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Prefacio

Desde la antigiiedad, las administraciones aduaneras han desempenado una
funcién fundamental en la gestion y el desarrollo de la economia. Para muchas
naciones, el cobro de aranceles en la frontera constituyd la principal fuente de
ingresos durante cientos de afios hasta principios del siglo XX. Las administraciones
aduaneras han ayudado también a recopilar datos para definir politicas comerciales
y generar estadisticas de la balanza de pagos. En la actualidad, el cobro de
aranceles e impuestos sobre las importaciones es solo una de las muchas
responsabilidades que tienen las administraciones aduaneras. Su dmbito de accién
se ha extendido al abordar una dimensién socioeconémica, ayudando incluso a
superar dificultades a escala mundial, como son la lucha contra pandemias y
desastres naturales o la facilitacién de las cadenas mundiales de suministro.

El ritmo acelerado de la transformacién mundial en las ltimas décadas ha
supuesto un volumen y una interdependencia cada vez mayores del comercio
internacional. Esto ha traido aparejados nuevos desafios para las administraciones
aduaneras: la digitalizacién de los procesos comerciales y aduaneros, la adopcién
de nuevas tecnologias y modelos de negocio, nuevas preocupaciones en materia
de seguridad nacional y proteccién de la sociedad y la aparicién de un renovado
proteccionismo comercial. Ademds, al tiempo que la complejidad de las relaciones
comerciales ha aumentado, las administraciones aduaneras deben responder a las
crecientes demandas de facilitacién del comercio de la comunidad comercial
mediante la simplificacién, transparencia y previsibilidad de los procedimientos
aduaneros, asi como la reduccién de los tiempos y costos del despacho.

La pandemia de COVID-19 ha sido otro punto de inflexién al evidenciarse que
un comercio internacional libre y eficiente es fundamental para lograr una
recuperacién sostenible e inclusiva a nivel mundial. Y una vez mds puso de
manifiesto el papel critico que puede tener la aduana para simplificar las cadenas
de suministro sobre las que descansa la actividad econémica y la importacién de
mercancias esenciales para combatir la pandemia. Por otra parte, la pandemia
también puso a prueba las capacidades de las aduanas de todo el mundo —incluso
ante el desafio que significaron las restricciones de movilidad y contacto
interpersonal— y dejé en evidencia la necesidad de acelerar la automatizacién.
Estos desafios acentuaron la necesidad de que las administraciones aduaneras
evalten y fortalezcan sus précticas y procesos institucionales, no solo para mejorar
su funcionamiento actual, sino también para poder evolucionar de manera
continua, ser mds dindmicas y enfrentar los cambios y desafios constantes bajo el
entorno en el que operan.
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La aduana, una institucion clave: Fortaleciendo la administracion aduanera en un mundo de cambios

En este contexto, este libro ofrece una visién transversal de los temas cruciales
que las autoridades responsables de formular politicas publicas y los funcionarios
de aduanas deben tener en cuenta al evaluar el estado en que se encuentra su
sistema aduanero. El objetivo es ayudarlos a enfrentar, de manera estratégica, los
desafios que van surgiendo y a nutrirse de un amplio espectro de experiencias
précticas para desarrollar, afianzar o impulsar sus planes de modernizacién y
reforma aduanera.

El libro también reafirma el compromiso del FMI de apoyar a sus paises
miembros en su esfuerzo para fortalecer instituciones fundamentales y la
capacidad de estas de promover un crecimiento sostenible e inclusivo que impulse
el desarrollo econémico. De igual manera, expresa la voluntad del FMI de
continuar colaborando estrechamente con nuestros socios, procurando optimizar
los recursos de todos y generar sinergias para los paises miembros.

Kristalina Georgieva
Directora Gerente del FMI
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INTRODUCCION

El comercio de mercancias no podria prosperar adecuadamente sin reglas. Por ello,
no sorprende que la aduana siga desempefiando una funcién relevante en la
economia y la sociedad contempordneas. La razén de ser de este organismo del
Estado es garantizar que el comercio internacional de mercancias se realice de
conformidad con las leyes y reglas vigentes. Esta organismo autoriza (o0 no) en
Gltima instancia la entrada y salida de mercancias del territorio aduanero. Los
beneficios de una administracién aduanera eficaz son evidentes e incluyen la
movilizacién de ingresos publicos (en muchos paises, la aduana tiene un papel
fundamental en la recaudacién de ingresos tributarios), la reduccién de los tiempos
de espera y los costos de transaccién, una mayor seguridad y proteccién, y la
promocién y resiliencia de las cadenas internacionales de valor. Por ese motivo, debe
prestarse especial atencién a la eficiencia, eficacia, imparcialidad y modernizacién de
las administraciones de aduanas.

Gran parte de la labor que realiza el FMI tiene por objetivo el fortalecimiento de
las capacidades en paises en desarrollo, incluidas las de sus aduanas. En 2015, la
Agenda de Accién de Addis Abeba y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
(ODS, 17.1) identificaron el fortalecimiento de las capacidades nacionales de
recaudacion de tributos como la principal fuente de financiamiento estable a largo
plazo para el desarrollo sostenible. Un estudio del FMI publicado en marzo de 2021
indica que los paises en desarrollo de ingreso bajo deben destinar unos
USD 200.000 millones a lo largo de cinco afos tan solo para luchar contra la
pandemia de COVID-19 y otros USD 250.000 millones para retomar la trayectoria
de convergencia hacia los paises con niveles de ingreso mds elevados (FMI, 2021). La
movilizacién de ingresos internos serd fundamental para ayudar a los paises a atender
los niveles de deuda elevados o en aumento, ademds del financiamiento otorgado por
organismos internacionales que se puso a disposicion de muchos paises de ingreso
bajo a raiz de la pandemia. Si bien la administracién tributaria se halla al frente de la
agenda, la participacién de la administracién aduanera es innegable: los aranceles y los
impuestos que gravan el comercio internacional seguirdn siendo una fuente
importante de recaudacién para muchos paises en desarrollo durante un largo tiempo.
Sigue siendo necesario optimizar la recaudacién de estos aranceles e impuestos, y al
hacerlo deben minimizarse las consecuencias adversas para los flujos comerciales.

Este libro es la continuacién de un trabajo anterior, La transformacion de la
aduana —publicado en 2003 por el FMI—, el cual expuso la necesidad de
modernizar y reformar las administraciones aduaneras y trazé un camino para
fortalecerlas y mejorarlas a principios del siglo XXI. Desde que se publicé ese
trabajo, la necesidad de modernizacién ha cobrado mds urgencia debido a la
mayor globalizacién, la integracién de las cadenas de suministro y los rdpidos
avances tecnoldgicos. Por otra parte, la convergencia de la pandemia de
COVID-19, los conflictos y el cambio climdtico han erosionado muchos de los
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avances alcanzados en la reduccién de la pobreza mundial en los dltimos 25 afios,
segin el Panorama General de la Pobreza en el Mundo, publicado por el Banco
Mundial. Hoy més que nunca, los gobiernos deben promover el crecimiento
econémico y movilizar recursos para dar respuesta a las grietas cada vez mds
profundas en los sistemas sociales. Las administraciones aduaneras deben
esforzarse mds para modernizarse e implementar programas y procesos criticos de
modo que puedan cumplir su cometido de facilitar el comercio y la actividad
econdémica, movilizar recursos y proteger a la sociedad.

Si bien este libro hace mds hincapié en la funcién fiscal de la aduana, la
modernizacién de la administracién aduanera también debe tener en cuenta los
principales desafios relacionados con la facilitacién del comercio y la proteccién
de las fronteras (y la sociedad). Para esto es preciso conciliar la circulacién répida,
sin obstdculos y de bajo costo del comercio legitimo, lo que se busca lograr
mediante la facilitacién del comercio, con un control eficaz basado en riesgos y la
prevencién y lucha contra el fraude y el comercio de mercancias prohibidas. De
no lograrse este equilibrio (que también atane a otras agencias del gobierno que
pueden tener presencia en las fronteras o cumplir otras funciones fundamentales
en la facilitacién del comercio), la actividad econdmica, las finanzas publicas y la
sociedad se verdn afectadas.

Enestelibro, se describen y analizan los desafios que enfrentan lasadministraciones
aduaneras y se proponen algunas formas de abordarlos. En particular, este trabajo
resalta las lecciones que el FMI y, mds concretamente, su Departamento de
Finanzas Publicas (FAD), han aprendido de las muchas iniciativas de fortalecimiento
de las capacidades emprendidas con éxito hasta la fecha. La esencia de este libro
—al igual que de toda la labor del FAD en esta drea— radica en los posibles efectos
sumamente positivos, tanto para el sector ptiblico como para el sector privado, que
puede generar la modernizacién de las aduanas, en vista de los cambios rdpidos y
constantes de forma, escala y naturaleza que experimenta el comercio internacional
y, en términos mds generales, para las economias y sociedades.

Este libro se enfoca principalmente en la gestién del comercio internacional de
mercancias. Sin embargo, cabe destacar que la aduana también se ocupa del
ingreso y la salida de personas a través de las fronteras. Si bien la autorizacién de
una persona para cruzar una frontera es un asunto que atafie a la oficina u
organismo responsable de aplicar las leyes de migracidn, el control del ingreso y
la salida de las mercancias que trae consigo esa persona, incluidos vehiculos y
efectos personales, es responsabilidad de la aduana. Las normas aduaneras se
aplican a todas las mercancias, a pesar de que se han adoptado importantes
simplificaciones a los procedimientos para facilitar los viajes internacionales (tales
como el requisito, en la mayoria de los casos, de una declaracién de aduana
simplemente verbal o tdcita de parte del viajero internacional). Otro aspecto que
complica la tarea de la aduana es la circulacién de personas con motivos ilicitos y
el transporte de mercancias prohibidas o restringidas por parte de pasajeros.
Debido al nimero considerable y cada vez mayor de viajeros internacionales y
puntos de cruce fronterizo, esta es una responsabilidad importante de las
administraciones aduaneras.
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Introduccion

El libro anterior del FMI sobre la modernizacién de la aduana senté las bases
para reformas fundamentales y muchas de las ensefianzas de ese libro siguen
teniendo vigencia. Este volumen no reemplaza las ideas que se presentan en el
anterior; antes bien, se apoya en ellas para abordar los desafios esenciales que
enfrentan las administraciones actuales y sugiere diversos enfoques para resolverlos.

El capitulo 1 presenta una descripcion general de la funcién multifacética de la
aduana, su importancia para la economia y la sociedad y c6mo ha evolucionado hasta
su funcién actual. El capitulo 2 analiza el impacto que las politicas comerciales y
tributarias tienen en la aduana, haciendo hincapié en cémo estas politicas han
configurado la respuesta de la aduana a las modernas cadenas de suministro integradas.
El capitulo 3 aborda en més profundidad los cimientos institucionales y profesionales
de la aduana. En ¢l se analiza la necesidad de contar con précticas de gestién sélidas
relativas a su reforma y modernizacién, marcos legislativos y reglamentarios,
aprendizaje y desarrollo, asi como a una buena gobernanza y rendicién de cuentas.
También incluye ejemplos practicos para asistir a la administracién aduanera en el
desarrollo de sus propios indicadores clave de desemperio.

De los cimientos de la administracién aduanera moderna, pasamos al
capitulo 4, donde se examinan el desafio de mejorar la facilitacién del comercio y
la funcién de la aduana como importante instrumento de apoyo a una economia
nacional que propicie el comercio. Se incluye una hoja de ruta para que las aduanas
sean mds transparentes y puedan implementar procesos simplificados, armonizados
y estandarizados que propicien el comercio.

El capitulo 5 trata sobre el fortalecimiento de los principales procesos de la aduana
a través de una gestién integral de riesgos y explica por qué esta préctica fundamental
tiene muchos beneficios tanto para el control como para la facilitacién del comercio.
Asimismo, incluye una gufa prictica para que las administraciones aduaneras
identifiquen deficiencias en sus controles, comparando su desempefo actual con las
buenas précticas, lo que les ayuda a desarrollar su propio plan de mejora.

Una funcién fundamental de la aduana es el control, y el capitulo 6 examina
estrategias para fortalecer esta funcién critica. Se analizan las dificultades y los
riesgos asociados con el control del fraude y la prevencién y el combate al
contrabando; se ofrece, asimismo, una gufa para desarrollar un sélido programa
de control, con énfasis en el valor del intercambio de informacidn.

Por dltimo, el capitulo 7 aborda la tecnologfa nueva y emergente y c6mo puede
usarse para mejorar el desempefio de la aduana. El capitulo también analiza por qué,
en algunos casos, las tecnologfas previamente adoptadas no producen los resultados
esperados o deseados. El libro también ofrece algunos ejemplos de diversos paises,
con el objetivo de inspirar y conectar a las administraciones aduaneras, para que
intercambien experiencias y aprendizajes, mds alld de evaluar sus resultados.

Si bien los proveedores y beneficiarios de instrumentos para el fortalecimiento de
las capacidades coinciden en la importancia de las aduanas y su modernizacién, asi
como en los pasos pricticos necesarios para lograrlo, los desafios que se presentan
para la modernizacion de las aduanas varfan segtin el pais, dependiendo del punto
de partida en cada caso. Este libro muestra que muchos desafios son comunes a
todos los paises y que se cuenta con abundante experiencia sobre cémo superarlos.
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CAPITULO 1

Las multiples funciones
de las aduanas y su importancia
para la economia y la sociedad

Gilles Montagnat-Rentier y Christian Bremeersch

Por muy esencial que siga siendo en todos los paises que disponen de un sistema de
impuesto al valor agregado (IVA), sobre todo en los paises en desarrollo, la recaudacién
de impuestos sobre las importaciones tan solo representa, a dfa de hoy, una de las
funciones de las aduanas. En la actualidad, esta funcién abarca también dimensiones
econdmicas y sociales, y se enfrenta a numerosos desaffos mundiales de gran
envergadura. Por lo tanto, la misién de las administraciones aduaneras comprende tres
elementos que guardan relacién con el comercio internacional de mercancias, a saber:
el elemento fiscal (recaudacién de ingresos, directamente y en apoyo de la administracién
tributaria), el elemento econdmico (aplicacion y supervision de ciertas politicas
econdmicas publicas), y el elemento de proteccion y seguridad (proteccién de la salud
publica y la sociedad frente a las actividades delictivas transfronterizas). La importancia
y la prioridad relativas de las funciones y competencias de las aduanas variardn en
funcién de las caracteristicas geogréficas, econdmicas y de otro tipo de cada pais; no
obstante, estos tres elementos bdsicos estardn siempre presentes. En este capitulo se
ofrece un panorama general de las numerosas y diversas competencias de las aduanas.
A continuacién, se presentan los procesos habituales implementados por la
administracién aduanera y se sefialan una serie de tendencias destacables en ese dmbito.

EL ELEMENTO FISCAL DE LA MISION DE LAS ADUANAS

Ralentizacion del crecimiento del comercio internacional

Las importaciones de mercancfas —y, para algunos paises, las exportaciones (aunque en
menor medida)— constituyen la base de la recaudacién aduanera. Tras varias décadas de
crecimiento continuo, el cambio estructural y la crisis financiera mundial ocurrida entre
2008 y 2010 condujeron a la desaceleracién del crecimiento del comercio (véase el
grafico 1.1). Entre 2001 y 2008, el volumen del comercio mundial de mercancias crecié
un 5 % anual, esto es, un ritmo persistentemente superior al crecimiento anual del PIB,
situado en el 3,9 %. Por ende, el comercio internacional se consideraba un “propulsor
del crecimiento”. No obstante, tras la crisis financiera de 2008, el crecimiento anual
medio del comercio internacional cay6 al 3,8 %. En términos de valores, la desaceleracion
econémica fue mds notable, ya que el crecimiento anual medio del comercio
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Grafico 1.1. Volumen del comercio internacional de mercancias, 2000-21
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Fuente: Organizacion Mundial del Comercio (2020).

Grafico 1.2. Cambios en el volumen del comercio internacional

de mercancias, 2005-20

(Tasa de variacion trimestral del volumen de las exportaciones e importaciones de
mercancias. Indice 2005 = 100)
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Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (2021).
Nota: En el grafico se presenta el promedio de las importaciones y exportaciones.

internacional fue de apenas un 0,2 % entre 2011 y 2018. En consecuencia, el comercio
internacional de mercancias pasé de representar el 50,2 % del PIB en 2011 al 46,1 % en
2018, mientras que el comercio internacional de servicios sigui6 creciendo y aumenté
del 11,8 % al 13,4 % del PIB (Banco Mundial, 2020). En el gréfico 1.2 se presentan un
conjunto de tendencias comparables desglosadas por tipo de economia, si bien el
comercio internacional crece mds rdpido en las economias en desarrollo y las economias
en transicién registran resultados mds diversos.
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A pesar de que a comienzos de 2020 se albergaba cierta esperanza de que aflojaran las
tensiones comerciales, la crisis sanitaria y econémica derivada de la pandemia del
coronavirus 2019 (COVID-19) repercutié de forma notable en el comercio mundial. En
lineas generales, en 2020 el valor del comercio internacional se redujo en torno a un 9 %;
el comercio de mercancias disminuyé cerca de un 6 % y el comercio de servicios, un
16,5 % (Global Trade Update, 2021). Ante la persistencia de la pandemia durante la
elaboracién del presente documento, las previsiones estimaban sendos aumentos del
10,8 % y el 4,7 % en los volimenes comerciales en 2021 y 2022, respectivamente; de
modo que se mantendrian, aun asi, por debajo de la tendencia previa a la crisis

(Organizacién Mundial del Comercio, 2021).

Los aranceles seguiran siendo una importante fuente de ingresos

Como se observa en los datos incluidos en el cuadro 1.1 en relacién con los aranceles
promedio aplicados por regién y grupo de ingreso, las tasas siguen siendo considerables.
Aun asi, estas cifras no deben desvirtuar el importante proceso de liberalizacién comercial
que ha tenido lugar, también en los paises que siguen aplicando aranceles elevados. Como
sefiala Keen (2003), la liberalizacién del comercio no se limita a reducir los aranceles a las
importaciones y los impuestos sobre las exportaciones —estos dltimos aplicados hoy en
dfa a los recursos naturales, principalmente—, sino que también entrana la supresién de
una serie de restricciones impuestas a los flujos comerciales. En ese sentido, un aspecto
fundamental ha sido la conversién de las restricciones cuantitativas de las importaciones
en aranceles explicitos; una medida que tiende a aumentar tanto las tasas arancelarias
como los ingresos, siempre y cuando los aranceles sobre las cuotas aplicadas a las
mercancfas no se ejecuten en forma de venta de licencias de importacién. Ademds,
cuando los aranceles son de cardcter proteccionista y tienen el objetivo de maximizar los
ingresos —entendiendo que un arancel prohibitivo no conlleva un incremento de los
ingresos—, las ligeras reducciones en los aranceles han demostrado aumentar los ingtesos
arancelarios. Teniendo en cuenta lo anterior, y a pesar de que la liberalizacién comercial
tiende, en dltima instancia, a reducir los ingresos procedentes de los aranceles, en los
préximos afios, y especialmente en las economias en desarrollo, los aranceles seguirdn
constituyendo un componente esencial de las finanzas y los ingresos publicos.

CUADRO 1.1.

Promedio simple de arancel aplicado, 2018-19
(Nacién mds favorecida, porcentaje)

Economias avanzadas Mercados emergentes Paises de ingreso bajo
Todas las materias primas 39 8,7 11,2
Productos agricolas 15,7 14,6 15,5
Productos no agricolas 2,0 7.8 10,5
Asiaoriental  EuropayAsia América Latina Oriente Medio Asia Africa
y el Pacifico Central yelCaribe  yNortedeAfrica meridional  subsahariana
Todas las 6,1 58 9,6 9,1 13,3 11,4
materias primas
Productos 12,2 15,5 14,2 17,9 21,7 15,1
agricolas
Productos no 5,1 4,3 838 7,7 12,0 10,8
agricolas

Fuente: Organizaciéon Mundial del Comercio y célculos de los autores (2021).
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Habida cuenta de que, en la actualidad, los aranceles por lo general se designan
ad valorem —esto es, en funciéon del valor de las mercancifas—, una labor
fundamental de las administraciones aduaneras consiste en verificar el valor
declarado por los operadores. En lo que respecta a las importaciones, la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) ha establecido una serie de normas estandarizadas
para determinar dicho valor, que se basan principalmente en udilizar el valor de
transaccién. La cuestién de la valoracién de mercancias se trata en el capitulo 2.

Funcion de las aduanas en la recaudacion de impuestos internos

Las aduanas desempefian una funcién esencial a la = “Ep muchos paises, el IVA
hora de hacer cumplir los regimenes impositivos 4 4 por las aduanas
indirectos en las fronteras. Los impuestos indirectos
—principalmente, el IVA (o los impuestos sobre las
ventas en los paises donde no se aplica el IVA) y los

impuestos especiales— suelen gravarse en funcién del ~ IVA total recaudado”.

sobre las importaciones

representa mds del 50 % del

destino de los productos. Esto implica que todos los

productos destinados al consumo interno se gravan con la misma tasa,
independientemente de si se producen localmente o son importados, al tiempo que se
exentan o suspenden los aranceles o impuestos aplicados a los productos exportados.
Por ende, las administraciones aduaneras tienen la responsabilidad de garantizar que los
productos que se introduzcan en el territorio de un pais determinado paguen todos los
aranceles e impuestos aplicables en el momento de su despacho, y que las mercancias
declaradas como exportaciones abandonen realmente el territorio sin estar sujetas a
impuestos indirectos y sin regresar posteriormente al mercado interno. En 2020, el
nimero de paises en los que se aplicaba el IVA ascendié a 165, frente a 45 paises en
1990. La mayoria de los paises que han comenzado a aplicar recientemente el IVA son
paises en desarrollo, incluidos 25 paises de ingreso bajo (véase el grafico 1.3).

Grafico 1.3. Namero de paises donde se aplica el IVA
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Fuente: Keen (2020).
Nota: IVA = Impuesto al valor agregado.
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Pagado por el consumidor final, el IVA es un impuesto que se grava en cada etapa de
la produccién: el IVA recaudado sobre las mercancias importadas se deduce del que se
paga en el momento de su venta, o se reembolsa cuando el bien importado se exporta
nuevamente o se utiliza como insumo y los impuestos totales recaudados de la importacién
son superiores al impuesto aplicable sobre el producto final. Por consiguiente, el IVA se
aplica a todas las importaciones gravables, independientemente de si se destinan al
consumo o a la produccién. En consecuencia, una parte importante de los ingresos
procedentes del IVA se recauda de las importaciones. Aunque la mayor parte de esos
ingresos puede deducirse o descontarse en etapas posteriores del ciclo de produccién o
distribucién o, en algunos casos, en la subsiguiente exportacién, cabe destacar que, en
muchos paises en desarrollo, una proporcién considerable de los ingresos procedentes del
IVA y del impuesto especial se recauda en la frontera.

En el grifico 1.4 se presentan una serie de aspectos destacados sobre la importancia
de la recaudacién de ingresos por parte de las administraciones aduaneras. Si bien los
ingresos aduaneros, expresados como porcentaje del PIB, son mayores en los mercados
emergentes, en los paises de ingreso bajo suponen una mayor proporcién de la
recaudacién tributaria total (en torno a un tercio). El IVA aplicado a las importaciones
representa la mayor fuente de recaudacién de ingresos por las aduanas, especialmente en
los mercados emergentes. Aunque el volumen total de IVA recaudado de las

Grafico 1.4. Aspectos destacados de la recaudacion de ingresos por parte
de las administraciones aduaneras, 2017
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Fuente: Calculos del personal técnico del FMI.
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importaciones en comparacién con el IVA total es muy elevado en las economias de
mercados emergentes y en los paises de ingreso bajo, en las economias avanzadas también
sigue siendo considerable.

COMPETENCIAS DE LAS ADUANAS RELACIONADAS
CON OTROS OBJETIVOS ECONOMICOS

Los elementos que se mencionan a continuacién son de cardcter general. En el
capitulo 2 se examinan con mds detalle los procedimientos aduaneros con impacto
econdmico, las zonas econdmicas especiales y los incentivos; mientras que en el
capitulo 4 se analiza de forma mds exhaustiva la facilitacién del comercio.

Aplicacion de la politica comercial

El ndmero de acuerdos comerciales regionales (ACR) ha aumentado de forma
considerable en los dltimos 20 anos. Con sujecién a = «J 4 aplicacién de los ACR,
un conjunto de reglas, la OMC autoriza este tipo de
acuerdos —de cardcter preferencial y reciproco—
entre dos o mds participantes. Segtin la OMC, en
febrero de 2021 habia 321 acuerdos de ese tipo en cias, sigue siendo una
vigor, de los cuales 242 se venfan aplicando desde  tarea compleja para las
2000". Tan solo 17 de dichos acuerdos constituyen  administraciones aduane-
uniones aduaneras (véase el cuadro 1.2), mientras que
el resto guarda relacién con zonas de libre comercio®.
No obstante, las uniones aduaneras en vigor atafien a
un gran nimero de paises’. El comercio intrazonal varia considerablemente de un

en especial la verificacién

del origen de las mercan-

ras, que requiere de la coo-

peracién internacional”.

acuerdo a otro. Segin las estimaciones de la OMC y la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), en 2017 la Unién Europea (UE) y el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) registraban, respectivamente,
el 64 % y el 50 % del comercio entre los paises de cada uno de esos acuerdos comerciales
regionales. Ese mismo afio, la proporcién del comercio intracomunitario alcanzaba el
24 % en la Asociacién de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN) y el 13 % en el
Mercado Coman del Sur (MERCOSUR), mientras que, en el caso del Mercado Comiin
del Africa Oriental y Meridional (COMESA) y la Comunidad Econémica y Monetaria
de los Estados de Africa Central (CEMAC), este comercio apenas suponia el 8 % y el
2 % de sus exportaciones, respectivamente.

! Algunos de los nuevos acuerdos son modificaciones de anteriores ACR, de los cuales 119 han dejado
de aplicarse desde 2000.

* Algunos ejemplos de las principales zonas de libre comercio multilateral son el Tratado Integral
y Progresista de Asociacién Transpacifico de 2018, una nueva versién del Acuerdo Estratégico
Transpacifico de Asociacién Econémica inicial, y la Asociacién Econémica Integral Regional de 2020.
* Los Estados miembros de una unién aduanera acuerdan permitir entre ellos el libre comercio de
productos y aplicar un arancel externo comun en lo referente a las importaciones procedentes del
resto del mundo. Los miembros de una zona de libre comercio no cuentan con una politica comercial
comun en lo que respecta a terceros paises.
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Capitulo 1 Las multiples funciones de las aduanas y su importancia para la economia y la sociedad

CUADRO 1.2.

Uniones aduaneras notificadas a la Organizacion Mundial del Comercio

Nombre de la unién aduanera Entrada en vigor
Mercado Comun Centroamericano (MCCA) 1961
Comunidad Andina (CAN) 1988
Mercado Comun del Caribe (CARICOM) 1973
Comunidad Econémica y Monetaria de los Estados de Africa Central (CEMAC) 1999
Mercado Comun del Africa Oriental y Meridional (COMESA) 1994
Comunidad del Africa Oriental (CAO) 2000
Unién Econémica Euroasiatica (UEE) 2015
Comunidad Econémica de los Estados de Africa Occidental (CEDEAO) 1995
Unién Europea (UE) 1958
UE-Andorra 1991
UE-San Marino 2002
UE-Tiirkiye* 1996
Consejo de Cooperacion del Golfo (CCG) 2003
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) 1991
Federacion de Rusia-Belaris-Kazajstan 1997
Unidn Aduanera de Africa Meridional (SACU) 2004
Unién Econémica y Monetaria de Africa Occidental (UEMAO) 2000

Fuente: Organizacion Mundial del Comercio (2022).
*Turquia hasta 2022.

