego en las que se van a involucrar, para lo que
requieren estructuras normativas y procesos muy bien definidos, que seran aplicables a
los estados que los conformen.

El GATT fue una instancia previa a la OMC y entre las dos existen algunos
aspectos que las diferencian: la OMC fue constituida como organizacién internacional,
en contraste con el GATT, que Unicamente era un acuerdo entre paises, sin un
mecanismo institucional sélido y vinculante para los signatarios.

Uno de los aspectos més relevantes, incluidos en la normativa por parte de la OMC
es el sistema de solucion de diferencias.

se ha dicho y se ha repetido que el sistema de solucion de diferencias de la
OMC es una de las novedades mas importantes de la Ronda Uruguay
(1994). Sin embargo, esto no debe entenderse en el sentido de que el sistema
de solucion de diferencias de la OMC fue una novedad total y que en el

régimen anterior de comercio multilateral basado en el GATT de 1947 no
habia un sistema de este tipo (Organizacién Mundial del Comercio 2014).

La institucionalizacion de los regimenes internacionales de comercio, establece un
pardmetro para la constitucion y conformacion del manejo del comercio exterior de los
estados, que al formar parte de la OMC deben fomentar creacion de estructuras
compatibles a nivel nacional, para interactuar en un marco institucional y normativo
comudn y aplicar el principio de cooperacion intergubernamental, que prima en las
organizaciones internacionales.

La pertenencia a estructuras internacionales genera cierta clase de obligaciones a

los Estados, que se encuentran determinadas en el tratado constitutivo. Por ejemplo, la
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OMC tiene como principales areas tematicas el acceso a los mercados de mercancias,
servicios y propiedad intelectual; también cuenta con diversos comités de
negociaciones, examen de politicas, entre otros (Organizacion Mundial del Comercio
2014). El articulo XVI.4 del Acuerdo que establece la OMC, expresa que “cada
miembro se asegurara de la conformidad de sus leyes, reglamentos y procedimientos
administrativos con las obligaciones que los (acuerdos) anexos impongan”
(Organizacion Mundial del Comercio 1994, 21).

Como resultado de esta normativa, se puede instaurar un marco comun que
establece reglas y estdndares organizacionales compatibles, para el manejo del comercio
y a su vez la capacidad de respuesta a las necesidades globales del sistema multilateral
del comercio.

Algunos autores consideran que la OMC deberia cambiar su rol principal, que es
armonizar las politicas econémicas y practicas comerciales de sus miembros, sin
enfocarse en ser el punto conector entre las diferentes practicas de los Estados a nivel
nacional y sus instituciones (Rodrik 2001, 2).

A pesar de la discusion, tanto a nivel académico como nacional, en los estados, la
OMC en la actualidad tiene una mayor institucionalidad que el GATT en su momento,
al contar con mecanismos juridicos para el cumplimiento de compromisos, de esta
forma “los paises ya no pueden obstaculizar el establecimiento de comisiones de
arbitraje o hacer caso omiso de sus dictamenes, como sucedia en el GATT” (Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento/ Banco Mundial 1997, 153). En los
procedimientos que se siguen bajo su jurisdiccion, la decision del érgano es definitiva y
los paises deberan acatar las sanciones comerciales previstas por la Organizacion, por lo
que el caracter vinculante de las decisiones adoptadas por las comisiones, genera un

mayor compromiso por parte de los estados.
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La institucionalizacion del manejo del comercio a través de la OMC, ha contribuido
al crecimiento de intercambio comercial entre los paises y los acuerdos de caracter
multilateral y regional “han favorecido la expansion del mercado, ya que la mayor
interdependencia econdémica ha obligado a mantener y ampliar un sistema internacional
y liberalizado de inversiones y comercio” (Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento/ Banco Mundial 1997, 152).

Algunos retos para los estados, regimenes internacionales y organismos
internacionales de comercio.

En este contexto, es importante analizar algunos de los retos que tienen la OMC y
los estados en la actualidad. EI gran desafio para la OMC es acoplarse a las demandas
actuales del comercio; es decir, resolver de una manera eficiente y eficaz los casos
presentados sobre précticas desleales al comercio, dumping, subsidios, entre otros, y
mantener su legitimidad en la toma de decisiones, en las controversias que se presenten
entre los miembros, por lo que es necesario que todos los involucrados se vean
representados y tengan igualdad de condiciones en el tratamiento recibido, al momento
de presentar sus demandas ante el organismo internacional.

Un segundo desafio para los estados, es mantener la coherencia de su politica
nacional frente a los objetivos de los organismos internacionales; por ejemplo, los
miembros de la OMC no deberian implementar medidas o decisiones en contra de los
principios y normas que han suscrito de manera voluntaria en el marco de la
Organizacién y que en algunos casos pueden afectar su capacidad de decision soberana,
lo que podria acarrear sanciones internacionales en caso de incumplimiento.

El tercer reto para los estados, es gestionar su componente institucional o
gubernamental, partiendo desde sus propias necesidades funcionales, en coherencia con

la estructura del sistema internacional, es decir, deben crear las dependencias e
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instancias institucionales necesarias, para cumplir en primera instancia con sus propios
objetivos de politica que en principio deben ser armonicos con los objetivos de las
organizaciones internacionales a las que pertenecen, ya sean de comercio o en los
ambitos politicos y econémicos.

Un cuarto desafio para la OMC, es establecer ciertos pardmetros que logren
armonizar el manejo del comercio exterior en el nuevo contexto geopolitico y de
relaciones de poder, donde existen relaciones sur-sur; por lo este organismo debera
responder frente a los paises que hasta el momento han sido considerados menos
poderosos, en los procesos de negociacion del sistema multilateral de comercio. Uno de
los principales retos para la organizacion, es conseguir consenso en temas sensibles para
los paises mas ricos, como una mayor apertura del comercio —por ejemplo, la
eliminacién de las subvenciones agricolas en los Estados Unidos y la Unién Europea-,
las compras publicas, los derechos de propiedad intelectual y servicios.

Un ultimo desafio para los estados, es la implementacion de medidas
estratégicas para el manejo de la interdependencia, ya que mientras mayor sea, mas
dificultad encontrardn al tomar medidas soberanas contrarias a la corriente
internacional, por lo que es necesario una conduccion adecuada de sus relaciones en el
ambito comercial, especificamente en varios frentes, para que tanto las medidas propias
o las de otros paises, no tengan impacto mayor en sus economias.

En conclusion, la OMC sirve como referente, de manera directa e indirecta, para
gestionar el comercio exterior en los paises; por un lado, desde una perspectiva de
gobernanza global establece las condiciones para que la diversidad de sistemas
institucionales y normativos de sus paises miembros se vean reflejados en su propia
estructura funcional y regulatoria; y, desde otra perspectiva, de gestion orientada a la

solucion de conflictos, es capaz de generar estructuras —Organo de solucion de
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diferencias- y toma de decisiones de carécter vinculante, que le permiten actuar por
sobre la capacidad soberana de los Estados y crear resoluciones de cumplimiento
obligatorio para estos (Kjaer 2010, 491, 509-516).

Adicionalmente, con base en el derecho econdémico internacional (DEI), los
Estados deben cumplir con las obligaciones a las cuales se han comprometido de
manera autébnoma, ya que el DEI crea de manera indirecta obligaciones a los estados,
los cuales deberdn adaptarse y moldear sus normas en base a las reglas predeterminadas
a nivel internacional (Torrent 2003, 21-22).

En este sentido, se ve que es necesario que los estados generen un espacio
institucional, que les permita tener un vinculo estrecho con este organismo, para un
mejor desarrollo de las actividades entre ambas instancias.

La OMC ofrece cursos de capacitacién y formacion al personal técnico en los
paises, lo que facilita y genera el conocimiento adecuado para el manejo de los temas
comerciales, asi como fortalece directamente las instancias ministeriales que tienen
competencias en temas multilaterales.

En la actualidad, como resultado de los procesos de la globalizacion econémica,
los estados han reformulado sus estructuras organizacionales; sin embargo, la
interdependencia exige que las estructuras funcionales y normativas sean compatibles y
puedan llegar a niveles de armonizacion, sobre la base de acuerdos en el marco de las
organizaciones internacionales, como la OMC.

En este escenario, es importante analizar la estructura y manejo del dmbito
comercial de los estados en el contexto regional en América Latina, lo que permitira
comprender cuéles son los modelos — categorias existentes y como su implementacion
permite un mayor o menor desarrollo y desenvolvimiento del comercio de los paises. De

manera particular se estudiara a Chile y Brasil.
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1.2 Estructura y gestion del comercio exterior en América Latina: estudio de los
casos de Chile - Brasil.

El estudio de la estructura y gestion del comercio exterior es muy importante, ya
que a partir de este andlisis se determinan las ventajas y desventajas de los modelos que
aplican los paises. En el caso de América Latina, se ha seleccionado a Chile y Brasil,
que tienen una gran representacion en el comercio exterior de la region. En los dos
casos, sus economias son asimétricas y los modelos institucionales aplicados son
diferentes, lo que nos permite contrastar la forma en que caracterizan las estructuras
organizacionales y la institucionalizacion del comercio exterior.

Como antecedente sobre el peso que tiene el comercio exterior de Brasil y Chile,
deben analizarse y a continuacion se hace referencia a los montos de importaciones,
exportaciones y relacion del impacto de estos movimientos en la sus economias.

En 2013, Brasil tuvo importaciones por US $ 239.620,9 mientras que las
exportaciones fueron de US § 242°178.054 (International Trade Center s.f.), registra una
balanza comercial positiva y un grado de apertura comercial® del 15%, que demuestra
una economia auto-sustentada, que implica que las necesidades a nivel nacional son
satisfechas por su produccién interna. Brasil cuenta con 14 acuerdos comerciales
firmados, de los que el MERCOSUR es el principal en relacion al volumen, con
alrededor del 10% del comercio de mercancias (Organizacion Mundial del Comercio
2013).

En el caso de Chile, sus exportaciones en 2013 fueron de US $ 77.367,2, y las
importaciones fueron de US $ 79.616,3 (International Trade Center 2014), con un grado
de apertura comercial de 58,49%, que refleja una economia mas dependiente en relacién

a las importaciones frente a sus exportaciones. Chile es reconocido por el gran nimero

2 La apertura comercial es la sumatoria del total de importaciones y el total de exportaciones, divido para
el Producto Interno Bruto de un pais.
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de tratados y acuerdos comerciales firmados, cuenta con 22 acuerdos con 60 socios
comerciales (América Economia 2013)..

Este trabajo de investigacion no pretende realizar un analisis especifico de las
economias de Chile y Brasil; sin embargo, la vision general de los movimientos
comerciales, permite establecer el impacto del comercio exterior en esos paises.

El analisis institucional del manejo de comercio exterior, parte del principio de
que cada Estado tiene capacidad soberana establecida en su Constitucion politica, para
implantar el modelo que mejor se ajuste a los requerimientos de la gestion
gubernamental. Como resultado de la investigacién® se han determinado tres clases de
categorias institucionales para la gestion del comercio exterior, las més aplicadas son:
transversal, especializada y adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores.

Las variables de investigacion que nos permiten llegar a estas categorias se
obtuvieron bajo los siguientes pardmetros: 1. La estructura organizacional, que permite
el andlisis de la toma de decisiones en funcion de la institucion o dependencia en
materia de comercio exterior, variable que permite demostrar como funciona o se
maneja el comercio exterior dentro del aparato institucional. 2. La voceria oficial en el
tema de comercio, que en determinados modelos se refiere a la existencia de dos o tres
autoridades que emiten pronunciamientos en esta materia, lo que puede generar
discrepancias o roces en las instituciones gubernamentales. 3. La participacion de
actores no estatales, como son los gremios, empresas privadas, organizaciones no
gubernamentales, entre otros, en la toma de decisiones comerciales; es decir, Si estos
actores forman parte o no de una comision gubernamental; por ejemplo, en los consejos

consultivos.

% El andlisis efectuado es resultado de la investigacion en las estructuras y manejo de comercio de Brasil,
Chile y Ecuador. Para ello se consultd mandatos constitucionales que indican la conformacion, ejecucion
e instancias que toman las decisiones en materia comercial en cada uno de los paises, asi también se
analizé las paginas web de las entidades que rigen el comercio, que se encuentran en la bibliografia.
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Categorizacion institucional en el manejo de comercio exterior

A continuacion se explicara cada una de las categorias del manejo institucional
del comercio exterior, basado en el estudio de los casos de Brasil y Chile. De manera
mas puntual, se estudiara el caso ecuatoriano en el siguiente capitulo.

En la categoria transversal, los estados no han determinado ni creado una
instancia especifica para la gestion del comercio exterior; en su lugar se ha establecido
la competencia a una estructura institucional de primer nivel en el Estado, como por
ejemplo: el Ministerio de Agricultura, Comercio y Pesca de Argentina. En algunos
casos la competencia se divide y la aplican dos o méas estructuras institucionales del
gobierno central, como por ejemplo, el Ministerio de Industrias que tiene competencia
en materia de acceso a mercados mientras que el Ministerio de Agricultura, en bienes y
acceso a mercado de bienes agricolas.

En este sentido, la principal ventaja del modelo transversal es la especializacion
de las instancias y su capacidad de respuesta en asuntos especificos, mientras que su
principal desventaja es la diversidad de criterios u opiniones que se pueden generar
sobre un asunto en particular o las variadas vocerias oficiales, por ejemplo en la
negociacion con un bloque comercial o en las medidas a implementarse.

