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Este articulo explora algunas maneras de facilitar el comercio agrope-
cuario México-Estados Unidos, enfocandose en los procesos y procedi-
mientos en la frontera que rigen este comercio. Se llevaron a cabo 80
entrevistas en ambos paises con expertos del sector privado, el gobierno
y la academia. Con la informacién recopilada en estas entrevistas y la
obtenida de fuentes publicas, se identificaron seis areas de oportunidad
para hacer mas agil el comercio agropecuario México-Estados Unidos:
aspectos relacionados con el sector agropecuario respecto al transito y la
inspeccion en la frontera; sistemas de predespacho y de preinspeccion, e
instalaciones de inspeccidén conjunta; un mayor desarrollo de los siste-
mas de inspeccion basados en riesgo; anticipacion de nuevas instalacio-
nes de transporte y nuevas rutas de envio; actividades complementarias
para las Ventanillas Unicas, y creacién de vias formales para la innova-
cion reguladora.

PALABRAS CLAVE: México, Estados Unidos, agropecuario, comercio, frontera, regulaciones,
TLCAN.

This report explores ways to facilitate U.S.-Mexico agricultural trade by
focusing on the border processes and procedures that govern this tra-
de. About 80 interviews were conducted with experts from the private
sector, government, and academia in the United States and Mexico. Ba-
sed on information collected during these interviews and information
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drawn from public sources, six areas of opportunity were identified for
making U.S.-Mexico agricultural trade more agile: agriculture-related
aspects of border crossings and inspections; pre-clearance and pre-ins-
pection systems and joint inspection facilities; further development of
risk-based inspection systems; preparations in advance for new trans-
portation facilities and shipment routes; complementary activities for
Single Window Environments; and creation of formal avenues for regu-
latory innovation.

KEY WORDS: Mexico, United States, agriculture, trade, border, regulations, NAFTA.
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Introduccion

n el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),

Meéxico y Estados Unidos eliminaron gradualmente todos los aranceles y

cuotas que rigieron el comercio agropecuario bilateral durante un periodo
de transicion de 14 afos, que abarcd desde el 1 de enero de 1994 al 1 de enero
de 2008.2 Antes de la entrada en vigencia del TLCAN, este comercio se sujetaba a
aranceles de importacién por un promedio de 5.7 % sobre una base ponderada
por el comercio (Burfisher, House & Langley, 1992),% y el comercio bilateral agro-
pecuario enfrentaba algunos obstaculos. Por ejemplo, México requeria certifica-
dos de importacion para un subconjunto de productos basicos que correspondia
aproximadamente a una cuarta parte del valor de las exportaciones agropecuarias
de Estados Unidos a México (Link & Zahniser, 1999), mientras que Estados Uni-
dos aplicaba aranceles de importacion estacionales mas altos en frutas y hortalizas
mexicanas cuando competian con las estadounidenses.

En tanto que México y Estados Unidos liberalizaban su comercio bilateral, se-
guian cooperando en temas sanitarios, fitosanitarios y en otras dreas que afectaban
al sector agropecuario. Por ejemplo, se negociaron protocolos fitosanitarios que per-
mitieron la exportacién de aguacate mexicano a Estados Unidos, ademas de una
campana coordinada por los gobiernos de los tres paises miembros del TLCAN que
establecié un enfoque armonizado para la mitigacion de los riesgos asociados con la
encefalopatia espongiforme bovina (EEB). Juntas, la liberalizacién del comercio y la
mayor cooperacion regulatoria propiciaron un aumento significativo en el comercio
agropecuario entre México y Estados Unidos. Entre 1993 y 2015, las exportaciones
agropecuarias del primero al segundo aumentaron de 2.7 a 21.0 miles de millones de
ddlares, mientras que las exportaciones agropecuarias de Estados Unidos a México
se incrementaron de 3.6 a 17.7 miles de millones de ddlares (grafica 1). Descontando
la inflacion, este crecimiento en el comercio agropecuario bilateral representé un
aumento de 408 % en las exportaciones de México y de 222 % en las exportaciones
de Estados Unidos.*

Canada, el otro pais miembro del TLCAN, también participd en la liberalizacién del comercio intrarre-
gional, aunque el TLCAN exent6 algunos aspectos del comercio agropecuario Estados Unidos-Canada
y México-Canada de esta liberalizacion. El TLCAN también permite a los paises miembros continuar
aplicando sus leyes nacionales en materia de antidumping y medidas compensatorias, y acuerdos
para suspender casos especificos de practicas comerciales desleales han dado lugar a la imposicion de
nuevas restricciones comerciales, que incluyen precios minimos para las importaciones de tomates
frescos de Estados Unidos desde México y precios minimos y limites cuantitativos para la importa-
ci6n de azticar a Estados Unidos desde México.

Se estiman en 5.7 % los impuestos a las exportaciones agropecuarias tanto de Estados Unidos a México
como de México a Estados Unidos, calculados a partir de datos de aranceles para 1991 y pesos de 1989.

Se utilizaron deflactores implicitos de precios para el producto interno bruto (p1B) de Estados Unidos
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GRAFICA 1. Laliberalizacién del comercio y la cooperacién regulatoria han facilitado el crecimiento
del comercio agropecuario entre México y Estados Unidos
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Fuente: U.S. Department of Commerce, Census Bureau, Foreign Trade Statistics, citado por USDA/FAS (2016).

Con la plena aplicacion de las disposiciones del TLCAN en el drea de liberali-
zacién comercial, México y Estados Unidos deben buscar medios adicionales a la
eliminacién de aranceles y cuotas para fomentar un mayor crecimiento del comer-
cio agropecuario bilateral. La mejora de la infraestructura fronteriza es un enfoque
para hacer frente a este reto, pero a menudo requiere una inversion considerable
de tiempo y dinero.

Otra manera de fomentar un mayor crecimiento del comercio agropecuario
México-Estados Unidos es modificar los procedimientos fronterizos de manera que
agilicen el comercio para que los productos crucen la frontera con mayor rapidez
y facilidad. Novy (2013) encontré que la caida de los costos de transaccion ha sido
un factor clave para el crecimiento a largo plazo del comercio México-Estados Uni-
dos: el arancel equivalente en costos de transaccion que afecta el comercio bilateral
agropecuario y no agropecuario se redujo de 96 % en 1970 a 33 % en 2000. Esta
reduccion explica aproximadamente el 57 % del crecimiento del comercio bilateral
durante este periodo. En un estudio sobre las importaciones de Estados Unidos y el

(U.S. Department of Commerce, Bureau of Economic Analysis, 2016) para ajustar los valores nomi-
nales del comercio.
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equilibrio entre el transporte aéreo y el maritimo, Hummels y Schaur (2012) esti-
man que cada dia en trénsito equivale a un arancel ad valorem de entre 0.6 y 2.3 %.°

Enfoque de investigacion

El equipo de investigacion estuvo conformado por especialistas en comercio agro-
pecuario México-Estados Unidos y en medidas sanitarias, fitosanitarias y de segu-
ridad alimentaria de tres agencias de ambos gobiernos:

o Servicio de Investigaciéon Econdémica (Economic Research Service, Ers) del
Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (Department of Agricul-
ture, USDA).

» Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (Senasica)
de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimen-
tacion (Sagarpa).

o Coordinacién General de Asuntos Internacionales (cGar) de la Sagarpa.

Para recabar ideas de cémo hacer mas agil el comercio agropecuario bilateral,
el equipo de investigacion llevé a cabo alrededor de 80 entrevistas, la gran mayoria
de ellas realizadas en forma conjunta por al menos un miembro mexicano y un
estadounidense del equipo de investigacion.

Las entrevistas se centraron en tres temas principales: 1) los procesos y pro-
cedimientos que rigen los envios agropecuarios transfronterizos; 2) el desarrollo
y la armonizacion de sistemas operativos homologos (similares) de los gobiernos
de México y Estados Unidos, y 3) la cooperacién intergubernamental. Se pidi6 a
los entrevistados identificar los procesos transfronterizos que significan cuellos de
botella por las limitaciones de inspeccion, porque son redundantes o por su poco
valor, significado o importancia. Dada la relevancia de los costos de transporte por
carretera del comercio agropecuario bilateral, se abordaron los problemas de trans-
portacién por este medio en algunas entrevistas aun cuando tanto el uspa como la
Sagarpa tienen poca injerencia en su regulacion.

Para llevar a cabo entrevistas personales y obtener informacién de primera
mano acerca de la movilizacién de productos agropecuarios en la frontera Mé-
xico-Estados Unidos, el equipo de investigacion estudio tres regiones fronterizas:

» Nogales, Arizona, y Nogales, Sonora (21-23 de julio de 2014).

o Laredo, Texas, y Nuevo Laredo, Tamaulipas (11-13 de agosto de 2014).

o San Diego (Otay Mesa), California, y Tijuana, Baja California (22 y 25-26 de
agosto de 2014).