Si bien la aplicacién de muchas de las disposiciones de los ACR es
responsabilidad de las autoridades aduaneras, un desafio notable radica en el
cumplimiento de las reglas de origen preferencial, que condicionan la supresién o
reduccién de los aranceles dentro de las zonas de libre comercio y en el marco de
las uniones aduaneras que atn no han establecido un principio de libre
circulacién. Las dificultades surgen de la complejidad de las reglas de origen, las
diferencias entre los distintos acuerdos y la cooperacién con otras administraciones
aduaneras, la cual, en muchos casos, no solo es necesaria sino obligatoria para
garantizar el cumplimiento de dichas reglas. En lo que respecta a las importaciones,
las aduanas deben velar por que las mercancias importadas en el marco del
acuerdo cumplan las normas de origen a fin de proteger los ingresos y evitar la
competencia desleal. En cuanto a las exportaciones, es posible que deban
confirmar la elegibilidad para recibir un tratamiento preferencial en el pais de
destino, lo que incluye asesorar a los productores nacionales y, al mismo tiempo,
garantizar el respeto de los compromisos internacionales contraidos por el pais.
Cabe destacar que las reducciones arancelarias unilaterales concedidas por los
paises desarrollados a los paises en desarrollo en el marco del Sistema Generalizado
de Preferencias plantean una serie de dificultades administrativas similares.

Fomento de la competitividad
“Los regimenes aduane-

A fin de satisfacer las diferentes necesidades de las

i ) ros especiales pueden
empresas y fomentar su competitividad, las regulaciones

. . , constituir herramientas
aduaneras ofrecen regimenes especiales. Estos regimenes,

denominados a menudo “procedimientos aduaneros con eficaces para promover
impacto econémico”, estén dirigidos tanto al comercio ~ actividades econémicas

como a la industria y permiten el almacenamiento  como la manufactura”.
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(régimen de depdsito aduanero), la asignacién a un uso especifico (régimen de
admisién temporal) o el procesamiento (régimen de perfeccionamiento activo) de
las mercancias. En el marco de todos estos acuerdos se suspenden las obligaciones
que habitualmente se aplican a las importaciones, tanto en lo referente al pago de
los impuestos y aranceles como al cumplimiento de las normas relativas a la politica
comercial. En la actualidad, su uso se ha generalizado y exige que las aduanas
establezcan funciones institucionales, sistemas y métodos especificos para supervisar
las distintas actuaciones. Por un lado, las aduanas estén obligadas a simplificar las
formalidades arancelarias; mientras que, por otro, deben garantizar el uso adecuado
de las mercancias y su posterior reexportacién o asegurar su correcta declaracién en
caso de que permanezcan en el pais. En lo que respecta al perfeccionamiento activo,
las aduanas también evaltan los procesos de manufactura a fin de garantizar que
todos los insumos importados sujetos a suspensiones tributarias queden debidamente
incorporados en la produccién que se declara en la fase final del proceso.

Las zonas francas, denominadas también zonas econdmicas especiales, ofrecen a las
empresas las mismas ventajas arancelarias que los procedimientos aduaneros con impacto
econdmico y, pricticamente, se actia como si las mercancias ubicadas en dichas zonas
francas no estuvieran dentro del territorio aduanero a efectos de los aranceles y los
impuestos a la importacién®. No obstante, suelen combinarse con otros muchos
incentivos de inversion, a saber: la exencién o reduccién de los impuestos directos e
indirectos nacionales’, la reduccién de las obligaciones impuestas a los empleadores en
virtud de la legislacion laboral, y la simplificacién de las formalidades administrativas
para la circulacién de mercancias. La proliferacién de estas zonas ha llegado a tal punto
que, mientras que en 1997 habia 845 zonas econdmicas especiales distribuidas en
93 paises, en 2018 ya existian 5.400 zonas de este tipo repartidas en 147 paises y al
menos otras 500 se encontraban en vias de tramitacién (UNCTAD, 2019). Tanto la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE) como la Oficina de
Propiedad Intelectual de la Unién Europea coinciden en que este incremento ha
impulsado la fabricacién y el comercio de productos falsificados, entre otras précticas
delictivas, como el lavado de dinero. Para dar respuesta a los riesgos relacionados con los
ingresos, la propiedad intelectual y la seguridad, en particular, las zonas francas deben
permanecer bajo el control de las aduanas, ademds de estar bien delimitadas y contar con
proteccion fisica. La circulacion de mercancias entre dichas zonas y el resto del territorio
debe gestionarse electrénicamente, asi como estar conectada a los sistemas aduaneros y
los datos utilizados con fines de trazabilidad, supervision y control (Omi, 2019).

Numerosos Estados, en particular los paises en desarrollo, recurren mucho a las
exenciones directas de impuestos y aranceles sobre las importaciones con el objetivo de
incentivar las inversiones y respaldar los objetivos sociales. No es raro, por ejemplo, que
en los paises de Africa subsahariana y América Latina y el Caribe los ingresos no

* Con respecto a las competencias legales en materia de control aduanero, el Departamento de
Finanzas Publicas del FMI ha recomendado sistemdticamente que las zonas econdmicas especiales se
consideren parte del territorio aduanero.
> Salvo en los paises menos adelantados, la reduccién de los impuestos directos internos podria no
ajustarse a las disposiciones de la OMC.
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percibidos a consecuencia de esas exenciones equivalgan a un tercio de la recaudacién
aduanera. La administracién de multiples sistemas de exencién a gran escala resulta
problemdtica para las aduanas. En primer lugar, estas medidas suponen una importante
carga administrativa que emplea una cantidad considerable de recursos, los cuales ya
no pueden destinarse a tareas mds productivas. En segundo lugar, las exenciones suelen
propiciar los abusos, lo que genera a su vez pérdidas de ingresos y casos de competencia
desleal entre los actores econémicos. Las materias primas exentas, los usos autorizados
y los beneficiarios deben quedar definidos de forma precisa en la legislacién, lo que no
siempre ocurre. Ademds, las aduanas deben aplicar procedimientos y programas
especificos para evitar y detectar los incumplimientos, no solo en el punto de entrada,
sino también tras el despacho de la mercancia exenta al mercado nacional. En los paises
en desarrollo no ha habido grandes cambios en lo que respecta a la necesidad de
racionalizar las exenciones en aduanas, y las administraciones aduaneras siguen
enfrentdndose a los mismos retos en materia de supervision y control.

Facilitacion del comercio

Los principios generales relacionados con la facilitacién del comercio —esto es, las
medidas dirigidas a simplificar el despacho aduanero y a reducir tanto su costo como el
tiempo empleado— se recogen en los articulos V (Libertad de transito), VIII (Derechos
y formalidades referentes a la importacién y a la exportacién) y X (Publicacién y
aplicacién de los reglamentos comerciales) del Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio de 1994. A fin de acelerar la circulacién, el levante y la
liberacién de la carga, en el marco de la Conferencia Ministerial de la OMC celebrada
en Doha (Qatar) en 2001 se decidié revisar dichos principios e introducir, en caso
necesario, las correspondientes aclaraciones y mejoras, asi como determinar las
necesidades y prioridades de los paises. Dicha labor concluyé con la entrada en vigor,
en febrero de 2017, del Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio (AFC) de la OMC,
que abarca y aclara todas las medidas pertinentes en esta esfera.

Las modalidades de aplicacion del AFC se adaptan “Segiin la OMC, la aplicacién
a las capacidades de los paises en desarrollo, sobre plena del AFC podiria reducir
todo de los paises menos adelantados®. Estos tltimos,

. . . los costos comerciales en un
a diferencia de los paises desarrollados —que se

comprometieron a aplicar el AFC en cuanto se 14,3 % de media, y lograr
aprobara—, gozan de un trato especial y diferenciado ~ una disminucién aiin mayor
que les permite determinar, a titulo individual, el  para los paises de Africa y los
ritmo al que implementardn las disposiciones del paises menos adelantados”.
acuerdo, asi como recibir apoyo, también de tipo

financiero, cuando se estime necesario.

¢ Los paises menos adelantados son paises de ingreso bajo que se enfrentan a graves obstéculos estructurales
para lograr el desarrollo sostenible. Son muy vulnerables a las perturbaciones econémicas y ambientales y se
caracterizan por un bajo nivel de capital humano. Actualmente, 46 Estados integran la lista de paises menos
adelantados, que el Comité de Desarrollo revisa cada tres afios. Los paises menos adelantados gozan de un
acceso exclusivo a una serie de medidas internacionales de apoyo, sobre todo en materia de asistencia para
el desarrollo y el comercio. Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales.
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Hasta la fecha, mds del 90 % de los paises en desarrollo y menos adelantados han
determinado las disposiciones que podrdn implementar tras un periodo de transicion, asi
como aquellas para las que necesitardn ayuda con miras a ejecutar integramente el acuerdo.
Se espera que el AFC impulse de manera decisiva la implementacién de un conjunto de
medidas clave para reforzar la facilitacién del comercio y, en este contexto, las aduanas
desempenian una funcién fundamental.

Aplicacion de medidas de defensa en el comercio

Un conjunto de tres acuerdos de la OMC autorizan: i) la aplicacién por parte de un
Estado miembro de aranceles, medidas arancelarias y cuotas para proteger a una
industria nacional frente a un aumento de las importaciones que cause o amenace
causar dafio grave (Acuerdo sobre Salvaguardias); ii) el restablecimiento de una
tributacién justa sobre un producto importado cuyo precio de exportacién sea
inferior a su valor normal (Acuerdo Antidumping), y iii) la respuesta a determinadas
subvenciones obtenidas por los proveedores de mercancias importadas en el pais de
produccién (Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias). Si bien el
ntimero de medidas antidumping se ha mantenido relativamente estable en los
tltimos afos, las tensiones comerciales imperantes desde 2018 han generado, por
otro lado, un aumento considerable de las medidas compensatorias para neutralizar
las subvenciones y las medidas de salvaguardia. En consecuencia, el nimero de
medidas compensatorias en vigor pasé de 154 a 228 entre el 30 de junio de 2017 y
el 30 de junio de 2020 (OMC, 2017 y 2020), mientras que el ndmero de
investigaciones iniciadas en materia de salvaguardias aument6 de 11 en 2016 a 25
para el periodo comprendido entre octubre de 2019 y octubre de 2020 (OMC,
2020). En este contexto, las aduanas tienen la responsabilidad de recaudar los
aranceles, evitar y detectar su posible evasién y poner a disposicién de las autoridades
los datos comerciales que puedan resultar de utilidad para iniciar las acciones
permitidas en virtud de estos acuerdos.

Elaboracion de estadisticas sobre comercio exterior

Habida cuenta de que las organizaciones administrativas varfan de un pais a otro, las
aduanas no siempre se encargan de recopilar y publicar estadisticas sobre comercio
exterior. Sin embargo, la obtencién de estadisticas fiables en este 4dmbito depende de
que las aduanas recopilen de manera precisa los datos de las declaraciones aduaneras.
Por consiguiente, la inversién en las aduanas con miras a reforzar el cumplimiento,
sobre todo en lo referente a la clasificacién, valoracién y el origen de las mercancias,
también permite mejorar la informacién estadistica. Ademds, el Modelo de Datos de la
Organizacién Mundial de Aduanas (OMA) ha favorecido la estandarizacién a nivel
mundial. Dado que todas las importaciones y exportaciones comerciales deben
declararse en las aduanas, estas constituyen una valiosa fuente de datos que permite
recopilar estadisticas tanto sobre el comercio general como sobre el especial. Estas
estadisticas revisten particular importancia para las empresas, ademds de ser
fundamentales para las autoridades a efectos de gobernanza, definicién de politicas y
seguimiento y control de los sectores clave.
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En numerosas economias en desarrollo, la recaudacién procedente de las industrias
extractivas supone un componente fundamental de las finanzas publicas, si bien la
informacién exigida y recopilada sobre las actividades e ingresos de estos sectores suele ser
insuficiente’. Los datos aduaneros sobre las declaraciones de exportaciones verificadas
constituyen una de las referencias mds fiables para contrastar los registros de ingresos
procedentes de los recursos naturales con los flujos reales, y brindar al publico y a los
encargados de la adopcién de decisiones datos precisos sobre los productos de las empresas
que se dedican a la extraccion. Por desgracia, en los paises en desarrollo las aduanas no
suelen prestar demasiada atencién al control de las exportaciones de recursos naturales.

El Sistema Armonizado de Designacién y Codificacién de Mercancias (“Sistema
Armonizado”), disenado y administrado por la OMA, es la nomenclatura internacional
de productos que se utiliza para recopilar estadisticas sobre comercio internacional®.
Este sistema se compone de mds de 5.000 subpartidas de productos bésicos, cada una
de las cuales se identifica con un cédigo de seis digitos que se ordena con arreglo a
una estructura légica y jerdrquica. En el documento legal del Sistema Armonizado se
incluyen dichos cédigos, asi como una serie de notas legales y reglas generales de
interpretacién que rigen la clasificacién de las mercancias. Estas disposiciones, de
cardcter legalmente vinculante, permiten uniformar las clasificaciones entre los
distintos paises hasta un nivel de seis digitos. Los paises pueden ampliar las subpartidas
mas alld de ese nivel, si bien esas fracciones no estdn armonizadas a nivel internacional.
Cabe destacar que el Sistema Armonizado constituye una nomenclatura multifuncional
de las mercancias. Ademds del objetivo estadistico y la aplicacién de los aranceles, su
uso también se ha generalizado en otras esferas como, por ejemplo, la definicién de
las reglas de origen’ y la aplicacién de los impuestos internos y los diversos reglamentos
en materia de importaciones y exportaciones.

PROTECCION Y SEGURIDAD

Aplicacién de estandares y reglamentos en materia
de importaciones y exportaciones

Cuando la legislacién nacional es aplicable a las mercancias importadas o
exportadas, intervienen las aduanas, ya sea haciendo cumplir la ley directamente
o velando por que los demds organismos competentes hayan concluido su proceso

7 Fue uno de los motivos que propiciaron la creacién de la Iniciativa para la Transparencia de las
Industrias Extractivas. Establecida en 2003 y organizada como asociacién sin fines de lucro, la Iniciativa
para la Transparencia de las Industrias Extractivas constituye un estdndar a nivel mundial que busca
dar respuesta a los principales problemas de gobernanza surgidos en los sectores del petréleo, el gas y
los recursos naturales. En enero de 2021, contaba con 55 paises participantes.

8 En el comercio internacional, mds del 98 % de la mercancia se clasifica segtin los términos del

Sistema Armonizado (OMA).

? En virtud de lo dispuesto en los ACR, entre los requisitos que es preciso satisfacer para conceder la
condicién de origen preferencial a un producto se encuentra un cambio en la clasificacién arancelaria
tras experimentar una transformacién a nivel local.
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de examen antes de liberar la mercancia. Esto puede hacerse a través de una
inspeccién a nivel de documentacién o, segtin proceda, mediante una inspeccion
fisica y la realizacién de pruebas de laboratorio.

Por ejemplo, en lo que respecta a la protecciéon del medio ambiente y la salud,
las aduanas supervisan la aplicacién de los convenios internacionales sobre la
materia, en especial, el Convenio de Basilea sobre el control de los Movimientos
Transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacién, el Convenio de
Rotterdam sobre el Procedimiento de Consentimiento Fundamentado Previo
Aplicable a Ciertos Plaguicidas y Productos Quimicos Peligrosos Objeto de
Comercio Internacional y el Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes
Orgénicos Persistentes (conocidos en su conjunto como los Convenios de BRE).
En el caso de las aduanas con competencias en materia de respuesta maritima, las
medidas contra el esparcimiento de basura abarcan también la lucha contra la
contaminacién marina. Otra misién de las aduanas igualmente importante para
el medio ambiente consiste en controlar las sustancias nocivas para la capa de
ozono, como los clorofluorocarburos y otras sustancias similares abarcadas en
diversos protocolos, cuya retirada gradual qued6 consagrada en el Protocolo de
Montreal de 1987. Las aduanas contribuyen de forma directa al cumplimiento de
dichos protocolos, pues verifican que el comercio de esas sustancias cuente con las
autorizaciones oportunas y se notifique periédicamente al Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente, a fin de que este organismo pueda
velar por el cumplimiento, por parte de los paises, de los compromisos contraidos
en virtud del protocolo para la eliminacién gradual del uso de sustancias que
provocan el agotamiento de la capa de ozono.

La funcién de las aduanas en lo que respecta a la proteccién ambiental podria
aumentar notablemente con la aplicacién de las iniciativas relacionadas con el
cambio climdtico. La administracién podria desempefiar un papel clave en la
aplicacién del impuesto al carbono si se establecieran impuestos de importacién
con miras a evitar las fugas de carbono y respaldar la competencia justa. En julio
de 2021, la Comisién Europea propuso establecer un mecanismo de esa indole
dirigido a un conjunto de productos importados a la UE. En el capitulo 2 se
examina este tema con mds detalle.

Las aduanas se encargan de aplicar el Acuerdo de la OMC sobre los Aspectos
de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (TRIPS).
La falsificacién de mercancias se ha denunciado de forma generalizada, mds atin
desde que se ha extendido a productos que suponen un riesgo para la salud
publica, como las piezas de coches que no cumplen con la normativa de los
fabricantes, los juguetes peligrosos para ninos y los medicamentos falsificados que
resultan ineficaces o téxicos. Hay pruebas que demuestran la propagacién de las
falsificaciones a todos los sectores productivos, asi como el crecimiento de esta
industria ilicita, que pasé de representar USD 461.000 millones en 2013 a
USD 509.000 millones en 2016 (esto es, de un 2,5 % a un 3,3 % del comercio
mundial), lo que pone de relieve la importancia de luchar contra este problema

(OCDE/EUIPO, 2019).
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Ademds de detectar las mercancias falsificadas, las aduanas contribuyen a la
proteccién de los consumidores al garantizar el cumplimiento de una serie de
normas técnicas de calidad (algunas administraciones aduaneras cuentan con sus
propios laboratorios a tal efecto), asi como de reglamentos veterinarios (animales
y productos de origen animal) y los relacionados con la salud vegetal. Los
controles veterinarios y fitosanitarios son ejemplos de las pruebas realizadas por
otras agencias técnicas que trabajan en las fronteras. No obstante, las aduanas
desempefian una funcién fundamental ya que, antes de liberar las mercancias,
deben verificar que dichas agencias hayan llevado a cabo sus respectivos controles
y hayan aprobado las correspondientes importaciones o exportaciones. La crisis de
las llamadas “vacas locas” (transmisién de la encefalopatia espongiforme bovina a
los humanos), que tuvo lugar en Europa a finales de la década de 1990 y se sald6
con la pérdida de vidas humanas, ademds de causar una grave crisis en el sector
bovino, es un claro ejemplo de la importancia que reviste el componente del
mandato de las aduanas relativo a la proteccién de los consumidores.

Las mercancias peligrosas, conocidas también como “materiales peligrosos”,
pueden actuar como materiales intermedios (por ejemplo, el alcohol etilico
utilizado para fabricar gel hidroalcohélico) o productos semiensamblados (por
ejemplo, las baterias de litio utilizadas para los teléfonos méviles) en las cadenas
de produccién globalizadas y suponen una proporcién importante del comercio
internacional de mercancias. Este tipo de mercancias se transportan y almacenan
de manera habitual a través de las cadenas mundiales de suministro y, por lo
tanto, suponen un eclevado riesgo para la seguridad publica. Las aduanas se
encargan de controlar estas mercancfas tanto en términos de reglamentacién
como de funcionamiento.

Lucha contra el trafico ilegal

El comercio legitimo se ha convertido en un “Fl ¢rafico ilegal de mercan-
vector del comercio ilicito que se desarrolla en o ..o lugar a gran

paralelo. La presién social y de las autoridades por
. . . escala, y las aduanas con-
intensificar las actividades aduaneras a fin de

evitar el tréfico de mercancias peligrosas e ilicitas tribuyen de manera funda-
ha aumentado considerablemente. Es significativo mental a detectar y supri-
que numerosas administraciones aduaneras estén  mir estas actividades”.
destinando los mismos recursos y esfuerzos, si no
mds, a la incautacién de productos ilegales que a los resultados de la recaudacion
de ingresos. Para muchos paises, las funciones aduaneras de seguridad y proteccién
de la sociedad cobran cada dia mds importancia. En el capitulo 6, se examinan un
conjunto de sugerencias sobre cémo reforzar el control en las aduanas, y se
brindan orientaciones sobre la manera en que las administraciones podrian
potenciar esta importante funcion.

El narcotrafico representa, ahora mds que nunca, una grave amenaza para la
sociedad. Segin el informe de 2019 de la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (ONUDD, 2020), el nimero de consumidores de drogas ha
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aumentado un 30 % desde 2009, y las tendencias mds preocupantes en lo que
respecta al consumo de drogas estdn relacionadas con la cocaina, las metanfetaminas,
los opioides sintéticos y la heroina. La produccién de cocaina ha alcanzado niveles
sin precedentes y su consumo se ha generalizado a nivel mundial (143 paises de
todas las regiones notificaron incautaciones de cocaina entre 2013 y 2017, en
comparacién con los 99 paises que lo hicieron entre 1983 y 1987). Como se
observa en el cuadro 1.3, las incautaciones de las demds sustancias también han
aumentado, y las aduanas se encuentran en el centro de la lucha contra el trafico
internacional de drogas. En 2004, la ONUDD y la OMA pusieron en marcha de
forma conjunta el Programa de Control de Contenedores (CCP, por su sigla en
inglés), al que se han adherido hasta la fecha 59 paises, y que ha dado lugar a la
creacién de 98 unidades de control portuario y 21 unidades de control de carga
aérea. En 2019, estas unidades llevaron a cabo 800 incautaciones de drogas en las
que se confiscaron 77 toneladas de cocaina, 1,5 toneladas de heroina,
850 kilogramos (kg) de cannabis, 120 kg de sustancias psicotrépicas y
37 toneladas de precursores quimicos'®.

CUADRO 1.3.

Incautaciones de drogas realizadas por todos los servicios a nivel mundial, 2007-17

(Toneladas métricas)

Tipos de drogas 2007 2012 2017
Cocaina 731 701 1.275
Heroina y morfina 92 124 190
Opio 521 557 693
Anfetaminas (excl. éxtasis) 50 149 247
Extasis 19 5 14
Cannabis (resina) 1.318 1.269 1.162
Marihuana 6.118 5.523 5.111

Fuente: ONUDD (2020).

Para luchar eficazmente contra el narcotrafico, muchas autoridades aduaneras no
se limitan a reforzar las capacidades tradicionales de inteligencia y control; a veces,
pueden tener competencias legales para llevar a cabo operaciones de investigacién
encubiertas y, ademds de la incautacién en si, pueden llegar a desmantelar redes
enteras y a decomisar el capital generado por el narcotréfico (lucha contra el lavado
de dinero). Una novedad reciente ha sido la adjudicacién de competencias legales a
algunas de estas autoridades aduaneras para supervisar las redes sociales con miras a
detectar las 6rdenes de compra y las entregas a particulares.

Otro tipo de comercio ilicito que persiguen las aduanas es el trafico ilegal de
especies en peligro. Las aduanas contribuyen a proteger la biodiversidad
combatiendo el tréfico ilegal de especies protegidas por la Convencién sobre

!0 Las incautaciones realizadas en el marco del CCP en 2019 también incluyeron 104 contenedores
de mercancia falsificada y 705 millones de paquetes de cigarrillos, asi como desechos téxicos, armas y
ejemplares de especies animales protegidas.
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Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre
(CITES, también conocida como la Convencién de Washington). Ademds de la
constante labor en esta esfera, las aduanas también participan en intervenciones
coordinadas con los servicios de policia que organizan INTERPOL y la OMA, o
se encargan de gestionar ellas mismas ese tipo de actividades. En junio de 2019,
se llevé a cabo en 109 paises una operacién de este tipo, que demostré la
magnitud del problema. En menos de un mes, se arrest6 a 582 sospechosos y se
registraron mds de 1.800 incautaciones, incluidos 545 kg de marfil, 1,3 toneladas
de escamas de pangolin, casi 10.000 tortugas vivas, 30 grandes felinos,
23 primates, mds de 1.400 reptiles, mds de 4.300 aves, 2.550 metros ciibicos de
madera y mds de 2.500 plantas.

Los intercambios comerciales ilegales también abarcan, principalmente, bienes
de patrimonio cultural, piedras y minerales preciosos, productos alimentarios y
mercancias sujetas a elevados impuestos especiales como el tabaco, el alcohol y el
combustible, entre otros. En respuesta a la creciente amenaza planteada por los
flujos transfronterizos de armas pequefias y armas ligeras, en 2015 la OMA puso
en marcha el Proyecto sobre Armas Pequefias y Ligeras, que tiene por objeto
detectar y evitar el tréfico ilicito de estos articulos'!.

Contribucién de las aduanas a la seguridad nacional y a la lucha
contra el terrorismo

Tras los ataques ocurridos el 11 de septiembre de  “En el Marco de Estiandares
2001 en Estados Unidos, al revisar la seguridad  GAFE se dispone un conjun-
fronteriza se observé que los flujos comerciales =4 o dares, ya proba-

constitufan un notable vector potencial del

. . . . > i -
dos, que han obtenido bue
terrorismo internacional. En consecuencia, se

adoptaron un conjunto de medidas de mitigacién ~ 108 resultados en todo el
destinadas a aumentar la proteccién de las cadenas ~ mundo, y se establece un
de suministro y los puertos, y algunas de ellas eran  nuevo enfoque relativo a las
competencia de las administraciones aduaneras. metodologias de trabajo,
Entre ellas se encuentran la Iniciativa para la

) i tanto para las aduanas como
Seguridad de los Contenedores, ejecutada por
Estados Unidos en 2002, y el Sistema de Control
de Importaciones, puesto en marcha por la UE en
2005. Ya sea mediante el despliegue de equipos de  basado en la confianza”.

funcionarios de la Oficina de Aduanas y Proteccién

para las empresas, dirigido a

alcanzar un objetivo comin

Fronteriza de Estados Unidos en los principales puertos de salida hacia este pais
(58 puertos en 2021) o a través del requisito de presentar a las aduanas una

! Desde 2015, el nimero de programas especializados que ejecuta la OMA ha aumentado de forma
considerable. Estos programas se centran en las siguientes esferas relacionadas con el control en las
aduanas: drogas, medio ambiente, recaudacién, seguridad (incluido el Proyecto sobre Armas Pequenas
y Ligeras), patrimonio cultural, derechos de propiedad intelectual, salud y proteccién, y prevencién
del lavado de dinero y lucha contra el financiamiento del terrorismo.
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declaracién anticipada de carga antes del embarque hacia la UE, estas medidas
responden a una misma inquietud: detectar lo antes posible las consignaciones de
alto riesgo (antes o durante su tramitacién en el puerto de salida).

En el periodo de sesiones del Consejo de la OMA celebrado en junio de 2005,
los miembros de dicha organizacién aprobaron el Marco de Estindares para
Asegurar y Facilitar el Comercio Mundial (SAFE), que se ha ido actualizando
desde entonces y se basa en tres pilares. El elemento central del primer pilar —a
saber, el fortalecimiento de la cooperacién entre las administraciones aduaneras—
consiste en el intercambio de informacién anticipada transmitida de manera
electrénica a fin de detectar las mercancias y transmisiones de mayor riesgo antes
de su expedicién. El segundo pilar —esto es, el fortalecimiento de las asociaciones
entre las aduanas y las empresas— se basa en la condicién de operador econémico
autorizado (OEA), concedida a los operadores que pueden demostrar el
cumplimiento de los reglamentos, asi como la seguridad de su cadena de
suministro y sus procesos internos'’. El tercer pilar —fortalecimiento de la
cooperacién aduanera con otras agencias gubernamentales responsables de la
seguridad— tiene por objeto evitar la duplicacién de requisitos y controles en las
cadenas de suministro y simplificar los procedimientos. En el capitulo 4 se
proporciona informacién mds detallada sobre el programa de OEA.