A partir de este analisis, el reto de esta categoria es lograr que la materia
comercial sea tratada de forma integral, a pesar de que pueda darse una cierta dispersion
en lo organizacional. Al respecto, la estructura requiere una postura Unica a nivel
nacional, que estaria a cargo de los acuerdos que pueda lograr la gestion directa del
Presidente de la Republica. Para complementar el manejo del comercio exterior, esta
categoria necesita parametros homogenizados y sistemas informaticos integrados entre
las instituciones, que les permita informar, actuar y ejecutar de forma inmediata lo

decidido en las diversas instancias.
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Este sistema descentralizado del comercio, permite que las unidades que se
encargan de temas puntuales brinden un servicio especializado, sin embargo necesitan
interactuar con otras instancias, porque requieren de una organizacion clara para evitar
duplicacion de esfuerzos en el tratamiento de casos e informaciones requeridas a nivel
interno y externo.

Nuestro anélisis establece que Brasil utiliza esta categoria, ya que cuenta con
una institucion que formula, aprueba, ejecuta y coordina especificamente el comercio
exterior, denominada la Cdmara de Comercio Exterior (CAMEX):

es un 6rgano integrante del Consejo de la Presidencia de Gobierno y
tiene como objetivo la formulacion, aprobacion, ejecucion vy
coordinacion de las politicas y actividades relacionadas con el comercio
exterior de bienes y servicios, incluido el turismo...Dada la amplitud del
tema de comercio exterior, varios departamentos del gobierno tienen
responsabilidades relacionadas con el tema, asi como de realizar acciones
y politicas en esta materia. Por lo tanto, ya que el permitir una accion
integrada por el gobierno es una funcion de las directrices establecidas
por la CAMEX, coordinar las acciones directas de las agencias
gubernamentales que tienen experiencia en el area de comercio exterior
(CAMEX 2014).
Adicionalmente, Brasil cuenta con el Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio
para la ejecucion de las politicas comerciales, sin embargo la competencia de las
negociaciones comerciales se encuentra a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores
(Almeida 2014).

Con esta estructura de administracion institucional del comercio exterior, Brasil
busca que sus instituciones, a traves de un trabajo minucioso, coordinen sus diversas
gestiones, para obtener un desempefio 6ptimo en el ambito comercial.

En la categoria especializada se crea una entidad gubernamental especifica para
la gestidon del comercio, como es el caso del Ministerio de Comercio Exterior y tiene

como principal ventaja, que la informacién generada se encuentra centralizada en una

sola estructura. Sin embargo, al igual que la categoria anterior tiene como reto de
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generar consensos con los diversos sectores de la poblacion, por ejemplo en las
negociaciones o en la adopcion de medidas comerciales. Estas entidades interactian con
otras instancias gubernamentales para la ejecucién de medidas, como el caso de
aduanas, sistema de rentas, etc.

Esta categoria presenta una voceria oficial Gnica a cargo de los temas
comerciales La gestion centralizada, tiene como reto generar respuestas rapidas y
efectivas ante los requerimientos presentados por distintos organismos, estados y
sociedad civil en general.

Esta investigacion nos lleva a concluir, en primera instancia, que el Ecuador
implement6 este modelo de gestion del comercio, que se refleja en la creacion del
Ministerio de Comercio Exterior en 2013, que serd materia de analisis en el capitulo 2
de este trabajo.

La altima categoria es la adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores, que
dirige el comercio exterior como una dependencia de la estructura a cargo de las
Relaciones Exteriores “asi pues, en este sistema existe un vinculo determinante entre las
politicas comerciales y la politica exterior de un pais, por lo que se entiende no seria
conveniente dividir a las instancias.” (Novik. 2014). Como ventaja, podria considerarse
que el manejo conjunto de las politicas comercial y exterior podria ser armonico,
siempre y cuando existan politicas de Estado en ambas materias, que conduzcan a una
gestion politica y técnica coherente.

Sin embargo, la falta de una gestion integral del comercio obliga a coordinar con
otras instancias gubernamentales, para implementar las medidas que se consideren
necesarias. La falta de una voceria oficial del comercio al mas alto nivel en la toma de
decisiones, produce dependencia y falta de autonomia de los decisores de politica

exterior.
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El reto que tiene este modelo, es que tanto los temas técnicos como los politicos
sean tomados en consideracion al momento de toma de decisiones, lo que representa un
desafio al tener afectacion directa sobre las relaciones diplomaticas y comerciales entre
los estados.

El andlisis refleja que Chile utiliza este modelo, a través de una estructura
denominada Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales (DIRECON),
que tiene como principal objetivo ejecutar y coordinar la implementacion de politicas en
las relaciones econdmicas internacionales de Chile.

En conclusion, las categorias mencionadas nos permiten conocer la ldgica que
tienen los paises para manejar su institucionalidad en materia comercial. De igual
forma, concluimos que los estados tienen una capacidad propia (soberana) para adoptar
estructuras de manera integral o en forma de hibridos, de acuerdo a sus necesidades
nacionales, como en el caso de Canadd “que tiene 5 ministros en una sola entidad
estatal (Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio y Desarrollo), que coordinan la
toma de decisiones entre ellos, para implementar medidas politicas y técnicas”
(Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio y Desarrollo de Canada 2014).

La gestion del comercio requiere de coordinacion en la voceria oficial sobre las
politicas comerciales a implementarse para consolidar las posiciones como politicas de
gobierno, en las esferas interna e internacional. EI consenso interno genera una posicion
solida frente a terceros en las negociaciones comerciales, mientras que una voceria
oficial Unica evita malinterpretaciones o incoherencias sobre la postura pais en un tema

en especifico.
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1.2.1 Estructura funcional y manejo del comercio exterior en América Latina:
Caso Brasil

En la actualidad Brasil tiene un manejo de comercio de categoria transversal a
nivel gubernamental. Para comprender como se estructura y maneja el comercio en este
pais haremos un breve recuento historico a partir de los afios 80 y analizaremos el tema
de estructura y toma de decisiones en materia comercial.

La crisis de los afios 80 oblig6 al pais a modificar sus politicas comerciales y de
desarrollo a largo plazo, por lo cual decidid, a través de su politica industrial, que su
principal meta fuera mejorar la competitividad a nivel internacional en este contexto. El
gobierno de José Sarney adopt6 las primeras medidas de liberalizacién del comercio. La
nueva politica industrial brasilefia buscaba flexibilizar la politica comercial, con el fin
de reducir aranceles y eliminar medidas no arancelarias, sin embargo, no seria hasta la
administracion del presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992) que se produjo un
gran cambio en el manejo de los asuntos comerciales; asi, una de las acciones mas
significativas en este periodo (a finales de 1992), fue la division del Ministerio de
Economia, Hacienda y Planificacién en tres: Ministerio de Planificacion y Presupuesto,
Ministerio de Hacienda y Ministerio de Industrias, Comercio y Turismo (Organizacion
Mundial del Comercio 1996, 11).

En 1995 se cred la Camara de Comercio Exterior (CAMEX) conformada por los
principales ministerios y organismos economicos, con el objetivo principal de
coordinar, evaluar y servir de espacio de debate entre el sector publico y privado para
tratar las principales actividades relativas a la conduccion del comercio exterior. Una de
las practicas de la CAMEX es efectuar consultas de nivel puablico sobre las
negociaciones con la Union Europea, Canada, Mercosur y otros mercados estratégicos

para el Brasil.
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La CAMEX forma parte del Consejo de Gobierno de la Presidencia
(Organizacion Mundial del Comercio 2013, 39). Las decisiones sobre comercio se
toman en el Consejo de Ministros, presidido por el Ministerio de Desarrollo, Industria y
Comercio Exterior, al que también pertenecen los Ministros de la Casa Civil, Relaciones

Exteriores, Hacienda, Agricultura y Abastecimiento y Desarrollo Agrario.
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Tabla 1: Organigrama Camex

Presidencia de la
Republica
Consejo de Gobierno

CAMEX
Consejo de Ministros

Consejo Consultivo del Sector
Privado

CONEX

Secretaria Ejecutiva SECEX

Grupo de Asesoramiento
Técnico del COFIG
GAT COFIG

Grupo Técnico de la
Facilitacion del Comercio
GTAFC

Grupo Técnico de
Contrataciones Publicas
GTCOP

Grupo de Coordinacién
del MERCOSUR - UE
GC MERCOSUR - UE

Comité Ejecutivo de Gestién
GECEX

Comité de Financiamiento y
Garantia de las Exportaciones
COFIG

Fuente: Camara de Comercio Exterior

Elaboracion: autora.

Grupo de coordinacion sobre

la Consolidacién de la Union

Aduanera del MERCOSUR
MERCOSUR GC

Grupo Técnico de

Grupo Técnico de Defensa
Comercial GTDC

Vigilancia de la
Resolucion GMC N ° 8.8
GTAR-08/08

Grupo Técnico
Interministerial de

Grupo Técnico sobre
cambios temporales del
Arancel Externo Comun del
MERCOSUR
GTAT-TEC

Consolidacion de
Legislacion Interna de
Comercio Exterior
GTIC

Grupo Técnico de
Evaluacion de Interés
Publico
GTIP

Grupo Técnico de Estudios
Estratégicos de Comercio

Exterior Brasilefio de
GTEX Nomenclatura
GDBN

Grupo Técnico de
Gestion del Departamento

Grupo Técnico de Anlisis,
seleccién y seguimiento del
Programa més Alimentos
Internacionales (GT MAS

ALIMENTOS)

Grupo Especial para la
elaboracion de la lista de
productos sin similar
nacional
GESSIN
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De la estructura mencionada se desprende que, por ejemplo, el Ministerio de
Relaciones Exteriores tiene la representacion ante la Organizacion Mundial de Comercio,
en los procesos de negociacion, y trabaja de manera conjunta con la CAMEX, para la
implementacion de politicas de integracion regional, entre otras.

La promocion de exportaciones estd a cargo de la Agencia de Promocion de
Exportaciones e Inversiones (APEX). Fue creada en 1997 y su mision es apoyar a las
pequefias y medianas empresas a aumentar y diversificar sus exportaciones. Esta agencia
cuenta con una presidencia ejecutiva y dos directores, que reportan al Consejo de Gobierno
conformado por Ministerio de Desarrollo, Industrias y Comercio, Secretaria de Micro y
Pequefias Empresas, Servicio Brasilefio de Apoyo a Pequefias y Medianas Empresas, Banco
Nacional de Desarrollo, Confederacion Nacional de la Industria, Ministerio de Relaciones
Exteriores, CAMEX y la Asociacion de Comercio Exterior Brasilefia (Agencia Brasilefia de
Promocion de Exportaciones e Inversiones 2014).

En el Brasil, el sector privado es considerado como un actor importante en la toma
de decisiones; asi, en 1995 se crearon 29 cdmaras sectoriales que tienen representantes del
sector publico y privado. Las camaras tienen como funcion brindar asesoria y apoyo a los
distintos ministerios (Comision Econdmica para América Latina y el Caribe 2010). El
sector privado también participa en el Consejo Consultivo de la CAMEX, por lo que las
decisiones sobre el comercio exterior brasilefio incluyen a todas las instancias, tanto
publicas como privadas.

Este modelo transversal de gestion del comercio exterior, implica que varias
instituciones publicas tienen competencias referentes al tema comercial y las medidas que
se tomen en ese contexto, deben coordinarse previamente con la CAMEX. La funcién del

Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior es ejecutar las politicas
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comerciales establecidas por la CAMEX con sus diversas instancias de implementacion,
mientras que las negociaciones comerciales son manejadas por el Ministerio de Relaciones
Exteriores.

En conclusion, el modelo aplicado por Brasil tiene una estructura consolidada, con
casi diez afos en esta clase de ejecucion. EI manejo comercial, a pesar de estar disperso en
varias instancias, logra una coordinacion a través de la CAMEX, que da los lineamientos a
los diversos ministerios. La voceria la tienen dos instancias, el Ministerio de Desarrollo,
Industrias y Comercio, y el de Relaciones Exteriores. La primera instancia maneja los
aspectos técnicos del comercio, mientras que la Cancilleria estd a cargo de las
negociaciones comerciales y la representacion en organismos internacionales.

Adicionalmente, que el sector privado sea parte en el proceso de toma de decisiones
en materia comercial, permite generar un positivo diadlogo publico-privado en este pais y
consolidar de una manera mas firme la posicion del mismo.

1.2.2 Estructura funcional y manejo del comercio exterior en América Latina: Caso
Chile

Chile estructura la gestion de su comercio exterior de acuerdo al modelo adscrito;
asi, el comercio se encuentra organizado a través de la Direccion General de Relaciones
Economicas Internacionales (DIRECON), que forma parte del Ministerio de Relaciones
Exteriores y tiene como principales funciones ejecutar y coordinar la politica de gobierno
en lo referente a las relaciones econdmicas internacionales de Chile (Direccion General de
Relaciones Economicas Internacionales 2014) y ejecutar la politica que indique el

Presidente de la Republica en lo referente al manejo del comercio exterior.
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La Direccidn, creada en 1979, tiene como principales competencias:

Colaborar al desarrollo de las exportaciones chilenas a distintos mercados,
Organizar comisiones publicas y privadas al exterior, para asi promover la
visita de misiones comerciales extranjeras,

Promover y negociar tratados y acuerdos internacionales de caracter
economico, los que deberan tener la conformidad escrita del Ministro de
Hacienda,

Difundir en el exterior la politica econémica del gobierno, representacién y
participacién en organismos internacionales, y.