Esta estimacion no refleja el comercio México-Estados Unidos, donde las modalidades de transporte
mas comunes son el carretero y el ferroviario.
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Estas regiones fueron seleccionadas por su diversidad geografica e importancia
para el comercio agropecuario México-Estados Unidos. Los dos Laredos conforman
el principal punto de entrada y salida del comercio agropecuario México-Estados
Unidos (cuadro 1). Nogales ocupa el quinto lugar en exportaciones agropecuarias
de Estados Unidos a México y el segundo en este tipo de exportaciones de México
a Estados Unidos. Durante el invierno y la primavera, Nogales es el punto mas im-
portante para la exportacion de frutas y hortalizas mexicanas a Estados Unidos. La
region Tijuana/San Diego ocupa el cuarto lugar en las exportaciones agropecuarias
de Estados Unidos a México y el tercero en estas mismas exportaciones mexicanas
a Estados Unidos, principalmente frutas y hortalizas. En conjunto, por estos tres
puntos salieron el 87 % de las exportaciones agropecuarias de México a Estados
Unidos y el 69 % de las estadounidenses a México durante el periodo 2012-2014.

CUADRO 1. Comercio agropecuario México-Estados Unidos por distrito de aduana: promedios
anuales, 2013-2015

;513 Distrito de Exportaciones Partici- ;‘eb Distrito de Importaciones  Partici-
2 aduana EE.UU. a México pacion | 3 Aduana EE.UU. desde México  pacién
Todos los Mﬁllolnes de P or Todos los Mglgnes de P or
distritos oOlares ciento distritos Olares ciento
18,393 100 19,315 100
1 Laredo, Texas 10,831 59 1 Laredo, Texas 10,469 54
2 El Paso, Texas 2,491 14 2 Nogales, Arizona 3,606 19
3 New Orleans, 1,857 10 3 San Diego, 2,675 14
Louisiana California
4 San Diego, 1,596 9 4 El paso, Texas 1,337 7
California
5 Nogales, Arizona 1,035 6 5 Detroit, 0.122 1
Michigan
Otros distritos 582 3 Otros distritos 1,107 6

Fuente: U.S. Department of Commerce, Census Bureau, Foreign Trade Statistics, citado por usba/Fas (2016)

Se hicieron algunas entrevistas adicionales y conferencias telefénicas a otras
ciudades de México y Estados Unidos, entre ellas la Ciudad de México; Washing-
ton, D.C.; Celaya, Guanajuato; El Paso, Texas; Las Cruces, Nuevo México; Queréta-
ro, Querétaro, y Weslaco, Texas.

Los esfuerzos para facilitar el comercio agropecuario México-Estados Unidos
se dificultan debido a tres factores importantes. En primer lugar, el comercio agro-
pecuario es un pez pequeio en el mar del comercio de mercancias entre ambos pai-
ses. En 2015, los productos agropecuarios representaron solo el 7 % de las expor-
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taciones de Estados Unidos a México y de las exportaciones de México a Estados
Unidos.® Como resultado de ello, muchas personas familiarizadas con el comercio
bilateral de productos no agropecuarios y que podrian ayudar en los esfuerzos por
agilizar el comercio de productos agropecuarios solo tienen un conocimiento limi-
tado del comercio agropecuario.

En segundo lugar, muchas entidades gubernamentales, ademas del uspa y la Sa-
garpa, estan involucradas en la regulacion del comercio agropecuario bilateral. En
Estados Unidos, las agencias clave son la Agencia de Aduanas y Proteccion Fronteri-
za (Customs and Border Protection, cP) del Departamento de Seguridad Nacional
(Department of Homeland Security, bHs) y la FpA. En México participan el Servicio
de Administracién Tributaria (SAT) de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(sHCP) y la Comision Federal para la Proteccion Contra Riesgos Sanitarios (Cofepris)
de la Secretaria de Salud. Dadas las atribuciones de las autoridades que regulan el co-
mercio bilateral agropecuario, era necesario reflexionar de manera conjunta sobre los
obstaculos que dificultan este comercio y las oportunidades para mitigarlos.

En tercer lugar, si se modificaran los procedimientos fronterizos para agilizar el
comercio agropecuario bilateral se podria reducir la demanda de los servicios pres-
tados por las empresas especializadas en logistica en las fronteras. Por lo anterior,
algunos prestadores de estos servicios pueden ser indiferentes ante tal necesidad.
Algunos de los entrevistados no identifican ningun proceso o procedimiento en la
frontera como duplicado, ineficaz o de poco valor. Muchos de quienes participan-
tes en el comercio bilateral agropecuario dominan en gran medida estos procesos y
procedimientos y se sienten comodos con ellos.

Temas que afectan el comercio bilateral agropecuario

La congruencia en los procedimientos normales de inspeccion

Los entrevistados a lo largo de la frontera México-Estados Unidos mostraron una
gran preocupacion por la coherencia en la aplicacion de los procedimientos nor-
males de inspeccidn, tanto en los puertos como a través del tiempo. Ambos gobier-
nos —a veces en forma conjunta con el sector privado— fomentan la coherencia
en los procedimientos de inspeccidén. Se mencionaron en las entrevistas actividades
para mejorar en este aspecto como seminarios de capacitacion para inspectores en

6 Estas proporciones se calcularon utilizando los datos comerciales del U.S. Department of Commerce,

Census Bureau, Foreign Trade Statistics, citado por UsSDA/FAs (2016) (agropecuario) y U.S. Depart-
ment of Commerce, Census Bureau (2016) (total).
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procedimientos de inspeccion cuarentenaria y sobre productos especificos, ejerci-
cios para que funcionarios de diferentes organismos y gobiernos puedan enfrentar
el reto en una crisis simulada y la supervision directa a los inspectores por los fun-
cionarios de las agencias.

Los sectores publico y privado también trabajan juntos para fomentar una
mejor comprension dentro de la industria acerca de los requisitos que rigen el
comercio agropecuario bilateral. Desde 2008, el Senasica organiza al menos una
audiencia publica anual; en estas audiencias el sector privado, representantes en
Meéxico de las agencias reguladoras de gobiernos extranjeros, proveedores de servi-
cios y el publico en general pueden externar sus preocupaciones e ideas de mejora.
Ademas, el Consejo Mexicano de la Carne (Comecarne) y la Unién Nacional de
Avicultores (UNA) han organizado talleres para agentes aduanales sobre los requi-
sitos para la exportacion de carne de Estados Unidos a México. De igual modo, la
Secretaria de Economia, la Sagarpa y la Oficina Regional de América Latina de la
FDA han llevado a cabo cuatro talleres sobre la Ley de Modernizacion de Seguridad
Alimentaria de la Fpa (Food Safety Modernization Act, FSMA-FDA) en 2013, en
cuatro diferentes partes de México, y la oficina regional de la FDA realizé activida-
des de capacitacion respecto a dos reglas propuestas por la Fsm: la Regla de Frutasy
Hortalizas y los Controles Preventivos para la Alimentacion de los Seres Humanos
(U.S.-México High Level Regulatory Coordination Council, 2013).

Ventanilla Unica

La Ventanilla Unica es un sistema que “permite a las partes involucradas en el co-
mercio y transporte presentar informacion estandarizada, principalmente electro-
nica, en un tnico punto de entrada para cumplir con todos los requisitos reglamen-
tarios relacionados con la importacion, exportacion, y transito” (World Customs
Organization, 2015; traducciéon propia). Muchos paises, entre ellos México y
Estados Unidos, han puesto en marcha iniciativas de Ventanilla Unica.

La Ventanilla Digital Mexicana de Comercio Exterior (vDMCE) — Ventanilla
Unica, para abreviar— ha estado en funcionamiento desde julio de 2012, cuan-
do su uso se volvié obligatorio y se implementd el sistema en todas las Oficinas
de Inspeccién de Sanidad Agropecuaria. La Ventanilla Unica permite que toda la
informacion requerida para una transaccion de comercio internacional se pueda
introducir en un portal de internet (figura 1) con el fin de reducir los costos de
transaccion y aumentar la competitividad de los exportadores mexicanos. La Ven-
tanilla Unica proporciona un sistema unico para todas las agencias del Gobierno
Federal mexicano que supervisan el comercio internacional. En cambio, las agen-
cias reguladoras del uspa todavia tienen sistemas separados.
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FIGURA 1. Esquema general del funcionamiento de la Ventanilla Unica
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Fuente: Adaptado de Gobierno de la Reptblica (2016).