Ademds de aplicar el Marco de Estdndares SAFE, las aduanas refuerzan la
seguridad a través de un conjunto de medidas especificas como el Programa
Estratégico Antifraude de la OMA. Este programa tiene por objeto combatir el
tréfico y el contrabando de armas de destruccién masiva y materiales conexos,
asi como supervisar el cumplimiento de las restricciones impuestas a la
circulacién de bienes de uso dual (esto es, mercancias, incluidos los programas
informdticos y las tecnologias, que pueden utilizarse tanto para fines civiles
como militares).

Participacion en la lucha contra la delincuencia transfronteriza
y recopilacion de informacién de inteligencia

Las aduanas participan en la lucha contra la delincuencia organizada como parte
de los controles en las fronteras o las actividades de busqueda dentro del
territorio. En la frontera, numerosas administraciones aduaneras tienen el
mandato y las atribuciones para arrestar a personas involucradas en casos de trata
de seres humanos, redes de contrabando ilegal de migrantes o cualquier otra
actividad delictiva. Tanto en la frontera como dentro del territorio, las aduanas
pueden recabar informacién acerca de una organizacién delictiva o actos
delictivos (como el lavado de dinero) y remitirla a los servicios judiciales o
policiales competentes.

12 Esta condicién se ha incorporado en multiples leyes aduaneras, y se han concertado acuerdos de
reconocimiento mutuo entre paises que aplican rigurosamente los criterios de selectividad definidos
en el Marco de Estdndares SAFE, con miras a que los OEA puedan beneficiarse de una reduccién de
los controles y de un acceso a procedimientos simplificados fuera de su pais.
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PROCESOS ADUANEROS HABITUALES

Para poder desempefiar su misidn, las administraciones aduaneras aplican una serie
de procesos que son similares en todo el mundo. Esto se debe a que todos los paises
comparten objetivos y tipos de resultados previstos, asi como a la existencia de
convenios y estdndares, que han permitido armonizar las distintas fases a nivel
mundial (véase la siguiente seccién). Estos procesos se describen brevemente con
el fin de facilitar la lectura de los siguientes capitulos del libro.

Las autoridades aduaneras son la primera instancia que recibe y registra las
mercancias que llegan a un puerto o salen del pais. Posteriormente, estas se
despachan a través de la aduana, lo que implica el inicio de un régimen aduanero
(importacién para el consumo, importacién o exportacién temporal, etc.)
mediante la presentacién de una declaracién por parte de la persona interesada.

A continuacién, las aduanas comprueban que la declaracién sea correcta a fin
de garantizar que se hayan cumplido todas las obligaciones de entrada o salida
pertinentes y que se hayan evaluado y pagado los correspondientes aranceles e
impuestos. Este proceso de verificacién puede comprender inspecciones fisicas de
la mercancia. Los aranceles e impuestos recaudados dependen del valor y la
cantidad, las caracteristicas fisicas y, en el caso de los aranceles, a veces del pafs de
origen de un determinado producto. Las exenciones totales o parciales de los
aranceles e impuestos suelen depender también de la condicién del importador
(beneficiario de la medida) y del uso final que se dard a la mercancia exenta.

Tras el despacho de las mercancias, las aduanas pueden llevar a cabo
verificaciones adicionales, ya sea a través de una revisién en las oficinas de la
aduana de los documentos proporcionados (revisién de escritorio) o llevando a
cabo una auditorfa mds detallada o integral en las instalaciones de los operadores.
El propésito de esas comprobaciones es recaudar los aranceles e impuestos que
hayan podido evadirse en el momento de la declaracién y asegurar el cumplimiento
de los reglamentos relativos a las importaciones y exportaciones.

La supervision de las mercancias dentro del territorio aduanero —en lugar de
que solo se realice en un punto fronterizo— es obligatoria en numerosos
regimenes aduaneros y muy comdn, ya sea para gestionar el cargamento en
trdnsito que circula entre los paises o las oficinas aduaneras del interior o porque
se ha concedido una suspension o exencién condicionada de los aranceles. Los
regimenes de trdnsito aduanero son fundamentales para los paises sin litoral, y en
los paises en desarrollo se conceden exenciones de forma generalizada.

En las fronteras y los puertos suelen desplegarse servicios aduaneros moviles de
cardcter preventivo con objeto de garantizar que las mercancias se remitan a las
oficinas de despacho aduanero, luchar contra el contrabando y otras actividades
delictivas, y participar en la vigilancia fronteriza. Las unidades de investigacién se
encargan de combatir el fraude y el trdfico de mercancias en todo el territorio
aduanero, as{ como de perseguir los delitos graves.

Las funciones de inteligencia aduanera y gestién de riesgos seleccionan y
focalizan las intervenciones. Partiendo del énfasis puesto en la mercancia, la
atencién prestada a esas funciones se ha ido ampliando a los detalles de la
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transaccién comercial, las partes involucradas, la cadena de suministro y la
logistica. En conjunto, la recopilacién y utilizacion de los datos han pasado a ser
fundamentales.

Las administraciones aduaneras también dependen cada vez mds de la
colaboracién con otras partes interesadas para cumplir sus objetivos. Esto se
traduce en un didlogo mds amplio y profundo con el sector privado, el intercambio
de informacién y la coordinacién con las administraciones tributarias y otras
agencias del gobierno, y la cooperacién aduanera internacional, sobre todo a
efectos de control y facilitacién del comercio.

El control aduanero suele estar mds presente en las importaciones que en las
exportaciones, a pesar de que las aduanas se encargan por igual de ambas esferas.
Las competencias de las aduanas descritas anteriormente muestran numerosos
motivos para verificar las mercancias y transacciones ligadas a las exportaciones;
desde comprobar de primera mano la salida efectiva de las mercancias del
territorio con la intencién de gestionar el IVA y los impuestos especiales hasta
certificar el pais de origen de las mercancias exportadas, hacer cumplir las
restricciones a la exportacién de mercancias y tecnologias de uso dual (militar y
civil), recabar datos para aumentar la transparencia en los sectores dedicados a los
recursos naturales e incautar mercancias prohibidas, entre otros. La creciente
cooperacién entre las autoridades de los paises de origen y de destino aumentard
las solicitudes de asistencia administrativa; y para el pais de origen serd mds facil
responder si aplic procesos de verificacién eficaces en las exportaciones. Por
consiguiente, los procesos y funciones resumidos anteriormente se aplican a los
flujos comerciales en ambos sentidos; por lo tanto, las deficiencias que algunas
veces se detectan en el control de las exportaciones deberdn corregirse.

TENDENCIAS EN EL CONTEXTO MUNDIAL
DE LAS ADUANAS

El contexto de las aduanas estd en constante evolucién, y las aduanas deben
atender los diferentes componentes de esta evolucién. La modernizacion es la
Gnica opcién para mantener la eficacia. En la presente seccién se ponen de relieve
algunas de las tendencias mundiales que tienen un impacto directo y considerable
en la estrategia y las operaciones aduaneras. Muchos, si no todos, de los cambios
en curso tienden a reforzar la funcién de las aduanas y la necesidad de contar con
administraciones aduaneras eficaces que funcionen debidamente.

Cambios en los patrones del comercio internacional

Es poco probable que el comercio internacional vuelva a crecer tan rdpido como lo
haciaantes de 2008; unasituacion que algunos académicos denominan “desaceleracién
del comercio internacional”. El fuerte crecimiento registrado con anterioridad a
2008 y la posterior ralentizacién no constituyen un fenémeno econémico ciclico,
sino un cambio estructural que se explica, en primer lugar, por el menor crecimiento
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de las cadenas internacionales de valor'?, y que podria verse acentuado por varios
acontecimientos de otro tipo. Las tensiones comerciales se iniciaron como parte de
una agenda politica centrada en los desequilibrios comerciales bilaterales que
causaban desempleo. En la actualidad, pueden persistir en forma de barreras
comerciales de mayor tamafio como, por ejemplo, el incremento de los aranceles'.
La evolucién del sector de los servicios, caracterizada por la economia colaborativa y
el arrendamiento, en lugar de la compra de mercancias, podria contribuir a una
mayor desaceleracién en el crecimiento del comercio mundial de mercancias.

Mis recientemente, las politicas aplicadas en respuesta a la COVID-19, como “el
suministro seguro’, pueden haber impulsado todavia mds la desaceleracion del
comercio internacional, o incluso la desglobalizacién. La excesiva dependencia de la
produccién externa de productos médicos y de otros bienes esenciales ha generado una
imagen de vulnerabilidad estratégica, y ha empujado a los paises a aplicar politicas
dirigidas a reducir la dependencia de proveedores externos para esos bienes. Entre esas
politicas se encuentran restricciones a la exportacién, que han ahondado la
vulnerabilidad de los paises frente a las perturbaciones en los suministros, y medidas
destinadas a diversificar o acortar las cadenas de suministro, o incluso impulsar la
industria manufacturera local. Una serie de incidentes independientes ocurridos a
principios de 2021 —a saber, la escasez de semiconductores, cuya produccion estd
muy concentrada, y el bloqueo temporal del canal de Suez— volvieron a dejar en
evidencia el riesgo actual de sufrir perturbaciones en la cadena de suministro, que ya
habfa quedado patente cuando tuvo lugar el Gran Terremoto del Este de Japén en
2011. Las empresas pueden intentar proteger su actividad diversificando y permitiendo
una mayor flexibilidad en lo que respecta a sus fuentes de suministro, asi como
evitando recurrir a cadenas de valor que sean demasiado complejas o estén demasiado
dispersas geogrificamente. A pesar de que en el corto plazo no se espere un cambio
rdpido y espontdneo en las cadenas de suministro, las empresas han comenzado a
reorientar sus cadenas de suministro y han pasado de gestionar los inventarios “justo a
tiempo” a aplicar un enfoque basado en el “por si acaso”, con miras a reducir el riesgo
de perturbaciones en la oferta. No estd claro cémo pueden llegar a repercutir esta
reestructuracion y diversificacién en la labor de las aduanas. Es posible que disminuya

'3 Véanse los datos histéricos que se presentan en el informe Perspectivas de la economfa mundial
(Fondo Monetario Internacional, 2019). Para un andlisis del comercio y las cadenas de valor, véase en
concreto McKinsey Global Institute (2019).

! Durante el perfodo comprendido entre el 16 de octubre de 2018 y el 15 de octubre de 2019, esas tensiones
se tradujeron en la aplicacién, por parte de los miembros de la OMC, de 102 nuevas medidas de importacién
restrictiva, cuya cobertura comercial estimada alcanzé pricticamente los USD 750.000 millones —esto es,
la cifra mds elevada alcanzada desde octubre de 2012— y aumenté un 27 % con respecto al anterior periodo
anual. Al mismo tiempo, sin embargo, los miembros de la OMC también han aplicado 120 medidas
nuevas de facilitacién del comercio, con una cobertura comercial estimada de casi USD 545.000 millones.
Cabe destacar que, en los 12 meses siguientes, tan solo se presentaron 89 medidas de restriccién comercial
y 88 medidas de facilitacién comercial, esto es, las cifras mds bajas registradas desde 2012 (OMC, 2020).
Esto puede explicarse con la emergencia sanitaria mundial que, de manera pricticamente inevitable, hizo
que los gobiernos se centraran menos en disenar y aplicar las politicas comerciales ordinarias, y mds en lidiar
con los problemas econémicos inmediatos surgidos en el contexto de la pandemia.
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la presién soportada por las administraciones aduaneras para acortar al mdximo el
tiempo de despacho, pero la complejidad de las normas aplicables y la carga de trabajo
podrian aumentar a la par que las iniciativas proteccionistas y los acuerdos comerciales
bilaterales. La desaceleracién del comercio internacional repercutird en la recaudacién
tributaria de las aduanas, independientemente de los tipos de aranceles e impuestos
gravados. Ademds, la frecuencia cada vez mayor de ventas que combinan elementos
materiales y digitales (como los bienes fisicos asociados a servicios de suscripcién
digitales) hard que aumenten las dificultades para calcular el valor aduanero de las
mercancias. En la medida en que estos impuestos se basan en el valor de importacién,
las aduanas deberdn tener en cuenta que, posiblemente, la recaudacion de ingresos no
aumente tan rdpido como en el pasado.

No obstante, parece existir el consenso de que el comercio internacional desempenard
una funcién importante en la ejecucién de las principales reformas econdmicas y
estructurales que se antojan necesarias a nivel mundial tras la recuperacién posterior a
la pandemia de COVID-19. En el seminario de alto nivel organizado por la OMC el
23 de marzo de 2021 en torno al tema Ayuda para el Comercio, la Directora Gerente
del FMI hizo hincapié en las siguientes cuestiones: “El comercio ocupard un lugar
central en las iniciativas para configurar una recuperacién digital mds verde e inclusiva.
Se van a producir cambios estructurales en la transicién hacia la nueva economia del
clima, que dependerdn del intercambio de bienes y servicios”. En este contexto, deberia
hacerse todo lo posible por evitar los cuellos de botella administrativos, asi como
cualquier tipo de impedimento. La agenda relativa a las aduanas incluiré la simplificacién,
digitalizacién y previsibilidad garantizada de sus propios regimenes, asi como,
probablemente, la reafirmacién de una funcién de liderazgo en la gestién coordinada y
eficiente de las fronteras. Las aduanas, entre otros organismos, cada vez se estin
encargando mds de: garantizar la gestién coordinada del riesgo y la inspeccién de las
mercancias en las fronteras (por ejemplo, la dependencia del organismo nacional de
inspeccion neerlandés ubicado en el puerto de Rotterdam vy las estructuras similares
desplegadas en el aeropuerto de Schiphol); llevar a cabo inspecciones especificas en
nombre de otras entidades; o fusionar las estructuras administrativas en aras de mejorar
la eficiencia (como las aduanas y las inspecciones sanitarias fronterizas en China).

El rdpido crecimiento del comercio electrénico, “Une de los principales desa-
incluido el comercio entre empresas y

fios para las aduanas radica

consumidores, supone una evolucién que plantea .
L . en adaptarse continuamente
problemas concretos a las administraciones

aduaneras. Segtin la OMC, el valor de los mercados a los patrones y modalida-
mundiales de comercio electrénico aumenté de des cambiantes del comer-
USD 19,3 billones en 2012 a USD 27,7 billones cio internacional”.

en 2016 (el 86,3 % de este monto correspondié a

transacciones entre empresas), lo que supuso un aumento del 43,5 % en cuatro

afios”. La entrega material de una gran variedad de pequefios paquetes de menor

"> De conformidad con la definicién cominmente aceptada, en el presente documento el concepto
de comercio electrénico hace referencia al comercio de bienes y servicios encargados a través de medios
digitales y entregados ya sea de forma material o digital.
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valor moviliza una cantidad considerable de recursos aduaneros por dos razones, a
saber: i) los umbrales vigentes (valor de minimis) para la aplicacién de los aranceles
y el IVA tienden a reducirse o suprimirse para mitigar el impacto en la recaudacién
y la competencia de los grandes volimenes de importaciones exentas de impuestos,
y ii) el fraude transfronterizo surgido a raiz de pedidos en linea, en especial de
cigarrillos, drogas, mercancias falsificadas, armas y documentacién falsa. Para
resultar eficaz, la lucha contra este tipo de trfico no puede limitarse a los métodos
tradicionales de control. Las administraciones aduaneras han establecido servicios
para recabar, enriquecer y aprovechar la informacién con miras a combatir
eficazmente el fraude en linea (como la unidad aduanera francesa, Cyberdouane).

En lo que respecta a las entregas digitales, en 1998, a medida que el comercio
electrénico mundial daba paso a nuevas oportunidades comerciales, los miembros de la
OMC decidieron no imponer aranceles a las transmisiones electronicas, en consonancia
con la préctica habitual por aquel entonces (OMC, 1998). Si bien esta moratoria se ha
renovado desde entonces, las aduanas se enfrentan a otro desafio diferente ante la
posibilidad de transferir la produccién de bienes materiales a cualquier parte del mundo
a través de la transmisién electrénica de los programas de informdtica adecuados'®. La
OMC (respaldada por el G20 con la puesta en marcha de la iniciativa “Via de Osaka”
en materia de economia digital, en junio de 2019) ha reactivado la labor sobre el
alcance, la definicién y el impacto de la moratoria de 1998. Cualesquiera que sean las
conclusiones de dicha labor, la impresién tridimensional (3D) constituye una de las
tecnologfas digitales mds problemdticas para las administraciones aduaneras, ya que
modifica los conceptos de frontera y flujos comerciales. Con el objetivo de suplir la falta
de estdndares y directrices mundiales que guian la expansién del comercio de mercancias
fisicas promovido por el comercio electrénico transfronterizo, la OMA publicé en junio
de 2018 el Marco de Normas Relativo al Comercio Electrénico Transfronterizo. El
comercio electrénico se analiza en més detalle en el capitulo 2.

Un marco normativo de caracter mundial, pero sujeto a
las prioridades nacionales y regionales

En comparacién con las demds instituciones, las aduanas tienen la ventaja de
contar con normas y estindares mundiales definidos de manera colectiva por las
organizaciones internacionales y, en particular, la OMC y la OMA, cuyas
funciones y contribuciones principales se describen en el recuadro 1.1. Sin ese
marco internacional, sin duda el comercio mundial habria seguido un curso muy
distinto. Estas normas han formalizado las obligaciones y acciones de las aduanas,
ademds de simplificar y armonizar las pricticas y los regimenes aduaneros. No
obstante, las aduanas tienen potestad para establecer excepciones cuando la
aplicacién de las directrices nacionales o regionales asi lo requieran. (En una

!¢ La impresion 3D hace referencia a un proceso de fabricacién en el que un producto se fabrica mediante
la superposicién de multiples capas de materiales segtin un patrén programado previamente. En cambio,
la fabricacién tradicional entrafa el uso de numerosas piezas, asi como su ensamblaje mediante tornillos
o soldaduras. Segtin Mordor Intelligence (2021), el valor del mercado de la impresién 3D ascendia en
2020 a USD 13.700 millones, y se espera que para 2026 alcance un valor de USD 63.460 millones.
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Recuadro 1.1. Organizacion Mundial del Comercioy

Organizacion Mundial de Aduanas

La Organizacién Mundial del Comercio (OMC) facilita el marco para la negociaciéon de los
acuerdos comerciales, la revision de las politicas comerciales y la resolucién de las controversias
comerciales entre los miembros. Los miembros de la OMC (164 en 2021) se comprometen a
cumplir un cédigo de buena conducta en el ambito de las politicas comerciales, como la
aplicacion de limites a los aranceles maximos que solo pueden superarse en caso de emergencia
(aunque los paises pueden optar por imponer un aumento general en sus aranceles si estan en
riesgo de sufrir una crisis de balanza de pagos, previa intervencién del FMI para certificar que la
situacion, en efecto, lo requiere). El Acuerdo sobre Valoracion en Aduana de la OMC, basado en el
valor de transaccién de las importaciones, en virtud del cual se prohibe la sobrevaloracién por
parte de las aduanas por motivos arancelarios; el Acuerdo sobre Reglas de Origen, dirigido a
armonizar las reglas de origen no preferenciales; y el Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio
(AFC) de la OMC, que entré en vigor en febrero de 2017, son tres ejemplos.

La Organizacion Mundial de Aduanas (OMA) es una organizacién mundial que en 2021
estaba integrada por las administraciones aduaneras de 183 paises y que participa en la gestion
de mas del 98 % del comercio mundial. Su mision radica en mejorar la eficiencia de las aduanas
y, a tal efecto, ha establecido una serie de estdndares para armonizar y simplificar los regimenes
aduaneros —en particular, el Sistema Armonizado de Designacién y Codificaciéon de Mercancias
y el Convenio de Kyoto revisado para la Simplificacion y Armonizacion de los Regimenes
Aduaneros—, ademds de promover el intercambio de experiencias y la difusion de buenas
practicas. La OMA también es responsable del Marco de Estdndares SAFE y el Marco de Normas
relativo al Comercio Electrénico Transfronterizo.

Cabe destacar que ambas instituciones trabajan de manera coordinada. Por ejemplo, la OMA
respaldd las negociaciones relativas al AFC de la OMC, asi como su posterior implementacion, y
disefi6 un programa denominado Mercator para ayudar a sus miembros a aplicar las facilidades
contempladas en el acuerdo. EI Comité Técnico de Normas de Origen y el Comité Técnico sobre
Valoracion en Aduana también trabajan bajo los auspicios de la OMA. El segundo se encarga de
garantizar, a nivel técnico, la interpretacion y aplicacion uniformes del Acuerdo sobre Valoracion
en Aduana de la OMC.

Fuente: Keen (2003) y autores.
Nota: AFC = Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio; OMA = Organizacién Mundial de
Aduanas; OMC = Organizaciéon Mundial del Comercio.

unién aduanera, las autoridades nacionales de aduanas deben regirse por las
normas comunes). En concreto, esto ocurre cuando las propias autoridades
deciden eximirse a si mismas de estas normas con la excusa de proteger sus
intereses econdémicos o recaudatorios. Entre los ejemplos mds recientes se
encuentran las medidas unilaterales adoptadas desde 2018 por Estados Unidos y
China en el contexto de las tensiones comerciales entre ellos; el cierre en 2019 y
2020 por parte de Nigeria de las fronteras terrestres con sus paises vecinos,
incluidos otros miembros de la ECOWAS; y los nuevos aranceles impuestos por
Estados Unidos (y posteriormente suspendidos en enero de 2021) para tomar
represalias contra Francia por introducir un impuesto a los servicios digitales.
Habida cuenta de los acontecimientos geopoliticos recientes, caracterizados por
un aumento de la competencia y posturas mds agresivas entre las potencias, asf
como de los importantes desaffos planteados al unilateralismo, no puede
descartarse el regreso a un mundo mds proteccionista. Al mismo tiempo, el
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comercio internacional seguird siendo una fuente de crecimiento —aunque
probablemente en menor medida que antes de 2008—, ademds de un elemento
fundamental para la prosperidad. En consecuencia, hay un consenso cada vez
mayor acerca de la necesidad de reformar la OMC con miras a revitalizar sus
funciones, contribuir a suavizar las tensiones y combatir los principales problemas
mundiales que repercuten en el comercio a dia de hoy. No obstante, atn es preciso
definir los pormenores de una reforma de esa indole. Una vez mds, las
administraciones aduaneras deberdn adaptarse a los contextos en los planos
mundial, regional y nacional.

En lo que respecta a las legislaciones nacionales aplicables a las mercancias
importadas y exportadas, en los tltimos anos se ha observado un aumento de los
requisitos y las inspecciones fronterizas para acceder a los mercados, sobre todo en
las economias avanzadas. Para que no sea necesario aumentar los controles
fronterizos por parte de las aduanas, asf como de otros organismos, es fundamental
establecer estdndares internacionales y controles para el reconocimiento mutuo
del cumplimiento. Asimismo, serd mds necesario que nunca que los requisitos
dejen de limitarse a las caracteristicas de los productos, y que se extiendan a la
produccién y distribucién, asi como al cumplimiento de una serie de expectativas
ambientales y sociales, como que la extraccién o manufactura de bienes no estén
ligadas a trabajos forzados o bajo contrato acordado en pago de deudas. Ademds,
es probable que las conversaciones en curso sobre la promocién de economias mds
verdes den lugar a mds requisitos de ese estilo.

Digitalizacion

Los sistemas de informacién que se utilizan en la actualidad en casi todas las
administraciones aduaneras permiten digitalizar y automatizar y, en consecuencia,
proteger, el procedimiento integro de despacho aduanero’. Sin embargo, las
aduanas de las economias en desarrollo no estdn aprovechando al méximo esta
ventaja. En perjuicio de la trazabilidad de las operaciones, la simplificacién y la
proteccién de los ingresos, en estos paises no se hace un uso 6ptimo de las
tecnologias de la informacién y la comunicacién existentes y, lo que es mds
importante, los procedimientos atin no se han actualizado, automatizado y
convertido a un formato electrénico. Los funcionarios de aduanas atn reciben
las declaraciones y la documentacién comercial en papel. La adopcién de los
documentos electrénicos y la automatizacién supone, por tanto, un proyecto de
gran envergadura que resulta esencial para el correcto funcionamiento de las
aduanas en el futuro. El requisito de distanciamiento social, impuesto a raiz de
la pandemia de COVID-19 surgida en 2020, mejoré notablemente el
entendimiento, entre los directores de aduanas y los operadores, de que los
sistemas y procesos electrénicos podian resultar extremadamente ttiles, y de que
debian implementarse en todo el mundo lo antes posible.

'7 Las aduanas fueron de las primeras administraciones publicas en introducir la digitalizacién, en la

década de 1970.

©lnternational Monetary Fund. Not for Redistribution

27



28

La aduana, una institucion clave: Fortaleciendo la administracion aduanera en un mundo de cambios

En aras de mejorar el desempeno, las aduanas deberfan aumentar la integracién
de su sistema de informacién con sus participantes, lo que serd mds ficil con la
adopcién de la documentacién electrénica. La interconexién de los sistemas
aduaneros con los paises vecinos permite un mejor seguimiento de los cargamentos
en trinsito que se trasladan de un control aduanero a otro. Asimismo, facilita la
comprobacién de los datos sobre las exportaciones e importaciones para fines de
verificacién. Un objetivo mds ambicioso y a més largo plazo de las administraciones
aduaneras nacionales radica en el uso de las tecnologias digitales para supervisar la
cadena de suministro més alld del territorio aduanero, desde que abandonan el pais
exportador hasta que llegan al pais de destino, y viceversa. Este proceso ya estd
teniendo lugar dentro de los propios territorios aduaneros, pero, al ampliarlo al
extranjero, las aduanas pasardn de gestionar de manera transaccional las operaciones
transfronterizas a supervisar los flujos comerciales integros. La tecnologia de
cadenas de bloques (blockchain), en concreto, podria ser de utilidad en este dmbito.
En el capitulo 7 se presenta informacién mds detallada sobre la digitalizacion.

Datos

Cada declaracién de aduanas contiene decenas de datos de distinto tipo relativos
a las transacciones, las mercancias, las personas involucradas, los medios y modos
de transporte, y el tratamiento aduanero. Todos estos datos quedan registrados en
el sistema de informacién de las aduanas, lo que genera un repositorio considerable
de informacién a disposicién de las administraciones aduaneras. Mientras que
muchas entidades se enfrentan a una escasez de datos, a pesar de contar con las
herramientas necesarias para sacarles partido, en las aduanas suele ocurrir lo
contrario: cuentan con cantidades ingentes de datos que, a menudo, no pueden
analizar lo suficiente ni cotejar a gran escala con fuentes de datos externos para
determinar patrones y posibles anomalias. El uso sistemdtico de los datos para
fines estratégicos y de funcionamiento (control y cumplimiento, facilitacién del
comercio, desempefio del personal, seguimiento de la integridad, entre otros)
supone, sin duda, uno de los proyectos mds importantes para las administraciones
aduaneras en los préximos afios. Esta cuestién se analiza en mds detalle en los
capitulos siguientes.