Formular proposiciones y posiciones entre los sectores publicos y privados
en relacién a la politica comercial y los mercados internacionales (Direccion

General de Relaciones Econdmicas Internacionales 2014).
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La DIRECON est4 divida en tres direcciones, dos departamentos y el gabinete

Direccién de Promocién de
Exportaciones (ProChile)

Direccion de Asuntos
Econdémicos Bilaterales

Direccion de Asuntos

DIRECON Econdmicos Multilaterales

Departamento de
Administracion

Departamento
Juridico

Gabinete

Fuente:  Direccion  General de Relaciones Econdmicas Internacionales, Informacién  General.  Pagina  web:
http://www.direcon.gob.cl/organigrama/

Elaboracion: autora

En el caso chileno, la formulacién de la politica comercial es potestad del Presidente
de la Republica y la conduccion de las negociaciones comerciales y la promocion de
exportaciones se encuentran a cargo de la DIRECON. Para el desarrollo integral de las
medidas comerciales, el Ministerio de Relaciones Exteriores y la DIRECON trabajan con
los ministerios de Hacienda, Economia, Agricultura y la Secretaria General de la
Presidencia y estas entidades se encuentran coordinadas a través del Comité Interministerial
para las Relaciones Econdémicas Internacionales, que esta presidido por el Ministro de

Relaciones Exteriores.
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La promocion de exportaciones se encuentra a cargo de PROCHILE, que es una
instancia dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores y tiene como objetivos el
“promover las exportaciones de productos y servicios...contribuir a la difusion de la
inversion extranjera y el fomento del turismo” (PROCHILE s.f.). Para la promocién tiene a
su cargo 50 oficinas comerciales en el exterior y 15 centros de exportaciones.

El Comité Interministerial se encuentra estructurado de la siguiente manera:

(Organizacion Mundial del Comercio 2009)

Comité Interministerial

Esta conformado por:

Ministerio de Economia
(preside el comité)

Ministerio de Ministerio de Secretaria General
Relaciones Hacienda y de la Presidencia
Exteriores Agricultura

Director General
de la DIRECON

Fuente:  Direccion  General de Relaciones Econdmicas Internacionales, Informacién  General.  Pagina  web:
http://www.direcon.gob.cl/quienes-somos
Elaboracion: autora

En el manejo del comercio exterior chileno, el sector privado tiene un rol oficial
desde 1992, en que se conformd el Comité de Participacion del Sector Privado, con el
objetivo de brindar apoyo al Comité Interministerial, en el que presenta sus posturas sobre
las negociaciones que realiza el pais; asi también, el sector publico informa sobre la

evolucidn de los diversos procesos de negociacion.
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http://www.direcon.gob.cl/quienes-somos

El gobierno chileno tiene un didlogo abierto con el sector privado, asociaciones
gremiales y la sociedad civil en general; asi, los dosson parte del Consejo Publico-Privado
para el Desarrollo Exportador, en el que tratan sobre la formulacién y aplicacion de la
politica comercial del pais y buscan mecanismos para la potencializacion de la exportacion
chilena. El sector privado también forma parte del Consejo de Negociaciones
Internacionales y Comercio Exterior, que fue creado por la Sociedad de Fomento Fabril
(SOFOFA), y también forma parte del Consejo Consultivo Empresarial del Foro de

Cooperacién Econdmica Asia-Pacifico.

La sociedad civil ha participado en la toma de decisiones comerciales a traves de
organizaciones no gubernamentales, colegios profesionales, foros académicos, entre otros,
mientras que los lideres sindicales, con su representacion en la Central Unitaria de
Trabajadores (CUT) y otras organizaciones, han dialogado con el gobierno sobre los

diversos procesos de negociacion mantenidos por el pais.

En resumen, la estructura del comercio exterior en Chile se encuentra adscrita al
Ministerio de Relaciones Exteriores, a través de la DIRECON. A pesar de que es una
dependencia de la Cancilleria, es claramente una unidad técnica independiente, que tiene su
propio director y tiene como objetivo el coordinar las politicas comerciales con la exterior
que implementa el pais. Su competencia es la de ejecucion y coordinacion de la politica
comercial chilena, en este caso su director trabaja de manera conjunta con el Ministro de
Relaciones Exteriores para la voceria oficial sobre los temas comerciales. La conformacion
del Comité Interministerial para las Relaciones Econdmicas Internacionales, que esta

presidido por el Ministro de Relaciones Exteriores, permite una coordinacion de manera
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interministerial sobre temas econdmicos comerciales, lo que genera una postura de pais

tanto a nivel nacional como internacional.

El manejo del comercio exterior a traves de esta estructura ha permitido a Chile una

apertura comercial ordenada, con la coordinacién entre sector publico, privado, generando

asi una posicion solida a nivel pais, a través de alineaciones en lo politico y econdmico.

Esta categoria se ha aplicado desde 1979, pero el fuerte desarrollo se dio a partir de

1991, con el retorno a la democracia, lo que ha permitido que se consoliden en una

instancia ministerial tanto los aspectos técnicos como los politicos.

Tabla 2: Comparativo de Manejo de Comercio Exterior

Chile

Brasil

Nombre de la
Institucién
Encargada de
Regular la Actividad
Comercial

DIRECON (Direccion General
de Relaciones Econémicas
Internacionales) del Ministerio
de Relaciones Exteriores

El Comité Interministerial para
las Relaciones Econdmicas
Internacionales

CAMEX (Camara de Comercio
Exterior del Brasil)

Afo en el que se dio
la Creacion de la
Institucién o
instancia

1979

1995

Institucién Pablica
de la cual el
Organismo
Regulador del
Comercio Forma
Parte

Ministerio de Relaciones
Exteriores

Consejo de Gobierno de la
Presidencia
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Méxima Autoridad

Director de la Direccién
General de Relaciones
Internacionales

Consejo de Ministros de la
Camara de Comercio Exterior
(conformado por Ministros de
Estado cuya funcion esta
vinculada al desarrollo del
comercio exterior )

Organos que
Conforman la
Institucién

- Direccion de Promocidn de
Exportaciones

- Direccion de Asuntos
Econdmicos Bilaterales

- Direccion de Asuntos
Econdmicos Multilaterales

- Consejo de Ministros de la
Céamara de Comercio Exterior
- Comité Ejecutivo de Gestion
GECEX

- Comité de Garantia de
Financiacion de las
Exportaciones COFIG

- Consejo Consultivo del Sector
Privado CONEXION

- Secretaria Ejecutiva

- Grupos Técnicos

Principal Gestion de
la Institucién

La DIRECON, tiene por
objetivo desarrollar estrategias
y politicas para fortalecer las
relaciones econémicas
internacionales, ello supone la
articulacién y reordenamiento
constante de las tareas de este
Servicio en lo que se refiere a la
apertura de mercados,
aprovechamiento de
oportunidades y beneficios
derivados de la implementacion
y administracion de los
acuerdos vigentes, la
prevencion y solucion de
conflictos comerciales y la
promocion de exportaciones.

El papel institucional de la
CAMEX es articular los
diferentes departamentos y
agencias del gobierno para
optimizar los resultados del pais
en el comercio internacional, en
defensa de los legitimos
intereses del sector productivo
nacional. Con la creacion de la
CAMEX, el gobierno brasilefio
fue el mejor equipado para
establecer pautas importantes
para la politica de comercio
exterior y adoptar las medidas
necesarias para hacer frente a
los nuevos retos de las medidas
comerciales globalizadas.
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Principales
Organismos
Internacionales
Relacionados al
Comercio de los
cuéles estos paises
son parte

Alianza del Pacifico, ALADI, ,
oMC

ALADI, CARICOM,
MERCOSUR, OMC

Principales Socios

Japon, Bolivia, Brunei, Canada,
Centroameérica, China,
Colombia, Corea del Sur, Cuba,
Ecuador, Estados Unidos, India,
Islandia, Liechtenstein,

MERCOSUR, Estados Unidos,
Argentina, China, Unién

mercial -
Comerciales MERCOSUR, México, Europea
Noruega, Nueva Zelanda,
Panama, Per( , Singapur, Suiza,
Unidn Europea y Venezuela.
Principales Aviones, calzado, productos

Productos de
Exportacion

Cobre, celulosa, metano, vino,
salmén, fruta, molibdeno.

agricolas y avicolas, minerales,
petréleo.

Principales
Productos de
Importacion

Equipo de extraccion de
petrdleo, quimicos, tecnologia,
vehiculos, gas natural.

Tecnologia, productos quimicos
organicos, plasticos,
semiconductores, abonos
minerales, productos
farmacéuticos

Fuentes: Camara de Comercio Exterior- Camex

Direccion

General de Relaciones

Econémicas Internacionales,

http://www.direcon.gob.cl/organigrama/

Elaboracion: autora

1.3 Conclusiones del capitulo

Informacion General. Pagina web:

En resumen, los estados tienen la capacidad de adoptar el manejo institucional de

comercio que mas se acople a sus requerimientos nacionales e internacionales. En la

primera seccion se planteé cémo los regimenes y organizaciones internacionales influyen

de manera indirecta en el manejo del comercio exterior de los estados y su creacion
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funcional; en este sentido, los estados organizan su modelo institucional de acuerdo a sus
contextos y necesidades nacionales; sin embargo, con total independencia del modelo
institucional que adopten, deberan generar puntos focales para tratar los requerimientos que

provengan de otros actores internacionales.

Durante la investigacion de este capitulo se ha podido determinar que existen tres
categorias para el manejo del comercio exterior: transversal, especializada y adscrita. Los
estados utilizan el mecanismo que mejor que se adapte a sus necesidades y estructuras
internas nacionales, asi también se determind que existen modelos hibridos que son una

mezcla de los anteriores.

Con el objeto de ejemplificar las categorias planteadas, se estudid los casos de Chile
y Brasil y su aplicacion de modelos de comercio exterior dan como resultado que Brasil
aplica una categoria transversal desde hace alrededor de diez afios, que tiene como fortaleza
la voceria oficial a través de la CAMEX. El sector privado se encuentra involucrado en la
toma de decisiones de comercio exterior, lo que permite una cohesion estructural y dialogo
publico-privado; y que en el caso de Chile, el manejo de la politica de comercio se
encuentra adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores desde 1979, a través de la
DIRECON. Esta categoria tiene como principales ventajas que alinea las politicas exterior
y comercial del pais, y como principales retos el mantener a la estructura dependiente como
una unidad técnica con un alto grado de autonomia y coordinar la voceria oficial con el

Ministro de Relaciones Exteriores en lo referente a la materia comercial.

Este capitulo no incluyo el anélisis de la categoria especializada, que se efectuara en
el siguiente, con el estudio de caso de la gestion institucional del comercio exterior del

Ecuador.
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CAPITULO 2.
INSTITUCIONALIDAD DEL COMERCIO EXTERIOR EN EL ECUADOR

Este capitulo tiene como objetivo estudiar la gestion del comercio exterior en el
Ecuador entre 2007-2013. Para el efecto se visualizaran y analizaran los cambios que han
ocurrido histéricamente en el desarrollo institucional del comercio.

En la primera parte, se aborda una vision de la estructura funcional y categoria
institucional que regul6 la politica publica de comercio exterior en el periodo 1996-2006.
En la segunda seccion, se estudia el manejo institucional de 2007 a 2013, en base a una
nueva concepcion del Estado, para determinar la categoria institucional que ha utilizado el
Ecuador en su manejo del comercio exterior en los ultimos 7 afios y sus principales
caracteristicas. A través de entrevistas a expertos se determinan los principales elementos
que llevaron a la creacién del Ministerio de Comercio Exterior en 2013. Finalmente, se
enumeran los principales retos y perspectivas de esta nueva institucion.

2.1 Analisis histdrico del manejo del comercio exterior en el Ecuador (1996-2006).

El comercio exterior en el Ecuador ha sufrido varios cambios durante la década de
los afios noventa del siglo XX y la primera década del siglo XXI. Este apartado se refiere a
los principales entes gubernamentales a cargo del manejo del comercio exterior, asi como
algunos hitos en materia de comercio exterior, como el ingreso a la OMC. Desde una
perspectiva normativa, se determina como el Ecuador establecio su estructura institucional

sobre la base de los requerimientos establecidos por la OMC.
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2.1.1 Breve recuento histdérico del manejo del comercio de 1986 a 1997.

En 1986, la estructura del comercio es transversal®. La competencia esta dividida
entre el Ministerio de Industrias, Comercio, Integracion y Pesca (MICIP), que es una
instancia con voceria en politicas de comercio y produccién (industria y pesca), y, por otra
parte, la Cancilleria (Ministerio de Relaciones Exteriores 1993) que a su vez definia la
politica y su implementacion de forma especifica en los procesos de integracion (foros
multilaterales, representaciones en el exterior) y negociaciones internacionales. Las
acciones se efecttan en coordinacion de las dos estructuras.

Las principales funciones del MICIP eran “formular, dirigir y ejecutar la politica de
comercio exterior ¢ integracion” (Ministerio de Relaciones Exteriores 1993, 71-72),
mientras que la Cancilleria funcionalmente tenia a su cargo “ejecutar la politica
internacional, velar por el respeto de la personalidad, soberania, independencia, dignidad e
integridad territorial de la Republica y asegurar la defensa de sus derechos y proteccion de
sus intereses” (Ley Organica del Servicio Exterior 1964,1).

La division de competencias entre las dos estructuras permite que el MICIP tenga
funcionarios técnicos altamente especializados en temas comerciales, que trabajan para que
la formulacion de las politicas mantenga relacion con lo productivo, mientras que la
representacion de la politica de comercio exterior a nivel internacional  (foros
internacionales y procesos de negociacion) se encuentre a cargo de los funcionarios de la
Cancilleria, lo que da como resultado la falta de cohesion de la politica comercial como una
sola estructura y la convierte en su préactica y ejecucion en una dependencia de facto del

Ministerio de Relaciones Exteriores.