La Ventanilla Unica de Estados Unidos, conocida como Entorno Comercial
Automatizado (Automated Commercial Environment, ACE), estd programada para
entrar en funcionamiento a finales de 2016 (figura 2). El uso obligatorio del ACE para
la presentacion de todos los manifiestos electrénicos inicié el 1 de mayo de 2015, y
el periodo de transicion hacia su uso obligatorio para todas las entradas electrénicas
y archivos electrénicos relacionados empezd el 1 de noviembre de 2015 y termind
el 23 de julio de 2016. La fecha prevista para el uso obligatorio del ACE para aquellas
etapas faltantes a cargo de la cBP es enero de 2017, con una fecha todavia no prevista
para su uso obligatorio en la presentacion de datos por otras Agencias del Gobierno
Asociadas (Partner Government Agency, PGA) (USDHS/CBP, 2016D).

Los entrevistados expresaron un gran interés en la implementacion y el perfec-
cionamiento de los dos sistemas de ventanilla inica, como la interoperabilidad de
VDMCE Y ACE, asi como permitir el acceso directo de los certificados electrénicos
emitidos por los dos gobiernos de uno u otro sistema. En julio de 2015, la Sagarpay
el uspA firmaron una carta de intencién para cooperar en el intercambio electréni-
co de certificados fitosanitarios y zoosanitarios (Sagarpa/Senasica, 2015). Ademas
algunos usuarios de la Ventanilla Unica piensan que todavia es posible mejorar el
sistema. Por ejemplo, varios agentes aduanales identificaron la necesidad de de-
sarrollar un sistema que permita la impresion de los certificados electrénicos y la
correccion de errores en dichos certificados, ya sea en o cerca de la frontera.
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FIGURA 2. ;Cémo funcionan el ACE y su Sistema de Imagenes de Documentos (Document Image
System, DIS)?
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Fuente: Adaptado de uspHs/cep (2016a)

Organizacion administrativa e intercambio electronico de informacion

Los entornos de Ventanilla Unica pueden servir como plataformas para la simpli-
ficacién de los requisitos regulatorios y la reduccion de las cargas administrativas
en el comercio agropecuario. Con un sistema de Ventanilla Unica los datos de un
campo, en particular, se pueden introducir solo una vez, y el sistema reproducira
esos datos en los campos duplicados en todas las formas pertinentes dentro del
sistema. La conversion de documentos de papel a documentos electronicos puede
reducir la cantidad de papeleo necesario.

Las exportaciones de queso de Estados Unidos a México ejemplifican las posi-
bilidades de simplificacién administrativa, pues deben cumplir con las normas de
clasificacion estadounidenses, y los envios deben ir acompanados de diversas for-
mas. Un exportador de queso de California entrevistado ofrecié varias sugerencias
para racionalizar estos requisitos:

o El Certificado de Exportacion de Productos de Origen Animal del apHis del
USDA podria transitar hacia un formato electrénico.

« Elrequisito de Ventanilla Unica de que sean presentadas las imagenes frontales
y posteriores de los documentos con un periodo de vigencia podria ser elimi-
nado para aquellos documentos que ya se han subido al sistema.

o El periodo de validez de ciertos permisos y certificados se podria ampliar.

o Se podrian combinar el Certificado Fisicoquimico de Analisis y el Certificado
Microbiolégico de Analisis de la Cofepris para formar uno unico certificado.
Cuestiones similares pueden aplicarse al comercio de ganado. Un veterinario
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del ApHIS mostré como ejemplo la documentacion necesaria para trasladar un car-
gamento de 18 novillos del estado de Chihuahua al puerto de entrada de Santa
Teresa, Nuevo México. Si bien los documentos oficiales de la Sagarpa se pueden
llenar electrénicamente, atin son necesarias las firmas originales. La copia fisica del
formato muestra el origen de los animales, su salud, pruebas que se realizaron y
otra informacion relevante del productor (numeros de identificacion, informacién
del arete, etc.). Otras formas certifican que los animales tienen prueba de tubercu-
losis, estan libres de garrapatas y debidamente castrados; tienen el arete adecuado
para la exportacion, el certificado de no ser de raza pura Holstein Friesian (o sus
cruzas) y que se cargaran en un camion limpio y desinfectado para su transporte.

Una vez que la Sagarpa certifica los documentos, los animales son llevados a un
centro de inspeccion del uspa, donde un veterinario del ApHis llena formas para el
USDA. Se requieren firmas originales para la Solicitud de Inspeccion y Aplicacion de
Inmersion (Application for Inspection and Dipping) y la Declaraciéon de Importa-
cion (Declaration of Importation), y el veterinario del apHis certifica que hay una
marca “M” en la cadera del animal y la fecha en que se le sumergié en la solucién
quimica. En total, la documentacién acompanante ascendié a mds de 15 paginas
para este grupo de novillos importados.

Papeleo incompleto o inadecuado

Un desafio recurrente citado por los entrevistados es la preparacion de la documenta-
cién precisa y completa para su presentacion a las autoridades reguladoras. Por ejem-
plo, la Oficina del Servicio Agricola del Exterior del uspa en Monterrey, Nuevo Leén,
estima que 95 % de las solicitudes de asistencia que recibe la oficina de los exportadores
agropecuarios de Estados Unidos estan relacionadas con la presentacién de documen-
tacion inexacta. Algunos fallos en la documentacién probablemente sean resultado
de una captura incorrecta de la informacion requerida. Estos errores pueden ser miti-
gados mediante el uso de cadenas de caracteres en que partes especificas de la cadena
sirven como una doble comprobacién de la validez de toda la cadena y evitando el
uso de caracteres que se parecen entre si (por ejemplo, utilizar el nimero 1 o la letra
I, pero no ambos simbolos en el mismo sistema de identificacion). De igual modo, el
uso de motores de busqueda puede ayudar a localizar coincidencias cercanas entre los
identificadores reales y los identificadores que figuran en la documentacion errénea.

Un sistema integral de inspeccion basado en el riesgo
Avanzar hacia la adopcién de regimenes de inspeccion basados en ciencia en cuan-
to a riesgos sanitarios y fitosanitarios agilizaria el comercio agropecuario. En un

sistema de inspeccion basado en el riesgo, la asignacion de recursos a unas activida-
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des de inspeccion especificas, incluyendo el tipo y la frecuencia de las inspecciones,
se guia por una evaluacion de la probabilidad y gravedad de los riesgos asociados a
los productos sujetos a inspeccion.

El Programa Nacional de Liberacion Agricola (National Agriculture Release
Program, NARP), creado por el APHIS y operado conjuntamente por el APHIS y la CBP,
“proporciona una metodologia para la evaluacion de las importaciones agropecua-
rias de gran volumen que presentan bajo riesgo de introduccién de plagas y enfer-
medades de plantas en Estados Unidos” y se utiliza para facilitar la entrada de dichas
importaciones procedentes de México y otros paises (USDHS/CBP, 2014c, traduccién
nuestra). En el marco del NARP, los envios comerciales de los productos aprobados
por el mismo programa pueden ser inspeccionados con menos frecuencia en ciertas
condiciones. Actualmente, el NARP solo se aplica a los envios comerciales de frutas
y hortalizas (frescos, congelados, procesados o semiprocesados) de ciertos paises.

El programa mexicano Usuario Confiable (Ucon) permite que los importadores
de carne aprobados sean inspeccionados con menos frecuencia. Los participantes
estan obligados inspeccionar el producto carnico importado en la planta de destino
por un médico veterinario oficial o un tercer especialista autorizado, y la planta de
destino debe ser una planta Tipo Inspeccion Federal (T1F). Las plantas TIF son es-
tablecimientos de sacrificio y procesamiento certificados por el gobierno mexicano
que cuentan con los mas altos estandares sanitarios y los niveles mas avanzados de
procesamiento en el pais. Los envios en el marco del programa Ucon pueden ser ras-
treados con una etiqueta en todo momento. Si el programa Ucon fuera emparejado
con un programa de exportadores de carne de confianza de Estados Unidos, se po-
drian definir las inspecciones de las que se dirigen a México en puntos especificos.
Las relaciones reconocidas entre exportadores e importadores de confianza podrian
permitir el establecimiento de protocolos sanitarios que faciliten mas el comercio,
como los que actualmente aplican solo a los traslados internos de la carne.

El Senasica esta trabajando en un nuevo sistema operativo basado en el riesgo
llamado Sistema Integral del Servicio de Inspeccion (sis1). El sis1 es un sistema
informatico que utiliza informacion cientifica, estadistica, legal y técnica para de-
terminar la tasa de inspeccion para un producto especifico, teniendo en cuenta di-
ferentes variables de riesgo (Sagarpa/Senasica, 2013b). El s1s1 se aplicara a todos los
productos (de origen vegetal, animal, acuicola y pesquero) reguladas por el Senasi-
ca, incluyendo tanto productos nacionales como importados, a nivel de empresa y
de producto. El s1s1 permitira seleccionar los envios sujetos a inspeccion mediante
la identificacién de mercancias de bajo riesgo y la facilitacion de su entrada en Mé-
xico, incluyendo algunas que se consideren de bajo riesgo y que pueden ser inspec-
cionadas en destino. El s1s1 es muy similar a varios sistemas de inspecciéon basados
en el riesgo del gobierno estadounidense.