El intercambio y cotejo de informacién entre las aduanas y las demds partes
interesadas constituye un elemento fundamental de la agenda relativa a los datos.
En lo que respecta a la recaudacién de ingresos, las aduanas y las administraciones
tributarias deben intercambiar datos para evaluar de manera eficaz los riesgos de
cumplimiento. Especialmente en paises en desarrollo, y mds atin en los Estados
fragiles y afectados por conflictos, este intercambio de informacién no resulta
4ptimo, a pesar de que una simple verificacién permitiria revelar importantes
anomalfas entre las declaraciones tributarias y aduaneras por parte del mismo
contribuyente, asi como posibles incumplimientos o fraudes en una de las
entidades, o en las dos. La cooperacién de las aduanas con las cuestiones fiscales
se examina en mds detalle en los capitulos 3 y 6. Otra herramienta poderosa que
entrafa importantes beneficios para las aduanas son los andlisis espejo de los
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datos, esto es, la conciliacién de los datos relativos a las exportaciones de cualquier
pais del mundo enviadas a un pais determinado con los datos relativos a las
importaciones registradas por la administracién aduanera de dicho pais, sobre
todo si se realiza con el mayor nivel de detalle posible (como se indica en el
capitulo 2)8.

Aduanas en los Estados fragiles y afectados por conflictos

La importancia y variedad de las responsabilidades asignadas a las aduanas las
convierten en instituciones fundamentales para todos los paises. No obstante, esta
posicién es mds pronunciada en los Estados frégiles y afectados por conflictos,
donde la continuidad del Estado depende, en dltima instancia, de un pequefio
grupo de instituciones. Asimismo, las aduanas constituyen una de las
administraciones mds visibles, tanto dentro como fuera de los paises, y, como
tales, deben ser un ejemplo de organizacién técnica y ética capaz de liderar el
camino para mejorar la gobernanza y, en muchos casos, mantener o restablecer el
estado de derecho. Ademds, no hay indicios de que el comercio ilegal mundial o
las actividades delictivas conexas estén disminuyendo o limitdndose siquiera. Mds
bien al contrario, regiones enteras se estdn desestabilizando, facilitando atin mds
las actividades ilegales y dificultando la realizacién de controles aduaneros eficaces
en colaboracién con otros organismos de orden y seguridad. La cuestién de los
Estados fragiles y afectados por conflictos estd cobrando importancia en vista de
los notables desafios que afrontan, los cuales se han visto exacerbados por el
impacto de la COVID-19 en este grupo de paises’®. De acuerdo con los criterios
de clasificacién del Banco Mundial, a excepcién de algunas pequefias diferencias,
el personal técnico del FMI ha mantenido una lista de Estados frgiles y afectados
por conflictos que, en 2021, comprendia a 42 paises afectados en distinta medida
por la falta de legitimidad estatal, la capacidad administrativa limitada, las crisis
humanitarias crénicas, las tensiones sociales persistentes y las situaciones de
continua violencia o un legado importante de conflictos armados y guerra civil.
El FMI estd prestando especial atencién a esos paises ajustando sus politicas e
iniciativas de apoyo y asesoramiento (Fondo Monetario Internacional, 2015 y
2017). El planteamiento relativo a la administracién aduanera consiste en
establecer procedimientos administrativos bdsicos en los contextos de crisis o
posteriores a conflictos, para mds tarde ir dando prioridad a las iniciativas de
reforma adaptadas durante la fase de consolidacién. Véanse las orientaciones
propuestas en el recuadro 1.2.

'8 El Departamento de Finanzas Publicas del FMI ha hecho hincapié y dado prioridad al cruzamiento
de los datos aduaneros y tributarios, asi como al andlisis espejo de los datos, en el marco de los
programas de fortalecimiento de las capacidades. Para mds informacién sobre esto dltimo, véase
Geourjon, Anne-Marie, Bertrand Laporte y Gilles Montagnat-Rentier (2023).

! Para determinar las causas y consecuencias de la fragilidad, asi como para comprender dichas
consecuencias a la hora de formular y aplicar politicas macroeconémicas en los Estados fragiles, véase
Ralph Chami, Raphael Espinoza y Peter J. Montiel (Eds.), Macroeconomic Policy in Fragile States
(Oxford: Oxford University Press, 2021).
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Recuadro 1.2. Administracion aduanera en los Estados fragiles

y afectados por conflictos

Las siguientes iniciativas pueden tenerse en cuenta, a modo orientativo, para reforzar la funcién
de las administraciones aduaneras en los Estados fragiles y afectados por conflictos.

Adaptar las politicas fiscales, arancelarias y aduaneras que plantean mayores dificultades de
aplicacién para las aduanas.

Apartarse de los estandares administrativos internacionales, segun proceda.

En el marco del programa para la facilitacion del comercio, dar prioridad a la aplicacion del
estado de derecho.

Centrar la atencion unicamente en los puertos principales y en las funciones basicas con un
gran potencial recaudatorio.

Reconocer que los aspectos geogréficos y econdmicos pueden influir a la hora de fijar
algunas prioridades (por ejemplo, el transito aduanero en los paises sin litoral o la
supervision de las exportaciones de recursos naturales).

Disenar estrategias basicas de mejora del cumplimiento.

Maximizar el uso de las tecnologias para reducir las intervenciones humanas.

Llevar a cabo reformas de la gestion de los recursos humanos que se limiten a aquellas
esenciales para la mejora del desemperio y la integridad.

Crear funciones y puestos de personal especializados a nivel nacional para que brinden
asistencia a las oficinas sobre el terreno.

Construir (al menos) la infraestructura minima necesaria para poder llevar a cabo su labor.

Garantizar que los servicios prestados por proveedores privados (en caso de que los haya)
y las intervenciones fronterizas de otras agencias del gobierno no impidan las reformas y el
funcionamiento de la administracién aduanera.

Fuente: Autores.

FUNCION Y RESPALDO DE LAS
INSTITUCIONES INTERNACIONALES

Anteriormente, se ha puesto de relieve la funcién fundamental desempefnada por las
instituciones encargadas de definir los estindares que propician el desarrollo del
comercio exterior en las mejores condiciones posibles. Otras instituciones también
respaldan el comercio internacional a través de programas de creacién de capacidad que
benefician a los paises solicitantes y a sus respectivas administraciones aduaneras. Es el
caso del FMI. Segtn su Convenio Constitutivo, uno de los objetivos del Fondo radica
en fomentar el crecimiento equilibrado del comercio internacional y, en virtud del
articulo V-2 b), se le permite especificamente prestar asistencia técnica a sus miembros,
previa solicitud.

A fin de alcanzar este objetivo, el FMI alienta y ayuda a sus miembros a practicar el
libre comercio. Al mismo tiempo, ayuda a las autoridades nacionales a resolver los
problemas politicos y econémicos surgidos, los riesgos en materia de ingresos y las
cuestiones administrativas derivadas de este enfoque. Esto queda patente en los tres
dmbitos de trabajo principales del FMI. En el marco de la labor de supervisién general
de las politicas econémicas de los Estados miembros, el FMI suele costear una
evaluacién de las politicas comerciales y aduaneras, cuando procede. En los préstamos
concedidos a los paises miembros, ya sea en el contexto de programas ejecutados en
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respuesta a una crisis inmediata o a consideraciones para la prevencion de crisis y el
desarrollo a largo plazo, la reforma de las politicas comerciales y aduaneras suele ser un
componente fundamental, y la concesién de préstamos a menudo estd supeditada a la
ejecucion de reformas en esas esferas. En el marco del apoyo prestado para fortalecer las
capacidades —que puede o no estar vinculado a un programa—, el FMI ha aumentado
considerablemente sus iniciativas a este respecto a través de la creacidn, a comienzos de
la década de 2000, de una red mundial de centros regionales de desarrollo de
capacidades y programas de capacitacién, asi como del aumento del uso del
financiamiento externo para respaldar las reformas aduaneras®.

Estas iniciativas han hecho que aumente notablemente la cantidad de
actividades para el fortalecimiento de las capacidades que se han ejecutado en los
tltimos 20 afios, sobre todo en beneficio de los paises frigiles y de ingreso bajo,
muchos de los cuales se encuentran en Africa subsahariana. En el cuadro 1.4 se
presenta una vision general de la evolucién en el nimero de actividades de
fortalecimiento de las capacidades ejecutadas cada afio por el Departamento de
Finanzas Publicas (FAD) del FMI, con miras a abordar la reforma y modernizacién
de la administracién aduanera (se pasé de un total de 30 misiones de definicién
de estrategias, seguimiento y expertos en 2000 a 60 misiones de ese tipo en 2019).
Las misiones se complementaron con mds de 150 intervenciones técnicas, a

CUADRO 1.4.

Misiones del Departamento de Finanzas Publicas del FMI para el fortalecimiento
de las capacidades en materia de administracion aduanera 2000-19

Misiones en 2000 Misiones en 2019
Total 30 Total 60
Incluidas Incluidas
Africa subsahariana 10 Africa subsahariana 25
Asia y el Pacifico 4 Asia y el Pacifico 26
Europa, Oriente Medio 10 Europa, Oriente Medio 0
y Asia Central y Asia Central
Hemisferio Occidental 6 Hemisferio Occidental 9

Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.
Nota: Unicamente se incluyen las misiones desplegadas desde la sede central del FMI y quedan excluidas las actividades
desplegadas por los centros regionales de desarrollo de capacidades.

? En la actualidad, la red mundial de centros regionales de desarrollo de capacidades y programas de
capacitacion estd conformada por el Instituto de Capacitacién de Africa (ICA), el Centro Regional
de Asistencia Técnica en Africa (AFRITAC Central), el AFRITAC Oriental (AFE), el AFRITAC
Sur (AFS), el AFRITAC Occidental (AFW), el AFRITAC Occidental 2 (AFW2), la Oficina de
Fortalecimiento de las Capacidades del FMI en Tailandia (CDOT), el Centro Regional de Asistencia
Técnica del Caribe (CARTAC), el Centro Regional de Asistencia Técnica del Cducaso, Asia Central
y Mongolia (CCAMTAC), el Centro Regional de Asistencia Técnica de América Central, Panam4 y
Repuiblica Dominicana (CAPTAC-DR), el Centro de Capacitacién de China y el FMI (CCCI), el
Instituto Multilateral de Viena (IMV), el Centro de Economia y Finanzas del FMI y el Oriente Medio
(CEF), el Centro Regional de Asistencia Técnica de Oriente Medio y Norte de Africa (METACQ),
el Centro Regional de Asistencia Técnica Financiera del Pacifico (PFTAC), el Centro Regional
de Capacitacién y Asistencia Técnica de Asia Meridional (SARTTAC) y el Instituto Regional de
Capacitacién del FMI en Singapur (STI).
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menudo de cardcter prictico, ejecutadas en 2019 por los centros regionales de
asistencia técnica*'. El andlisis y las conclusiones que se exponen en el presente
libro se basan en la amplia experiencia del FAD respaldando el fortalecimiento de
las capacidades de las aduanas.

Ademds del FMI, numerosas instituciones internacionales respaldan la
modernizacién de las aduanas. El Banco Mundial también otorga una gran
importancia a esta actividad, y se ha mostrado especialmente activo a la hora de
prestar apoyo a un conjunto de programas de reforma de gran calado. La OMA
imparte programas de capacitacion y asistencia técnica, entre otras cuestiones,
sobre el Sistema Armonizado, las normas de valoracién de las mercancias o la
aplicacién de las disposiciones del Convenio de Kyoto revisado y el AFC de la
OMC (Programa Mercator). También se brinda una asistencia técnica sustancial
a través de los organismos regionales y de forma bilateral. Desde comienzos de la
década de 2000, se ha recobrado el interés por desarrollar las capacidades de las
aduanas en el marco de un esfuerzo mds amplio por reforzar la participacién de
los paises en desarrollo con ingresos mds bajos en el comercio mundial. En la
Declaracién Ministerial que se formulé al finalizar la reunién de la OMC
celebrada en Doha en noviembre de 2001, se exhortd, entre otras cosas, a
aumentar de manera sustancial los recursos destinados a estas actividades?. La
labor de ejecucién y coordinacién de esta tarea se ha tornado mds dificil y urgente
que nunca, y se circunscribe al marco integrado de asistencia técnica relacionada
con el comercio. Se trata de un esfuerzo interinstitucional que atna la labor del
Banco Mundial, el Centro de Comercio Internacional (ITC), la UNCTAD, el
EMI, la OMC, la OMA y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) con el apoyo prestado por los donantes bilaterales, con vistas a aumentar
la eficacia y la eficiencia de las actividades dirigidas a fortalecer las capacidades de
los paises en desarrollo y los paises menos adelantados en lo referente a cuestiones
comerciales. El personal técnico del FMI, tanto en la sede como a nivel de los
centros regionales de asistencia técnica, invierte una cantidad de tiempo y
esfuerzo considerable en coordinar las actividades de fortalecimiento de las
capacidades con otros socios en el desarrollo, en especial en el pais receptor.

! A modo ilustrativo, en 2019, el apoyo brindado por los centros regionales de asistencia técnica para
fortalecer las capacidades de las aduanas equivalié a un total de 16.742 horas de trabajo en el caso de
Africa subsahariana y 7.203 horas de trabajo en el caso de América Latina y el Caribe.

2 Segtin un informe publicado de forma conjunta por la OMC y la OCDE, para finales de 2005 el
volumen de las actividades de asistencia técnica y creacién de capacidad relacionadas con el comercio
y dirigidas a ayudar a los paises en desarrollo y los paises menos adelantados a participar de manera
mds eficaz en el comercio exterior habfa aumentado en un 50 % desde la Declaracién Ministerial de

Doha (OMC, 2005).
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RESUMEN

El nacimiento de una economia globalizada no habria sido posible sin la creacién
de regimenes aduaneros, en ocasiones dificiles de administrar, que han permitido
que las empresas saquen el mdximo partido a las politicas e incentivos comerciales;
mientras que, sin una nomenclatura aduanera estandarizada para las mercancias y
las correspondientes estadisticas relativas al comercio exterior, las autoridades y las
empresas no habrian tenido acceso a informacién fundamental para la toma de
decisiones. La labor en las aduanas es mucho mds interdisciplinar que en la
mayorfa de las administraciones, y las aduanas constituyen la principal instancia
en la lucha contra los flujos comerciales ilegales de todo tipo. Por consiguiente,
participan en la respuesta a numerosas amenazas, tan diversas como la venta de
mercancia falsificada y materiales peligrosos, los ataques contra el medio
ambiente y la biodiversidad, el narcotréfico y, en lineas generales, la delincuencia
organizada y el terrorismo.

Los métodos empleados por las aduanas han evolucionado a la par que su
misién. En lo que respecta al tratamiento de los flujos comerciales legales, ha
llegado la hora de maximizar la facilitacién comercial y crear alianzas con
empresas fiables que permitan movilizar los recursos necesarios para aplicar un
control y un cumplimiento especificos. Las administraciones aduaneras mds
avanzadas desde el punto de vista tecnoldgico ya han optado por el uso masivo de
los datos, que se incorporan a los sistemas automdticos de gestidn de riesgos® y
contribuyen a reforzar los procesos aduaneros basicos. Es el camino que deben
seguir todas las aduanas.

Las tensiones comerciales latentes y, desde 2020, el impacto de la pandemia de
COVID-19 en la cadena mundial de suministro, empanan la visién de desarrollo
a corto plazo del comercio internacional. Las nuevas tecnologfas y el crecimiento
del comercio electrénico generan incertidumbre sobre las futuras modalidades
comerciales. Las tensiones geopoliticas, la inestabilidad regional, la fragilidad de
los Estados y la delincuencia siguen planteando problemas importantes. No
obstante, la tendencia a largo plazo del comercio exterior se mantiene ascendente,
sobre todo en vista de que los flujos de bienes y servicios serdn esenciales para la
recuperacion posterior a la pandemia de COVID-19 y para las inversiones en el
futuro, destinadas principalmente a construir economifas més verdes, inteligentes
e inclusivas. Es indudable que las aduanas, que siguen siendo especialmente
importantes en este contexto, deberdn hacer gala de una flexibilidad y capacidad
de respuesta atin mayores que en el pasado.

# Véase, por ejemplo, Okazaki (2017) para obtener mds informacién sobre una serie de iniciativas
de megadatos compartidas por cinco administraciones aduaneras, a saber: la Agencia de Servicios de
Fronteras del Canadd; el Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales de Hong Kong (China);
el Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia; la Administracién de Ingresos y Aduanas de Su Majestad,
del Reino Unido; y la Oficina de Aduanas y Proteccién Fronteriza de Estados Unidos.
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CAPITULO 2

Como las politicas comerciales
y tributarias determinan el papel
de la aduana

Tadatsugu Matsudaira y Michael Daly

La funcién aduanera es una de las profesiones mds antiguas del mundo y, con
frecuencia, una de las agencias del gobierno mds poderosas, ya que combina
potestades tributarias y de seguridad con su funcién como organismo regulador
del comercio y del transporte. En el capitulo anterior se analizaba la necesidad de
que la aduana se adapte para asumir un mayor protagonismo en algunos dmbitos,
sin descuidar sus funciones principales, en particular la recaudacién de ingresos
publicos. Este capitulo se centra en los cambios en el entorno mundial del
comercio y el transporte, asi como en las politicas y pricticas que estdn en
desarrollo en las dreas tributaria, de comercio, inversién y valoracién en aduana,
las cuales repercuten en la recaudacién de ingresos aduaneros.

ENTORNO MUNDIAL DEL COMERCIO
Y EL TRANSPORTE

El capitulo anterior analizaba la desaceleracién del “La aduana continuari
comercio internacional y sus implicaciones para la contribuyendo a la recau-
recaudacién de ingresos aduaneros, independientemente . . e
X ‘ i dacién de ingresos publi-

de los tipos de aranceles e impuestos que se apliquen. ) .
. . cos, pero el crecimiento

En la medida en que estos impuestos se basan en el P
valor de importacién, las administraciones aduaneras
deben tener presente que la recaudacion puede no  aduanera podria desacele-

crecer con la misma rapidez que antes (a menos que se  rarse y su proporcién del

de la base de recaudacién

adopte un nuevo impuesto sobre las importaciones,  pIg posiblemente dismi-
como los impuestos de importacién por emisiones de
carbono que se analizan mds adelante en este capitulo).
De hecho, la recaudacién de la administracién
aduanera medida como porcentaje del PIB puede disminuir a largo plazo siempre que el

nuya si no recauda otro

impuesto nuevo”.

crecimiento de las importaciones sea menor que el del PIB, y esta disminucién se
acelerard a medida que aumente la capacidad de las administraciones de impuestos
internos y mejore el cumplimiento de los contribuyentes nacionales.
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Patrones de transporte: Mas actividad de despacho
lejos de la frontera’

La evolucién de la industria del transporte internacional ha sido significativa en &érminos
de concentracién y de red logistica. Normalmente, este sector se caracteriza por tener
economias de escala: las empresas mds grandes tienden a tener mayor poder de
negociacién y capacidad para movilizar buques de mayor envergadura y transportar
cargamentos de mayor volumen, estdn en condiciones de invertir en capacidad de
operaciones y en TIC, y pueden ofrecer transporte multimodal y servicios relacionados.
En los dltimos afos, se ha dado un proceso de gran concentracién en el negocio de
transporte marftimo de contenedores. Los 10 operadores principales concentran mds del
80 % de la capacidad mundial total (Jensen, 2019). Estos operadores pueden reducir
considerablemente sus costos de transporte invirtiendo, por ejemplo, en la movilizacién
de buques de mayor envergadura, incluida la “clase Post Panamax”, cuyo calado es de tal
magnitud que no pueden transitar el Canal de Panamd. Dado que pocos puertos del
mundo pueden recibir buques del tipo Panamax, el patrén de transporte ha pasado de
ser de punto a punto a un patrén de red logfstica, donde los buques/empresas de mayor
envergadura conectan centros regionales y los buques/empresas de menor envergadura
conectan el centro regional y el destino final. Desde una perspectiva global, el patrén de
red logfstica es menos costoso que el patrén de punto a punto, no solo por las economias
de escala y el margen para invertir en buques y empresas de mayor envergadura, sino
también porque el patron de punto a punto puede estar expuesto a mayor riesgo de
transporte sin carga en una direccién, operar con menos frecuencia y enfrentar menos
competencia’. Los contenedores se utilizan conforme a contratos de arrendamiento de
transportistas maritimos que cobran cargos adicionales por retraso en la devolucién. Por
lo tanto, un contenedor vacio debe devolverse a estas empresas en uno de los centros
regionales o en su centro logistico regional.

El transbordo en el centro regional se ha vuelto una prictica comercial habitual®.
Muchos centros regionales establecen zonas econdémicas especiales (ZEE) para
determinadas operaciones que agregan valor a los cargamentos (por ejemplo, limpieza,
embalaje, etiquetado y procesamiento). El transbordo y el procesamiento en centros
regionales, en especial cuando se trata de una zona franca, pueden afectar la trazabilidad
del cargamento. La gestién de los cargamentos de un centro logfstico a otro estd a cargo
de empresas grandes y modernas, de modo que la compilacién y el intercambio de
datos son viables. Sin embargo, las empresas de transporte secundario tienen menor
envergadura, a menudo estdn protegidas por regulaciones nacionales y no invierten en
TIC y reingenierfa de procesos empresariales; la administracion aduanera puede tener
dificultades para obtener la informacién del manifiesto, el cargamento y la consignacién
por medios electrénicos y a tiempo.

! Esta subseccién se concentra en el transporte maritimo, mds que en el transporte de carga por avién,
tren o carretera.

2 Lo mismo ocurre en el transporte entre el centro regional y el destino final.

* Por ejemplo, Busan (Corea del Sur), Colombo (Sri Lanka), Djibouti, Dubdi (Emiratos Arabes
Unidos), Durban (Sudéfrica), Hong Kong, Lomé (Togo), Long Beach (Estados Unidos), Panam4,
Rotterdam (Paises Bajos), Shanghdi (China), Ténger (Marruecos), Tema (Ghana) y Singapur.
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Los buques de transporte maritimo son cada vez mds grandes, y los transportistas
cada vez mds sensibles a los costos, cuyo mayor componente es el tiempo de estancia
en el puerto. Cuanto menor es el tiempo de estancia . .

P P > “Mediante depésitos para

mayor es la ganancia del transportista; lo mismo rige

. . el despacho en el interior
para la autoridad portuaria, ya que cuanto menor es

la estadia del buque, mds buques pueden entrar y del pais, es posible despa-
aumentan las ganancias. Dentro del periodo de char mds importaciones
estancia, el mayor componente es el tiempo de carga  lejos de las fronteras, lo
y descarga, donde ademds de otros atributos (por que acenttia la necesidad
cjemplo, la profesionalidad logistica y el desempefio 4. o 0 L o
aduanero), la congestion en el drea portuaria reviste ”
importancia. Muchos puertos estdn situados en aduanero”.
zonas urbanas, por lo que resulta muy dificil ampliar las instalaciones portuarias; en
consecuencia, mds paises han creado depésitos para el despacho final en el interior del
pais, desplazando la funcién de despacho aduanero lejos del puerto. Determinados
paises adoptan un enfoque combinado: un contenedor con carga completa (FCL, por
su sigla en inglés: las mercancias de un mismo vendedor-embarcador en un
contenedor, manejadas por el transportista maritimo) puede despacharse en el puerto,
en tanto un contenedor de carga dividida (LCL, por su sigla en inglés: mercancias de
varios embarcadores-vendedores, manejadas por un despachante) debe trasladarse al
depésito de despacho interior, donde se declaran y despachan las mercancias. Se
observa una tendencia similar en los paises sin salida al mar que estdn creando puertos
secos lejos de la frontera y mds cerca de las grandes ciudades. El transporte entre el
puerto/puesto fronterizo y el depésito de despacho interior suele realizarse mediante
un transporte de trdnsito amparado con garantia aduanera, que implica un riesgo de
desviacion de la carga en trdnsito. Existen varias medidas que pueden tomarse para
mitigar este riesgo (por ejemplo, garantia o fianza de trdnsito, comparacién entre
origen y destino, control de itinerario, dispositivos de rastreo de carga, precinto de
aduana, servicios de escolta de aduanas, convoy, entre otros). En algunos paises, se
utiliza exclusivamente el transporte ferroviario u operadores de transporte terrestre
especialmente autorizados para realizar este tipo de transporte, lo que puede reducir
el riesgo de desviacién en trénsito y, con ello, la necesidad de control aduanero.

Patrones del comercio: Cada vez mas desafios
para la administracion aduanera

Comercio dentro de la misma empresa y con partes relacionadas

Se supone que mds de la mitad del comercio mundial se realiza dentro de las propias
empresas’. El comercio dentro de la misma empresa tiene lugar a través de las
cadenas internacionales de valor: redes mundiales grandes y complejas para la
produccién de bienes y servicios, en las cuales los bienes intermedios cruzan al menos

* Véase, por ejemplo, OMC (2019a). Asimismo, la OCDE (2013) indica que, entre los paises
miembros, las cadenas internacionales de valor tienen tal importancia que mds de la mitad del
comercio corresponde a insumos intermedios.
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una frontera y, por lo general, muchas, en busca de  “Para la valoracién en
mayor eficiencia antes del ensamblado final. Las  ,duana, las administra-
cifras més  recientes disponibles indican que las . o 4 eras deben
cadenas internacionales de valor concentran el 70 %

. . . estar atentas no solo al
del comercio mundial, ya que los servicios, las

materias primas, las partes y los componentes valor unitario sino tam-
cruzan fronteras antes de incorporarse a las bién a la relacién entre
mercancias finales que se envian a los consumidores ~ vendedor y comprador”.
de todo el mundo®. Las empresas multilaterales han

diversificado deliberadamente las fuentes de materiales y partes y distribuido varias
funciones y lineas de produccién, incluso para el mismo modelo de producto, en
diferentes paises. Esta decisién refleja lo aprendido tras la incidencia cada vez mayor
de las interrupciones a la cadena internacional de suministro, en especial por los
desastres naturales, aunque también por otros riesgos nacionales. Una vez
ensamblados, los productos se transfieren a centros de distribucién y los puntos
finales de venta, los cuales podrian pertenecer al mismo grupo corporativo. Dicha
operacién no puede adoptar la forma de una transaccién habitual de compraventa
internacional cuando no hay comprador y vendedor —las mercancias simplemente
se transportan de un lugar a otro que resulta ser un pais extranjero—, lo que dificulta
la valoracién en aduana. Durante esta operacién comercial puede producirse un
traslado de beneficios mediante precios de transferencia, lo que podria reducir la base
del impuesto sobre la renta de personas juridicas.

Del mismo modo, las cadenas internacionales de supermercados trasladan
miles de articulos de un centro de distribucién en un pais a otro centro de
distribucién situado en otro pais. Un camién puede transportar miles de articulos
diferentes, de distinto origen, sin facturas originales. Por ello, el despacho
aduanero es tan complicado que posiblemente se necesiten procedimientos
innovadores, tales como el despacho basado en una auditoria o las habilitaciones
periédicas concedidas a operadores econdmicos autorizados en ciertos paises®.

En un procedimiento tradicional de despacho aduanero, se solicita
documentacién probatoria, en particular, la lista de embalaje, la factura y el
manifiesto de carga (resumen del conocimiento de embarque [B/L, por su sigla en
inglés]). Se considera que el conocimiento de embarque es importante porque es el
documento de propiedad de la carga emitido por un tercero (transportista
mar{timo) y verificado por otro tercero (banco comercial) mediante el financiamiento
del comercio exterior con base en una carta de crédito (véase el recuadro 2.1).

El financiamiento del comercio exterior mediante cartas de crédito solo
funciona cuando el sector bancario del pais tiene aceptacién internacional. Los
sectores bancarios de algunos paises, por ejemplo, los de Estados frigiles y

> Véase “Trade Policy Implications of Global Value Chains”, febrero de 2020: https://www.oecd.org/
trade/topics/global-value-chains-and-trade/.