* Referencia a la categoria transversal expuesta en la tesis, explica que el Estado no ha creado una
instancia Unica para la gestion del comercio exterior. Esto se estudié en el caso de Brasil
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La constante pugna entre Cancilleria y el MICIP por dirigir la politica comercial “no
permitid que exista una politica adecuada del comercio y una buena ejecucion de esta
politica comercial” (Rivadeneira 2014), en este sentido, las discrepancias existentes entre
las instituciones, segun Luis Luna, eran a nivel politico y técnico “las presiones
fundamentalmente han sido de la Cancilleria, desde el punto de vista politico; del
Ministerio de Industrias y Comercio y desde el punto de vista técnico también venian de
grupos empresariales que no aceptaban que las negociaciones estén bajo el sistema de los
diplomaticos” (Luna 2014). En el Ecuador estas divisiones marcaron el desarrollo del
comercio exterior en esa épocas, lo que provocd una divergencia entre la vision

diplomaética y técnica en la gestion del comercio.

En este contexto, de manera no oficial, el comercio exterior se encontro dividido
entre la parte técnica y politica, lo que no impidié llegar a consensos como en el caso del
ingreso del Ecuador a la OMC, que implico la implementacion de ciertos ajustes a nivel
administrativo como: “para el cumplimiento de sus fines especificos, el MICIP debia
establecer diferentes niveles de responsabilidad a través de los cuales se ejerza el control de
esta Secretaria de Estado, a saber: Nivel Ejecutivo; Nivel Asesor; Nivel de Apoyo y Nivel
Operativo” (Ministerio de Relaciones Exteriores 1993, 72), que garantizan, en principio,
un manejo institucional éptimo y otorgan roles especificos a las diferentes areas de la
entidad.

Una necesidad que se avizoré con la adhesion a la OMC “para atender los aspectos

inherentes al intercambio del comercio con méas de 120 paises con los que el pais mantenia

> Las pugnas existentes podrian registrarse en intercambios de documentos entre funcionarios de las dos
instancias, sin embargo, se ha buscado documentos oficiales en el Ministerio de Industrias y Productividad
pero explicaron (verbalmente) que no existen debido a las movilizaciones y cambios de edificios del
Ministerio, que no se encuentran actualmente disponibles y no cuentan con un registro.
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relaciones comerciales, a nivel operativo, el Ministerio de Industrias, Comercio, Integracion
y Pesca daria paso a la creacion de la Subsecretaria de Comercio Exterior e Integracion”
(Ministerio de Relaciones Exteriores 1993), para una eficaz respuesta frente A a la OMC
como a sus paises Miembros. Esta estructura también formulaba las politicas comerciales
que regian al pais y deberian procurar al desarrollo industrial. Al desarrollar esta estructura
administrativa, la politica implementada responde a la necesidad del Estado de dar
cumplimiento a los requerimientos de los organismos internacionales, tal como quedo
anotado en el primer capitulo.

Otro acontecimiento relevante con respecto al manejo institucional del comercio
exterior, fue la adhesion del Ecuador a la OMC en 1996, en el gobierno del Arg. Sixto
Duréan Ballén, con el objetivo de formar parte del sistema multilateral de comercio, para ser
parte de una estructura institucional de regulacion y desarrollo de relaciones comerciales
entre paises. Con la adhesion del Ecuador a la OMC, no hubo cambios en la estructura
organizacional de la politica comercial ecuatoriana,; por lo tanto, la gestién se mantuvo
bajo el mismo esquema anterior.

En 1996, el gobierno del presidente Abdald Bucaram instituyd el Ministerio de
Comercio Exterior, Industrializacion y Pesca, para “ejercer todas las funciones que
aseguren el cumplimiento de los compromisos y responsabilidades asumidos por el pais, en
virtud de los organismos de integracion y de la Organizacion Mundial del Comercio”
(Decreto Ejecutivo No. 331 1996). Este Ministerio tenia la competencia de velar por el
cumplimiento de las responsabilidades del Ecuador ante los organismos internacionales
expresamente con la OMC, de esta forma la adhesion del Estado a una estructura
internacional, requiere adecuar su estructura organizacional para cumplir los compromisos

y obligaciones establecidos en las convenciones internacionales.
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La gestion del comercio exterior se mantiene bajo una categoria de estructura
transversal, en que el Ministerio de Comercio Exterior, Industrializacion y Pesca, tiene a
su cargo la competencia comercial que implica la gestion de la politica comercial a nivel
nacional e internacional, cumplir con los compromisos y responsabilidades del pais frente a
la OMC y a otros organismos de integracion, designar los funcionarios del servicio
comercial exterior en virtud de la Ley Organica del Servicio Exterior (Decreto Ejecutivo
No. 331 1996) y los procesos de representacion ante organismos internacionales de
comercio estan a cargo de Cancilleria, previa coordinacion con el Ministerio de Comercio
Exterior, Industrializacién y Pesca. En este caso, se mantiene la dicotomia entre la
capacidad de definicion de la politica comercial, su implementacion técnica a nivel interno
(p. ej. como en el caso de la definicion de la estructura arancelaria 0 normas técnicas) y su
ejercicio dentro del pais, frente a la misma capacidad de definicién e implementacion
politica en el exterior, a cargo de la estructura de relaciones exteriores que se ejercita de
forma directa ante los organismos internacionales, como el caso de la OMC, y que en
principio se encuentra coordinada interinstitucionalmente.

Desde el punto de vista normativo, en 1997 se expide la Ley de Comercio Exterior e
Inversiones (LEXI), durante el gobierno de Fabian Alarcon, que rige hasta la fecha en el
pais con algunas reformas, y:

tiene por objeto normar y promover el comercio exterior y la inversion
extranjera directa, incrementar la competitividad de la economia nacional,
propiciar el uso eficiente de los recursos productivos del Pais y propender
a su desarrollo sostenible e integrar a la economia ecuatoriana con la
internacional y asi contribuir a la elevacion del bienestar de la poblacion
(Ley de Comercio Exterior e Inversiones 1997).

El cuerpo normativo incluye los pardmetros del Acuerdo de Adhesion del pais a la

OMC, asi como la garantia para la libertad de produccién, la insercion de la economia
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ecuatoriana al sistema internacional, desarrollo tecnoldgico y también propone el
mejoramiento de la producciéon nacional, para que el Estado pueda competir en los
mercados internacionales (Ley de Comercio Exterior e Inversiones 1997).

Por otra parte, para garantizar una mejor coordinacién institucional, al mismo
tiempo en que expidié la LEXI, fue establecido el Consejo de Comercio Exterior e
Inversiones (COMEXI), que se encargaria de “determinar las politicas de comercio
exterior de bienes, servicios y tecnologia, integracion e inversion directa, en concordancia
con el principio de libre comercio” (Ley de Comercio Exterior e Inversiones 1997).

La creacion del COMEXI tuvo como objetivo una mejor administracion del
comercio exterior, y su organizacion se estructurd con varias autoridades de instituciones
fundamentales para el desarrollo del sector. Uno de sus principales objetivos principales era
coordinar las politicas de comercio exterior —la politica comercial propiamente dicha, por
una parte, y la politica exterior en materia comercial-, que al existir varios actores sobre
este tema generaba una superposicion en las funciones (Romero 2014), lo que generaba
dificultades en la toma de decisiones y creacion de politica pablica en la materia.

El COMEXI se conformé bajo una forma de representacién publico-privado en la
que participaron por una parte representantes ministeriales —sector publico- y delegados de
los sectores gremiales —sector privado-, con voz y voto en la gestion de las politicas de
comercio exterior. La toma de decisiones se realiza por “mayoria simple (y) en caso de
empate, quien presidia la sesion tendria voto dirimente” (Ley de Comercio Exterior e
Inversiones 1997).

La representacion directa otorgada al sector privado, con voz y voto, le permitio
tener capacidad de decision en el disefio de la politica pablica de comercio, e influir —como

un lobby directo- en ciertos casos de acuerdo a intereses particulares, en la gestion sectorial
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a nivel publico. Para Cristian Espinosa, la participacion del sector privado tenia el gran reto
de “diferenciar entre lo que son los intereses legitimos y cual es la posicion general del
sector mas alla de las posiciones individuales, de industria o de sectores productivos”
(Espinosa 2014). El hecho de que el sector privado esté involucrado directamente en la
generacion de politica comercial implico que sus decisiones o0 votacion correspondan a las
necesidades de su sector en particular, lo que dificultd la creacién de una politica comercial
en la que todos los intereses publico-privados, a nivel nacional, estén representados
(Espinosa 2014).

El COMEXI estaba estructurado de la siguiente manera:
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Ministro de Comercio Exterior, Industrializacién y
Pesca.

Ministro de Finanzas y Crédito Publico

Ministro de Relaciones Exteriores

Ministro de Agricultura y Ganaderia

Presidente de la Republica

Ministro de Turismo

Presidente de la Federacion Ecuatoriana de
Exportadores, FEDEXPOR

—| Presidente de la Federacion Nacional de las Camaras de
Industrias del Ecuador

Presidente de la Federacion Nacional de Camaras de
Comercio del Ecuador

Presidente de la Federacion Nacional de Camaras de
Agricultura del Ecuador

Un delegado de los sectores Agropecuario, Acuacultor y
Pesquero de productos de exportacion, a nivel nacional.

Fuente: LEXI.
Elaboracion: autora.

El manejo e institucionalidad del comercio exterior deben acoplarse a los
requerimientos del pais y a la dindmica global. En 1997, con la expedicion de la LEXI se
cred una normativa compatible a la dindmica global del sistema multilateral del comercio
internacional. Adicionalmente, para la gestion del comercio exterior, de manera externa se

dispuso la creacion de la Corporacion de Promocion de Exportaciones e Inversiones
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(CORPEI) y el Sistema Ecuatoriano de Promocion en el Exterior; este Gltimo a cargo de
Cancilleria, con sus representaciones en el exterior. Como resultado de esta normativa, el
comercio exterior tuvo tres actores, dos de caracter pablico y uno mixto puablico-privado:
MICIP, Cancilleria y CORPEI, lo que requeria que sus acciones estén coordinadas entre si
para el manejo interno y externo de la materia comercial. La CORPEI mantuvo
representantes gremiales del sector privado en su directorio (Ley de Comercio Exterior e
Inversiones 1997), antes de volverse una estructura completamente privada en 2010.

En resumen, la gestion del comercio exterior en el Ecuador en el periodo 1986 -
2006 tiene como principales caracteristicas: gestion de una categoria transversal a cargo de
Cancilleria, Industrias y CORPEI, voceria divida y debilitada por las pugnas entre
instituciones. El sector privado ejercio un rol importante en la toma de decisiones y en lo
referente a los aspectos legales, buscé acoplar la estructura funcional del comercio de
acuerdo a los requerimientos del GATT-OMC.

2.1.2 Breve recuento histdrico del manejo del comercio de 1998 a 2007.

El manejo institucional del comercio exterior se ha transformado como respuesta a
las necesidades del pais y a los gobiernos de turno, conforme a su vision particular. A
continuacion se expondra, de manera breve, la gestion ministerial durante el periodo 1999-
2007.

En 1999, durante el gobierno del presidente Jamil Mahuad, se fusiond la gestion del
sector turismo, por lo que la estructura se denomind Ministerio de Comercio Exterior,
Industrializacion, Pesca y Turismo (Decreto Ejecutivo N0.1323 1999), con la obligacion de
administrar las mismas funciones que desempefiaron los dos ministerios como instituciones
separadas. La funcionalidad del comercio exterior se mantuvo conforme a las normas

juridicas vigentes —ya enunciadas-, asi como conforme a las regulaciones de organismos
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internacionales (Decreto Ejecutivo N0.1323 1999). El sector turismo se incluyé en la
estructura de comercio, industria y pesca, en razon de que esta actividad conceptualmente
forma parte de la estructura de comercio de servicios consumidos en el lugar de origen,
(Organizacion Mundial del Comercio s.f.). Adicionalmente, este sector tiene Ila
particularidad de atraer inversion y entrada de divisas para el pais.

En 2000, durante el gobierno del presidente Gustavo Noboa se dieron los siguientes
cambios institucionales: la Subsecretaria de Turismo se fusion6 con el Ministerio de
Turismo y Ambiente y “la institucion reguladora del comercio exterior volvio a retomar su
antiguo nombre, como Ministerio de Comercio Exterior, Industrializacion y Pesca”
(Decreto Ejecutivo No. 26 2000). En 2001, se “cambi6 la denominacion del Ministerio de
Comercio Exterior, Industrializacion y Pesca, por la de Ministerio de Comercio Exterior,
Industrializacion, Pesca y Competitividad” (Decreto Ejecutivo No. 1880 2001). EIl sector
turismo migra para ser parte de la estructura de medio ambiente, al considerarse una mayor
correlacion con el desarrollo de areas naturales —en funcién de la tendencia imperante al
momento del ecoturismo- por lo que esta actividad debia relacionarse con los aspectos
ambientales-ecoldgicos mas que con los comerciales y productivos.

De igual forma la competitividad, tendencia estructural concebida como una
estrategia de desarrollo por los organismos multilaterales, especialmente el BID y el Banco
Mundial, se incluye como mecanismo de creacion de empresas, con capacidades para
innovar y competir en los mercados internacionales, que puede favorecer al sector del
comercio exterior (Levi 2014).