La Evaluacion Predictiva Basada en el Riesgo para la Focalizaciéon Dinamica
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de Cumplimento de Importaciones (Predictive Risk-Based Evaluation for Dyanmic
Import Compliance Targeting, PREDICT) es el sistema de la FDA “para ayudar a los
inspectores de entrada para seleccionar los embarques de mayor riesgo para su exa-
minacién” y acelerar “el despacho de la carga de menor riesgo, pero solo si los datos
exactos y completos son proporcionados por los importadores y los declarantes a la
entrada” (USHHS/FDA, 2014b, traduccion nuestra). La PREDICT hace una puntuacién
de riesgo particular para cada producto de importacién (misma que se refiere como
una “linea de entrada” [entry line]), utilizando mineria automatizada de datos y el
descubrimiento de patrones (USHHS/FDA/DIOP, 2012). Las puntuaciones de riesgo
permiten que mas lineas de entrada procedan en forma automdtica y proporciona
a los inspectores de la FDA mas informacion para decidir si se debe asignar un ins-
pector de la FDA para una examinacion adicional (USHHS/FDA, 2014b; USHHS/FDA/
DIOP, 2012).

La precisién en la puntuacion de riesgo de la PREDICT depende de la calidad
de la informacién proporcionada por los importadores y declarantes de entrada.
La rpA indica que los transportistas a menudo presentan datos incompletos o in-
exactos, lo que retrasa la entrada de las mercancias importadas y desvia recursos
de la FDA. La mejora en la calidad de los datos de las importaciones daria lugar a
decisiones de admisibilidad mas rapidas, mas consistentes y mejor informadas. El
personal de la FpA hizo hincapié en que la presentacion de informacién completa
y precisa durante el proceso de entrada es importante para la investigacion de los
brotes de enfermedades transmitidas por alimentos.

Pre-despacho, pre-inspeccion e instalaciones conjuntas de inspeccion

Pre-despacho (pre-clearance), pre-inspeccion e instalaciones conjuntas de inspec-
cion son elementos importantes en el disefio de algunas inspecciones agropecua-
rias a lo largo de la frontera México-Estado Unidos. Los términos “pre-despacho”
y “pre-inspeccion” se utilizan a veces indistintamente con o sin un guion, pero los
términos tienen sentidos distintos para algunas agencias gubernamentales, y el
término “pre-despacho” puede tener sentidos diferentes entre agencias guberna-
mentales. Para la CBP, pre-inspeccion se refiere a una inspeccion oficial de Estados
Unidos de un embarque en un pais extranjero antes de la llegada del envio al puerto
de entrada, mientras que pre-despacho se refiere a un viajero al que se concede
permiso para entrar en Estados Unidos luego de que la persona y su equipaje son
sometidos a los procesos de inmigracién, aduanas e inspeccion agricola en terri-
torio extranjero, y no estd sujeta a un procesamiento o un control de seguridad
adicional a la llegada (uspHs/cBP, 2014). Asi, para la cBp la pre-inspeccion de un
envio no significa que ha sido autorizado a entrar en Estados Unidos; la autoriza-
cién se obtiene mas adelante, en el proceso de cruce de fronteras. Para el ApHIS,
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pre-despacho se refiere a las inspecciones de los productos agricolas que se realizan
“en el extranjero bajo la supervision directa de personal cualificado del apHis, de
acuerdo con las medidas fitosanitarias especificadas por la Agencia” (USDA/APHIS,
2015). En este articulo se describen las actividades de cada organismo utilizando
su propia terminologia.

El pre-despacho y la pre-inspeccién permiten que ciertos productos agrope-
cuarios se sometan a las inspecciones (y los tratamientos de prevencion de pla-
gas, si es necesario) en su pais de origen y luego ser importados en el marco de
un proceso de via rapida. Este enfoque puede beneficiar el comercio agropecuario
de varias maneras. En primer lugar, la pre-inspeccién facilita la venta, donacién o
eliminacién de los productos rechazados, ya que aun no han cruzado la frontera
internacional. En segundo lugar, agiliza el cruce en la frontera internacional, lo
que podria ampliar el mercado para los productos agropecuarios en general y los
perecederos en particular. En tercer lugar se encuentran algunas actividades de
tratamiento e inspeccion a cierta distancia del puerto de entrada, lo que aliviara
la congestion fronteriza (Wilson, 2015). La pre-inspeccion se utiliza regularmente
para las exportaciones de frutas y hortalizas de Estados Unidos a México (figura
3). Arreglos similares para los productos mexicanos se limitan actualmente a un
programa de pre-inspeccion autorizada por el uspa/aPHIs (2014) para los mangos
enviados de México.

El Departamento de Agricultura del Estado de Arizona (ADA) inspecciona las
frutas y legumbres importadas en Arizona, en nombre del AMs del uspa y en apoyo
de los 6rdenes de comercializacion estadounidenses. En el pasado, muchas de estas
inspecciones se llevaron a cabo en instalaciones de pre-inspeccién operadas por
concesionarios del sector privado en Nogales, Sonora. En 2010, sin embargo, estas
actividades se trasladaron al otro lado de la frontera debido a preocupaciones de
seguridad en México (Marizco, 2010; Wilkinson, 2010), un traslado que lamenta en
general la industria de frutas y legumbres de Nogales por la pérdida de la eficiencia.

Estados Unidos y México han establecido una instalacién conjunta de pre-ins-
peccion en Otay Mesa, Tijuana, Baja California, para ciertas importaciones de pro-
ductos frescos mexicanos. Esta instalacion, junto con la del puerto de entrada es-
tadounidense de Otay Mesa, esta disefiado especificamente para la entrada rapida
de productos de bajo riesgo y alto volumen en el marco del Narp (Dibble, 2013).
Una operacion piloto de 180 dias de esta instalacion se puso en marcha en enero
de 2016, después de lo cual se evaluara el programa y se decidira si continta o no.

La creacion de instalaciones de inspeccion conjuntas puede impulsar la cons-
truccién o renovacion de la infraestructura existente en la frontera. Las nuevas
instalaciones en Otay Mesa, por ejemplo, cuentan con un laboratorio, un salén de
refrigeracion de altima tecnologia donde se pueden almacenar los perecederos si
se requiere descargarlos durante el proceso de inspeccidn, y un carril confinado
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directo al puerto de entrada a Estados Unidos (Dibble, 2016). De igual manera,
las instalaciones de inspeccidon conjuntas cuentan con seguridad a cargo de uno o
mas de los gobiernos nacionales y proporcionan un punto de acceso rapido para el
personal autorizado.

En el caso del comercio bilateral de carne, no existe el proceso de pre-despacho.
En lugar de ello los gobiernos de México y Estados Unidos reconocen la equivalen-
cia en resultado y efecto de los procesos de inspeccion de cada pais. Como parte de
este enfoque, los procesadores deben estar certificados por sus respectivos gobier-
nos como elegibles para exportar y pueden ser sujetos a auditorias del gobierno del
pais importador.

FIGURA 3. Inspeccion de una muestra de las exportaciones posibles de cebolla de Estados Unidos a
México en Otay Mesa, California

Fuente: Cortesia de Steven Zahniser, 2014.

Las importaciones de carne estan sujetas a inspecciones posteriores de los go-
biernos de los paises importadores. Toda la carne, productos de aves y huevo pro-
cesado importados por Estados Unidos deben ser inspeccionados por el Fsis en
un establecimiento de importacién oficial una vez que se han llenado y enviado
las formas a la cBP y se ha cumplido con los requisitos de salud animal del ApHIs
(uspA/Esis, 2015b). Los establecimientos oficiales de importacion usualmente se
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localizan fuera del punto de importacion para aliviar la congestion en frontera. En
México, las inspecciones de carne importada tienen lugar en los puntos de entrada
con disponibilidad de instalaciones de frio o bien, para productos consignados a
plantas TIF, en la planta TIF misma. Esta tltima opcién descongestiona el proceso
de inspeccion en frontera al llevar a cabo algunas acciones de inspeccion dentro del
territorio nacional.

El Senasica estd evaluando los beneficios econémicos de un programa de relo-
calizacion de algunas inspecciones de las instalaciones de la aduana en puntos del
interior de México. Este programa actualmente cubre 21 productos de bajo riesgo
de Estados Unidos y Canada, como leche en polvo y productos lacteos, alimento
para mascotas, turba, sustituto de crema y harina de soya. De acuerdo con esti-
mados preliminares del Senasica, el tiempo de transito se reduce 28 % y el costo
total del flete se reduce 76 % en el caso de transporte ferroviario. En el caso de
embarques transportados por tierra hacia la frontera y de la frontera a una aduana
interior por tren, el tiempo de transito promedio se incrementa dos dias, pero el
costo total de transporte se reduce 43.5 %. Este programa formara parte del sis1, y
la expectativa es incluir otros productos regulados por la Senasica como parte de la
primera etapa del s1sI.