¢ La condicién de operador econémico autorizado (OEA) es un trato preferencial concedido a operadores
econémicos con alto grado de cumplimiento. Se analiza con mds profundidad en el capitulo 4.

©lnternational Monetary Fund. Not for Redistribution


https://www.oecd.org/trade/topics/global-value-chains-and-trade/
https://www.oecd.org/trade/topics/global-value-chains-and-trade/

Capitulo 2 Cémo las politicas comerciales y tributarias determinan el papel de la aduana

afectados por conflictos, son muy débiles y no gozan de reconocimiento
internacional; por ello, los operadores de comercio exterior de esos paises no
pueden beneficiarse de este método de financiamiento. Puede emitirse el
conocimiento de embarque, aunque no representa el documento de dominio de
las mercancias; se trata simplemente de un contrato de servicio de transporte.
Dichos operadores deben asumir el riesgo de usar el agente del importador en
el pais exportador o el agente del exportador en el pais de importacién. Cuando
se utiliza al agente del importador en el pais exportador, el agente del comprador
es el exportador y el comprador es el importador; cuando se utiliza el agente del
exportador en el pais del importador, el vendedor es el exportador y el agente
del vendedor es el importador. En estos casos, el comercio internacional entre
esas dos partes puede no adoptar la forma de una transaccién normal de
compraventa; la factura y el conocimiento de embarque entre el importador y
el exportador pueden no incluir el valor real de la transaccién de comercio
exterior. El valor real de la transaccién seria el valor al que el agente del
comprador compré al vendedor en el pais exportador o el valor al que el agente
del vendedor vende al comprador en el pais importador (después del
despacho/liberacién). Para la valoracién en aduana, las administraciones
aduaneras no solo deben estar atentas al valor por unidad sino también a la
relacién entre el vendedor y el comprador.

Envios de bajo valor/acelerados: Comercio electrdnico

Como consecuencia del comercio electrénico, los envios de bajo valor/acelerados
han experimentado un rdpido crecimiento, y esta tendencia se ha visto exacerbada
por la situacién de la COVID-19, durante la cual el transporte internacional por
carretera sufrié graves dificultades (por ejemplo, el cierre de puestos fronterizos,
donde los camiones y la carga pueden cruzar la frontera, pero no asf los conductores).
El transporte aéreo puede ser la segunda mejor opcién para reemplazar al transporte
internacional por carretera. El transporte aéreo tiene una limitacién ya que su carta
de porte aéreo no es un documento de propiedad de las mercancias, sino un
documento de transporte en el que la informacién sobre el valor de las mercancias
es indicativa y no verificada por un tercero (por ejemplo, un banco). Peor ain, el
modelo de negocio del comercio electrénico a menudo separa las dos lineas de
trabajo: la venta de mercancias (vendedor-comprador) y el transporte de mercancias
(vendedor [expedidor] y transportista [consignatario]), que son las principales
caracteristicas de un envio de bajo valor/acelerado. Algunos paises limitan la
cantidad de proveedores de servicio de comercio electronico y los obligan a
compartir la informacién de las ventas con la administracién aduanera. La mayoria
de las administraciones aduaneras pueden recibir la documentacién de transporte,
pero no asi los documentos probatorios de la venta. La recaudacién de ingresos
publicos en el comercio electrénico atn transita una etapa de aprendizaje. La
comunidad internacional de aduanas, en concreto la Organizacién Mundial de
Aduanas (OMA), aconseja que las administraciones aduaneras, en cooperacién con
las agencias y ministerios pertinentes, evalden la aplicacién de varios tipos de
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Recuadro 2.1. Financiamiento del comercio exterior mediante carta

de crédito y conocimiento de embarque

1. Riesgo del vendedor (exportador): enviar la carga pero no recibir el pago. Riesgo del
comprador (importador): pagar el monto de la compra pero no recibir las mercancias.

2. Desde el siglo XIX, se utiliza una solucion que consiste en lo siguiente:

a. El comprador abre una carta de crédito en su banco.
b. El vendedor y el comprador formalizan el contrato de compraventa de comercio

internacional.

c. Elbanco del comprador emite la carta de crédito al vendedor.
d. Elvendedor envia la carga a la empresa transportista; a cambio, esta ultima emite un
conocimiento de embarque.

e. El vendedor entrega el conocimiento de embarque a su banco; a cambio, el banco
paga el monto de la compra.

f. El banco del vendedor proporciona el conocimiento de embarque al banco del
comprador; a cambio, este ultimo paga el monto de la compra.

g. El banco del comprador entrega el conocimiento de embarque al comprador;
a cambio, el comprador paga el monto de la compra.

h. El comprador presenta el conocimiento de embarque a la empresa transportista;
a cambio, esta ultima libera la carga.

1
Pais f. B/L a cambio Pais

exportador~"Banco del del pago Banco del importador
vendedor comprador 52
% &
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b. Contrato de compraventainternacional (factura)
1
a8y l %
de /!M> Empresa Y
g2 ey transportista oo\ ae®
&l

3 @ °

3. La carta de crédito especifica qué documentos deben acompanar el conocimiento de
embarque; por lo general, son documentos necesarios para la aduanay otros despachos
en los paises importadores, esto es, factura comercial, lista de embalaje, pdliza de
seguro y, de ser necesario, certificado de origen, certificado de cuarentena de
exportacion, certificado de conformidad con las normas técnicas, y resultado de
pruebas de laboratorio, entre otros. Los bancos examinan esta documentacion para
determinar si se trata de los documentos que se especifican en la carta de crédito.

Fuente: Autores.
Nota: B/L = conocimiento de embarque; C/C = carta de crédito.
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modelos de recaudacién de aranceles o impuestos” L
. . . El crecimiento del comer-
(por ejemplo, proveedor, intermediario, comprador
o consumidor, etc.). A pesar del alcance limitado €10 electrénico, en particu-
del impuesto al valor agregado (IVA), en algunos lar el de los envios de bajo
paises la administracién tributaria recauda el IVA  valor, presenta desafios en

sobre importaciones de bajo valor directamente del |, io¢ frentes, incluida la

roveedor o intermediario en los pafses exportadores .
P P p > recaudacién del IVA”.

con la colaboracién de la administracién aduanera
(Brondolo y Konza, 2021).

En algunos paises, es preciso aclarar o revisar la definicién de “uso personal” (las
mercancias para uso personal pueden quedar exentas de aranceles®), pues es vaga y
podria no otorgar un nivel de minimis (para los aranceles y el IVA). Muchos paises
fijan un umbral —una cantidad o un valor determinados de la importacién— que
permite dividir las operaciones entre las que exigen una declaracién de importacién
formal y aquellas sujetas a una declaracién simplificada. Hay instancias en las que
los operadores de comercio exterior dividen un gran envio en varios lotes pequefos
para evadir las obligaciones de comercio internacional. Es preciso que el personal de
aduanas tenga la capacidad de identificar tales estrategias de evasién de aranceles.

El enfoque de minimis también genera debate en el mundo. Puede sostenerse
que, para promover la digitalizacién, deben eximirse los aranceles sobre comercio
electrénico relacionado con los envios de bajo valor/acelerados, y aumentarse el
nivel de minimis; también puede sostenerse que el de minimis, en especial del IVA
sobre las importaciones, menoscaba la competitividad de la industria nacional (no
solo los fabricantes, sino también los minoristas nacionales) y, por ello, debe
eliminarse’. El concepto original del de minimis radica en que, si el costo de
recaudar el impuesto excede el monto cobrado por el impuesto, entonces debe
eliminarse. En esta linea de pensamiento, si se inventa nueva tecnologia o técnicas
que reducen el costo de la recaudacién del impuesto, el impuesto debe recaudarse.

Ya se han comenzado a intercambiar experiencias sobre los temas arriba
planteados y la comunidad internacional de aduanas ha empezado a compilar las
principales lecciones aprendidas (OMA, 2018). Se han desarrollado esténdares sobre
los ocho temas siguientes: transmision anticipada de datos electrénicos y gestion de
riesgos; facilitacion y simplificacién; recaudacion de ingresos publicos razonable y

7 Por ¢jemplo, la OMA (2018a) se refiere al modelo de recaudacion a través de intermediarios donde
el operador de servicios intermediario (por ejemplo, proveedor de comercio electrénico, empresa de
envio expreso) calcula, recauda y remite todos los impuestos aplicables en nombre de los proveedores no
residentes, con la presuncién de que estos intermediarios tienen los conocimientos para calcular y remitir
el monto exacto de impuestos en el pais importador. Para los proyectos iniciados en Australia, Nueva
Zelandia, Reino Unido, etc., la OMA también sugiere otras opciones, como el “modelo de recaudacion
comprador/vendedor”, el “modelo de recaudacién a través del proveedor” o una combinacién de ambos.
8 Paises como Sri Lanka tienden a conceder una generosa exencién por el regreso (temporal) de expatriados
al pais, permitiéndoles ingresar montos sustanciales de importaciones exentas del pago de aranceles.

? Por ejemplo, la Unién Europea elimina la exencién para importaciones de mercancias en pequenas
consignaciones de escaso valor (UE, 2017).
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eficiente; seguridad y proteccién; asociaciones publico-privadas; conciencia publica,
difusién y fortalecimiento de las capacidades; medicién y andlisis; y aprovechamiento
de las tecnologfas transformadoras.

Comercio de articulos de segunda mano

La facilidad con la que puede compartirse informacién en internet permite que las
personas revendan las mercancias en lugar de descartarlas. La reventa de articulos
usados ha aumentado incluso entre paises, e incluye tanto articulos pequefios como
grandes, tales como mdquinas de fabricacidn, trenes, aeronaves y barcos. La
creacién de nuevas clasificaciones en el sistema armonizado para indumentaria y
neumdticos usados es prueba del crecimiento que ha tenido este tipo de comercio.

Es muy probable que los aranceles sobre productos de segunda mano y las
regulaciones aplicables difieran de los que rigen para los productos nuevos. Las
aduanas deben hacer una distincién entre productos nuevos y usados. Mds aun,
debe ponerse atencién a las RAO de los productos de segunda mano en términos
de las diferencias en las estadisticas de comercio exterior y la aplicacién de
acuerdos comerciales regionales (ACR). En consecuencia, los articulos de
segunda mano presentan desafios para los funcionarios de aduana: evaluar si son
de segunda mano, identificar el origen de las mercancias y determinar si el arancel
asociado y el certificado necesario son diferentes.

Comercio de mercancias mixtas/intangibles

Mis empresas buscan captar ingresos mediante modelos de negocio por suscripcién'?,
en lugar de ventas de mercancias por un pago tinico. Mds ain, la digitalizacién puede
ser la caracteristica distintiva de las mercancias después de descargar el software o
apllcac101.1..Sl el .valor (.ie las mercancias .d’e;')ende: de “Cada vez es mds comdn
tales servicios o intangibles, puede ser dificil aplicar

2, , ue los servicios e intan-
el concepto de valoracién en aduana. Las mercancias q

mixtas/intangibles no son necesariamente conceptos gibles agreguen valor a las
nuevos. En el pasado, el Comité Técnico sobre mercancias; el comercio
Valoracién en Aduana de la OMA dio asesoramiento  de  estas  mercancias
sobre la valoracién en aduana de los medios  ixtas /intangibles pre-
portdtiles de articulos visuales y de audio. A modo

" i o senta desafios para la
de ejemplo, puede citarse la comercializacién del

.7 b3
méster digital de una pelicula para cine y el plano valoracién en aduana’
detallado de una gran obra de construccién. La combinacién de bienes y servicios
también puede encontrarse en los bienes arrendados; el arrendamiento es un servicio
y no cobra por los productos arrendados, sino por el derecho a usarlos. Por ejemplo,
los bienes arrendados pueden reunir las condiciones para una suspensién temporaria

de aranceles, si bien puede suceder que el contrato de arrendamiento se prorrogue

' Los ACR se abordan principalmente en el Articulo XXIV del Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT) (uniones aduaneras y acuerdos de libre comercio).

" El modelo de negocio por suscripcién se define como un modelo en el cual el comprador paga un
precio recurrente a intervalos regulares a cambio de utilizar o acceder a un producto.
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sucesivamente por afios, en cuyo caso también se prolonga la suspensién de aranceles.
En el futuro, la evolucién de los modelos de negocio creard situaciones mds
complejas. Hasta el momento, un dispositivo de telefonia mévil paga aranceles. Sin
embargo, por ejemplo, si alguien inicia un negocio de teléfonos méviles de segunda
mano y los entrega sin cargo a extranjeros para obtener una ganancia con la
utilizacién de los datos de estos teléfonos, la pregunta es si las mercancias tienen un
valor fijo o si el valor se limita exclusivamente al servicio. Otro desafio que se presenta
es la aparicién de nuevas tecnologfas intangibles, tales como la impresién 3D (como
se indica en el capitulo 1). Debido al consiguiente acortamiento de las cadenas
internacionales de valor, los diagramas con datos digitales probablemente representen
una porcién mayor del valor de un producto, que en el pasado se hubiese gravado
totalmente al cruzar la frontera como un producto tangible. Ante estas pérdidas de
recaudacién, las administraciones tributarias y aduaneras pueden intentar
reemplazarlas gravando el flujo de los servicios digitales o intangibles y, por lo tanto,
someter a dichas empresas a una mayor fiscalizacion.

Cuando los procesos de manufactura se realizan por un régimen de tarifa o por
contrato, los estandares de la OMC los consideran un servicio. Dichos servicios se
incluyen en la Lista de Clasificacion Sectorial del Acuerdo General sobre el Comercio
de Servicios (GATS) que normalmente han venido utilizando los miembros de la OMC
para programar sus compromisos especificos de servicios conforme al GATS. Cada vez
que una entidad econdmica realiza tales funciones, corresponde aplicar los estdndares
del GATS, lo que produce la aplicacién de diferentes conjuntos de estindares de
comercio —comercio de mercancias o comercio de servicios— a operaciones en lo
demds idénticas y a los productos resultantes, dependiendo de quién sea propietario de
los insumos y quién de los productos. Asi pues, los operadores econdémicos podrian usar
las diferencias estructurales entre el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT) y el GATS para eludir la aplicacién, por parte de los socios
comerciales, de los aranceles basados en el GATT (e instrumentos de defensa comercial,
en especial los aranceles compensatorios y antidumping). Producto del crecimiento que
han tenido los servicios de manufactura en las actividades comerciales, varias oficinas de
estadistica ofrecen actualmente informacién pertinente sobre los “servicios de
manufactura’, pese a la complejidad conceptual que los caracteriza'.

Se necesita una armonizacién internacional para estos temas. Las
administraciones aduaneras deben participar en los didlogos internacionales para
el estudio y la formulacién de politicas, lo que les permitiria familiarizarse con el
tema, conocer las distintas opciones, asi como las iniciativas y las lecciones
aprendidas de otros paises.

Los modelos de negocios basados en datos estdn tomando impulso y pasan a
ser fundamentales en todas las 4reas, desde manufactura hasta servicios, y en
algunos casos suponen intercambios transfronterizos. Segiin un blog del FMI

2 En Hong Kong, por ejemplo, se informa que las importaciones de “servicios de manufactura”
ascendieron a HKD 139.500 millones en 2011, o el equivalente a 3,4 % de las importaciones totales
de bienes y servicios de la economia (24,1 % del total de las importaciones de servicios) (Departamento
de Estadisticas y Censos, Regién Administrativa Especial de Hong Kong, 2013).
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(Lagarde, 2018): “Las noticias recientes acerca del comercio mundial tienden a
concentrarse en las medidas proteccionistas y las tensiones diplomdticas... Pero lo
que suele quedar al margen del debate actual es el hecho de que estamos entrando
en una nueva era del comercio”.

POLITICA TRIBUTARIA

La funcion recaudatoria de las administraciones tributarias
y aduaneras

Impuesto al valor agregado

Como se indic6 en el capitulo 1, el IVA ha sido un avance fundamental de la
politica tributaria en el mundo. El FMI promueve el IVA porque, en teorfa, es mds
favorable al comercio, pues tiene un efecto neutral en la actividad comercial y
supuestamente es menos perjudicial para la competencia econémica que los
aranceles y los impuestos especiales'®. El IVA se grava en cada punto de la cadena
de valor, incluida la importacién. La recaudacién del IVA sobre las importaciones
normalmente se delega en las administraciones aduaneras, quienes lo cobran en el
momento del despacho de importacién, pudiendo considerarse como un
mecanismo de retencién a cuenta (Keen, 2007b)', en tanto la recaudacién del IVA
sobre el valor que se anade en el mercado local es una funcién de la administracién
tributaria. En muchos paises, el IVA pagado durante la produccién se reembolsa
en el momento de la exportacién (reembolso del IVA a la exportacién), un trdmite
que normalmente se realiza ante la administracién tributaria nacional.

La recaudacién del IVA en aduana es fundamental para los paises, en especial para
aquellos con una administracién tributaria débil o un bajo nivel de cumplimiento de
impuestos internos. La proporcién de la recaudacién del IVA en aduana en relacién
con la recaudacién neta de dicho impuesto varfa y depende del tamafio de las
importaciones y exportaciones respecto del PIB, la capacidad recaudatoria de IVA de la
administracidn tributaria nacional y la estructura de la industria nacional; la proporcién
promedio de recaudacién del IVA en aduana en los paises de ingreso bajo es de 40,3 %,
y en los mercados emergentes, de 53,7 % (véase el capitulo 1, recuadro 1.1). Sin
embargo, a largo plazo, cuando la economia nacional, en especial el sector de servicios,
se fortalece y aumenta el valor que se anade en la economia interna, la relacién del
tamafio de las importaciones respecto al PIB disminuye, asi como la recaudacién del
IVA en aduana en relacién con la recaudacién neta del IVA.

> Gemmell er al. (2014) indican que los impuestos al consumo son menos perjudiciales para el
crecimiento que los impuestos sobre la renta de personas fisicas o juridicas. Esto también se confirma
en Acosta-Ormaechea et /. (2018).

! El trabajo también analiza las retenciones de impuestos sobre las importaciones o exportaciones, que
cubren parcial o totalmente las obligaciones del impuesto sobre la renta de los operadores informales.
!> Esta podria ser una perspectiva a muy largo plazo. Podria afirmarse que la disminucién serfa menos
pronunciada en paises de ingreso bajo, cuyas economias siguen dependiendo en gran medida de la
agricultura y la manufactura.
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IVA y administracion aduanera

Muchas administraciones aduaneras consideran .
que la recaudacién del IVA no es mds compleja La aduana puede subesti-
que la de aranceles, lo que puede constituir una ~ mar el impacto del IVA en
subestimacién de las dificultades (Keen, 2007a).  las importaciones y el
La realidad del IVA en los paises, en especial de riesgo asociado con la ges-
ingreso bajo, difiere de lo que puede aconsejar el tién de ese impuesto”.
FMI —una dnica tasa proporcional, una base

amplia del IVA, con pocas o sin excepciones o tasa cero'®. También parece diferir
de la teorfa que postula, por ejemplo, que el IVA es menos vulnerable a una
subdeclaracién del valor de importacién porque dichos mdrgenes se captarfan en
un punto posterior de la cadena de valor y se cobrarfan en consecuencia, y que
todas las mercancias quedan retenidas bajo supervision aduanera hasta que se paga
el arancel/impuesto. La realidad presenta varias dificultades para la administracién
aduanera en relacién con la gestion del IVA. A continuacién se describen las

dificultades mds importantes y las posibles opciones de mitigacién:

* La importacién puede ser el momento final en el que se cobre el IVA, por
ejemplo, si la importacién es realizada por el consumidor final. Un bajo
umbral de IVA en la economia nacional y un bajo nivel de cumplimiento de
los contribuyentes en la cadena de valor nacional puede dar lugar a la
subdeclaracién del valor de importacién y el riesgo de pérdida de ingresos,
independientemente de que las mercancias estén o no gravadas con
aranceles. Las aduanas deben revisar los criterios de selectividad para la
valoracién, los cuales pueden estar basados en riesgos relacionados con los
aranceles e impuestos especiales, pero no asi con el IVA.

e El IVA tiene multiplicidad de tasas y exenciones, y se conceden exenciones y
regimenes de tasa cero para determinados bienes. Ante esta complejidad, se
plantea el riesgo de cambio indebido en la clasificacion arancelaria a categorfas
exentas o con tasas cero/mds bajas. Como ya se ha dicho, las aduanas deben
examinar los criterios de selectividad que se aplican actualmente para
determinar la clasificacidn, ya que estos criterios pueden basarse en riesgos
relacionados con los aranceles y los impuestos especiales, pero no asi con el IVA.

* Determinados importadores gozan de exenciones del IVA a la importacién
(por ejemplo, el sector minero y los operadores de proyectos de inversién
publica). Esto crea un riesgo de desviacién. La aduana debe evaluar el riesgo
de desviacién que entrafian las exenciones del IVA con miras a detectarlo en
la auditorfa posterior al despacho o en la verificacién de las condiciones que
se exigen a esos importadores e incorporar ese riesgo de desviacién del IVA
en un trabajo mancomunado con la administracién tributaria.

!¢ Acosta-Ormaechea y Morozumi (2019), por ejemplo, sostienen que aumentar la recaudacién del

IVA mediante una ampliacién de la base con menos tasas reducidas y exenciones favorece mds al
crecimiento que el aumento de la tasa general del impuesto.
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* Una importacién puede dividirse en varios envios pequefios (declaraciones),
evadiendo asf el control aduanero puesto que cada envio no llega a superar
el umbral que fijan los procedimientos normales de aduana o el de minimis
del IVA. Esto ya constituye un problema para la recaudacién de aranceles,
pero como el IVA abarca a mds materias primas, la magnitud del problema
puede ser mucho mayor que lo que atafie estrictamente a los aranceles. La
aduana debe considerar la posibilidad de reforzar el trabajo conjunto con la
administracién tributaria, los proveedores de servicios intermedios y otras
partes interesadas para crear una solucién (por ejemplo, mejorar la creacién
de perfiles de expedidores e importadores, utilizar proveedores, compradores,
consumidores en el modelo de recaudacién mediante intermediarios, etc.).
Es preciso fortalecer la creacién de perfiles de exportadores e importadores
para rastrear transacciones similares en el pasado.

* Puede suceder que el nivel de minimis de IVA para las importaciones sea
muy bajo o bien no se haya fijado, independientemente de que exista un
nivel de minimis para los aranceles. Esto significa que todas las importaciones
comerciales y las de las mercancias que traen consigo los pasajeros estdn
sujetas al IVA. Esto incluye algunos paises cuyos residentes locales cruzan la
frontera para comprar viveres. La aduana debe revisar los procesos en la
frontera para no provocar colas para el procesamiento del IVA sobre
articulos de bajo valor (y asesorar a las autoridades econémicas sobre las
medidas de mitigacion necesarias, por ejemplo, modificar el nivel de minimis
del IVA a las importaciones y considerar la posibilidad de negociar un
mecanismo de ajuste del IVA en frontera con los paises vecinos'’).

* Los reembolsos del IVA a la exportacién necesitan el apoyo de la aduana. El
monto de los reembolsos del IVA a la exportacién consiste en el IVA pagado
durante la produccion de las mercancias a exportar; para ello, puede no ser
necesario que la aduana determine el valor de las exportaciones para este fin, pero
deberfa verificar que las mercancias han abandonado fisicamente el pais, para asi
impedir un fraude en el IVA relacionado con exportaciones. Durante décadas, las
aduanas de muchos paises no han tenido interés en verificar las exportaciones
para corroborar que las mercancias hubiesen abandonado el pais'. En este
sentido, las administraciones de aduanas deben reconsiderar la importancia de su
funcién de control del cumplimiento al supervisar las exportaciones.

¢ El despacho de mercancias nacionales a ZEE puede recibir el tratamiento de
“exportacién” y tener derecho a un reembolso del IVA, aun cuando pueda no
ser una exportacién conforme a la ley aduanera. Esto puede presentar un
escollo, y ninguna de las administraciones de ingresos publicos podria

7 Por ejemplo, la aduana de Lesotho (Autoridad de Ingresos Publicos) recoge en la frontera los recibos
de pasajeros que compran viveres en Sudéfrica y llevan las mercancias a Lesotho. Luego, exige que la
Autoridad de Ingresos Publicos de Suddfrica transfiera el monto a Lesotho.

'8 Salvo los que gravan las exportaciones. Por su parte, los paises de trdnsito siempre estdn interesados
en que las cargas en trdnsito abandonen el pais (aunque no en cardcter de exportaciones).
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supervisar dicho movimiento. De igual forma, en algunos paises, los
ciudadanos compran articulos, como viveres, en ZEE para eludir el IVA. Las
aduanas deben reforzar el seguimiento de las mercancias que ingresan y
abandonan las ZEE independientemente de la condicién de las mercancias
(internacionales o nacionales) y en colaboracién con la administracién
tributaria.

Resulta dificil estimar la brecha de cumplimiento en el pago del IVA sobre las
importaciones, puesto que las cuentas nacionales se computan con base en los valores
declarados. Un andlisis espejo, que compare las importaciones declaradas con las
exportaciones declaradas en los paises exportadores, constituye una herramienta
poderosa de deteccién de fraude aduanero si se realiza con el mayor nivel de detalle
posible. Sin embargo, al existir muchas explicaciones posibles sobre la discrepancia
en los datos, no es posible estimar las pérdidas de ingresos por fraude o mal
funcionamiento de la aduana directamente a través del andlisis espejo'®. Un andlisis
de brechas més creible utiliza encuestas de observacion directa de importaciones o
estudios de la economia informal/superficial, pero estos pueden llevar mucho tiempo
y conllevan dificultades para su realizacién, asi como para presentar resultados
incrementales, ademds de estar expuestos a un sesgo sistemdtico. El recuadro 2.2
ejemplifica algunos métodos que se aplican para estimar la evasién del IVA y de otros
impuestos que gravan las importaciones. Una brecha de cumplimiento en las
importaciones no se traduce necesaria y directamente en la brecha total por IVA. Si
se evade, el IVA a las importaciones simplemente reduce los créditos fiscales por IVA
(es decir, ofrece beneficios de flujo de efectivo tinicamente a los evasores); no
contribuye directamente a la brecha total por IVA. Sin embargo, cualquier brecha de
cumplimiento que se encuentre en las importaciones es un indicador importante de
riesgo de cumplimiento, al sugerir posibles riesgos sistémicos en las fases subsecuentes
de las cadenas de suministro.

A pesar de las dificultades ya enumeradas, la recaudacién del IVA en el
momento de la importacién puede no ser tan dificil como la recaudacién del IVA
en la cadena de valor nacional, donde las administraciones tributarias tienen mds
dificultades para detectar actividades en la economia nacional. La amplitud de la
recaudacién del IVA suele medirse mediante el coeficiente de eficiencia
recaudatoria (eficiencia R), que se define como:

Recaudacién del IVA

Eficiencia R =
Tasa general x Consumo final

! Las estadisticas de importacién se compilan por pafs de origen de las mercancfas, en tanto las
estadisticas de exportacion se compilan por pais de destino conocido. Estas dos no coinciden debido
a transbordos, reexportaciones, articulos de segunda mano en un tercer pais, etc. A modo de ejemplo,
un automovil fabricado en Japén se utilizé en Tailandia durante un afio y luego se reexporté a
Camboya: las estadisticas de exportacién japonesas no computan esa exportacion a Camboya, las
estadisticas tailandesas computan la exportacién de un automévil a Camboya y las estadisticas de
importacién de Camboya computan la importacién de un automévil desde Japén. De manera similar,
Singapur exporta un volumen masivo de whisky a Japén, en tanto Japén no importa desde Singapur
ya que el whisky no tiene origen en este tltimo.
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Recuadro 2.2. Métodos aplicados para estimar la evasion fiscal

en las importaciones

Se han utilizado varios métodos para estimar la evasion fiscal del IVA y otros impuestos sobre
las importaciones. En lineas generales, dichos modelos se categorizan en dos enfoques:
“ascendente’, que se basa en un analisis de tipo “microecondémico’; es decir, datos desagregados
extraidos de encuestas, muestras y auditorias, a menudo en un sector y actividad comercial
especificos; y “descendentes’, que se basan en un andlisis centrado en datos macroeconémicos
y cuentas nacionales. En términos mas generales, el incumplimiento de los impuestos que
gravan las importaciones se incluye en la estimacion de la brecha total de cumplimiento de cada
impuesto, aunque no es habitual cuantificarlo como componente especifico de la brecha fiscal.