A partir de 2001, el desarrollo institucional del comercio exterior mantuvo un status
quo hasta 2007 con la presidencia de Rafael Correa, que implementd modificaciones

institucionales que veremos en el siguiente apartado.
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Con este breve analisis se puede observar que el manejo de la politica comercial ha
tenido algunos cambios desde 1986 hasta 2007. El Ecuador tuvo que acoplar su estructura
institucional a los nuevos requerimientos establecidos indirectamente por la OMC, con el
objeto de responder a las obligaciones implicadas en el Acuerdo de Adhesion. Este fue un
primer acercamiento de participacion del Ecuador en un acuerdo multilateral sobre temas
comerciales.

Posteriormente, como resultado de la adhesion del Ecuador a la OMC,
institucionalmente el manejo del comercio se desarrollé desde una perspectiva nacional e
internacional. En 1997, con la expedicion de la LEXI, se busc6 una mejor coordinacion en
la gestion de la politica comercial, para precautelar los intereses nacionales, asi como dar
una respuesta a los requerimientos de la OMC.

La gestion del comercio exterior en el Ecuador ha estado marcada por una
dicotomia entre los aspectos técnicos y politicos; asi, las competencias se han divido entre
el Ministerio de Industrias y la Cancilleria. Esta fragmentacién ha dado como resultado que
la politica comercial y la exterior sean tratadas de manera separada, lo que no permitié una
gestion Gptima en el comercio exterior.

A partir de 1999 se fusiono la gestion del turismo dentro del Ministerio de
Industrias, como un sector del Acuerdo General de Comercio de Servicios, que forma parte
del comercio internacional. Este cambio no estuvo vigente por mucho tiempo, ya que
posteriormente pasé al sector Medio Ambiente y se establecio como cartera ministerial
independiente, pero vinculada a los sectores internacional y de comercio.

La gestion del comercio exterior del Ecuador en el periodo de 1986-2007 fue de
categoria transversal, lo que dio como resultado que la estructura del comercio exterior esté

divida en varias instancias como Cancilleria, el Ministerio de Industrias y CORPEI. La
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mayor dificultad de este manejo en el pais, fue la pugna existente entre instituciones, que
no permitié generar una politica comercial cohesionada.

En relacion al caso de Brasil, que aplica esta misma categoria institucional en el
manejo del comercio, la CAMEX ha logrado establecer las medidas a ser adoptadas de
manera clara y coordinada entre los diversos actores comerciales brasilefios, lo que brinda
mayor legitimidad y representatividad a esa instancia, mientras que en el caso ecuatoriano
la voceria y representacion de las decisiones comerciales se encuentra dispersa en las
diversas instituciones que tenian competencias sobre el tema.

Una similitud en la gestién del comercio entre Brasil y Ecuador, es que en los
procesos de toma de decisiones se incluy6 un dialogo publico-privado, lo que permite que
los sectores productivos-empresariales encuentren un espacio para presentar sus
necesidades e intereses. Sin embargo, la diferencia entre los dos manejos es que, durante
este periodo, los grupos gremiales ecuatorianos tenian accion directa en la toma de
decisiones y en el caso brasilefio formaban parte de los consejos consultivos.

2.2 Manejo del comercio exterior en el Ecuador 2007-2013.

La gestion gubernamental del comercio exterior en los ultimos 7 afios ha tenido
varios cambios significativos; asi, desde el inicio del mandato del presidente Rafael Correa,
se modifico la instancia que lo regia, pasando del Ministerio de Comercio Exterior,
Industrializacion, Pesca y Competitividad al Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
e Integracion y finalmente, en 2013 se dispone la creacion de un Ministerio especifico que
maneje las competencias del Comercio Exterior.

2.2.1 Aspectos normativos en la gestion del comercio
Previo al estudio sobre el aspecto institucional del comercio exterior, es necesario

un analisis de los cambios a nivel normativo, debido a que nos permitiran entender los
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nuevos pardmetros y contextos en los cuales se desarrolla. A continuacién se explicara
brevemente el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, la Constitucién de la Republica de
2008, el Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013 y finalmente, la aprobacién del Cédigo
Orgénico del Produccion.

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 (Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo, 2007)tuvo como objeto plasmar los 12 objetivos iniciales del gobierno en
relacion a los cambios que queria ejecutar en su periodo de mandato. En el caso especifico
del comercio se incluyd, en el numeral 11, “establecer un sistema econémico solidario y
sostenible” (Secretaria Nacional de Planificacion y Desarollo 2007), en el que constan las
politicas y estrategias a implementar para profundizar y expandir las relaciones comerciales
con otros socios.

Posteriormente, en 2008 se aprobd la nueva Constitucion de la Republica del
Ecuador, que en el titulo VI, capitulo cuarto -que trata de la soberania econémica-, séptima
seccion, articulo 304, se refiere a la politica comercial (Constitucion de la Republica del
Ecuador 2008, 54), que busca principalmente en el numeral 2 “regular, promover y ejecutar
las acciones correspondientes para impulsar la insercion estratégica del pais en la economia
mundial” (Constitucién de la Republica del Ecuador 2008, 54), que resalta la gran
importancia que tiene el comercio para el Ecuador y su insercion para el mundo.

La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo elaboré el Plan Nacional para
el Buen Vivir 2009-2013 (Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrolo 2007), que en
Su objetivo 5, relativo a lo comercial, tiene como objetivo “garantizar la soberania y la paz,
e impulsar la insercion estratégica en el mundo y la integracion Latinoamericana”

(Secretaria Nacional de Planificacion y Desarollo 2007, 243).
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Se entiende como soberania comercial “la busqueda de relaciones mas equilibradas,
justas y provechosas para el Ecuador se cruza con la necesidad de diversificar tanto los
destinos como la composicion de nuestras exportaciones, enfocandonos en la
complementariedad entre paises” (Secretaria Nacional de Planificacion y Desarollo 2007,
251); asi también se explica la insercion estratégica del pais en el sistema del comercio
internacional.

En la politica 5.5 se enuncian las estrategias para “impulsar la integracién con
América Latina y el Caribe” y en la 5.6 “promover relaciones exteriores soberanas y
estratégicas, complementarias y solidarias” en el literal f expresa “incorporar nuevos
actores en el comercio exterior, particularmente provenientes de la micro, pequefia y
mediana produccion y del sector artesanal” (Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo 2007, 263).

De estas normas y principios se desprende que, en el nuevo marco de planificacién
del gobierno nacional, un eje fundamental era y es el comercio exterior (oferta exportable,
diversificacion de mercados, integracion regional, etc).

El Cddigo Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones (articulo 3) tiene
como objeto “...regular el proceso productivo en las etapas de produccion, intercambio,
comercio, consumo, manejo de externalidades e inversiones productivas orientadas a la
realizacion del Buen Vivir” (Cddigo Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones
2010, 4). Adicionalmente, en lo referente al comercio exterior se dictamino la sustitucion
del COMEXI por el COMEX y sus organismos relacionados.

Bajo este marco regulatorio, el funcionamiento del comercio exterior se vio
modificado desde el punto de vista organizacional. Como resultado de la la sustitucion del

COMEXI por el COMEX se suprimié la participacion del sector privado, que en la
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actualidad tiene un espacio de representacion dentro de los consejos consultivos, (articulo
7) (Codigo Orgénico de la Produccion, Comercio e Inversiones 2010), pero que no tiene
voto en el proceso de toma de decisiones.

El COMEX tiene por funcion, aprobar las politicas publicas nacionales en lo
referente a lo comercial y se encuentra estructurado como un “cuerpo colegiado de caracter
intersectorial publico, encargado de la regulacion de todos los asuntos y procesos
vinculados a esta materia” (articulo 71) (Codigo Orgéanico de la Produccion, Comercio e
Inversiones 2010, 31).

El COMEX es el “organo responsable de disefiar, aprobar, monitorear y evaluar la
politica comercial del Ecuador” (Decreto Ejecutivo No. 733 2011), por lo que tiene bajo su
responsabilidad el manejo de la politica comercial en las diversas instancias, a ser
coordinada de manera integral por este cuerpo colegiado.

El COMEX se conform6 de manera inicial de la siguiente manera (articulo 73)
(Codigo Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones 2010, 30):

Tabla 3: Estructura organizacional del COMEX

a. El Ministerio rector de la politica de comercio exterior;

b. El Ministerio rector de la politica agricola;

c. El Ministerio rector de la politica industrial;

d. El Ministerio a cargo de coordinar el desarrollo productivo;

e. El Ministerio a cargo de coordinar la politica economica;

f. EI Ministerio a cargo de las finanzas publicas;

g. El Organismo Nacional de Planificacion;

h. El Ministerio a cargo de coordinar los sectores estratégicos;

i. El Servicio de Rentas Internas;

J. La autoridad aduanera nacional; y,

k. Las demas instituciones que determine el Presidente de la Republica mediante
decreto ejecutivo

Fuente: COPCI
Elaboracion: autora
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2.2.2 Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion.

El presidente Rafael Correa asumio el cargo el 15 de enero de 2007 y uno de los
primeros decretos como Presidente de la Republica se refirié al cambio institucional que
deberia regir el comercio exterior. Asi, el Decreto Ejecutivo No. 7 (articulo 2) enuncia
“suprimase la Subsecretaria de Comercio e Integracion del actual Ministerio de Comercio
Exterior, Industrializacién, Pesca y Competitividad, cuyas funciones seran transferidas a la
actual Subsecretaria de Politica Econdémica Internacional del Ministerio de Relaciones
Exteriores” (Decreto Ejecutivo No. 7 2007). Adicionalmente en el mismo documento se dio
pas6 a la creacion del “Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion”
(articulo 1) (Decreto Ejecutivo No. 7 2007).

De igual forma el Decreto No. 7 establece que una de las principales competencias
del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion sera “coordinar las
negociaciones comerciales internacionales...impulsara la promoci6n externa de la
exportaciones e inversiones y coordinard la implementacion de los acuerdos comerciales”
(articulo 2) (Decreto Ejecutivo No. 144 2007, 2).

Este cambio se fundamento en que la politica exterior ecuatoriana esta orientada a
“lograr su mejor insercion en el mundo contemporaneo, caracterizado por la integracion
regional, las negociaciones comerciales, la promocion de la inversion extranjera productiva
y la cooperacion técnica” (Decreto Ejecutivo No. 7 2007).

Asi también, el gobierno determiné la necesidad de que “el comercio exterior y la
integracion regional son temas sustantivos de una politica exterior Unica e indivisible”
(Decreto Ejecutivo No. 7 2007). Este es un elemento muy importante, ya que al inicio del
mandato del presidente Rafael Correa se considerd que la politica comercial y la politica

exterior debian ser coordinadas bajo una sola estructura institucional, porque ciertos
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procesos era conveniente manejarlos desde el Ministerio de Relaciones Exteriores (Decreto
Ejecutivo No. 7, 2007). Por otra parte, este cambio tuvo como objetivo optimizar los
recursos humanos, fisicos y financieros en las oficinas comerciales en el exterior y la
posible potencializacion y profundizacion de mercados a través de la utilizacion de la red
de embajadas constituidas en el exterior.

De acuerdo a las categorias analizadas en el primer capitulo, para 2007 el Ecuador
tenia un manejo del comercio de categoria Adscrita al Ministerio de Relaciones
Exteriores; asi, la estructura organizacional estaba compuesta de un Ministro de
Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion y dos viceministros: el de Relaciones
Exteriores e Integracion Politica y de Comercio Exterior e Integracion Econdmica
(Ministerio de Relaciones Exteriores 2010, 57).

La mision del viceministerio de Comercio Exterior e Integracién EconOmica era
“planificar, dirigir, gestionar y coordinar las politicas de comercio exterior, integracion
econdmica e inversion que contribuyan al desarrollo de un sistema econémico, social y
solidario en lo nacional y a un comercio justo y solidario basado en la complementariedad
en lo internacional” (Ministerio de Relaciones Exteriores 2010, 57). Bajo estos parametros,
el viceministerio estaba a cargo de la direccion del sistema de gestion de comercio exterior,
asi como de proponer y ejecutar politicas comerciales, y actividades de coordinacion y
cooperacion con los diversos organismos a nivel internacional, entre otros.

En el Cddigo Organico de la Produccion, el manejo de la promocion de
exportaciones pasa a la Cancilleria: “créase el Instituto de Promocioén de Exportaciones e
Inversiones Extranjeras adscrito al Ministerio rector de la politica de comercio exterior”
(articulo 95) (Codigo Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones 2010, 37), lo que

dio como resultado que CORPEI fuera despojada de las competencias que antes ejercia.
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Producto de esta normativa, mediante Decreto Ejecutivo No. 776 de 2011, se dispuso la
creacion del Instituto de Promocion de Exportaciones e Inversiones Extranjeras PRO
ECUADOR adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion
(MRECI) (Decreto Ejecutivo No.776 2011).

Las principales competencias que tiene PRO ECUADOR son “coordinar y ejecutar
las actividades de promocion no financiera de exportaciones e inversiones extranjeras”
(Decreto Ejecutivo No0.776 2011) para lo que cuenta con oficinas comerciales en el
exterior, en coordinacion del Ministerio a cargo de la politica comercial (MRECI).

En este escenario, uno de los principales retos que contemplo la fusion de la politica
comercial y la exterior fue generar un espacio coherente y coordinado entre las diversas
instancias de negociacion, difusion y promocion del comercio exterior y la parte politico-
diplomaética de la Cancilleria.