Estados Unidos no lleva a cabo inspecciones de carme en México, y México no
realiza inspecciones de las importaciones de carne en Estados Unidos; por lo tanto,
se excluye la posibilidad de establecer operaciones de pre-inspeccion para el comer-
cio bilateral de carne a través del programa del Ucon; sin embargo, el gobierno mexi-
cano permite a los importadores de carne para un procesamiento posterior tener
inspecciones en las plantas TIE, nuevamente para reducir la congestion en frontera.

Actualmente se han construido instalaciones privadas en los alrededores de la
frontera especialmente disefiadas para servir como sitios de inspeccion para las im-
portaciones mexicanas de carne, lo cual podria desincentivar la pre-inspeccion, ya
que algunas de estas nuevas instalaciones son de gran tamafio y muy sofisticadas.
El equipo de investigacion llevo a cabo entrevistas con los propietarios de una de
estas instalaciones en construccion en Nuevo Laredo.

Identificacion entomoldgica y laboratorios de muestreo

Algunos de los entrevistados mencionaron la importancia de llevar a cabo el mues-
treo para la inspeccion de plagas y las pruebas de laboratorio en forma adecuada y
consistente. Todas las actividades de inspecciéon de Estados Unidos —incluyendo
algunas llevadas a cabo previamente por acuerdos interinstitucionales de coopera-
cion— fueron transferidas al pHS en 2002, y la responsabilidad para inspeccionar
las importaciones agropecuarias pasé del ApHIs a la cBP en 2003.

Los insectos detectados por un inspector estadounidense pueden caer en una
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de dos grandes categorias. Las plagas reportables deben ser reportadas al APHIs,
mientras que las no reportables no son de interés cuarentenario. Las plagas repor-
tables se dividen a su vez en procesables, que requieren de acciones regulatorias y
pueden llevar a la detencion del embarque, y las no procesables. Los embarques
detenidos por la presencia de una plaga procesable requieren de cualquiera de las
siguientes acciones: 1) tratamiento (como fumigacién con bromuro de metilo), de
tal manera que el embarque pueda ingresar en Estados Unidos; 2) reexportacion,
en que el embarque puede ser retornado al pais de origen y podria ser exportado a
un tercer pais, o 3) destruccion.

Los inspectores de la cBP reciben capacitacion periddica en identificacion de
insectos. No obstante, pueden ocurrir demoras en la inspeccion cuando el insecto
detectado no se puede identificar de inmediato. En tal situacion, el insecto se envia
a un entomologo de la oficina de Proteccion Vegetal y Cuarentena (Plant Protection
and Quarantine, PPQ) del APHIS en el puerto de entrada. Si el entomologo no pue-
de identificarlo, debe enviar una imagen digital (o incluso el mismo insecto) a un
entomologo del Instituto Smithsoniano en Washington, D.C. Esto requiere de un
trabajo preciso porque algunos insectos son dificiles de escanear en forma digital.
Aproximadamente 10 % de las detecciones de insectos enviadas al entomdlogo del
APHIS en el Punto de Ingreso de Mariposa requieren de la asistencia de Washington.
Estas intercepciones se envian como “urgentes” y la respuesta se obtiene dentro de
las siguientes 24 horas.

Las pruebas de los muestreos de importaciones de alimentos que realiza la FDA
se guian por la PREDICT. Las inspecciones de alimentos de la Fpa se llevan a cabo
usualmente junto con las inspecciones agropecuarias de la cBp. El muestreo de los
embarques tiene lugar en el punto de entrada, pero las pruebas se hacen en alguno
de los laboratorios oficiales de la FpA ubicados en lugares alejados de la frontera
entre México y Estados Unidos, en estados como Colorado y Arkansas. Aun con
envios nocturnos, el procesamiento de muestreo y las pruebas de laboratorio to-
man entre cuatro y siete dias. Para reducir este tiempo, la FDA a veces despliega la-
boratorios méviles en puntos clave como Nogales durante la temporada alta. Varios
entrevistados del area de Nogales tienen una opinion positiva de esta estrategia. De
manera similar, el gobierno mexicano opera tres laboratorios moéviles, en los cuales
se analizan los microorganismos patdgenos y los residuos toxicos. Esta alternativa
da mayor flexibilidad y capacidad de respuesta que los recursos de laboratorio.

Laboratorios en Mexico
El Senasica tiene una red de laboratorios dedicados a la deteccion de plagas y enfer-
medades agricolas, los cuales tienen la infraestructura necesaria para proporcionar

servicios de diagnostico y verificacién en forma oportuna, confiable y de alta cali-
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dad. Los servicios son dirigidos por personal altamente especializado, con técnicas
modernas y equipo de tltima generacion. Estos recursos permiten una toma de
decisiones agil para el control y la erradicacién de plagas y enfermedades de alto
riesgo para los sectores agropecuario y pesquero (Sagarpa/Senasica, 2014, 2013a).

En México también existe una red de 14 Laboratorios de Diagndstico Fitosa-
nitario Aprobados que opera el sector privado y se localizan principalmente en la
parte central del pais y a lo largo de la frontera con Estados Unidos. Estos labora-
torios acreditados cuentan con autorizacion del Senasica para llevar a cabo diag-
ndsticos fitosanitarios de vegetales y productos de origen vegetal; proporcionan sus
servicios principalmente a los productores e importadores. El pais también cuenta
con cuatro laboratorios acreditados y aprobados de este tipo para el diagndstico de
enfermedades de organismos acudticos. Para las pruebas fitosanitarias llevadas a
cabo por laboratorios acreditados, el importador selecciona aquel al que enviara su
muestra. La mayoria de los resultados se obtienen en dos o tres dias.

Horas de operacion

Algunos entrevistados expresaron su interés por que los inspectores de la FDA con-
taran con un horario mas amplio en los puntos de entrada y por una alineacién de
los horarios de trabajo de varias de las agencias de Estados Unidos responsables
de las inspecciones agropecuarias. Los horarios de operacion normales de la Fpa
son de 8:00 a 16:30 horas, de lunes a viernes (USHHS/FDA, 2015); la FDA también
realiza inspecciones los sdbados en puntos de entrada como Nogales y Otay Mesa.
No fue claro en las entrevistas qué impide a los transportistas llegar en las horas
normales de operacion. En lugar de ello, los entrevistados aparentemente buscan
mayor flexibilidad mediante mas horas de operaciéon. Algunos recomendaron que
haya inspecciones agropecuarias las 24 horas del dia y los siete dias de la semana,
es decir, todos los dias del afio, con la condicién de que los transportistas paguen
un sobreprecio por las inspecciones que se hagan fuera de los horarios normales
de operacion.

Los oficiales de agricultura, acuacultura y pesca de México proporcionan servi-
cios de inspeccion durante los horarios establecidos en la Guia general para la cer-
tificacion de mercancias reguladas por la Sagarpa, importadas con fines comerciales:
« En las instalaciones localizadas en México, lunes y viernes de 9:00 a 20:00 ho-

ras, y martes, miércoles y jueves de 9:00 a 19:00 horas.

o En instalaciones localizadas en Estados Unidos, de lunes a viernes de 9:00 a
16:00 horas. El horario mas reducido en las instalaciones mexicanas en Estados
Unidos es para permitir a los oficiales viajar de ida y regreso desde México.
Las horas de operacion para las inspecciones de trenes se especifican en el

acuerdo que autoriza el cruce de ellos, y se pueden solicitar horarios fuera de servi-

103



®

CARTA ECONOMICA REGIONAL | ISSN 0187-7674 | ANO 28 | NUM. 118 | JULIO - DICIEMBRE 2016 | pp. 86-119

cio con antelacion (Sagarpa/Senasica, 2014a). En los cruces ferroviarios fronterizos
de Piedras Negras-Eagle Pass y Nuevo Laredo-Laredo, la Sagarpa opera las 24 horas
del dia, todos los dias del afio.

Asi como México ha usado modelos de asociaciéon publico-privada para la
construccion de nueva infraestructura, Estados Unidos los ha utilizado para am-
pliar los recursos disponibles para las actividades de inspeccion. Legislacion re-
ciente autoriza a la CBP a aceptar reembolsos de negocios y gobiernos locales para
“aduanas, inmigracion y procesamiento de mercancias agricola; salarios para per-
sonal adicional; y gastos por horas extras en aeropuertos” (USDHS/CBP, 2014, tra-
duccidn nuestra). Esta flexibilidad ha permitido a la cBP proporcionar mas tiempo
extra a sus inspectores en los puentes internacionales en El Paso, gracias al acuerdo
de servicios reembolsables con el gobierno de la ciudad (Martinez, 2014). La legis-
laciéon también autoriza a la cBP y la Administracién General de Servicios (General
Services Administration, GsA) para “aceptar donaciones de bienes muebles e in-
muebles o servicios no personales para ser usados para la construccién, modifi-
cacion, operacion, o mantenimiento de un punto de entrada nuevo o ya existente”
(uspHs/cBP, 2014, traduccién nuestra).