Método ascendente

« Inteligencia de mercado. Las entrevistas con operadores econémicos legitimos, que
pueden ser productores o distribuidores locales, pueden aportar informacion sobre
tendencias irregulares en el mercado y, en ocasiones, mas informacién pertinente sobre
los productos contrabandeados, asumiendo un caracter de denunciante o competidor.
Una comparacion de precios entre mercancias extranjeras idénticas que se venden en el
mercado local y el valor declarado de importacion puede dar indicios de actividades
informales. Otro método de inteligencia de mercado consiste en un estudio que compara
los datos de lasimportaciones, el consumo final en el mercado nacional y las exportaciones
de determinados productos, lo que aporta informacién para detectar actividades
informales. En este método es importante orientar el estudio a determinados grupos de
productos sensibles y examinar regularmente tanto las estadisticas de importacion como
las de exportacion, asi como los patrones de consumo en el mercado interno.

Estudio de mercado especializado y basurologia. Hay empresas que se dedican a
realizar estudios de mercado especiales para estimar el tamafo de los mercados
informales mediante, por ejemplo, ciencias como la basurologia, que estudia los desechos
y la basura. El resultado podria indicar la magnitud real de los productos extranjeros en el
mercado y esta informacion puede contrastarse con los datos de despacho aduanero o
incluso, para algunos productos, podria ser indicativo del volumen de productos
contrabandeados directamente cotejando la etiqueta del envase de los fabricantes.

Examenes en tiendas mayoristas o de rebajas. Esto reviste especial relevancia
cuando el marco de trazabilidad esta dado por las estampillas fiscales, marcadores
quimicos y cédigos de trazabilidad. Para realizar este tipo de examen se requiere
principalmente un alto nivel de cobertura en el punto de venta y un método
preferentemente rapido y eficiente para determinar si se han gravado los productos.

Control de pertenencias de pasajeros. Este procedimiento es importante para los
articulos portatiles gravados con impuestos especiales y, en algunos paises, los bienes
suntuarios, que pueden usarse y mantenerse en el equipaje de mano, en especial en
vista de que la mayor parte del contrabando corresponde a pasajeros que ingresan a
pie o en pequeios vehiculos por unos pocos puestos fronterizos. En determinados
contextos —por ejemplo, los impuestos selectivos al consumo de tabaco—, la
incidencia de este tipo de contrabando puede ser muy elevada. Sin embargo, el control
puede requerir mucha mano de obra y, en ocasiones, resulta fisicamente dificil porque
hay demasiados pasajeros, en cuyo caso podrian usarse las técnicas de muestreo
estadistico para que el control sea mas eficaz en materia de costos.

Cotejo entre los datos de despacho aduanero y los datos de las declaraciones de
impuestos presentadas ante las administraciones tributarias. Los datos de las
operaciones de comercio exterior pueden contrastarse con los datos vertidos en las
declaraciones de impuestos, es decir, en las declaraciones del impuesto sobre la renta o
del IVA (informes de ventas e informacion sobre el IVA y otros impuestos que gravan las
importaciones). Este puede ser un método muy Util para detectar la evasion fiscal, pero
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depende de que los consumidores declaren el consumo o la compra de bienes, lo que
puede llevar tiempo. Para mejorar la eficacia en funcién de los costos, también es
importante centrar los esfuerzos en determinados grupos de productos sensibles, bien
porque representan un alto riesgo o porque constituyen un buen barémetro de lo que
estd sucediendo en el sector.

Método descendente

- Analisis espejo de estadisticas del comercio exterior. Las estadisticas nacionales de
importacién pueden compararse con las estadisticas de exportaciéon de socios
comerciales, y las estadisticas nacionales de exportacién pueden contrastarse con las
estadisticas de importacion de los socios comerciales, tanto en términos de volimenes
como de valores, por un bien especifico o grupos de bienes, y por pais. La brecha entre
ambas puede proporcionar informacion indicativa que justifique realizar un examen
ulterior de varios aspectos, uno de los cuales puede ser la posibilidad de fraude.

Con base en el tamafio estimado del mercado negro. Para estimar el tamafo de un
mercado negro, pueden aplicarse varios enfoques. Por ejemplo, puede calcularse la
discrepancia entre las mediciones del PIB por el ingreso y las mediciones relativas al
gasto, donde la discrepancia puede ser indicativa de actividades informales ya que los
ingresos se miden mediante el valor agregado por la economia formal en tanto el gasto
surge de autodeclaraciones®. A partir de este consumo estimado que incluye el
mercado negro, es posible estimar el tamafo de las importaciones, incluido el fraude, lo
que puede compararse con datos de los despachos aduaneros. Este método depende de
la calidad de las mediciones del PIB por el ingreso y por el gasto, y la discrepancia entre
ambos también puede atribuirse a otros factores, tales como diferencias en la muestra,
cuyo impacto no puede escindirse de las actividades informales.

Fuentes: Hutton (2017); Thackray y Alexova (2017).

Una eficiencia R del 100 % significa que no hay pérdidas de recaudacién. En
realidad, este coeficiente nunca es del 100 % porque existen varios tipos de brecha, que
en lineas generales se dividen en dos grupos: i) una brecha de politica tributaria, a
saber, los ingresos adicionales que se recaudarian en un contexto de aplicacion perfecta,
si se gravara todo el consumo a la tasa general vigente (por ejemplo, sin exenciones ni
tasas cero), y ii) una brecha de cumplimiento, a saber, el ingreso adicional que podria
recaudarse si las reglas sobre IVA se cumplieran a la perfeccién. El grafico 2.1 indica la
eficiencia R y la descomposicion estimada de la brecha por grupos de ingresos.

En vista de la naturaleza del IVA, si la eficiencia R es baja y la brecha de
cumplimiento es grande, la subvaloracién de las importaciones podria no verse
compensada en etapas posteriores de la cadena devalor. Por ello, lasadministraciones
aduaneras deben hacer mds hincapié en la valoracién®'.

% Este enfoque necesita informacién del organismo estadistico que genera las cifras de las cuentas
nacionales utilizadas. Las cuentas nacionales equilibradas y publicadas deben incluir la economia
(informal) no observable en las tres mediciones agregadas del PIB, a menudo en la forma de ajustes
realizados a una u otra medicién en el proceso de equilibrio. Tales ajustes deben tenerse en cuenta al
contrastar las cifras de gasto y de ingreso del PIB.

2 Si la proporcion del IVA en las importaciones es pequefia en términos de la recaudacién total de
la aduana y la proporcién de los aranceles es grande, la valoracién en aduana es importante. Esto no
significa necesariamente que, con un nivel elevado de eficiencia R y una brecha de cumplimiento
pequena, las administraciones aduaneras puedan perder el control de la valoracién de las mercancias
(pues se recupera mds adelante en la cadena de valor).
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Grafico 2.1. Eficiencia R y descomposicion de la brecha
(Escala izquierda: brecha del IVA, % del PIB; escala derecha: brecha de la eficiencia R x100)
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Fuente: Keen (2020).
Nota: IVA = Impuesto al valor agregado.

Las administraciones aduaneras tienen en claro que un gran porcentaje del IVA
sobre las importaciones constituye un crédito fiscal para las empresas nacionales.
No basta con que las administraciones aduaneras dediquen mds atencién al control
de las valoraciones de mercancias. Estas deben ayudar a la administracidn tributaria
a mejorar la capacidad de captacién de la cadena de valor posterior compartiendo
los datos de las operaciones de importacién y la informacién sobre el perfil de
riesgo de los contribuyentes. Esto es posible si se mejora la cooperacién entre las
administraciones tributaria y aduanera (los capitulos 3 y 7 analizan el tema en
mayor profundidad). Para llevar adelante este programa, se debe crear y supervisar
la partida “IVA sobre las importaciones” en las estadisticas de ingresos tributarios.

Impuestos especiales

Los impuestos especiales no son favorables al crecimiento econémico en la medida en
que se apliquen sobre los insumos de las empresas. Sin embargo, estos pueden servir para
reducir la demanda agregada de bienes especificos que

se consideran nocivos para la sociedad (por ejemplo,
por su impacto adverso en la salud y el medio
ambiente). En el mundo contempordneo, los
impuestos especiales se utilizan para gravar las
externalidades. Por ese motivo pueden desalentar el
consumo de bienes nocivos, lo que incluye bebidas
alcohdlicas, productos del tabaco y combustibles, en
particular si se gravan con aranceles especificos, como
por kilogramo o por unidad, suponiendo que los

“Los impuestos especiales,
vistos como impuestos
sobre las externalidades,
encajan en el mundo
moderno; para gestionar-
los, se necesita mds tecno-
logia, en
trazabilidad”.

concreto,

©International Monetary Fund. Not for Redistribution



Capitulo 2 Cémo las politicas comerciales y tributarias determinan el papel de la aduana

bienes mds baratos pueden ser peores (por ejemplo, mds contaminantes, mds nocivos,
con menos eficiencia energética). Los impuestos especiales se cobran en el momento en
que los bienes gravados salen de fibrica o en el momento de la importacién. En los paises
que no producen esos articulos, los impuestos especiales solo gravan las importaciones.
A medida que las sociedades maduran, toman mds conciencia social, se interesan mds por
la tutela ambiental y fomentan un mayor control de las externalidades, sigue siendo
necesario aplicar estos impuestos especiales (por ejemplo, sobre combustibles, productos
de tabaco, bebidas alcohdlicas y gaseosas y productos derivados del petréleo).

La prictica establecida en el orden internacional respecto de los articulos gravados
con impuestos especiales consiste en garantizar su trazabilidad®, lo que permite que
el control aduanero posterior a la entrada y el comprador puedan identificar si el
articulo es legitimo o producto del contrabando. Las tecnologias y servicios de
trazabilidad han crecido por varios motivos, no solo para la administracién de
aduanas sino también para otros usos en los sectores publico y privado, entre ellos, la
gestion de la cadena de suministro, la gestion logistica, la capacidad para retirar
productos del mercado y el control de las infracciones a los derechos de propiedad
intelectual. Si bien los impuestos especiales gravan articulos especificos, siempre se
plantea el problema de productos ubicados, por sus caracteristicas particulares, en una
zona gris, lo que incluye dificultades con la clasificacion de las mercancias. Como el
volumen a menudo constituye la base gravable de varios impuestos especiales, su
medicién es un asunto importante para la administracién aduanera (por ejemplo,
cémo medir el volumen de liquido dentro de un tanque metdlico).

Aranceles de importacién

No se recomienda la aplicacién de aranceles de importacién porque no propician el
crecimiento, pues distorsionan las decisiones tanto de los consumidores como de los
productores. Sin embargo, pueden considerarse necesarios para proteger
temporalmente determinadas industrias “incipientes” o mantener determinados
niveles de produccién nacional de bienes esenciales (como productos alimentarios o
médicos). Si bien los aranceles de importacion siguen siendo una fuente importante
de recaudacién tributaria en muchos paises en desarrollo, en especial los paises de
ingreso relativamente bajo o que carecen de la capacidad para implementar impuestos
internos, existe una necesidad clara y, de hecho, una tendencia a reducir los aranceles
(ya sea de forma unilateral, multilateral o de otro modo). (Véase informacién mds
detallada en la seccién “Politica comercial”). El cuadro 2.1 sefiala esa disminucién en
los aranceles de importacién, independientemente del nivel de desarrollo o regién.
Cabe destacar que las tasas de IVA son mds altas que los promedios simples de los
aranceles de nacién mds favorecida (NMF) aplicados; el promedio de los aranceles de
NMEF aplicados, cuando es ponderado conforme a las mercancfas comercializadas, y
los aranceles preferenciales aplicados, son incluso mds bajos que los promedios simples
de los aranceles de NME

22 Por lo general, un timbre o estampilla fiscal. En el mundo contempordneo, un identificador tnico
de rastreo.
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CUADRO 2.1.

Tasa del arancel de importacion y tasa del IVA

Tasa del arancel Tasa del IVA
Grupo 1990 1998 2008 2010 2018 2020
Todos los paises 11,2 9,8 8,0 83 6,9 16,1
Paises de la OCDE 6,2 5.2 3,0 32 2,7 19,4
Paises no pertenecientes a la OCDE 16,7 12,2 9,2 9,4 8,0 14,9
Paises de Africa 19,8 18,3 12,9 12,5 10,3 15,8
Paises de Asia y el Pacifico 37,5 9,9 87 7.8 7,5 11,6
Paises de Oriente Medio 28,1 25,1 89 838 6,8 13,0
Paises del Hemisferio Occidental 33,5 11,2 8,5 10,5 9,0 14,8

Fuente: Célculo del autor como promedio simple de los datos de 131 paises, tomando como base las tasas arancelarias
(OMC, 2021) y las tasas del IVA (PwC, 2021).
Nota: OCDE = Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos; IVA = impuesto al valor agregado.

Los efectos de la reduccién arancelaria sobre los ingresos pueden ser diversos,
dependiendo de la elasticidad de la demanda de las importaciones —en qué medida
el volumen de comercio exterior aumenta con la disminucién de los precios
(aranceles)—, lo que puede diferir segtin la mercancia y el pais. El efecto del
volumen también repercute en la recaudacién del IVA sobre las importaciones, pero
puede ser positivo, ya que el IVA genera ingresos incluso por las importaciones no
gravadas con aranceles”. La facilitacién del comercio reduce el precio de las
mercancias, pues disminuye los costos de las transacciones de comercio exterior sin
reducir los aranceles?. Si se toman medidas adecuadas para facilitar el comercio y
no disminuye el cumplimiento, cabe esperar que la facilitacién del comercio
aumente la recaudacién de los aranceles y el IVA sobre las importaciones. Al menos,
cuando se analiza la proporcién de cada impuesto en la recaudacién de la aduana,
la proporcién de los aranceles disminuye y la proporcién del IVA sobre las
importaciones aumenta. La menor proporcién de los ingresos provenientes de
aranceles dentro de la recaudacién total de impuestos se ha visto compensada, en
gran medida, por mayores ingresos provenientes del IVA sobre las importaciones.
Hoy dia, la recaudacién aduanera tipica de un pais de ingreso bajo con régimen de
IVA estd formada por el IVA sobre las importaciones (50 %), impuestos especiales
sobre las importaciones (25 %), aranceles (15 %) y otros (10 %)®. Las cifras
precedentes son indicativas y difieren segin el pais; por ejemplo, si el comercio
exterior de un pais se realiza esencialmente con participantes de un acuerdo
comercial regional, la proporcién de los aranceles en la recaudacion de la aduana
puede ser cercana a cero.

# De hecho, excluidos pocos articulos que gozan de exencién del IVA o de la tasa cero, la reduccion
de los aranceles tendrd un impacto limitado en el IVA sobre las importaciones.

% A modo de ¢jemplo, segtin la OCDE (2002), sc estima que ¢l costo de las transacciones de comercio
exterior ronda entre el 2 % y el 15 % de las importaciones.

» Se informa una composicién similar, por ejemplo, Kokoli ez al. (2021). En el gréfico 1.4 del
capitulo 1, se aborda la recaudacién del IVA sobre las importaciones como porcentaje de los ingresos
totales recaudados por la administracién aduanera.
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Grafico 2.2. Proporcion de la recaudacion aduanera en la recaudacion
tributaria total en relacion con el PIB per capita
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Fuente: Calculos del personal técnico del FMI con base en OMA (2018b).

Gracias al IVA sobre las importaciones, la administracién aduanera seguird siendo
una agencia importante para la movilizacién de ingresos internos, aun cuando los
aranceles contintien disminuyendo®. Por su parte, los impuestos especiales también
seguirdn cumpliendo una funcién importante para afrontar las externalidades. La
proporcién de los ingresos recaudados por la aduana en relacién con los ingresos
tributarios totales —que se definen como aranceles e impuestos recaudados usando
recursos aduaneros, en particular el IVA sobre las importaciones, impuestos especiales
sobre importaciones y aranceles— representa aproximadamente el 50 % en los paises
de ingreso bajo y el 10 % en los paises de ingreso alto (véase el grafico 2.2). Cabe
destacar que, incluso en los paises avanzados, la aduana sigue siendo un 6rgano
importante para la recaudacién de ingresos publicos. En algunos paises, los gobiernos
subestiman la funcién recaudatoria de la aduana y perciben que esta dltima solo se
centra en facilitar el comercio y proteger las fronteras. Deben también reconsiderar
la funcién de la aduana en relacién con los ingresos, en especial porque la recaudacién
ocupa un lugar cada vez mds prioritario en la agenda de los gobiernos a fin de
financiar las medidas necesarias para hacer frente a las necesidades que van surgiendo,
como la crisis de COVID-19, y cumplir con los Objetivos de Desarrollo Sostenible?.

¢ E] IVA sobre las importaciones puede devolverse antes del consumo final pero, en cierto sentido, se
trata de una retencién del impuesto utilizando recursos de la aduana, sin los cuales gran parte de este
no podria recaudarse. El IVA sobre las importaciones debe considerarse como recaudacién aduanera.
% Una relacién impuestos/PIB minima (o un punto de inflexién) del orden de 12,75 % del PIB estd asociada
con una aceleracién importante en el proceso de crecimiento y desarrollo. Un pais con cifras por encima
de este umbral registrard un PIB per cdpita un 7,5 % mayor transcurridos 10 anos (Gaspar ¢t al., 2016).
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Impuestos de importacién por emisiones de carbono
desde la perspectiva administrativa de la aduana

El impuesto de importacién por emisiones de carbono (CBT, por su sigla en inglés),
también conocido como mecanismo de ajuste en frontera por carbono, ha sido objeto
de debate en la Unién Europea y Estados Unidos. La idea es que el impuesto refleje
la cantidad de emisiones de carbono atribuidas a mercancias importadas en el pais.
Esto puede dar lugar a reembolsos de impuestos a las exportaciones de mercancias que
cumplen con las metas de reduccién de emisiones. B

Lo recaudado podria utilizarse para subsidios, como Mientras se disefia el
subsidios a la exportacién, para que la industria impuesto de importacién
nacional compita con los productores extranjeros que por emisiones de carbo-
tienen regulaciones flexibles respecto de las emisiones

no, es imprescindible que

de carbono y para impedir el traslado de la produccién las aduanas proporcionen

nacional al extranjero. El propésito de estos impuestos .,
puede ser crear igualdad de condiciones, lo que se informacién sobre ele-
asemeja al objetivo de los impuestos especiales sobre =~ mentos que posibilitan o
las importaciones, con posible diferenciacién de dificultan su imple-
aranceles segtin el origen de las mercancias. mentacién”.

El CBT es un impuesto nuevo, que posiblemente
recaudardn las administraciones aduaneras. Todavia se encuentra en etapa de disefio
en algunos paises y atin se desconocen muchos detalles, incluso si se asemejard mds a
los aranceles o a los impuestos especiales. El programa de la Unién Europea se
anuncié en junio de 2021. Este capitulo no aborda los aspectos de politica tributaria
del CBT —por ejemplo, su alineacién con los estdndares de la OMC, el nivel del
arancel por mercancia, cémo fijar el arancel y el impacto sobre la economia y
determinados sectores—, pero analiza posibles problemas de indole administrativa.

El CBT puede aumentar considerablemente la recaudacién de ingresos en
aduana®®. En consecuencia, durante la etapa de disefio, se requiere una preparacién
exhaustiva de la aduana, lo que incluye informacién para las autoridades
econdmicas sobre elementos que facilitan o dificultan la administracién, desde la
perspectiva de la aduana. Si el CBT resulta dificil de administrar y de aplicar para
la aduana, no podrd alcanzarse un nivel satisfactorio de cumplimiento y muy
posiblemente no logre alcanzar sus objetivos originales. En los siguientes pdrrafos,
se describen algunos de los posibles desafios para la implementacién del CBT.

Procedimientos y criterios de selectividad. El CBT tendrd varias tasas segtin la
mercancia y, para la misma mercancia, segin los paises de origen, pues estos aplican

% Segtin Pomerleau (2021), la Comisién Europea estimé que el CBT podrfa aumentar los ingresos
entre EUR 5.000 millones y EUR 14.000 millones (aproximadamente 0,03 % y 0,1 % del PIB)
por ano para la Unién Europea, dependiendo del alcance real del mecanismo y el diseo del
CBT, en tanto la recaudacion actual de los aranceles por parte de los Estados miembros asciende a
EUR 26.700 millones, de los cuales el 20% pertenece a la recaudacién de los Estados miembros para
financiar el costo administrativo, y EUR 21.300 millones corresponden a la Unién Europea, es decir,
el 13 % de los ingresos de la UE.
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distintos sistemas de tarificacién del carbono. Puede no ser claro cudles son las
mercancias sujetas al CBT; por ejemplo, las importaciones de mercancias en los
sectores de acero, cemento, papel y otros sectores especificos. Para determinar las
tasas del impuesto, puede usarse el sistema de tarificacién del carbono o un indice
calculado a partir de la matriz de la huella de carbono, la cual puede establecer
diferentes tasas por sector industrial (o mercancfa) y por pais (por ejemplo,
exportacién, manufactura). Asimismo, los productores de paises (esperemos que no
empresas aisladas en el pais) que tengan mecanismos de tarificacién del carbono
compatibles con los mecanismos del pais importador pueden quedar exentos de este
impuesto. Esto puede parecer un arancel discriminatorio basado en reglas. El
desarrollo de una estructura arancelaria en el sistema informdtico de despacho
aduanero puede exigir el uso intensivo de personal, pero no es dificil. Sin embargo,
el CBT discrimina entre las importaciones en funcién de la mercancia y del pais, de
modo que, a juzgar por las dificultades que tienen las administraciones aduaneras con
las reglas de origen (RdO) para implementar ACR, los procedimientos y la
administracién en la prictica pueden ser complicados y podria ser necesario
redistribuir la carga administrativa. A esto cabe sumar el riesgo de errores de
clasificacién y de falsificacién del pais de origen. Las administraciones aduaneras
deben evaluar los posibles riesgos de fraude y estar preparadas para modificar criterios
de selectividad en consecuencia.

Determinacion del origen de las mercancias. En la mayoria de los casos, se debe
presentar el certificado de origen a laadministracién aduanera para las importaciones
que aplican un tratamiento de aranceles preferenciales en el marco de un acuerdo
comercial regional. Dado que el CBT abarca todos los paises, podria ser necesario
tener que presentar prueba del origen en las importaciones de todas las mercancias
(o de aquellas sujetas al CBT). Aun se desconoce si el régimen del CBT mantendrd
los certificados de origen de terceros, los reemplazard con certificados expedidos
directamente por el propio fabricante o los exportadores (autocertificacién), o si
acaso no se asegurard del origen de las mercancias. Es posible que los productos
reexportados con o sin manipulacién y los productos de segunda mano generen
confusién debido a su débil vinculacién con su origen. Los tradicionales
certificados de terceros serdn mucho mds costosos y requerirdn mucho mds trabajo,
lo que provocard alteraciones en la cadena de suministro (Hillman, 2013). La
complejidad de las reglas de origen y del certificado de origen, asi como la
autocertificacién del origen de las mercancias, se abordan en la siguiente seccién
de este capitulo. Es posible que las aduanas no cuenten con la capacidad para
verificar el origen de todas las mercancias que se importan sin la ayuda de socios
extranjeros y de tecnologfas disruptivas (capitulo 7).

Trazabilidad. Es posible elaborar una matriz de huellas de carbono por materia
prima y por pais. Pueden enviarse materiales intermedios a otro pafs, donde se
utilizan para fabricar un producto. Por ejemplo, Jap6én puede producir un automévil
usando acero japonés, pero también puede usar un producto de acero chino. Si la
empresa tiene conciencia de un riesgo que pueda interrumpir la cadena de
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suministro, es razonable cambiar de material o de partes e incluso trasladar las lineas
de manufactura. Es posible que una empresa de manufactura desconozca el origen
del material y de las partes que utiliza, y eso probablemente cambie de manera
continua. Por su parte, como el CBT puede considerarse un impuesto discriminatorio
desde el punto de vista del pais de fabricacidn, las técticas de evasion serdn inevitables.

Desde la perspectiva de la administracién aduanera, una cuestion a resolver es cémo
se tendrd 0 no en cuenta la cadena de suministro transfronteriza en el régimen del
CBT, y si laaduana tendrd que verificarla. Hasta cierto punto, algunas administraciones
aduaneras pueden tener conocimientos sobre trazabilidad y la cadena de valor en la
produccion, gracias a su experiencia con la regla del valor agregado para determinacién
de origen que se incluye en los ACR (por ejemplo, criterios de acumulacién de las
RdO). La trazabilidad de los materiales y las partes constituird una carga de trabajo
enorme y, aun cuando las aduanas detecten irregularidades en los documentos, no
queda claro qué tipo de medidas correctivas son posibles cuando el documento es
falsificado por un exportador (por ejemplo, suna sancién para el importador?). Asi, los
importadores también pueden ser victimas (a menos que haya confabulaciéon con el
exportador/fabricante). Si bien esto depende de las RdO, la informacién sobre el
origen del material intermedio puede quedar reemplazada por la del producto final. La
informacion estadistica del comercio de valor agregado es un indice rezagado, un
producto académico y atn no constituye una base para fines tributarios.

Cooperacién con las partes interesadas. E1 CBT puede dar origen a reembolsos
de impuestos a las exportaciones de mercancias que cumplen con las metas de
control de emisiones. Estos reembolsos pueden ser como los reembolsos del IVA
o de impuestos especiales en las exportaciones o de programas de perfeccionamiento
activo vinculado a insumos y a un rendimiento previamente estipulado (véase
“Politica de inversién [Incentivos tributarios y arancelarios]”), o podria asemejarse
mds a un subsidio a las exportaciones vinculado al valor de exportacién. Serd
necesaria la cooperacién interinstitucional con la administracién tributaria, otros
ministerios competentes y los operadores econémicos. Ademds de la utilidad que
tiene la cooperacién internacional para verificar la autodeclaracién de origen
emitida por los exportadores y la tramitacién de otros tipos de asistencia
administrativa, la cooperacién internacional con aduanas y otras agencias
extranjeras también podria ser atil para implementar el CBT.

Cooperacion entre la administracion aduanera y la administracion tributaria

Otros capitulos, en particular el capitulo 3, analizan en mds profundidad la cooperacién
entre la administracién aduanera y la administracion tributaria. Las administraciones
tributarias de todo el mundo tienen dificultades para fortalecer las capacidades de
captacién y rastreo de la cadena de valor. La importacién es un punto de partida
importante de la cadena de valor en el pafs, y la administracién aduanera capta en
esencia la importacién completa. Los datos sobre transacciones de comercio exterior
en poder de la aduana ayudan a las autoridades tributarias a rastrear las cadenas de
valor, comenzando con las importaciones, y a determinar la renta que obtienen las
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empresas de las operaciones de exportacién (y el gasto en importaciones). La
informacion de la administracién tributaria (por ejemplo, informes de ventas) es ttil
para las aduanas que deben realizar una auditorfa posterior al despacho. El intercambio
de perfiles de riesgo de operadores y contribuyentes ayuda a ambas administraciones a
mejorar la gestién del riesgo y la focalizacién de la auditoria y el control.