Durante los 6 afios en que la Cancilleria estuvo a cargo del comercio exterior no se
realizaron procesos de negociacion profunda, por lo que Unicamente se firmaron Acuerdos
Marco Generales con Guatemala, Turquia, Rusia, entre otros, pero las negociaciones
comerciales con los principales destinos de exportacion como la Unién Europea y Estados
Unidos tuvieron dos escenarios contradictorios que no facilitaron su evolucion (Espinosa,
Sobre el supuesto retorno de las carabelas o las negociaciones comerciales como una forma
de neocolonialismo 2012, 127-132) previo a la creacion del Ministerio de Comercio
Exterior en 2013.

Uno de los mayores inconvenientes observados durante este periodo fue la poca
coordinacion que existia entre las actividades realizadas por el viceministro que estaba a
cargo de la politica exterior y su simil en la politica de comercio exterior, lo que fue notorio
en las apariciones publicas en los medios. Un ejemplo de esta situacion se dio en el
incidente ocurrido por el entonces vicecanciller Kinnto Lucas (mayo 2011), al indicar en
una entrevista otorgada a Prensa Latina que “los acuerdos comerciales que promueve

Europa son una forma de neocolonialismo” (El Universo 2011), mientras que en ese
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momento el viceministro de Comercio Exterior e Integracion Econdémica buscaba un
acercamiento con el bloque comercial para concretar la negociacion.

Esta clase de declaraciones evidenciaron la poca coordinacion que existia en los
temas que trataban las dos areas, con una superposicion de funciones por parte de los
encargados de la politica exterior, que se atribuian también la voceria indirecta de la
politica de comercio exterior. La respuesta al vicecanciller Lucas vino por parte del
viceministro Coordinador de la Produccion, Empleo y Competitividad, Mauricio Pefia, que
coordinaba la ejecucion de la politica comercial a través del Consejo de Comercio Exterior
e Inversiones (COMEX) — indicando

nos preocupan tremendamente las declaraciones del viceministro de
relaciones exteriores. Son declaraciones de caracter personal. Nosotros no
reconocemos dichas declaraciones de un funcionario del Gobierno Nacional
(El Universo 2011)

Este impase entre las instancias técnicas-comerciales y politicas demostrd la gran
distancia existente entre los dos viceministerios en torno a su vision de objetivos de
negociacion comercial; adicionalmente, mediante un comunicado de prensa, en su
momento el canciller Ricardo Patifio apoyd al vicecanciller Lucas y el entonces
viceministro de Comercio no quiso pronunciarse sobre el impase que existio entre Pefia y
Lucas (EI Universo 2011). Cabe resaltar que la voceria maxima y oficial la tenia en ese
momento el Ministro de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion.

Este es un ejemplo claro de la importancia de que la voceria esté coordinada y las
declaraciones sean manejadas de manera oficial y no personal, ya que estas situaciones
particulares pueden generar altos niveles de conflicto y entorpecer el trabajo realizado por

las partes.
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Uno de los principales limitantes que tiene la gestion de comercio en un contexto
como el ecuatoriano, es la descoordinacion de acciones existente entre las distintas
instancias dentro del Ministerio. Asi por ejemplo, para el académico Santiago Garcia el
momento que la gestion del comercio exterior pas6 a la Cancilleria hubo serias
complicaciones, que provocaron un retroceso en los procesos comerciales para el pais al
existir una

debilidad en el manejo institucional, la parte de negociaciones comerciales
que es uno de los &mbitos méas importantes de la institucionalidad, hasta la
fecha por lo menos no conozco la existencia de un grupo negociador
permanente (S. Garcia 2014)

Diversos fueron los cuestionamientos en relacion a que el comercio exterior se
encuentre en la Cancilleria. En principio, la competencia permitiria optimizar el uso de las
redes de embajadas y oficinas consulares y dentro de esa red considerar una oportunidad
para las oficinas comerciales del Ecuador en distintas partes del mundo. Lamentablemente,
segun lo expresado por Francisco Rivadeneira “las visiones del viceministro (de comercio)
con la vision del Ministro, que a veces visualizaba méas desde una perspectiva politica y no
necesariamente desde una perspectiva comercial” (Rivadeneira 2014), lo que dificultd el
desarrollo de las actividades comerciales como negociaciones, budsqueda de inversiones,
participacion en diversos didlogos técnicos.

El manejo institucional del comercio adscrito a Cancilleria permite centralizar los
temas referentes a las relaciones internacionales, tanto en lo politico como en lo
econdémico-comercial. Para que este sistema funcione se debe compartir intereses y visiones
entre dichas instancias. Para el Ministro de Comercio actual y ex Viceministro de Comercio

e Integracion (cuando era parte de la Cancilleria) Francisco Rivadeneira este es el modelo
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mas idoneo, pero para que sea exitoso “se debe superar las diferencias de posiciones, que
han generado choques institucionales y de intereses” (Rivadeneira 2014).

En el periodo 2007-2013, la gestion institucional de comercio exterior en el Ecuador
fue de categoria Adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores. En contraste, por ejemplo,
con el caso chileno, analizado previamente, y que ha adoptado este modelo de gestidn
adscrita desde 1979, el Ecuador no logré generar un espacio de cohesion entre la politica
comercial y la exterior bajo la misma institucion. Por su parte, Chile tiene un manejo
exitoso del comercio exterior en esta categoria, debido a que se ha desarrollado
institucionalmente como una unidad técnica independiente, coordinada por el Ministro de
Relaciones Exteriores con una Unica voceria, mientras que, en el caso ecuatoriano el
comercio exterior era una unidad dependiente dentro de Cancilleria, con una voceria
dividida sobre los temas econémicos comerciales, con una hoja de ruta no definida en los
procesos de negociacion y un fuerte componente politico en relacion a las negociaciones
comerciales internacionales.

En este contexto, para un eficiente y éptimo manejo del comercio exterior, el
gobierno cambid de opinién y determind que era necesario separar el comercio exterior de
la Cancilleria, lo que dio paso a la creacion del Ministerio de Comercio Exterior en 2013.
2.2.3 Contextualizacion de la creacion politica comercial Ecuatoriana 2007-2012.

La vision sobre el manejo de la politica comercial en el Ecuador en el periodo 2007-
2012 estaba dividida en dos grupos: por una parte, uno que consideraba que se debia dar en
base al respeto del PNBV y la Constitucion, enfocandose principalmente en el comercio
justo y el desarrollo enddgeno; por otra parte, la postura de otro que sostenia que la politica
comercial debia estar enfocada al cambio de la matriz productiva, expansion del comercio

exterior de bienes, servicios e inversiones y desarrollo de las cadenas productivas,
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enfocados principalmente en la Constitucion de la Republica, PNBV y Codigo Orgéanico de
la Produccién.

Isabel Estévez considera que el manejo de la politica comercial en el Ecuador debe
generarse basado en dos factores: primero, el desarrollo endogeno en el cual la politica
comercial debe estar disefiada bajo un sistema econdmico integral que tiene los principales
objetivos de “generacion de valor agregado en la produccion nacional, fomento de la
industrias locales (...) y satisfaccion de las necesidades nacionales” (Estévez 2012, 12).

Este enfoque busca principalmente el desarrollo de la industria nacional con valor
agregado, para asi poder ser parte de la comercializacion internacional, con el fin de en un
corto 0 mediano tiempo cambiar la estructura de exportacion hacia la manufacturada y no
solo de materias primas. Este lineamiento se lo puede observar en la seccién 5 del PNBV,
que explica la conceptualizacion de una estrategia enddgena a largo plazo para la
generacion de riqueza, acumulacion y redistribucion de bienes (Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrolo 2007, 96-97), asi también se expresa en la estrategia 6.4 el
objetivo fundamental de la politica exterior ecuatoriana “potenciar el desarrollo endogeno
del  pais, re-equilibrando sus relaciones geopoliticas en un  contexto
internacional”(Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo 2007, 96-07), es decir las
relaciones internacionales y el comercio deben estar enfocados desde una vision integral del
comercio, valor agregado y ampliacion de los mercados internacionales bajo esta
conceptualizacion.

Una segunda caracteristica es el enfoque de comercio justo que busca “fomentar
formas de intercambio y consumo basadas en criterios de justicia social y solidaridad en
lugar del criterio Unico del precio, como se propone bajo el enfoque de <<libre comercio>>>

(Estévez 2012, 12). ElI comercio justo considera el intercambio internacional bajo los
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factores de integridad ecoldgica y los efectos de la comercializacion en los grupos sociales,
a pesar que este enfoque no se ha incluido previamente en la gestion del comercio exterior,
ahora se encuentra expresado en la Constitucion y el PNBV.

De manera contrataria, un informe realizado por un grupo de expertos especialistas
en el area de comercio exterior, elaborado a solicitud el Viceministerio de Comercio
Exterior e Integracion Econdmica, plantea que el objetivo principal de la politica comercial
ecuatoriana es:

ampliar, robustecer y promover el comercio exterior ecuatoriano, la
presencia del Ecuador con sus bienes y servicios en el mercado
internacional, facilitar el cambio de la matriz productiva, la atraccion de
inversiones, la sustitucion selectiva de importaciones y las medidas que
incentiven el fomento de la productividad, el mejoramiento y fortalecimiento
de la ciencia, la tecnologia y el talento humano (Stratega B.D.S. y
Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio e Intetgracion 2012, 43).

Esta vision contempla que la politica comercial debe fundamentarse principalmente
en las orientaciones de la Constitucion, el PNBV, directrices del COMEX, el Cddigo
Organico de la Produccién, y la Agenda para la Transformacién Productiva (Stratega
B.D.S. y Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio e Intetgracion 2012, 26). A pesar
que esta dptica incluye todos los lineamientos normativos relacionados con el comercio
exterior, tiene especial énfasis la Constitucién de la Republica, el Codigo Organico de la
Produccién y la Agenda para la Transformacion Productiva®, elementos que brindan un

espacio mas flexible principalmente en la atraccion de inversiones y negociaciones

comerciales internacionales.

® Tiene como puntos principales: la politica monetaria, crediticia, y financiera, politica fiscal y régimen
tributario, politica laboral, politica industrial, politica de inversiones, politica arancelaria y defensa comercial,
politica de control de mercado, sectores estratégicos y productos tradicionales, cooperacidn internacional,
transferencia de tecnologia, transporte y logistica, Turismo, TICs, promocion de exportaciones (Ministerio
Coordinador de la Produccidn, Empleo y Competitividad 2010).
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Esta vision ha contemplado que la politica comercial debe basarse en la generacion
de acciones para impulsar la insercion estratégica en la economia mundial, fortalecer al
aparato productivo y la produccion nacional, desarrollar, fortalecer y dinamizar los
mercados internacionales e impulsar el desarrollo de las economias de escala.’

Adicionalmente, como estrategias generales en el &mbito de la institucionalidad,
expone que el comercio exterior ® deberia generar un espacio donde pueda desarrollar sus
competencias, para tener una mayor autonomia en la toma de decisiones; asi también, debia
mejorar la coordinacion del sector publico y privado, estrechar los lazos con el sector
academico, fortalecer y aumentar el nimero de oficinas comerciales, y crear un equipo
negociador estable, con participacién del sector publico y privado con una vision técnica y
disponibilidad para participar en los diversos procesos de negociacion (Stratega B.D.S. y
Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio e Intetgracion 2012, 56-57)

Bajo este contexto, la politica comercial y su gestion debian enfocarse
principalmente en fortalecimiento institucional, en la suscripcion de nuevos acuerdos para
el desarrollo, fortalecimiento y diversificacion de mercados, la atraccion de inversion
extranjera directa, la apertura de nuevos mercados, manejo de temas arancelarios y defensa
comercial, trabajar de manera conjunta con el sector de turismo, logistica de comercio,
potencializar los proceso de negociacion a nivel bilateral y multilateral, entre otros.

A pesar de la discrepancia entre estas dos visiones, se encuentran puntos en comun,
como son la inclusion de valor agregado en los productos de exportacion, el buscar nuevos

mercados internacionales y diversificar la oferta exportable. En ambos casos, la creacion de

’ Estos planteamientos tienen su base en la Constitucion de la Republica en sus articulos 304, 305, 416, 284,
277.5. En lo relacionado con el PNBV 2007-2013 en las estrategias 2,3,4,5,8,10 y en el objetivo 5 y
finalmente en lo referente al Cédigo Organico de la Produccién en los articulos 3, 4a, 4n, 4s, 72, 4p, 4h, 4k.

® En ese momento no se habia creado un Ministerio per se, estaba dentro de Cancilleria.
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la politica comercial debia responder a una mayor internacionalizacion comercial del
Ecuador.

Los diversos enfoques del manejo de la politica comercial siguen presentes hasta la
actualidad; en este escenario se dio la creacion del Ministerio de Comercio Exterior, que
debe responder a las necesidades de ambas visiones; es decir, incluir temas de desarrollo
end6geno, comercio justo bajo una vision productiva y de internacionalizacion. Este
Ministerio debe consolidar un espacio institucional que le permita generar y desarrollar la
politica comercial con una vision clara, sin fragmentaciones politicas, que permita tomar
decisiones acertadas en los procesos técnicos de la gestion del comercio.

2.2.4 Ministerio de Comercio Exterior (2013-actualidad).

El Ministerio de Comercio Exterior fue creado el 12 de Junio de 2013 “...como
organismo de derecho publico, con personalidad juridica, patrimonio y régimen
administrativo y financiero propio, con sede en la ciudad de Guayaquil” (Decreto Ejecutivo
No. 25 2013). El ex viceministro de Comercio Exterior, Comercio e Integracion, Francisco
Rivadeneira, fue nombrado como ministro de esta nueva cartera de Estado y continGia hasta
la actualidad. Entre las principales atribuciones de este Ministerio se encuentran formular,
planificar, dirigir, gestionar y coordinar la politica de comercio exterior, la promocion
comercial, la atraccion de inversiones, las negociaciones comerciales bilaterales y
multilaterales, la regulacion de importaciones y la sustitucion selectiva y estratégica de
importaciones (Decreto Ejecutivo No. 25 2013, 3).