Protocolos sanitarios y fitosanitarios

Los entrevistados recomendaron la modificacién de algunos elementos de los pro-
tocolos sanitarios y fitosanitarios para facilitar el comercio de ciertos productos.
Una sugerencia fue reducir la cantidad de muestras biométricas y el cortado al
que se sujetan los productos frescos importados. Por ejemplo, con el aguacate hass
importado por Estados Unidos de México el muestreo y cortado pueden hacerse
en el campo, la empacadora y el primer punto de entrada a Estados Unidos. En
febrero de 2015, uspa/aPHIs (2015) public6 una propuesta de regla que permitiria
que el cortado en el punto de entrada fuera a criterio del inspector, con el fin de
incrementar la flexibilidad operativa de los inspectores agricolas de la cBp. Durante
las visitas de campo observamos el muestreo y corte de varias frutas y hortalizas
frescas llevado a cabo no solo por personal de los gobiernos de Estados Unidos y
México, sino también por representantes de los compradores.

Algunos de los cambios sugeridos tienen la intencién de permitir una mayor
participacion en el comercio bilateral, tanto en términos de los bienes comercia-
lizados como del nimero de empresas participantes. Por ejemplo, se sugirié un
periodo de monitoreo mas corto para el programa voluntario de certificacion de
Estados Unidos de caprinos y ovinos vivos. Los entrevistados también expresaron
interés en protocolos sanitarios que puedan conducir a una mayor participacion de
productores que exporten fruta de hueso a México.
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Camiones pesados: una respuesta a la congestion fronteriza y diferentes estandares

Los investigadores han sefialado el uso extensivo del sistema de carga pesada para
transportar mercancias por camion a través de la frontera entre México y Estados
Unidos como una fuente importante de congestion fronteriza, mayores tiempos
de cruce y costos de envio mas altos (Coyle, 2000; Fox, Francois & Londofio-Kent,
2003; Prozzi, Villa, Middleton & Warner, 2008). En contraste, varios entrevistados
sugirieron que el sistema de carga es, en cierta medida, una respuesta a la conges-
tion fronteriza y las diferencias en las normas de camiones entre Estados Unidos
y México, particularmente en los estdndares de peso de los remolques-tractores.

En el sistema de carga pesada, el transporte de carga por camioén entre México
y Estados Unidos suele requerir al menos tres vehiculos: “un servicio de largo re-
corrido que transporta la carga de México/Estados Unidos a un lugar cercano a la
frontera, un camioén de transporte de corta distancia que traslada las mercancias a
través de la frontera, y un tercer camién que entrega la carga hasta su destino final
mas alld de la zona comercial fronteriza México-Estados Unidos” (Prozzi et al.,
2008, pp.1-2, traduccion nuestra). El sistema de carga pesada es atractivo en su ase-
quibilidad; el costo de los servicios proporcionados por un camion de transporte y
su conductor es menor que el de servicios similares proporcionados por un camion
de largo recorrido y su conductor.

Otros incentivos también motivan la carga y descarga de mercancias en la re-
gion fronteriza. En primer lugar, los transportistas pueden aprovechar la oportuni-
dad para ajustar las cargas de peso de los camiones y acercarse al maximo permi-
tido en jurisdicciones particulares.” En segundo lugar, la region fronteriza ofrece
la oportunidad de agregar envios de varios proveedores a un destino especifico.
Tercero, con una buena cantidad de integracion horizontal en el sector de logistica
comercial, muchos agentes mexicanos de aduanas tienen su propio agente de envio
en Estados Unidos y su propio negocio de transporte de carga.

Una alternativa al sistema de carga pesada es que el camion de larga distancia
de Estados Unidos o México también realice el servicio de cruce fronterizo, como se
menciond en entrevistas en las regiones de San Diego/Tijuana y Reynosa/McAllen.
Otra alternativa es el transporte transfronterizo de larga distancia, como lo permite
el TLcaN. En este enfoque de un solo camién de larga distancia, operado por un
transportista estadounidense o mexicano, se proporciona un servicio de “puerta a

Las diferencias entre las regulaciones de camiones de Estados Unidos y México han sido reconoci-
das desde hace tiempo como una posible oportunidad para la alineacién regulatoria. Por ejemplo, el
difunto Robert Pastor defendié que Canada y Estados Unidos “...elaboren normas nacionales sobre
peso, seguridad y configuracion del transporte por carretera y luego negocien con México sobre un
solo conjunto de normas” (Pastor, 2011, traduccién nuestra).
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puerta” desde el origen en un pais hasta el destino en el otro.® Una tercera alterna-
tiva es dedicar un remolque en lugar de un camién a proporcionar servicio puerta
a puerta. En esta variante del sistema de carga pesada, el mismo remolque es arras-
trado por una secuencia de diferentes camiones del origen al destino. Este enfoque
es utilizado a veces por los exportadores agricolas que estan enviando un remolque
completo del producto a un solo cliente.

Incluso con alternativas, el sistema de carga pesada continta siendo el método
mas usado para transportar mercancias por camion a través de la frontera Estados
Unidos-México. La participaciéon fue muy baja en el Programa Piloto de Trans-
porte Transfronterizo de Larga Distancia entre Estados Unidos y México, operado
por la Administracién Federal de Seguridad de Transportes del Departamento de
Transportes de los Estados Unidos (U.S. Department of Transportation, Federal
Motor Carrier Safety Administration, uspoT/EMcCsA) del 14 de octubre de 2011 al
10 de octubre de 2014. Solo 12 transportistas mexicanos tenian autoridad operativa
al final del programa, aunque un transportista realizé 20,102 cruces durante este
periodo y otro cruzé 5.528 veces (USDOT/FMCSA, 2014).°

Nuevas instalaciones de transporte y rutas de envio

Algunos entrevistados indicaron que los servicios ferroviarios, en particular los
sistemas camion-ferrocarril, no han sido del todo utilizados en el envio de produc-
tos agropecuarios. Si bien el transporte intermodal se utiliza en otras industrias, el
sector agroalimentario todavia no lo hace por completo debido a las restricciones
reglamentarias y a la escala y ubicacion de la infraestructura fronteriza. Ademas,
el volumen de las exportaciones que ingresan en Estados Unidos por el Distrito
Aduanal de Laredo esta creciendo mas rapido que las exportaciones que entran
por los Distritos Aduanales de Nogales o de San Diego, lo que significa un cambio
hacia los puertos de Texas en términos absolutos y proporcionales. Estos desarro-
llos pueden requerir nuevos protocolos de logistica e inspecciéon para acompaiar
cualquier nueva instalacion de transporte y acomodar los cambios en el volumen
de comercio entre los puertos de entrada.

La propuesta del Agroparque AARC, un parque agroindustrial propuesto por la
Asociacion de Agricultores del Rio Culiacan (AARC), busca contar con conexiones
intermodales camidn-ferrocarril. Incluiria un drea para cargar y descargar conte-
nedores de frutas, hortalizas y productos varios; una zona de carga y descarga de

Las disposiciones del TLCAN para el transporte transfronterizo de camiones entre Estados Unidos y
Meéxico no se aplican a las rutas exclusivamente dentro de cada pais.

En enero de 2015, uspoT/FMCSA (2015) anuncid que aceptaba solicitudes de transportistas mexicanos
para llevar a cabo operaciones de transporte transfronterizo de larga distancia.
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cereales, y un almacén aduanero donde podrian realizarse inspecciones sanitarias
y fitosanitarias. La instalacion propuesta abarcaria aproximadamente 50 hectareas
y estaria cerca de Culiacan, Sinaloa, la capital del principal estado productor de
frutas y hortalizas de México. Una linea de ferrocarril, que sera utilizada por tre-
nes con vagones intermodales, se extenderia hacia el norte desde sus instalaciones
hasta Nogales o Tucson, proporcionando asi una alternativa a los camiones para
transportar las exportaciones de productos a Nogales (Asociacion de Agricultores
de Rio Culiacan, 2014). Se ha elaborado un plan ejecutivo para esta instalacion y
una evaluacion preliminar del plan indica que el proyecto es factible. El siguiente
paso es asegurar inversionistas para el mismo.