La aduana también funciona como un agente de retencién de determinados
impuestos nacionales. Los pagos de IVA sobre las importaciones son acreditables contra
los cobros del mismo impuesto que deriva de las actividades econémicas nacionales que
tienen lugar después de la importacién®. En algunos paises que buscan combatir la
evasion, las administraciones aduaneras recaudan un monto en concepto de anticipo
del impuesto sobre la renta de personas juridicas en el momento de la importacién.
(Este anticipo tributario constituye un crédito fiscal con cargo al impuesto sobre la
renta de sociedades si la empresa tiene, al final del periodo correspondiente, una
obligacién tributaria que pagar). Para que estas practicas sean eficaces, es fundamental
que exista una buena relacién de trabajo y cooperacién entre las dos administraciones.

La funcién de la aduana es cada vez mds importante a la hora de combatir la erosién
de la base tributaria y el traslado de udilidades, pricticas que utilizan las empresas
multinacionales para trasladar sus ganancias hacia jurisdicciones de baja tributacién vy,
asi, eludir los impuestos sobre la renta®. La informacién de la aduana puede ser de gran
utilidad para que las administraciones tributarias puedan detectar casos de subfacturacién
y sobrefacturacién. Los sistemas TIC para el despacho aduanero se aplican a todas las
importaciones y exportaciones y su mecanismo de selectividad puede informar
ficilmente sobre valores unitarios inusuales de importaciones y exportaciones.
Independientemente de los aranceles y su exencion, la aduana debe supervisar el valor
tanto de las mercancias importadas como de las exportadas, y esto puede ayudar a
detectar posibles précticas abusivas de fijacion de precios de transferencia. Lo mismo se
puede aplicar al lavado de dinero mediante operaciones de comercio exterior y al
intercambio de datos con la unidad de inteligencia financiera. También pueden darse
pricticas de fijacién de precios de transferencia en el mercado interno si las leyes
nacionales conceden a las empresas que operan en ZEE tasas nominales reducidas del
impuesto sobre la renta de personas juridicas en comparacién con las que se aplican a
empresas que operan fuera de ellas y no prohiben el establecimiento de una subsidiaria
en la ZEE. Si bien esta no es una practica recomendada, cuando esto ocurre, la aduana
debe compartir la informacién pertinente con la administracién tributaria y ayudarla a
combeatir el traslado de beneficios dentro del pais, dado que esta tltima puede no tener
acceso a las actividades econémicas que tienen lugar dentro de la ZEE.

% En la fase inicial de introduccién del TVA en unos pocos paises (por ejemplo, en Africa subsahariana)
cuya administracion tributaria nacional no estd en condiciones de recaudar el IVA y los contribuyentes
no estdn dispuestos a declararlo, la administracién aduanera recauda el IVA sobre las importaciones
con base en el valor inflado en aduana de las mercancias (por ejemplo, 110 %, suponiendo una adicién
de valor nacional del 10 %).

3 Por ejemplo, segin Hollingshead (2010), el rango estimado de pérdidas fiscales por manipulacion
de precios en paises en desarrollo oscilé entre USD 98.000 millones y USD 106.000 millones por
afio en el periodo 2002-06.
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POLITICA COMERCIAL
Sistema multilateral de comercio

La politica comercial actual estd regulada por las normas de la OMC, conocidas
como el sistema multilateral de comercio. El bienestar que se logra con la
liberalizacién del comercio, en especial para los paises pequenos, aparentemente
goza de amplio consenso y por ello, en gran medida, los paises utilizan el sistema
multilateral de comercio. El recuadro 2.3 resefia los principios de los aranceles en
el sistema multilateral de comercio.

Recuadro 2.3. Aranceles y el sistema multilateral de comercio

Los aranceles son el unico instrumento admisible de las politicas de comercio
exterior’’. No deben utilizarse impuestos nacionales, tarifas por servicios a usuarios,
restricciones cuantitativas, requisitos técnicos, subsidios, la politica cambiaria y otros
instrumentos para gestionar la politica de comercio exterior, a menos que dicha
excepcidn esté prevista en las normas de la OMC.

Existen aranceles mdximos a los que cada pais miembro de la OMC se ha
comprometido. Cada pais miembro de la OMC presenta una lista de concesiones, que
incluye un listado de los aranceles consolidados (aranceles maximos) de acuerdo con la
clasificacion de las mercancias, por encima de las cuales debe compensar a los socios
comerciales afectados.

Los aranceles estdn sujetos a la condicion de nacion mds favorecida (NMF). La
cldusula de NMF prohibe la discriminaciéon entre las mercancias de los socios
comerciales; es decir, las concesiones conferidas a las mercancias de un pais deben
concederse a las de todos los demads paises, salvo casos de ACR y el Sistema
Generalizado de Preferencias (SGP)*.

Los aranceles aplicados son con frecuencia mds bajos que los aranceles
consolidados. Esto sucede porque los aranceles consolidados son los aranceles
maximos en virtud de los cuales los paises miembros de la OMC pueden fijar
libremente los aranceles (tasas aplicadas) sujetos a la clausula de NMF, porque las
tasas preferenciales de los aranceles pueden aplicarse conforme a ACR, y porque a los
paises en desarrollo se les permite no consolidar una parte sustancial de las lineas
arancelarias®.

La OMC también reglamenta los impuestos nacionales y las tarifas por servicios a
usuarios, en especial el trato nacional (TN). El TN exige que las mercancias
importadas reciban el mismo trato o un trato que no sea menos favorable que las
mercancias “similares” o “que compiten o son sustitutos directos”, producidas en el
mercado nacional, a fin de garantizar que no se utilicen impuestos internos
discriminatorios (asi como otras regulaciones) en lugar de aranceles.

' Con la salvedad de las medidas de contingencia, los remedios comerciales y los impuestos y
restricciones a las exportaciones.

32 El SGP es un acceso preferencial al mercado conferido unilateralmente por paises avanzados a paises en
desarrollo, reconocido por la OMC mediante la decisién precedente (GATT) conocida como “Cléusula
de Habilitacién”.

% Por ejemplo, Bangladesh consolida tnicamente el 19 % de sus lineas arancelarias. Para aquellas
lineas que se han consolidado, la brecha general entre el promedio simple aplicado a la tasa NMF y el
promedio simple de la tasa NMF consolidada es de 147 puntos porcentuales. Esta brecha, sumada a
la baja cobertura de consolidacién arancelaria, otorga a Bangladesh un amplio margen para aumentar
los aranceles de NMF aplicados; sin embargo, la tasa de NMF promedio aplicada se ha mantenido
practicamente sin cambios en los tltimos 10 afios (OMC, 2019b).
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+ Los paises miembros de la OMC deben reducir en la mayor medida posible los
efectos restrictivos sobre el comercio que tienen algunas medidas, incluidas las
medidas no arancelarias (MNA). Las MNA tienen efectos restrictivos sobre el
comercio similares a los de los aranceles (o incluso peores, debido a los costos
irrecuperables). Sus efectos restrictivos pueden calcularse en funcién de su costo para
el comercio, a lo que se conoce como un costo equivalente a un arancel. La facilitacion
del comercio es vista como un instrumento para reducir los costos que equivalen a
aranceles de los procedimientos aduaneros y comerciales.

Los paises que desean adherirse a la OMC deben cumplir con las normas de dicha
organizacion y concluir las negociaciones bilaterales sobre el acceso a los mercados
con los paises miembros de la OMC interesados. Por ejemplo, un pais menos
desarrollado que pretende adherirse a la OMC puede razonablemente esperar que
otros paises miembros de esta organizacion le soliciten que consolide todas las lineas
arancelarias de productos agricolas a una tasa promedio del 50 %, y el 95 % de sus
lineas arancelarias de productos no agricolas a una tasa promedio del 35 % (OMC, 2012).

Fuente: Autores.
Nota: SGP = Sistema Generalizado de Preferencias; NMF = nacidon mas favorecida; TN = trato
nacional; MNA = medidas no arancelarias; OMC = Organizacién Mundial del Comercio.

Tras la conclusién satisfactoria de la Ronda Uruguay de negociaciones
comerciales y el establecimiento de la OMC en 1995, el promedio simple del
arancel de NMF aplicado descendié de

aproximadamente 18 % a casi 10 % en 2008, ya Los paises reducen los aran-

sea conforme a los compromisos multilaterales de celes tanto en las negocia-

los paises miembros de la OMC o a raiz de ciones de acceso al mercado
medidas unilaterales. Esta reduccion de aranceleses  con otros paises como por
un reconocimiento a su naturaleza distorsivay alos  Jecisiones unilaterales”.
beneficios de la liberalizacién del comercio. Debido

al fracaso de la ronda de negociaciones multilaterales de Doha en julio de 2008, el
promedio simple del arancel de NMF aplicado ha disminuido, aunque mucho mds
lentamente desde entonces, hasta aproximadamente un 8 % en 2018 (OMC, 2021).
Si bien los aranceles de NMF promedio aplicados por los paises en desarrollo y
menos desarrollados también continuaron bajando a un ritmo gradual desde 2008,
hasta el 8,4 % y el 11,7 %, respectivamente, siguen estando muy por encima del
promedio de los paises desarrollados (4,3 %). Un dato interesante es que mds de la
mitad de la reduccién de los aranceles de NMF aplicados desde 1995 obedecié a
decisiones unilaterales. Los paises en desarrollo, entre los que se destacan Bangladesh,
India, Kenya, Marruecos, Nigeria, Perti y Tunez, también han dispuesto reducciones
considerables de manera unilateral (Banco Mundial, 2020).

Acuerdos comerciales regionales

Como se analizé en el capitulo 1, la cantidad de ACR ha aumentado
notablemente y hay muchos acuerdos superpuestos con implicaciones
significativas para la administracién aduanera. El impacto global de esta
tendencia estd provocando una disminucién de los ingresos provenientes de
aranceles. A esto cabe agregar una mayor necesidad de supervisar y controlar la
implementacién de los ACR; esto obliga a las aduanas a distinguir entre
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importaciones a tasa arancelaria de NMF e importaciones desde participantes de
un ACR a fin de aplicar el arancel pertinente a las primeras y otorgar el
tratamiento preferencial a las dltimas.

Para aplicar los ACR, es preciso garantizar el cumplimiento de las RAO, un tema
complejo que recibe un tratamiento diferente en cada ACR*. Las RdO constan de
tres elementos: criterios de origen, directrices para la consignacién (por ejemplo,
ruta comercial, requisitos de no manipulacién) y disposiciones procedimentales
(por ejemplo, certificado de origen, certificado de no manipulacién). Los criterios
de origen pueden ser diferentes segin las lineas arancelarias y los ACR, y pueden
determinar si los productos se obtienen totalmente en el pais de exportacién. En
este sentido, puede tenerse en cuenta en qué medida los productos se producen en
el pais incorporando materiales que pueden o no haber sido enteramente obtenidos
allf, o bien si los materiales se han sometido a un proceso suficiente de elaboraciéon
o transformacién, etc.”. Estas dificultades se agudizan cuando un pais ha firmado
varios ACR, puesto que las RAO preferenciales para las mismas mercancias pueden
diferir segtin los acuerdos firmados. Por otra parte, al introducirse el libre comercio
entre subgrupos de paises, resulta necesario controlar efectivamente las importaciones
procedentes de terceros paises, lo que supone una pesada carga para la aduana. En
estas condiciones, ejemplos anecddticos indican que la calidad de la aduana de cada
pais miembro depende, en gran medida, de la calidad del eslabén mds débil entre
estos pafses™.

Algunos criterios de origen exigen el rastreo del proceso, por ejemplo, el valor
afiadido en la produccién de las mercancias importadas o la jurisdiccién a la que
corresponden las partes principales y el procesamiento. En la prictica, las
administraciones de aduana no cuentan con tal capacidad y podrian tomar esa
informacién del certificado de origen preferencial de un tercero expedido o
avalado por la autoridad del pais exportador, que suele ser el documento
obligatorio al aplicar la tasa preferencial conforme al ACR en el pais importador.
Dependiendo del ACR, el certificado de origen puede ser expedido por la
administracién de aduanas o bien por otro organismo emisor competente del pais
exportador (por ejemplo, la cdmara de comercio), en cuyo caso la autenticidad y
regularidad deben ser confirmadas por la administracién aduanera.

3 Un estudio de 149 paises estimé que las RAO redujeron los efectos de fomento del comercio que
propician los ACR aproximadamente en unas dos terceras partes de lo que estos acuerdos podrian
haber logrado, y que los costos de cumplimiento de las RAO son equivalentes a casi la mitad de
las preferencias arancelarias disponibles (Anson er 4l., 2005). Ademds del poco conocimiento de
os beneficios y los requisitos de los operadores, la evidencia anecdética indica que no se utilizan
los benefi y 1 quisitos de 1 d 1 d dot dica q il
plenamente los aranceles preferenciales previstos en los ACR.

» Por ejemplo, en un ACR de la Unién Europea, los solventes se consideran originarios si el valor
de todos los materiales no originarios empleados en su fabricacién no supera el 50 % de su precio de
salida de fdbrica; en cambio, para el cdlculo de maquinarias, el valor de los materiales no originarios
empleados en su fabricacion no debe superar el 40 % de su precio de salida de fébrica.

3¢ A modo de ejemplo, los paises que aspiran a adherirse a la UE se someten a un examen riguroso que

procura determinar la suficiencia de los controles aduaneros en fronteras exteriores, dado que serdn la
frontera externa de la Unién Europea.
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La tendencia del futuro es reemplazar el certificado de origen externo por la
autodeclaracién de origen de los fabricantes, exportadores o importadores®, lo que
deja a las administraciones aduaneras de los paises

“El aumento de los ACR

importadores en una posicién mds vulnerable al
plantea dificultades para

riesgo de error o de falsificacion de la informacién
de origen que en el caso de un certificado de origen  las aduanas debido a la
emitido por terceros. Por otra parte, la verificacién  complejidad de las reglas
de autenticidad y su contenido imponen desafiosen 4o origen y la autodeclara-
materia de soberania, pues las partes que emiten la

z . i . cién de origen”.
autodeclaracién estdn radicadas en el extranjero y la
administracién aduanera del pais importador no tiene ni acceso a toda la informacién
necesaria ni la autoridad para controlar estas entidades extranjeras. Por ese motivo,
los ACR que prevén la autodeclaracién incorporan disposiciones para la cooperacién
internacional entre administraciones aduaneras, entre las cuales se incluyen cldusulas
de mdximo esfuerzo. Las nuevas tecnologias, como la cadena de bloques (blockchain),
pueden garantizar la autenticidad de la autodeclaracién, pero no aseguran que el
contenido sea exacto; para verificar la exactitud, se requiere de cooperacién
internacional con las autoridades extranjeras (véase asimismo el capitulo 7).

Para muchas administraciones aduaneras, esta funcién de RdO en relacién con
las exportaciones es nueva, asi como la responsabilidad de informar a las empresas
establecidas en el pais de cualquier cambio que tuviesen que hacer en sus cadenas
de suministro y procesos de fabricacién si desean que su produccién cumpla con las
RdO establecidas por los ACR, y pueda acceder a los aranceles preferenciales sobre
las importaciones en los paises que son socios comerciales.

POLITICA DE INVERSION (INCENTIVOS TRIBUTARIOS
Y ARANCELARIOS)

La administracion aduanera y el perfeccionamiento activo

Muchos gobiernos de paises desarrollados y en desarrollo tienen gran interés en atraer
inversién extranjera directa (IED) a fin de promover el crecimiento a través de las
exportaciones y, en palabras de sus propios organismos de fomento a la inversion,
generar empleo relativamente bien remunerado, entre otros objetivos. La IED
funciona como catalizador dela integracién de estos paises en las cadenas internacionales
de valor, pues no solo ofrece capital extranjero sino también conocimientos técnicos,
de gestién y de marketing. Tradicionalmente, las leyes aduaneras contemplan la
desgravacién arancelaria en relacién con la IED, en particular para actividades de
perfeccionamiento activo. Estas desgravaciones prevén la exencién de aranceles de
importacién a las materias primas e insumos intermedios que se utilizan en la
fabricacion de productos de exportacion, facilitando asi la actividad econémica.

% Por ejemplo, el Acuerdo de Asociacién Econémica de Japén y Australia, los Acuerdos de Libre
Comercio de Bienes de la Asociacién de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN), y el Acuerdo
Integral y Progresista de la Asociacién Transpacifico.
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Por supuesto, la exencién de los aranceles de importacién depende de que
efectivamente se exporten los productos que utilizaron los insumos importados para su
fabricacion. Si no se cumple la condicién de exportacién, el arancel de importacién
debe pagarse. La circulacion en el mercado local de mercancias exentas que no han
pagado aranceles constituye un fraude aduanero, denominado uso no permitido o
desviacién. Para impedir y suprimir ese riesgo, la administracién aduanera supervisa la
importacion de materias primas e insumos intermedios, junto con la exportacion, asi
como los inventarios de bienes y materiales en el marco de este régimen. Esta
supervisién incluye una evaluacién del “rendimiento de los insumos” (es decir, en qué
medida se utilizan las materias primas/los insumos intermedios para producir una
determinada cantidad de exportaciones), lo que ha sido acordado entre la administracién
aduanera y el solicitante, con frecuencia mediando consulta con un especialista, el
ministerio competente, un consejo de inversion, etc. La supervisién aduanera y el
control del perfeccionamiento activo se basan en la cantidad y no en el valor.

En algunos paises, los datos sobre el inventario de bienes y materiales para
perfeccionamiento activo en poder de empresas de manufactura pueden informarse
por medios electrénicos a la administracién aduanera y compilarse automdticamente,
y en caso de exportacién, el sistema aplica automdticamente el cdlculo del
“rendimiento de los insumos” y ajusta el registro en consecuencia. En otras palabras,
la supervisién estd automatizada. El control de mercancias exentas se realiza a través
de auditorfas documentales y verificaciones iz situ. Los objetivos de control deben
seleccionarse con cuidado, aplicando la gestién de riesgos (como se explica en el
capitulo 5). Algunos paises también otorgan exenciones a los bienes de capital, tales
como maquinaria y equipo, que se utilizan para fabricar bienes de exportacién y, en
unos pocos casos, vehiculos de motor para uso de empleados. En el caso de estos
bienes de capital, se acuerda un inventario con la administracién aduanera, la cual
ejerce la supervision (o exige la declaracién anual del estado del equipo a cargo del
solicitante) y el control. La exencién de este tipo de bienes de capital puede
reemplazarse con una suspensién de importacién que puede ser prorrogable.

Zonas econdmicas especiales

Un fenédmeno reciente en materia de fomento de la inversién ha sido el aumento del
uso de incentivos fiscales, ademds de la desgravacion arancelaria. Los incentivos fiscales
—una de las caracteristicas mds destacadas de las zonas econémicas especiales (ZEE)—
consisten en exenciones de otros impuestos indirectos (principalmente, el IVA e
impuestos especiales) y la desgravacién, si no exencidn, de impuestos directos
(impuesto sobre la renta de personas juridicas y fisicas y contribuciones a la seguridad
social)®. Por su parte, existen incentivos no fiscales, como los préstamos a tasas de

% Se considera que la reduccidn/exencién de impuestos directos vinculados con la exportacion
constituye una subvencién a la exportacién que estd prohibida y es objeto de medidas compensatorias
conforme a las normas de la OMC (que rigen para todos sus miembros). Los beneficios que se otorgan
sobre impuestos indirectos se aplican exclusivamente dentro de la zona; por ese motivo, cuando la
mercancia sale de la ZEE, se paga la diferencia de impuestos indirectos, incluidos los aranceles.
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interés bajas, condiciones flexibles para la constitucion de sociedades y regulacion de la
composicién del directorio, normas flexibles para las remesas (incluidos los dividendos),
presentacion simplificada de informacién societaria, flexibilidad laboral, etc. Es asi
que, en varios paises en desarrollo, los tratamientos fiscales y arancelarios preferenciales
ya no estdn previstos en la ley aduanera o las leyes tributarias, sino en otras leyes (por
ejemplo, Ley de Fomento de la Inversién, Ley de Zonas Econémicas Especiales).

La definicién de ZEE varia segin el pais. Las ZEE pueden ser zonas francas (ZF).
Una zona franca puede constituir un territorio aduanero independiente, es decir,
territorio extranjero para la ley aduanera y posiblemente para otras leyes. La ZF
puede establecer diferentes aranceles o ser una zona libre de impuestos/aranceles. A
menudo, una ZF tiene su propia estructura administrativa, lo que incluye su propia
aduana y leyes aduaneras. En los paises en desarrollo, las ZEE pueden incorporar, en
parte o en su totalidad, las caracteristicas de una ZF*. En vista de la popularidad que
han adquirido los puestos fronterizos de una sola parada en las fronteras terrestres
—donde las autoridades de frontera de dos paises operan una al lado de la otra en el
mismo edificio— podrian surgir ZEE centradas en estos, una especie de zonas
econémicas transfronterizas®. Como se explicé en el capitulo 1, las ZEE son tan
atractivas para las autoridades econémicas que no dejan de crecer en nimero. Aun
ast, ha habido ZEE que fracasaron, pues no lograron atraer inversionistas o actividad
econémica y no cumplieron los objetivos de creacién de empleo®’.

Aparte de las ZEE, las exenciones fiscales/arancelarias también se conceden a
proyectos de infraestructura a gran escala, como la construccién de represas, lineas
ferroviarias de alta velocidad, etc., para determinadas importaciones que son necesarias
para su construccién y funcionamiento. También en ese caso estas exenciones no estdn
previstas en la ley aduanera sino en leyes especiales o decretos presidenciales que
reemplazan la ley aduanera. Si bien pueden no recibir el trato de ZEE, las caracteristicas
y dificultades que presentan a la administracién aduanera son casi idénticas.

A continuacién, se explican los desafios que las ZEE presentan a la
administracién aduanera®.

Desafios institucionales. Algunos paises crean una agencia de gobierno especial
para gestionar las ZEE (en lugar de la administracién aduanera y la administracién
tributaria), como por ejemplo un consejo de fomento de la inversidn, una
organizacion dotada con personal y sistemas TIC. Asi, los operadores y usuarios
de la ZEE deben tratar dnicamente con dicha organizacién y no con la
administracién aduanera. En determinados paises, puede suceder que la
administracién aduanera (y la tributaria) carezca de autoridad o acceso a las ZEE.

¥ Por ejemplo, hasta 2020, la ZEE de Jordania tenfa su propia administracién aduanera (personal
contratado a la aduana de Jordania) y su propia administracién tributaria con leyes propias.

“ Por ejemplo, en una zona fronteriza entre China y Mongolia.

41 Se consideré que alrededor del 70 % de las ZEE en China no lograron resultados satisfactorios (Banco
Asidtico de Desarrollo, 2018). Algunas ZEE de India, Kazajstin y Repblica Kirguisa también se consideran
fracasos, si bien no hay criterios universales definidos para determinar el éxito o el fracaso de una ZEE.

2 Véase también OMA (2020).
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Desafios en materia de recursos. En el pasado, la administracién aduanera
autorizaba las operaciones de perfeccionamiento activo conforme a la ley aduanera,
lo que tenfa en cuenta, entre otras cosas, la sostenibilidad del modelo de negocios, la
ubicacién (acceso del funcionario de aduana), instalaciones fisicas (muro, recinto) y
responsabilidad de gestién. Esta autorizacién podia verse postergada, rechazada o
modificada segtin la disponibilidad de personal de control aduanero necesario®. En
las ZEE, es posible que la administracién aduanera ni siquiera sea consultada por la
agencia gubernamental responsable (por ejemplo, el ministerio competente o el
organismo de fomento de la inversién), que puede no establecer requisitos de
proteccién para toda la instalacién en cuestién. Sin duda, los escasos recursos
aduaneros estardn cada vez mds bajo presion debido a la proliferacién de ZEE. La
verificacién de las condiciones de la ZEE puede ser similar a una auditoria posterior
al despacho, pero la finalidad y el enfoque de la visita son diferentes.

Desafios en materia de rendicion de cuentas. Las agencias del gobierno que
fomentan la inversién siempre aumentardn la cantidad de ZEE y usuarios de ZEE
(empresas que operan dentro o en el marco de la ZEE). En muchos paises, la ley de
presupuesto no contempla el impacto fiscal de las ZEE y su crecimiento, y
normalmente se pasan por alto los ingresos fiscales no percibidos. A menudo se observa
que una administracién aduanera no cumple su objetivo de recaudacién debido al gran
tamafo y al crecimiento de los ingresos fiscales no percibidos. Los ingresos no
percibidos podrian equipararse al monto efectivamente recaudado por la aduana. Entre
las cuestiones importantes que deben tenerse en cuenta se incluyen: si el organismo de
fomento de la inversién estima el aumento de la cantidad de ZEE y usuarios de ZEE,
si este organismo (o el Ministerio de Hacienda) estima la magnitud de las pérdidas
fiscales, si en el proceso de solicitud de ZEE (nuevas ZEE, nuevos usuarios que operan
dentro o en el marco de la ZEE) se consulta al Ministerio de Hacienda (y las
administraciones tributaria y aduanera), y si pueden posponet/rechazar/imponer
condiciones para dar la aprobacién. El seguimiento y la evaluacién de datos confiables
sobre ingresos fiscales no percibidos a causa de los incentivos fiscales constituyen la base
para la formulacién de politicas basadas en datos empiricos y la rendicién de cuentas.

Desafios operativos. Las exenciones fiscales/arancelarias condicionadas siempre
presentan el riesgo de desviacién de las mercancias hacia el mercado interno sin pagar
aranceles/impuestos. La clave del éxito radica en que la administracién aduanera (y la
administracién tributaria) tenga potestad para ejercer tanto control sobre las
mercancfas importadas en las ZEE como lo tiene sobre las importaciones ordinarias.
Cuando las aduanas no tienen tal autoridad, o la tienen pero necesitan el
consentimiento previo de otras agencias del gobierno (por ejemplo, el consejo de
fomento de la inversién), surgen grandes dificultades a la hora de ejercer los controles.

Por otro lado, a diferencia del perfeccionamiento activo tradicional en las
aduanas, determinados paises conceden desgravaciones de impuestos directos de
base mds amplia, como el impuesto sobre la renta de personas juridicas (IRPJ).

n algunos paises, las empresas pagan los costos adicionales a la administraciéon aduanera por su servicio.
“ En alg p 1 presas pagan | tos ad les alaad G d p
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Si la tasa del IRP] es mds baja en la ZEE que en el resto del pais, puede producirse
una manipulacién abusiva/agresiva de precios de transferencia dentro de un pais,
lo que permite que una entidad corporativa que
opera dentro y fuera de la ZEE traslade utilidades
hacia la ZEE desde otras partes de la economia
nacional, evadiendo asi impuestos. Dado que las ¥ otros impuestos deben
aduanas normalmente controlan la frontera entre ~ someterse a control y super-
la ZEE y el resto del pais, la administracién visi()n’ y es P[eciso reforzar

“Las ZFE, las exenciones y

desgravaciones de aranceles

aduanera puede y debe ayudar a la administracién |, cooperacién con las admi-

tributaria a detectar pricticas abusivas de precios s . .
) - nistraciones tributarias”.

de transferencia*; por ejemplo, a través del

intercambio de datos sobre operaciones y perfiles de alto riesgo, asi como
explorando la posibilidad de llevar a cabo auditorias conjuntas en las ZEE. Incluso
cuando el arancel es cero, la valoracién en aduana y el control/seguimiento de la
valoracién de mercancias siguen siendo importantes para supervisar las actividades
comerciales dentro de las empresas y combatir posibles précticas abusivas/agresivas
de precios de transferencia. Esto dltimo puede evitarse si, como aconseja el FMI,
la desgravacidn fiscal en las ZEE se limita a aranceles y otros impuestos indirectos
internos (0, como en algunos otros paises, las sociedades relacionadas no pueden
operar dentro y fuera de la zona).