Un aspecto a resaltar es que la nueva sede de esta institucion se encuentra en
Guayaquil, en contraste con la mayoria de los ministerios, que localiza su eje principal en

Quito. ElI fundamento de esta decision es que en la region costa se encuentran los
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principales polos exportadores de produccion no petrolera (camardn, banano, cacao, etc) asi
como el puerto maritimo de Guayaquil y otros puertos de exportacion.

El nuevo Ministerio de Comercio Exterior, desde la perspectiva institucional, se
sujeta a una gestion de categoria especializada; asi, todas las atribuciones en materia de
politica comercial estaran a su cargo, y la voceria oficial recaera sobre el Ministro.

De igual manera, en el Decreto Ejecutivo 25 se establecio la reestructuracion del
COMEX, con los siguientes cambios (2013):

- Miembros con voz y voto

o El Ministerio rector de la politica de comercio exterior
o El Ministerio rector de la politica agricola
o El Ministerio rector de la politica industrial

El Ministerio a cargo de las finanzas pablicas

o

El Organismo Nacional de Planificacién (Decreto Ejecutivo No. 25

o

2013, 4).
- Miembros con voz pero sin derecho a voto:
o El Ministerio a cargo de coordinar el desarrollo productivo
o EIl Ministerio a cargo de coordinar la politica econdmica
o Laautoridad aduanera
o Las demas instituciones que determine el Presidente de la Republica
(Decreto Ejecutivo No. 25 2013, 4)
La presidencia de este Consejo se encuentra a cargo del Ministerio de Comercio
Exterior. Los cambios en el manejo del COMEX, modificaron a las entidades que tenian
poder en la toma de decisiones. De acuerdo a la entrevista realizada a Carola Rios, el

cambio “responde a la necesidad de tener una politica comercial alineada, y las instancias
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que tienen actualmente Unicamente voz, generalmente eran aquellas que velaban mas por el
tema politico-ideoldgico mas que lo comercial, con este cambio se busca que el manejo del
comercio sea mas eficiente” (Rios 2014).

Este cambio en el proceso de toma de decisiones en el COMEX fue resultado de la
divergencia de posturas, principalmente sobre los procesos de negociacion comercial, que
existia dentro de este cuerpo colegiado. Como resultado de esta medida, se optimizaron los
procesos de toma de decisiones, facultando a las entidades directamente relacionadas con
los procesos de politica comercial en su planificacién y con los aspectos econdmico,
agricola, e industrial. En el caso de los Ministerios coordinadores, tienen voz pero no voto,
que les da un caracter consultivo en el COMEX, mientras que los Ministerios ejecutores
con voz y voto, tienen plenas capacidades de decision.

En las resoluciones emitidas por el COMEX desde 2013, el proceso de votacion se
ha realizado a través de mayoria, sin embargo para el Eco. Fernando Suarez®:

Lo adecuado es que la votacion se realice por consenso, pero en las
resoluciones emitidas hasta el momento se lo ha realizado por mayoria, esto
es importante ya que el consenso permite que se traten temas de politicas
amplias y generales, mientras que la votacién por mayoria da lugar a que se
analicen casos particulares y se pierda de vista la vision de politica global
(Suarez 2015) De acuerdo al Eco. Suarez existid una sugerencia por parte de
la Presidencia de la Republica en que las decisiones se tomen por consenso,
para asi generar una politica comercial integral entre todos los involucrados
(Suarez  2015). Esta instruccion demuestra un cambio en el
direccionamiento de la gestion de la politica comercial desde el ejecutivo
con el que se busca alinear a los distintos actores de la politica comercial en
la toma de decisiones asi como en la voceria, para evitar contradicciones en
la postura pais como sucedio en el pasado.

El Ministerio de Comercio Exterior promulga los dialogos publico-privados, para

ello realiza consejos consultivos, conforme a lo dispuesto en el Codigo Organico de la

° El Eco. Fernando Suérez ha estado presente en las reuniones de COMEX como representante del Ministerio
de Politica Econdmica desde 2012 hasta la actualidad.
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Produccidn. Los sectores gremiales actualmente no participan en la toma de decisiones de
manera directa, pero son escuchados en los foros especializados. Para el Ministro de
Comercio Exterior, Francisco Rivadeneira:

No puede haber una politica de comercio exterior eficaz, que genere
resultados, si no existe un dialogo publico-privado; el mundo del comercio
exterior, de las relaciones internacionales lo hacen esencialmente los actores
privados, los actores productivos; por ende, toda la politica tiene que estar
disefiada para potenciar sus capacidades y en ese sentido tiene que haber
mecanismos Yy espacios de dialogo permanente ordinario (Rivadeneira 2014).

Adicionalmente, como se pudo ver en el caso de Chile y Brasil, el Ecuador también
cuenta con un Consejo Consultivo del COMEX que se encuentra conformado por
(Resolucion 001 2014, 15):

Presidente de la Federacion Nacional de Camaras Artesanales

Presidente de la Federacion de Pequefias y Medianas Industrias

Presidente de la Federacion Ecuatoriana de Exportadores

Presidente de la Federacion Nacional de Camaras de Industrias

Presidente de la Federacion Nacional de Cdmara de Agricultura

Presidente de la Federacion Nacional de Camaras de Comercio

Presidente del Comité Empresarial Ecuatoriano

Coordinador Ecuatoriano de Comercio Justo

Federacion Nacional de Organizaciones Campesinas, Indigenas y Negras
Presidente de la Corporacion de Promocidn de Exportaciones e Inversiones
Los representantes de los Miembros del COMEX o sus delegados oficiales

En este Consejo tiene como principales funciones: “(1) Proporcionar datos e
informacidn relevantes respectos a los efectos de politicas publicas sobre la sociedad civil y
la economia del Ecuador. (2) Realizar propuestas de politicas publicas en los asuntos de
competencia del COMEX” (Resolucién 001 2014, 16).

Estos espacios son importantes para establecer las necesidades e intereses del sector
productivo y asi generar una politica comercial incluyente, que responda a las necesidades

nacionales. En este los diversos sectores que acuden a las convocatorias para asi poner
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retroalimentar y solventar dudas sobre las politicas comerciales implementadas, asi como
el presentar propuestas de ser el caso.

En lo referente a la promocion de exportaciones, PRO ECUADOR pas6 a ser
coordinado por el Ministerio de Comercio Exterior, y en la actualidad cuenta con “6
oficinas nacionales encargadas de ver las necesidades del territorio (y) 29 oficinas
internacionales y 2 agregadurias comerciales, enfocadas en la investigacion, negociacion y
apertura de mercados que beneficien al Ecuador” (Instituto de Promocidn de Exportaciones
e Inversiones s.f.).

A pesar de que PRO ECUADOR es una entidad regida por el Ministerio de
Comercio Exterior, se encuentra directamente relacionada con las misiones diplomaticas en
el exterior. Consecuentemente, es necesario un trabajo conjunto entre los aspectos politicos
y técnicos-comerciales de representacion internacional.

Como resultado de la gestion del comercio exterior bajo una categoria especializada,
los aspectos inherentes a la materia comercial, como son promocion, negociaciones,
inversiones, etc. se encuentran a cargo del Ministerio de Comercio Exterior.

El Ministerio de Comercio Exterior se encuentra estructurado de la siguiente

manera:
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Tabla 4: Organigrama Ministerio de Comercio Exterior

Estructura Organizacional del Ministerio de Comercio Exterior
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Coordmaridn Exportaciones e Inversionss
COMEX
Coordinacion -
. Coordinacidn General
General de Asesoria de Planificarién
Juridica
Dirsccié de preeriin & Dizeceién de Informarice,
Commiracia aI.-I: acion e Segmruents v Evaluaciin
Bopial CETZIOn
Coordinzeicn Coordinacién General
(renaral da (Gesticn Adrlﬂiﬂjﬂ.‘t.laﬂﬁﬁ
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Fuente: Informacidn obtenida de: http://comercioexterior.gob.ec/wp-
content/uploads/downloads/2014/06/organigrama.pdf

Elaboracion: autora
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2.2.4 Perspectivas y desafios del Ministerio de Comercio Exterior.

A través de entrevistas realizadas a especialistas en el tema (ver anexo) se puede
determinar que el Ministerio de Comercio Exterior tiene entre sus principales retos los
siguientes:

El gran reto de institucionalizar su gestion, y asi posicionarse como el principal
gestor de la politica comercial dentro y fuera del pais. Particularmente, es muy importante
crear una estructura organizacional que sea reconocida y respetada, tanto por actores
publicos como privados internos y externos.

En lo referente al COMEX, el Ministerio de Comercio Exterior deberia promulgar
un espacio de didlogo y discusién profunda sobre el disefio de la politica comercial entre
todos los miembros de este cuerpo colegiado. Hasta el momento, no se ha trabajado sobre
una politica comercial integral que exprese directrices sobre los diferimientos arancelarios,
promocion de exportaciones, negociaciones comerciales, entre otros.

Adicionalmente, el Ministerio de Comercio Exterior a través del COMEX tiene
como desafio la presentacién de politicas comerciales de manera proactivas, por ahora, las
resoluciones que ha adoptado sobre la salvaguardia cambiaria y de balanza de pagos
(propuesta realizada por el Ministerio Coordinador de la Politica Economica) y el fomento
a las exportaciones (presentado al COMEX por el Ministerio de Produccion, Empleo y
Competitividad), por lo cual no existen planteamientos puntuales sobre temas
transcendentales en la economia nacional por parte del Ministerio de Comercio Exterior.

Consolidar grupos de funcionarios técnicos altamente calificados, lo que permitira,
por ejemplo, contar con un equipo negociador permanente, que genere continuidad en los

procesos de negociacion y mejor seguimiento en los procesos que se lleven a cabo dentro
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de esta entidad. Para reducir la rotacion de personal al interior, deben establecerse espacios
de formacion y capacitacion permanente.

En los procesos de negociacion que lleva el Ecuador, el Ministerio debe establecer
una hoja de ruta de negociaciones internacionales, adaptada a la realidad productiva del
pais, con el afdn de consolidar los mercados ya existentes y abrir nuevos destinos de
exportacion. Para que esto sea un proceso incluyente son necesarios espacios de dialogo
publico-privado, que generen politicas incluyentes orientadas al cambio de matriz
productiva planteada por el gobierno. En los procesos de negociacion, debe protegerse los
intereses de los grupos mas sensibles, que puedan ser afectados por las importaciones y la
competencia internacional.

En el proceso de insercion internacional, deben impulsarse los programas de apoyo
a las Pymes y potencializar la promocion de exportaciones a través de PROECUADOR. En
basqueda del posicionamiento del Ecuador en mercados internacionales, es necesario
fortalecer la marca pais, y desarrollar marcas sectoriales como la de la paja toquilla,
camaran, etc.

Adicionalmente, en la diversificacion de la oferta exportable debe considerarse a los
servicios como un motor de la economia, para atraer la inversion extranjera y mayores
ingresos para el pais.

En este apartado se han presentado de manera breve los principales retos y desafios
del Ministerio de Comercio Exterior. Al ser una institucion de reciente creacion y en
proceso de consolidacion, tiene varios desafios como son: una correcta implementacion
institucional, conformacion de personal técnico altamente calificado, un espacio de dialogo
con los sectores productivos y promocion de la diversificacion de mercados y productos de

exportacion.
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2.3 Conclusiones del capitulo

En resumen, la gestién del comercio exterior en el Ecuador, desde 1986 hasta la
actualidad, ha tenido varios cambios desde el punto de vista organizacional. Asi, en un
inicio implementd una categoria institucional de gestion de categoria transversal, en el que
se pudo identificar que uno de los principales problemas eran las pugnas entre Cancilleria y
el MICIP. A pesar de los inconvenientes que se presentaban en esa época, se logrd
concretar importantes hitos en lo comercial como la adhesion del Ecuador a la OMC.

En el pasado (antes de 2007), el sector privado estaba facultado con voz y voto para
la toma de decisiones en materia comercial, por su participacion en organismos colegiados
como el COMEXI. A pesar de que la intervencién de los representantes gremiales es muy
importante al momento de entender el estado de la situacion de un tema determinado, su
accion directa sobre los mismos no es compatible con la generacién de una politica
comercial nacional, ya que ellos representan en principio los intereses de sus grupos, desde
una perspectiva particular y no global.

A partir de 2007, muchos fueron los cambios que se dieron al pasar la instancia de
comercio del Ministerio de Industrias a Cancilleria, que para muchos fue considerado un
error, ya que institucionalmente la vision politica y la técnica-comercial tuvieron serias
discrepancias en la hoja de ruta de las negociaciones que se debian efectuar. Como
resultado de estas divergencias, la prensa puso en evidencia la fragmentacion y poca
coordinacion en la voceria entre los viceministerios y el ministro a cargo. A pesar de que
las altas autoridades de la Cancilleria tenian discrepancias en relacion al manejo del
comercio exterior, de manera particular sobre los procesos de negociacion comercial; el

gran problema se evidencid en la carencia de un direccionamiento sobre la gestion de la
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politica comercial por parte del poder ejecutivo, lo cual dificulté aun més la toma de
decisiones dentro del gobierno por distintos actores que eran miembros del COMEX.