La velocidad, mas que el costo, parece ser el principal desafio para que el ferro-
carril se convierta en una alternativa viable para el transporte de productos en el
interior de Estados Unidos. En 2014, algunos transportistas experimentaron con el
ferrocarril para enviar sandias de Nogales a Jessup, Maryland. El viaje dur6 22 dias
(Prendergast, 2014). En contraste, el tiempo de conduccion entre estas dos ciuda-
des es de aproximadamente 35 horas.

Datos comerciales indican un mayor uso de puntos del este como Laredo y Wes-
laco, Texas, para importar frutas y hortalizas frescas o congeladas de México (grafi-
ca 2). En los tres principales distritos aduaneros para estas importaciones —Laredo,
Nogales y San Diego— aumentaron las importaciones en la ultima década. Pero las
importaciones en el distrito de Laredo (que incluye Laredo y Weslaco, entre otros
puertos de entrada) crecieron a un ritmo mas rapido. Como resultado de ello, la par-
ticipacion de Laredo en estas importaciones aumentd de 31 % a 48 % entre 2004 y
2015, mientras que la participacion de Nogales disminuyo de 45 % a 31 % y la de San
Diego disminuy6 de 21 % a 15 %.

Varios factores causales explican este cambio geografico. Primero, en 2013, el
gobierno mexicano inauguro la carretera federal 40D entre Mazatldan y Durango. Esta
nueva carretera de peaje incluye una serie de proyectos de infraestructura —entre
ellos 63 tuneles y 32 puentes— disefiados para acelerar el transito por el accidentado
terreno de las montanas de la Sierra Madre. Tal vez la joya de la corona entre estas
obras publicas es el puente Baluarte (figura 4). Como resultado de esto, el recorrido
de extremo a extremo en esta carretera de peaje toma alrededor de dos horas y me-
dia, mucho menos que el lapso de seis a ocho horas en la antigua carretera federal 40
(Durango-Mazatlan Hwy 40D, 2014).

En segundo lugar, la produccién de frutas y hortalizas en el centro y el oriente
de México se ha expandido mas rapidamente que en el occidente del pais. Segiin da-
tos del Servicio de Informacion Agroalimentaria y Pesquera (Sagarpa/siap, 2016),
la produccién promedio anual de frutas, hortalizas y legumbres secas en México
aumento 22.3 % de 2001 a 2003 y de 2012 a 2014. Los diez estados mexicanos con
los mayores aumentos porcentuales de produccién durante este periodo (Quintana
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Roo, Querétaro, Jalisco, Morelos, Tamaulipas, Sonora, Aguascalientes, Michoacan,
Tlaxcala y Coahuila), excepto Sonora, estan mas cerca de Laredo, Texas, que de
Nogales, Arizona. Estos diez estados, menos Sonora, representaron el 28 % de la
produccion mexicana de frutas, hortalizas y legumbres secas de 2012 a 2014, en
comparacion con el 24 % de 2001 a 2003.

GRAFICA 2. Importaciones Estados Unidos de frutas y legumbres desde México, frescas o congeladas,
por distrito aduanal estadounidense, 2004-2015.
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Fuente: U.S. Department of Commerce, Census Bureau, Foreign Trade Statistics, citado por uspa/Fas (2016).

FIGURA 4. Puente Baluarte, en la nueva carretera de peaje de Sinaloa a Durango

Fuente: panza.rayada (2012).
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Regulacion e inspeccion de camiones mexicanos que entran en Nogales

Varios entrevistados en el area de Nogales expresaron su preocupacion porque al-
gunos camiones mexicanos son detenidos e inspeccionados varias veces por auto-
ridades federales y estatales de camiones de Estados Unidos. Las autoridades mexi-
canas proponen establecer un programa piloto entre Estados Unidos y México que
incluya los siguientes elementos:

o Inspeccion previa de camiones en México y reconocimiento por parte de Esta-
dos Unidos de las inspecciones fisicas y mecanicas de remolques de tractores
hechas antes del cruce fronterizo.

o Uso amplio de la tecnologia para compartir informacién con la FMcsa de ma-
nera simultanea.

o Un enfoque en las principales fallas mecanicas que causan violaciones ante la
FMCSA (frenos, suspension, neumaticos, luces, etcétera).

Establecimiento de un memorando de reconocimiento mutuo entre México y Esta-
dos Unidos para estandarizar las inspecciones de vehiculos comerciales mexicanos.

Integridad de los embarques

Varios distribuidores e inspectores de productos carnicos expresaron su preocu-
pacion en torno a la integridad de los embarques de carne en su trayecto desde las
plantas productoras hasta la frontera. En algunos casos los embarques son rechaza-
dos por los inspectores de gobierno o por personal de control de calidad de las em-
presas privadas debido a la presencia de productos derramados o echados a perder.

En México, las inspecciones militares en Puestos de Control Estratégico (Pre-
cos) presentan un desafio adicional para mantener el flujo oportuno del comercio
y la integridad de los envios agropecuarios destinados a la exportacion. Estas ins-
pecciones inevitables a veces son precedidas por largos tiempos de espera y cons-
tituyen otra drea de mejora potencial. La Sagarpa ha invertido recursos junto con
la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena) para reducir el impacto logistico de
estas inspecciones. Las recientes inversiones de la Sagarpa en los puestos de control
en Querobabi, Sonora, y La Coma, Tamaulipas, incluyen la instalacién de tecnolo-
gias de inspeccion no intrusiva y la capacitacion del personal sobre la forma de evi-
tar la contaminaciéon de mercancia y no poner en peligro la seguridad alimentaria.

Areas de oportunidad
Con base en la informacién proveniente de las entrevistas y de otras fuentes de
informacion publica, se detectaron seis areas de oportunidad para hacer mas agil

el comercio agropecuario entre México y Estados Unidos, las cuales comprenden:
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o Aspectos relacionados con el sector agropecuario respecto al transito y la ins-
peccion en la frontera.

o Sistemas de predesgacho y de preinspeccion e instalaciones de inspeccién con-
junta.

«  Un mayor desarrollo de los sistemas de inspeccion basados en el riesgo.

« Anticipacion de nuevas instalaciones de transporte y nuevas rutas de envio.

+ Actividades complementarias a las Ventanillas Unicas.

o Creacion de vias formales para la innovacion reguladora.

Aspectos relacionados con el sector agropecuario respecto
al trénsito y la inspeccion en la frontera

El proceso de cruce e inspeccion en la frontera es critico en el transito de bienes
agropecuarios desde su origen hasta su destino. Los problemas en este punto pue-
den obstaculizar el flujo comercial de varias maneras: elevando los costos de tran-
saccion, reduciendo la velocidad del transito de los bienes e incluso incrementando
las pérdidas debidas al desperdicio de productos. Al mismo tiempo, la certificacion
e inspeccidn de las importaciones agropecuarias son necesarias y de gran utilidad
para validar que estas pueden ser consumidas en forma segura, y no representan un
riesgo inaceptable para los recursos animales y vegetales del importador.

El gobierno y el sector privado desempefan un papel importante para que este
proceso funcione adecuadamente. El gobierno debe tener la capacidad de condu-
cir las inspecciones en forma consistente, tanto en tiempo como en los diferentes
puertos de entrada, para impedir el arbitraje de puertos'® y asegurar que aquellas
se realicen bajo los estandares adecuados. En algunas entrevistas salieron a relucir
antiguos problemas con la consistencia de las inspecciones para algunos productos
particulares, como las hortalizas asiaticas destinadas al mercado estadounidense y
las pieles de ganado dirigidas a México. Tales inconsistencias deben ser atendidas
mediante la supervisién y el monitoreo directo de los inspectores, o bien con la
organizacién de seminarios de capacitacion especificos para estos. Asimismo, para
acabar con malos entendidos seria de gran utilidad un mayor esfuerzo de ambos
gobiernos para explicar a la industria lo que se esta haciendo para mejorar la con-
sistencia de las inspecciones. Al mismo tiempo, las ciudades fronterizas compiten
entre ellas por atraer la construccién de obras de infraestructura y aumentar la
actividad comercial, por lo que los oficiales que se encuentran en cada puerto de
entrada adaptan a discrecion sus operaciones a las condiciones locales.

10 Por arbitraje de puertos se entiende el proceso en el que el importador selecciona estratégicamente

los puntos y tiempos de entrada para disminuir significativamente la probabilidad de que se detecten
embarques que no cumplan con los requisitos de importacion.
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Uno de los retos para el sector publico es encontrar el balance apropiado entre la
cantidad de personal, el mejoramiento del marco regulatorio basado en el riesgo y el
uso de los sistemas de tecnologia de la informacion. El personal debe poseer las habi-
lidades y los conocimientos especializados —como la capacidad de identificar insec-
tos, recolectar y hacer pruebas con muestras— y estar familiarizado con los estanda-
res de los productos agropecuarios para llevar a cabo las inspecciones. En el caso de
las oficinas de inspeccion en Estados Unidos, se nos informé que varias estaban a la
espera de personal recientemente contratado, aunque consideraban que la cantidad
era suficiente para cumplir con su trabajo. En México, el gobierno ha incrementado
su capacidad a través de las actividades de terceros en las Unidades de Verificacion
y la autorizaciéon de la sHCP para contratar personal en forma temporal. Ademas,
ambos gobiernos necesitan tener bases de informacién actualizadas para regular el
comercio agropecuario. Ejemplo de ello son los listados de plantas autorizadas parala
exportacion de carne o la identificacion precisa de los ranchos donde se producen las
hortalizas comerciadas. Este punto destaco especialmente en las conversaciones con
el personal de las autoridades regulatorias en México y Estados Unidos.

El sector privado, por su parte, requiere de la documentacién completa y preci-
sa acerca de las caracteristicas de los productos comerciados entre uno y otro pais.
Esta es indispensable para pasar la inspeccion y el adecuado funcionamiento de las
herramientas de filtrado basado en el riesgo, como el modelo PREDICT de la FDA;
ademas de ser de gran utilidad para el rastreo de productos en las investigaciones
relacionadas con la aparicion repentina de enfermedades transmitidas por alimen-
tos. Adicionalmente, el sector privado debe asegurarse de que los productos agro-
pecuarios comerciados entre ambos paises permanezcan en optimas condiciones
desde el origen hasta su destino. Estas labores recaen sobre numerosas empresas
particulares, pero es necesario reconocer que los problemas de una empresa pue-
den afectar al resto de los actores del comercio internacional. Por ejemplo, un ca-
mioén cargado con productos rechazados aumenta la congestion del trafico y desvia
la atencidn de los inspectores, lo que les impide atender otros cargamentos que si
cumplen con las normas regulatorias. Por esta razon, las actividades encaminadas
a mejorar y actualizar el conocimiento de los exportadores agropecuarios en mate-
ria de requisitos regulatorios y su cumplimiento en México y Estados Unidos (por
ejemplo, a través de cursos de actualizacion) podrian generar importantes benefi-
cios para todos los participantes en el comercio internacional.

Sistemas de predesgacho y de preinspeccion e instalaciones de inspeccion conjunta
El disefio de las operaciones de inspeccién en México y Estados Unidos es reflejo
de un enfoque creativo que ha buscado reubicar algunos de sus aspectos fuera de la

frontera. Por ejemplo, México preautoriza sus importaciones de frutas y vegetales
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de Estados Unidos por medio de concesiones privadas situadas en el lado esta-
dounidense. Otros ejemplos incluyen el programa estadounidense de preautoriza-
cién para mangos irradiados y las instalaciones conjuntas en Tijuana, México, que
actualmente efectian una prueba piloto para la preinspeccion de las importacio-
nes de frutas y hortalizas provenientes de México. Instalaciones similares podrian
considerarse en otros puntos de entrada de embarques agropecuarios destinados
al norte o al sur. La preinspeccion podria hacerse extensiva a la inspeccion de trac-
tocamiones usados en las operaciones de distancia corta que caracterizan el trafi-
co interfronterizo, algo que algunos actores del lado mexicano han sugerido. Un
acuerdo de esta indole reduciria el nimero de paradas de los conductores mexica-
nos durante los trayectos de corto alcance en el lado estadounidense de la frontera.

Un mayor desarrollo de los sistemas de inspeccion basados en el riesgo

Los gobiernos de México y Estados Unidos siguen desarrollando, operando y afi-
nando los sistemas de inspeccién basados en el riesgo, como el NARP, PREDICT, SISI
y Ucon. Un mayor acercamiento con la industria para explicarle el funcionamiento
de estos sistemas y la forma en que la operacion de las empresas puede mejorar
mediante su uso adecuado seria de gran utilidad para promover estos esfuerzos.
En primer lugar, ayudaria a disipar las ideas erroneas en torno a estos sistemas. En
segundo lugar, las empresas cuyos cargamentos estdn sujetos a tales inspecciones es-
tarfan mejor preparadas para proporcionar la informacién completa y precisa que se
requiere para su adecuado funcionamiento. Esto aseguraria que los riesgos asocia-
dos con cada cargamento en particular sean calificados apropiadamente, en benefi-
cio tanto de comercializadores como de las autoridades regulatorias. En tercer lugar,
un mayor acercamiento podria estimular al sector privado a sugerir nuevas formas
de mejorar la efectividad de los sistemas de inspeccién actualmente en marcha.

Anticipacién de nuevas instalaciones de transporte y nuevas rutas de envio

La construccion de nueva infraestructura de transporte y el desarrollo de nuevas
rutas comerciales hacia el interior inevitablemente afectaran la demanda de ser-
vicios de inspeccién, lo que conducird a un incremento desproporcionado del co-
mercio agroalimentario en términos de variedad de productos, puertos de entrada
y paises exportadores. Las autoridades de ambos paises pueden anticiparse a este
crecimiento adaptando sus operaciones fronterizas a los nuevos patrones comer-
ciales. En particular, los dos gobiernos pueden empezar a avanzar en el desarrollo
logistico y los protocolos de inspeccién que seran necesarios en las nuevas insta-
laciones, asi como estar preparados para los posibles cambios en los volumenes de
carga que experimentaran los distintos puertos de entrada.
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Actividades complementarias a las Ventanillas Unicas

Los gobiernos de México y Estados Unidos se han comprometido a afinar e incre-
mentar la operacion de sus sistemas de Ventanilla Unica. Este compromiso repre-
senta la oportunidad de implementar una serie de actividades complementarias
disefiadas para hacer un uso mas completo y eficiente de tales sistemas.

En primer lugar, los dos gobiernos podrian utilizar sus sistemas de Ventanilla
Unica como plataformas para agilizar y simplificar los requisitos administrativos
del comercio bilateral agropecuario. Este esfuerzo podria incluir no solo com-
pletar el esfuerzo actual para instituir los certificados electronicos para todos los
productos agropecuarios, sino la consolidacion o eliminacién de algunos tipos de
documentos y un mayor periodo de validez para otros. La convergencia practica
de ambos sistemas de Ventanilla Unica facilitarfa el intercambio de informacién y
eliminaria las diferencias innecesarias en los respectivos sistemas regulatorios. Los
esfuerzos para agilizar y simplificar los requisitos administrativos pueden enrique-
cerse con opiniones y sugerencias del sector privado.

En segundo lugar, cada gobierno podria organizar seminarios para capacitar
al sector privado en la navegacién de los sistemas de Ventanilla Unica. Aunque
la Ventanilla Unica mexicana se encuentra en operacion desde 2012, el sistema
estadounidense (ACE) esta programado para entrar en operacion a finales de 2016,
pues en 2015 se cumplieron los plazos intermedios establecidos por la ley para su
uso obligatorio.

Creaci6n de vias formales para la innovacion reguladora

Finalmente, la creacion de un mecanismo formal de retroalimentacidn en los temas
relacionados con los procesos regulatorios que caracterizan al comercio agrope-
cuario bilateral seria de gran valor para institucionalizar y hacer realidad algunas
de las ideas identificadas por las entrevistas a nivel micro, agilizandolo asi de ma-
nera significativa. La creacién de este mecanismo aseguraria la consideracion de
un abanico de propuestas mas amplio, particularmente las que se originan en el
sector privado.

Varias de estas ideas requeririan de nuevos enfoques en los procedimientos y las
inspecciones de frontera. Por ejemplo, muchos de los entrevistados mencionaron
que existen oportunidades no aprovechadas para reducir el tiempo de muestreo y
examen de los cargamentos agropecuarios. Si los laboratorios estuviesen mas cerca
de la frontera se reduciria el tiempo que transcurre entre la toma de la muestra y el
examen. La FDA tiene ya en operacion varios laboratorios méviles y los coloca en
puertos como Nogales durante la temporada alta de importacion. El uso de labo-
ratorios certificados y oficialmente reconocidos, operados por empresas privadas o
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instituciones académicas en localidades cercanas a la frontera, es otro posible enfo-
que, ya adoptado por el gobierno mexicano para cubrir algunas de sus necesidades
de verificaciéon. Adicionalmente, la incorporacién de nuevas tecnologias podria re-
ducir la cantidad de tiempo necesaria para completar las pruebas, e incluso podria
hacer posible que estas se lleven a cabo en el mismo puerto de entrada.

Equiparar los horarios de inspeccién en la frontera y alinearlos lo mas posible con
los del sector privado seria, de acuerdo con los entrevistados, una innovacién muy
bienvenida. Algunos de ellos contemplan la posibilidad de una frontera abierta al
comercio agropecuario las 24 horas del dia, los siete dias de la semana. Sin embargo,
se debe destacar que mantener una frontera abierta en forma permanente presenta
ventajas y desventajas en términos de costos, personal y calidad de las inspecciones.
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