Finalmente, se establecié el Ministerio de Comercio Exterior desde 2013. Esta
nueva institucion estd a cargo de las negociaciones comerciales, promocién de
exportaciones, inversiones, etc. Con este cambio, el comercio exterior en el Ecuador
actualmente tiene una gestion de categoria especializada, que tiene como principales
ventajas, constar de una voceria oficial sobre temas comerciales, que los procesos de
negociacion estén a su cargo y que exista una mayor coordinacién entre las instancias que
manejan lo comercial, mientras tiene como desventaja que no ha logrado consolidarse
como un ministerio fuerte en la toma de decisiones en lo comercial por su reciente creacion,
por ejemplo al analizar quien realiza las propuestas en el COMEX, lo han hecho los
actores con voz pero sin voto, como se mencioné anteriormente. .

En el contexto actual del Ecuador, que mantiene serias discrepancias sobre lo
comercial, esta categoria de gestiobn permite una mayor coordinacion y autonomia al
momento de la toma de decisiones. Se menciona como ejemplo, que en los pocos meses de
funcionamiento del ministerio se logré cerrar las mesas de negociacion del Acuerdo
Multipartes con la UE.

Varios son los desafios y retos que presenta la creacion de esta nueva institucion,
uno de los més representativos es el generar la institucionalidad necesaria de manera
interna y externa para la toma de decisiones, asi como conformar nuevos grupos de

negociadores y personal técnico dentro de la institucion, entre otros.
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CONCLUSIONES

Esta investigacion ha buscado determinar como ha sido la gestion institucional del
comercio exterior en los Ultimos afios en el Ecuador. La primera parte de la investigacion se
enfocd en los modelos-categorizaciones predominantes en América Latina, de manera
particular los casos de Chile y Brasil. En la segunda seccidn, a través de un breve recuento
historico, se logré evidenciar coémo se dio el manejo institucional del comercio en el
Ecuador. En este apartado se pudo observar el paso de la instancia de turismo (comercio de
servicios) a varios entes ministeriales. Finalmente, se estudio la gestion institucional en el
periodo 2007-2013 con sus antecedentes y efectos del paso de comercio a Cancilleria y los
motivos que llevaron a la creacion del reciente Ministerio de Comercio Exterior en 2013.

A través de esta investigacion se puede concluir lo siguiente al momento de estudiar
las categorias para la gestion del comercio y los casos comparativos de Chile y Brasil.

Los regimenes y organizaciones internacionales influyen de manera indirecta en la
institucionalidad del comercio exterior de los estados y su creacion funcional; en este
sentido, los estados organizan su modelo institucional de acuerdo a sus contextos y
necesidades nacionales; sin embargo, con total independencia del modelo institucional que
adopten, deberan generar puntos focales para tratar los requerimientos que provengan de

otros actores internacionales.

Otros actores importantes en la generacion de institucionalidad son: el sector privado, la
sociedad civil, representantes de las pequefias, medianas y microempresas, la académica,
entre otros. La gestion de politica pablica debe involucrar a los diversos ejes de la sociedad
para que asi a través de un dialogo abierto se identifiquen cuéles son las necesidades

nacionales para asi poder implementar las politicas y planes necesarios. Adicionalmente, el
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modelo institucional que los gobiernos adopten debera responder al tipo de modelo

econdmico adoptado y a los intereses propios de los Estados.

Si bien la institucionalidad del comercio exterior y su creacion funcional lo determinan
de manera autbnoma cada estado, se debe contemplar la postura y sugerencias de los
diversos actores tanto de nivel internacional como nacional, para crear una institucionalidad

integral que responda a los contextos y particularidades propias de los mismos.

Asi también, se determind que existen tres clases de categorias para la gestion
institucional del comercio exterior: transversal, especializada y adscrita. Los Estados
utilizan el mecanismo que mejor se adapte a sus necesidades y estructuras internas
nacionales, asi también, se establecid la existencia de categorias hibridas, que son una

mezcla de los anteriores.

Los estudios de caso de Chile y Brasil y la aplicacién de modelos de comercio exterior,
dan como resultado que Brasil aplica una categoria transversal desde hace alrededor de diez
afios, que tiene como fortaleza la voceria oficial a través de la CAMEX. El sector privado
se encuentra involucrado en la toma de decisiones de comercio exterior, lo que permite una
cohesion estructural y didlogo publico-privado. En el caso de estudio de Chile, se establecio6
que la politica de comercio se encuentra adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores
desde 1979, a través de la DIRECON. Esta categoria tiene como principales ventajas que
alinea las politicas exterior y comercial del pais, y como principales retos el mantener a la
estructura dependiente como una unidad técnica con un alto grado de autonomia y
coordinar la voceria oficial con el Ministro de Relaciones Exteriores en referente a la

materia comercial.
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En cada uno de los casos, el Estado tiene la autonomia y soberania necesaria para
determinar qué categoria aplica para la gestion del comercio exterior; lo importante es que
los aspectos técnicos y politicos sean tratados por especialistas en el area, para que asi

pueda converger la politica comercial con la exterior, de manera inclusiva.

Contradictoriamente a los casos de Chile y Brasil en los cuales se demuestra una
continuidad en la gestion institucional del comercio exterior al menos en los ultimos 10
afios, al estudiar el modelo de gestion institucional del comercio exterior en el Ecuador no
se evidencié una estabilidad en las entidades ministeriales que tuvieron a su cargo esta

competencia.

Esto demuestra claramente que la gestion del comercio exterior en el Ecuador fue
cambiante de acuerdo a los mandatorios de turno y su vision particular de la gestion
comercial. A pesar de que, el Ecuador desde 1996-2007 vivié una gran inestabilidad en lo
politico y econdmico y esto no permitié adoptar politicas de estado sino Unicamente de
gobierno, tampoco con la reciente estabilidad politica desde 2007 hasta la actualidad en el
gobierno de Rafael Correa se ha generado estabilidad institucional en la gestion de la
politica comercial, asi estas competencias han pasado del Ministerio de Industrias a
Cancilleria y de esta ultima Ministerio de Comercio Exterior recientemente creado, y bajo

este contexto de inestabilidad institucional en la gestion del comercio exterior.

La permanencia del Ministerio de Comercio Exterior estara vinculada a la autonomia
que logre desarrollar en los procesos de toma de decisiones en la politica comercial del pais
y la mejora en los niveles de diversificacion de mercados y productos de exportacion, entre

los principales factores.
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Desde una perspectiva de las categorizaciones, en el caso del Ecuador, la gestion del
comercio, desde 1996 hasta 2006 fue de categoria transversal, cuando el comercio estaba a
cargo de varias instancias ministeriales dividas entre Cancilleria, Ministerio de Industrias
(MICIP) y la CORPELI. Entre los principales problemas que se evidenciaron en este
periodo, uno clave fue la pugna que existia en el manejo de lo comercial por parte de
Cancilleria y el MICIP, que generaba discrepancias en las posturas a nivel gubernamental,

y dificultaba la toma de decisiones en lo comercial.

El sector privado tuvo un rol preponderante en el COMEXI, lo que dificult6 la toma de
decisiones en materia comercial, debido a los intereses que representaban cada uno de
miembros del sector privado. Adicionalmente, se generaron problemas al momento de
tomar medidas comerciales que afecten a un sector determinado, por ejemplo la restriccion
de importaciones.

Al momento que se realizd el paso de las competencias de comercio al Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion en 2007, se determind que era necesario, ya
que la politica comercial no podia estar separada de la exterior; pero, lamentablemente,
como resultado de la falta de definicidn por parte del poder ejecutivo sobre la hoja de ruta a
seguir en los procesos de negociaciones comerciales, quedaron expuestas las fuertes
discrepancia entre los aspectos politicos y técnicos de los viceministerios dentro de la
Cancilleria, lo que afectd el avance en los proceso de negociacion.

El manejo del comercio adscrito a Relaciones Exteriores exige que la voceria esté
coordinada y sea coherente entre las instancias técnica y politica, lo que no ocurrio en el

Ecuador entre 2007-2013, y gener0 una falta de apertura en ciertos procesos de
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negociacion, debido en algunos casos a las declaraciones politicas que entorpecieron sus
avances.

Para que el comercio exterior se maneje de manera conjunta, entre la instancia politica
y técnica, es necesario que esta Ultima tenga autonomia, para lograr una diferenciacion
clara entre las diversas competencias que tienen los entes ministeriales sobre la gestion del
comercio y de manera interna en el Ministerio de Relaciones Exteriores.

En 2013 se cre6 el Ministerio de Comercio Exterior, con una gestion institucional de
categoria especializada. La creacion de este nuevo Ministerio justamente nacié de las
dificultades expresadas en el punto anterior, y buscd subsanar el problema de varias
vocerias asi como establecer una hoja de ruta en las negociaciones comerciales del Ecuador

con sus principales socios comerciales.

La creacion de este nuevo Ministerio, evidencié que en el contexto actual del pais, los
aspectos técnicos y politicos no eran compatibles bajo la misma institucién, ya que al inicio
del mandato del presidente Rafael Correa, se consideré que el manejo integré de las
relaciones internacionales debia estar bajo una sola estructura. En la practica no se logré
fusionar los dos componentes, y el gobierno ecuatoriano determiné la necesidad de separar
nuevamente el manejo del comercio de la Cancilleria.

El actual Ministerio de Comercio en el Ecuador tiene como principal reto el estructurar
y generar institucionalidad, para consolidar en el mediano plazo a un grupo de funcionarios
técnicos altamente calificados. Adicionalmente, sera un gran desafio desarrollar una agenda
de negociaciones que comprenda la realidad productiva del pais, para consolidar los

mercados actuales y abrir nuevos mercados de exportacion.
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El Ministerio de Comercio Exterior al presidir y ser parte del COMEX tiene como gran
reto desarrollar un espacio de dialogo publico-privado, asi también debe posicionarse como
una entidad que realice propuestas sobre el direccionamiento de la politica comercial del
pais. Si bien el Ministerio de Comercio Exterior es el vocero oficial en los temas
comerciales, las decisiones mas trascendentales que se ha adoptado en 2013 y 2014 no han
sido propuestas por el mismo, sino mas bien por otras instancias como son los Ministerio
Coordinador de Politica Econdémica y el Ministerio Coordinador de la Produccion, Empleo
y Competitividad en el caso de las medidas de salvaguardia y fomento a las exportaciones.
Por lo cual se espera del Ministerio de Comercio Exterior que en un corto plazo genere
propuesta de politica comercial, al ser esta una de sus principales funciones.

En conclusién, el manejo institucional del comercio exterior ha tenido varios cambios
en los ultimos afos, desde su paso de Industrias, a Cancilleria y a su restablecimiento como
funcion independiente. Es importante resaltar que, desde el punto de vista institucional ha
existido disputa entre las instituciones que estaban a cargo del comercio, y que esto generd
dificultad en el manejo de lo comercial. Las relaciones comerciales son parte de las
relaciones internacionales, y es importante que las diversas instancias institucionales que
estan a cargo de estos temas se encuentren coordinadas y busquen el cumplimiento de una
postura a nivel pais sobre el manejo de esta tematica.

El comercio exterior es parte de las relaciones internacionales de un Estado y debe ser
comprendido dentro de la politica exterior. Desde mi punto de vista, la categorizacion
adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores, es la ideal en el manejo de la politica
comercial de los Estados, ya que en una misma instancia se logra consolidar los aspectos
técnicos y politicos. Sin embargo, para que esta estructura tenga un 6ptimo funcionamiento

como se pudo estudiar, es necesario que se cumpla un gran nivel de coordinacion y
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autonomia entre las instancias, asi como buscar que lo politico y lo técnico estén alineados
de acuerdo a las disposiciones de politicas de Estado.

Lamentablemente, en el contexto en el que se circunscribio el pasoé de competencias del
Ministerio de Industrias a Cancilleria en el periodo 2007- 2013 no fue el 6ptimo. Existieron
fuertes contradicciones entre las instancias técnicas y politicas dentro del Ministerio de
Relaciones Exteriores, asi también no existié un pronunciamiento oficial (antes de 2014)
por parte del Presidente Rafael Correa sobre las negociaciones comerciales con la Union
Europea, lo cual dificultd la gestion del comercio exterior de manera interna en esta
instancia ministerial y con otras entidades del estado.

Bajo este contexto, la creacién del nuevo Ministerio de Comercio Exterior en el
Ecuador era indispensable para poder asi institucionalizar la gestién comercial, consolidar
los procesos de negociacion, adoptar una Unica voceria y alejar los aspectos politico-
ideoldgicos que entorpecian la toma de decisiones comerciales. Este reciente Ministerio
tiene el gran reto de impulsar una politica comercial a largo plazo que le permita consolidar
los procesos de negociacion comerciales en la region Latinoamericana y en el mundo, asi
también tiene el desafio de posicionarse como una institucion técnica para manejo del
comercio exterior.

Finalmente, es importante resaltar que el manejo institucional puede variar de acuerdo a
las necesidades y contexto en que se encuentre cada uno de los Estados. Las tres categorias
aqui planteadas son validas conforme a las caracteristicas institucionales de cada pais.
Existen algunos factores comunes que son determinantes para el éxito en cualquiera de los
tres modelos: primero, tener una voceria oficial coherente y coordinada. Segundo, permitir
la participacion del sector privado en los procesos consultivos, que resulta en un didlogo

activo entre los principales actores de la sociedad, ya que el pais implementa y negocia
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acuerdos comerciales que benefician directamente a la sociedad. Tercero, identificar
claramente las competencias de las diversas instancias, permite que no exista una
duplicidad en las funciones y mayor efectividad para dar respuestas a los requerimientos
nacionales y de los organismos internacionales. Cuarto, los aspectos comerciales deben ser
manejados desde una vision técnica-politica que permita el avance en la toma de decisiones

en lo comercial.
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