No existe entre los paises una armonizacién clara de las estadisticas sobre el
comercio de mercancias en las ZEE y a través de estas. La administracion aduanera
debe tener en cuenta que algunas ZEE, particularmente las que se establecen en un
puerto de transbordo, pueden utilizarse para camuflar el origen de las mercancias
importadas y reexportadas con poco, si acaso algin, valor anadido o proceso
sustancial para evitar aranceles u otras medidas®. Puede existir cooperacién
internacional entre administraciones aduaneras, pero si la administracién aduanera
del pais en donde se ubica la ZEE no tiene acceso ni mandato para gestionar los
datos sobre las actividades en las ZEE, la administracién aduanera del pais
importador debe estudiar como garantizar la trazabilidad de las mercancias, por
ejemplo, mediante el certificado de no manipulacién de las mercancias emitido por
la autoridad de la ZEE (para los efectos de las RO, los criterios de consignacién
del ACR*, y otros).

“ Siempre que el pais cuente con un marco juridico que reglamente el traslado de utilidades y los
precios de transferencia.

# Esta ha sido una préctica persistente desde la introduccién del SGP y ha generado tensién en el
comercio bilateral (disputas por desequilibrios comerciales bilaterales) desde la década de 1970. Para
obtener el acceso preferencial al mercado del SGP o ACR, o sortear la cuota con fines de proteccién o
los aranceles punitivos, las empresas trataron de cambiar el origen de las mercancias anadiendo algo de
valor y procesos, en su mayor parte sin transformacién sustancial, entre los que se inclufan limpieza,
etiquetado, envasado o tintura, en los paises de transbordo.

“ Los “criterios de consignacién” forman parte de las RdO, que son los criterios para evaluar si las
mercancias mantienen la condicién de originarias para recibir el tratamiento arancelario preferencial
mientras estdn transitando de una de las partes del acuerdo a otra: por ejemplo, lista de procesos
admisibles, certificado de no manipulacién obligatorio emitido por los paises del transbordo, etc.
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Por tdltimo, también existen riesgos no fiscales, tales como el lavado de dinero, el
contrabando de drogas ilegales, el crimen organizado, el terrorismo y la violacién de los
derechos de propiedad intelectual. Si bien estas cuestiones estdn fuera del alcance de este
libro, también ponen de manifiesto la importancia de que la aduana ejerza una
autoridad y control proactivos de la ZEE y las actividades que alli se realizan.

VALORACION EN ADUANA
Normas de valoracion en aduana

Antes de 1995, una administracién aduanera podfa imponer un valor que ella misma
determinaba a las mercancias importadas. Segin postulaba la definicién de valor de
Bruselas, un precio normal de mercado se define como “el precio que tendrfa una
mercancfa en un mercado abierto entre un comprador y un vendedor no relacionados
entre si’, y los paises compilaban libros fisicos con el precio de mercado de cada
producto. Era mas un “sistema de imposicién” que un “sistema de declaracién™. En
este sistema, revestfa gran importancia contar con una lista de precios de mercado para
cada producto (por producto, no materia prima, y por lo tanto con un nivel de detalle
mucho mayor que en la linea arancelaria). Muchos paises que adoptaron la definicién
de valor de Bruselas compilaron tales datos en archivos fisicos y, en la década de 1990,
se confeccion una base de datos TIC denominada base de datos de precios minimos.
Algunas empresas vendian conjuntos de datos de precios de mercado o servicios a las
administraciones aduaneras para verificar el precio de mercado en los paises exportadores,
conocidos como servicios de inspeccién previa al embarque para fines de valoracién.
En cambio, las normas de valoracién en aduana de la actualidad se estipulan en el
Acuerdo de Valoracién en Aduana de la OMC#, que entré en vigor en 1995; hoy dia,
todos los paises miembros de la OMC estdn obligados a regirse por dicho Acuerdo. El
Acuerdo de Valoracién en Aduana establece que la valoracién en aduana debe basarse en
el precio real (pagado o por pagar) de las mercancias que habrdn de valorarse, salvo por
algunas circunstancias especificadas (normalmente en la factura de venta internacional),
constituyendo asi un “sistema de declaracion”. Este precio, mds los ajustes de
determinados elementos que también se enumeran en el Acuerdo de Valoracién en
Aduana, constituye el valor de transaccién, que es la base mds importante para la
valoracién. Cuando no hay valor de transaccién para las mercancfas importadas, o
cuando el valor de transaccién declarado no es aceptable como valor en aduana porque
el precio se ha distorsionado como consecuencia de determinadas condiciones, el
Acuerdo de Valoracién en Aduana enumera otros cinco métodos de valoracién (de modo
que ahora son seis los métodos) para aplicarse segin un orden jerdrquico estipulado
(OMC, 1994): i) valor de transaccidn; ii) valor de transaccién de mercancias idénticas;
iii) valor de transaccién para mercancfas similares; iv) método deductivo; v) método del

47 Podria haberse aplicado cierta flexibilidad; por ejemplo, una desviacién del 10 % del precio de
mercado fijado por la administracién aduanera.

% El titulo oficial es “Acuerdo Relativo a la Aplicacién del Articulo VII del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994” y forma parte integral del Acuerdo de Marrakech por el que
se establecié la Organizacién Mundial del Comercio (adoptado en 1994, en vigor a partir de 1995).
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valor reconstruido, y vi) método de valoracién de ultima instancia. La mayorfa de las
leyes aduaneras nacionales tienen disposiciones equivalentes, que en esencia incorporan
las disposiciones fundamentales del Acuerdo de Valoracién en Aduana.

Controles aduaneros sobre la valoracion de mercancias

Como el precio de mercado ya no constituye la base del valor, las administraciones
aduaneras no deben aplicar precios minimos a la valoracién en aduana. La base de datos
sobre precios minimos recibié muchas criticas de algunos operadores y académicos
porque no prevé la rendicién de cuentas, no estd actualizada, pasa por alto la evolucién
tecnoldgica y del modelo de negocios, constituye una barrera no arancelaria y, mds
importante adn, infringe las normas de la OMC y posiblemente esté sujeta a procesos
de solucién de controversias de la OMC (ademds de eventuales represalias). Si bien el
Acuerdo de Valoracién en Aduana ha estado en vigor desde 1995, las administraciones
aduaneras de los paises en desarrollo y desarrollados han tenido problemas para
gestionar este sistema®. El Acuerdo de Valoracién en Aduana ha impuesto una enorme
carga sobre la aduana en cuanto a cédmo justificar sus dudas sobre la veracidad o la
precisién del valor declarado. Esto incluye la necesidad de verificar la autenticidad y el
contenido de la factura de ventas, asi como la consistencia con la declaracidn; evaluar la
relacion entre comprador y vendedor; y evaluar los ajustes, tales como arrendamiento,
regalias, comisiones y honorarios de consulta, lo que requiere un conocimiento
profundo de los contratos de compraventa internacional. A continuacidn, se describen
algunas iniciativas de las administraciones aduaneras para implementar el Acuerdo de
Valoracién en Aduanas y respaldar sus practicas de valoracién en aduana.

Gestion del riesgo para fines de valoracién. Este procedimiento es bastante similar al
que utiliza una base de datos de precios minimos, pero la base de datos de referencia de
valores en aduana puede ayudar a las administraciones aduaneras a filtrar una
combinacién de diferentes elementos de informacion —es decir, descripcion detallada
de mercancias (c6digo de clasificacién arancelaria), valor unitario de referencia y pais
exportador u origen de las mercancias— en el médulo de selectividad del sistema de
despacho aduanero. (La informacién detallada se presenta en el capitulo 5). Debido a
esta funcién de selectividad, si el valor unitario declarado es inferior al valor unitario de
referencia (por un porcentaje determinado), la declaracion puede ser seleccionada para
una verificacién documental; la administracién aduanera puede formular preguntas
complementarias o pedir documentacién de respaldo para evaluar qué método
corresponde aplicar. Las mercancfas deben circunscribirse a aquellas de gran interés o
alto riesgo, y su valor de referencia debe actualizarse con regularidad, preferentemente
con valores que la propia administracion aduanera valide en operaciones reales. A tal
fin, algunas empresas venden paquetes de datos de precios. Otra prictica observada con
frecuencia consiste en que la administracién aduanera analice su base de datos de
infracciones para trazar un perfil de mercancias de riesgo o patrones comerciales de

# La Unién Europea indicé que las pérdidas potenciales de aranceles y de IVA debido a la subvaloracién
de las importaciones de productos textiles y calzado de determinados paises se calcularon en niveles
cercanos a EUR 5.200 millones para el periodo 2013-16 (Tribunal de Cuentas Europeo, 2017).
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subfacturacién, y los resultados se utilicen para actualizar los criterios de selectividad.
Esto puede complementarse con un andlisis espejo de datos comerciales, los cuales
pueden proporcionar informacién indicativa sobre el riesgo.

Auditoria posterior al despacho. La auditoria posterior al despacho (APD) tiene dos
objetivos en cuanto a los controles de valoracién de mercancias: i) determinar si los
criterios de selectividad funcionan bien (es decir, la medicién de cumplimiento), y
i) detectar irregularidades en las valoraciones. Para el primer objetivo, suele aplicarse
una verificacion aleatoria de las importaciones que se despachan a través del canal verde,
mientras que para el otro objetivo se utiliza un sistema de control selectivo con base en
la gestion del riesgo. Para que este enfoque de APD sea eficaz, se requieren conocimientos
especializados sobre libros y registros contables de empresas, registros de inventario y

software TIC. La APD también se analiza en los capitulos 4, 5 y 6.

Gestion del cumplimiento. El nivel de cumplimiento de los operadores debe
compilarse y analizarse junto con la informacién de los vendedores. Los operadores con
altos niveles de cumplimiento se someten a menos o pocos controles (por ejemplo, las
verificaciones aleatorias antes descritas), lo que puede motivar una mejora voluntaria del
cumplimiento. Los operadores con menor grado de cumplimiento se someten a
controles més rigurosos, lo que encarece las transacciones para sus socios comerciales,
en comparacién con los operadores de alto cumplimiento. En consecuencia, el
mecanismo de mercado también puede favorecer a los operadores de alto cumplimiento.
Algunos paises permiten que los operadores de alto cumplimiento utilicen un simbolo
especial (puede utilizarse en las tarjetas comerciales, pdginas web, avisos comerciales,
entre otros) para distinguirlos de los demds operadores del mercado. Un concepto
similar se aplica a los transportistas de alto cumplimiento o medios de transporte que
solo llevan mercancias de operadores de alto cumplimiento (a los que, por ejemplo, se
les da acceso a carriles especiales en los puestos fronterizos terrestres). La reincidencia en
la comisién de fraude debe penalizarse con sanciones cada vez mds graves. Por este
motivo, los registros de cumplimiento deben mantenerse actualizados. En muchos
casos, los operadores no cumplen porque los factores disuasorios no son suficientes.
Pruebas anecddticas indican que los funcionarios de aduana pueden fomentar el
incumplimiento para mantener la deteccién y, de ese modo, los ingresos provenientes
de sanciones pecuniarias; es preciso poner fin a esta mala prictica. El capitulo 6
profundiza en los programas de cumplimiento en aduana.

Cooperacion entre administraciones aduaneras. La valoracion es la evaluacién del
contrato de compraventa internacional entre el vendedor extranjero y el comprador (no
entre el exportador y el importador; véase el recuadro 2.1). En consecuencia, resulta
muy util contar con la informacién del vendedor extranjero (entre otras cosas, si el
vendedor existe, si participa en esta operacién de comercio exterior, el precio de venta
[valor] y su nivel de cumplimiento). Algunos paises pueden imponer restricciones
legales al intercambio de informacion sobre el valor de exportacién, mientras que otros
no. Determinados paises pueden tener dificultades para el intercambio de datos por
entrega (“push”, en el que se transmite todo un conjunto de datos), pero el intercambio
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por extraccion (“pull’, informacion especifica con determinada justificacién) puede ser
menos oneroso’’. En muchos casos, los acuerdos de asistencia mutua aduanera (AAMA)
bilaterales/regionales® son utiles para esos tipos de intercambios de datos. Pruebas
anecdéticas indican que ese intercambio de datos no necesariamente debe producirse
en tiempo real, sino que hasta un intercambio trimestral de archivos por lote resulta
suficiente (en el caso del intercambio de datos por entrega).

Cooperacion entre aduanas y bancos. Los contratos de compraventa internacional
pueden considerarse informacién de terceros. Si el contrato de compraventa
internacional utiliza una carta de crédito, la informacién del banco comercial, junto
con el B/L del transportista y los documentos de expedicion, resulta ttil como
evidencia respaldatoria. Unos cuantos paises tienen contratos directos con bancos
comerciales para obtener informacién sobre el B/L donde consta el valor de venta y la
informacién de pago.

RESUMEN

Entre muchos otros factores, la tendencia de las importaciones determina la eficiencia
recaudatoria de la aduana. Tras la crisis financiera en 2008, el crecimiento anual
promedio del comercio internacional se ha ralentizado en general respecto del
crecimiento del PIB. La liberalizacién y ralentizacién del comercio internacional
tienen consecuencias evidentes para la recaudacion de ingresos arancelarios en las arcas
de la aduana. Este impacto contractivo en la recaudacién arancelaria puede
compensarse o mitigarse en la medida en que los aranceles reducidos (liberalizacién del
comercio) y los costos reducidos de las transacciones de comercio exterior (facilitacién
del comercio) estimulen las importaciones y esto, a su vez, aumente la recaudacién de
la aduana, incluidos el IVA y los impuestos especiales que gravan las importaciones.
En consecuencia, las administraciones aduaneras deben continuar estudiando medidas
que faciliten las importaciones, sin comprometer el nivel de cumplimiento.

El entorno de la aduana y las politicas que la impactan estdn en plena evolucion. Los
ACR y las ZEE no solo estdn liberalizando el comercio, sino que también le anaden
complejidad y aumentan los riesgos de fraude. La valoracién en aduana y la recaudaciéon
de impuestos y aranceles se complican por el aumento del comercio dentro de una
misma empresa, el comercio entre partes relacionadas, los envios de bajo valor/acelerados
y el comercio de articulos de segunda mano y mercancfas mixtas/intangibles. La
composicion de la recaudacién aduanera reducird los aranceles y aumentard los impuestos
especiales y el IVA sobre las importaciones, lo que puede tener implicaciones para la
evaluacién del riesgo de cumplimiento y la asignacién de recursos aduaneros. A medida
que cambia el entorno, las administraciones aduaneras deben acompanar el cambio.

% En el “intercambio de datos por entrega”, el emisor envia datos convenidos previamente entre las partes.
En el “intercambio de datos por extraccién”, el emisor envia determinados datos que solicitan las partes.
> En el sitio web de la OMA puede encontrarse el Modelo de AAMA. Weerth (2019) estudié el nimero
de AAMA celebrados por determinados paises: Estados Unidos (75), Unién Europea (72), Tiirkiye (63),
Canad4 (42), Japén (19), India (12), Emiratos Arabes Unidos y Argentina (11), Taiwén (8), Sudafrica (5).
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CAPITULO 3

Fundamentos institucionales y
profesionales de la administracion
aduanera moderna

Janos Nagy y Hubert Duchesneau

Este capitulo ofrece a los responsables de politica aduanera y gerentes de alto nivel
directrices sobre los fundamentos institucionales y profesionales de la
administracién aduanera moderna. En él se analizan las principales dificultades
que enfrentan quienes intentan garantizar que la administracién para la que
trabajan esté suficientemente capacitada para atender las exigencias del futuro.
El capitulo se construye sobre 10 fundamentos institucionales y profesionales de
la administracién aduanera moderna: i) compromiso politico duradero, liderazgo de
la administracién aduanera e identificacién con el programa de modernizacion;
ii) orientacién estratégica clara; iii) indicadores clave de desempefio cuantificables y
centrados en los resultados; iv) solidez de la gobernanza y la rendicién de cuentas;
v) acuerdos de cooperacién en materia aduanera con otras partes interesadas;
vi) estructura orgdnica simplificada; vii) capacidad de politica institucional, marco
juridico y regulatorio habilitador y procedimientos transparentes; viii) profesionalidad
y cualificacién del personal de aduanas; ix) marco coherente de gestién de la
integridad, y x) planificacién eficaz de la continuidad de las operaciones.

COMPROMISO POL’I'TICO DURADERO, LIDERAZGO DE
LA ADMINISTRACION ADUANERA E IDENTIFICACION
CON EL PROGRAMA DE MODERNIZACION

Compromiso politico duradero

Un compromiso politico duradero al més alto nivel es esencial para modernizar con
éxito las aduanas. Mds alld de respaldar la estrategia de modernizacién y conseguir
el presupuesto necesario para implementar las reformas planificadas, la funcién del
gobierno es apoyar el liderazgo aduanero a la hora de abordar limitaciones externas,
intereses creados y la resistencia al cambio. Las autoridades deben velar por que el
programa de modernizacién aduanera sea acorde con las politicas, prioridades y
decisiones del gobierno, asf como por que el evolutivo entorno regulatorio no entre
en conflicto con los objetivos de modernizacién de las aduanas. En la mayorfa de
paises adheridos a acuerdos comerciales regionales (ACR), gran parte del programa
de modernizacién podria derivar de los compromisos regionales que, evidentemente,
los miembros deben respetar y ejecutar.
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Un ejemplo de esta clase de respaldo politico es  “Eg indispensable que la admi-
Barbados, cuya primera ministra mostré interés por oo o e o quanac y e
la modernizacién y puso en marcha un programa de
reforma plurianual en 2019. En 2020, el
Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales de
Barbados (BCED, por su sigla en inglés) inicié un los objetivos y prioridades,

enérgico programa de reformas para movilizar — asi como que cuenten con

ministerio del cual depende

se pongan de acuerdo sobre

ingresos y facilitar el comercio. Contando con el apoyo visible de las mds altas
sélido respaldo politico y financiero del gobierno, el
BCED abord$ deficiencias fundamentales en materia
de orientacion estratégica, gobernanza, cumplimiento y marco de politicas durante el

instancias publicas”.

primer afo de reformas. Se avanzé considerablemente en la adopcién de medidas
disefadas para mejorar los fundamentos bdsicos, como la estructura orgdnica, la
planificacién estratégica, la automatizacién, la recaudacion de ingresos, la gestién de la
evaluacion del personal, el servicio al cliente y la auditorfa interna. El departamento
moderniz6 el marco legislativo, aprobado 59 anos atrds, y lo adapté al modelo del
Mercado Comtn del Caribe (CARICOM), a fin de fomentar la integracién econémica
y facilitar el comercio en la regién caribena. Asimismo, se crearon programas de
cumplimiento, como los de auditoria posterior al despacho y de operadores confiables.
Las principales partes interesadas constataron importantes mejoras en los planteamientos
y la cultura del BCED.

En algunos paises, el Ministerio de Hacienda, del cual suele depender la
administracién aduanera, tiende a determinar que la recaudacién de ingresos es la
principal prioridad, prestando a menudo menos atencién a otros aspectos del
mandato aduanero, como la proteccién de fronteras, la seguridad y la facilitacion
del comercio, lo que dificulta su cumplimiento. Lograr un entendimiento entre los
ministerios involucrados (por ejemplo, Interior, Industria, Salud Publica,
Agricultura, Transporte, Seguridad Publica/Seguridad Nacional) sobre las
prioridades en materia aduanera, contar con su apoyo y cooperacion, y compartir
un marco adecuado sobre el que se pueden basar las actividades y reformas son
algunos de los factores clave para el éxito de la modernizacién aduanera. Un
ejemplo de dicha cooperacién interministerial es la creacién de una ventanilla inica
electrénica, en la cual la administracién de aduanas suele depender de los avances
de otras agencias del gobierno.

Liderazgo de la administracién aduanera e identificaciéon con el
programa de modernizacién

Los gerentes de alto nivel deben plantear una visién convincente de modernizacién de
la aduana, asi como una clara orientacién estratégica, que incite a actuar. La
modernizacién debe estar liderada y promovida por la alta gerencia y todos los
participantes en la administracién de aduanas deben identificarse con ella, ademds de
ser aceptable para la comunidad comercial y otras partes interesadas. Sin perjuicio de la
obligacién de informar y, en caso necesario, capacitar a las partes interesadas antes de
implementar nuevos requerimientos, programas o proyectos, impuesta por el Acuerdo
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sobre Facilitacién del Comercio (AFC) de la OMC, es esencial establecer consultas con
aquellos socios y clientes que tienen un interés legitimo por las iniciativas de reforma
aduanera durante la fase de elaboracién de planes nuevos.

Las expectativas y capacidades de la comunidad comercial son aspectos que deben
tenerse en cuenta a la hora de planificar y ejecutar reformas aduaneras. En este
sentido, destaca la importancia de elementos como garantizar la igualdad de
condiciones de todos los participantes, administrar de forma justa reglas y politicas
acordes con los objetivos del gobierno y emplear pricticas aduaneras previsibles y
confiables. Por lo general, los actores del sector privado tienen interés en:

e Establecer e involucrarse en un sistema de consultas productivo; en particular,
para preparar y aplicar reformas aduaneras de gran calado.

e Tener acceso 4gil a reglas de administracién aduanera ficiles de entender.

 Garantizar el acceso libre y prictico a los procedimientos aduaneros y
administrativos, incluidos trdmites fronterizos, facilitando el cumplimiento de
sus obligaciones.

* Asegurar, dentro de toda la administracién de aduanas, la consistencia en la
aplicacion de leyes, regulaciones y politicas, asf como contar con estdndares de
servicio a nivel nacional, un personal de aduanas profesional y una resolucién
de apelaciones justa, que deje obsoleta la bisqueda de oficinas de aduanas que
pudieran ser mds ventajosas.

* Reducir los costos de operacién del gobierno y del cumplimiento de los
operadores con técnicas modernizadas, como un procesamiento sin papel,
totalmente automatizado y basado en un sistema de cuentas.

e Simplificar y armonizar procedimientos, mediante la coordinacién entre
agencias publicas en iniciativas como las de operaciones de ventanilla tnica, y
ofrecer ventajas significativas a los operadores cumplidos, a través de programas
especificos como los de operadores confiables y operadores autorizados.

El programa de modernizacién debe tener objetivos razonables, ajustarse a un
presupuesto aprobado y realista, y completarse dentro del plazo previsto. Constituye
una buena prictica de aplicacion armar un equipo especifico para la reforma, que
pueda dedicarse en exclusiva al programa de modernizacién. También es importante
dar continuidad a la alta gerencia, para que tenga tiempo de aplicar cambios
profundos y duraderos, asi como para que estos arraiguen en la cultura de la
organizacién. El plan de modernizacién debe revisarse periédicamente, ser flexible e
incorporar las prioridades que vayan surgiendo por el hecho de tratarse de un plan a
largo plazo.

La alta gerencia debe velar por que se optimice la comunicacién tanto interna
como externa, para asegurar la participacién de todas las partes interesadas. Tanto el
personal como la clientela de aduanas deben entender bien los objetivos, ventajas y
beneficios de tales cambios, asi como las desventajas y costos de no llevar a cabo las
reformas. Los elementos esenciales para reformar y modernizar las aduanas de forma
eficaz (segn la experiencia del FMI) se resumen en el recuadro 3.1.
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Recuadro 3.1. Factores de éxito de la gestion de la reforma

y modernizacion de la administracion de aduanas

Conseguir el compromiso politico de los mas altos niveles de gobierno desde el principio.
Contar con el compromiso y respaldo visibles de la alta gerencia para promover la reforma.
Plantear una vision convincente de futuro, asi como una clara orientacion estratégica,
que inciten a actuar.

Armar un equipo especifico dedicado a la gestion de la reforma y modernizacion de
aduanas, que combine adecuadamente habilidades y niveles (expertos técnicos de la
sede central, con experiencia en el campo y en funciones de soporte como pueden ser
las de recursos humanos o TIC).

Establecer consultas y cooperar con los demas actores, entre ellos, el sector privado y
otras agencias del gobierno (en especial, el Ministerio de Hacienda/Ingresos Publicos, el
Ministerio del Interior [policia/gendarmerial, el Ministerio de Agricultura [departamento
de veterinaria/fitosanitario], el Ministerio de Salud, el Ministerio de Comercio, etc.).
Contar con la comprensiéon y aceptacion de gerentes, empleados, clientes y partes
interesadas.

Elaborar objetivos razonables y un plan de accién viable y presupuestado, con plazos
bien definidos para cada medida.

Disponer de una estrategia de comunicacion interna y externa, y adaptar los mensajes a
los intereses de los distintos publicos.

Fuente: Autores.

ORIENTACION ESTRATEGICA CLARA

La planificacién estratégica es uno de los fundamentos de la administracién
aduanera moderna, ya que permite alinear los programas a los objetivos fiscales,
econdmicos, de proteccion social y seguridad de un pais. Una planificacion eficaz
tiene en cuenta las realidades, riesgos y capacidades operativas a la hora de
establecer las prioridades de la administracion, y prevé el uso de practicas sélidas
de rendicién de cuentas y presentacién de informes. Asimismo, requiere del
compromiso temprano y permanente de los funcionarios y partes interesadas con
el desarrollo y la ejecucién del plan estratégico.

El plan estratégico sirve de base para la futura planificacién corporativa y
operacional, el desarrollo de politicas y el desempeno individual de funcionarios
y gerentes. Asimismo, es un mapa de ruta que ayuda a la administracién de
aduanas a llevar a cabo su visién y misién, y contribuir a los resultados del
gobierno.

La formulacién de estrategias suele constar de los pasos siguientes: un examen
de las condiciones internas y externas en las que se encuentra la administracién de
aduanas, con el objetivo de identificar problemas estratégicos y analizar fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas (andlisis FODA); una evaluacién de los
riesgos institucionales y sus probables consecuencias; el desarrollo o actualizacién
de la visién, la misién y los valores; y la formulacién de prioridades y objetivos
estratégicos concretos dirigidos a resolver los problemas identificados. Estos pasos
derivan en el desarrollo de planes de negocio integrados (por ejemplo, operativos,
laborales, funcionales).
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El proceso de planificacién estratégica debe sustentarse en un profundo
entendimiento del entorno aduanero. Para empezar, debe examinarse el contexto
de factores externos y principales tendencias y problemas, lo cual incluye las

expectativas de las partes interesadas; todas ellas pueden incidir en las politicas y

programas. Los principales factores externos son los siguientes:

Politicos (por ejemplo, las politicas nacionales en materia fiscal, ambiental y
de seguridad).

Econémicos (por ejemplo, situacion fiscal, politicas de inversion, comercio
y tendencias de viajes).

Sociales (por ejemplo, tendencias demograficas, indices de criminalidad y
corrupcién, cumplimiento normativo por parte de la ciudadanfa, aceptacién
social de los controles de aduanas).

Tecnoldgicos (por ejemplo, grado de automatizacién y uso de TIC,
oportunidades de trabajo a distancia).

Juridicos (por ejemplo, cambios en el marco legislativo, derecho de
privacidad, dificultades para iniciar acciones judiciales).

El andlisis FODA permite identificar los 4mbitos que pueden servir de base

para satisfacer los retos futuros y aquellos que pueden obstaculizar el éxito. La

evaluacién de riesgos institucionales permitird a la administracién de aduanas

identificar los riesgos que enfrenta a mediano o largo plazo, y que podrian afectar

la capacidad para desempefiar sus funciones principales. Los factores internos'
que pueden destacarse aqui son:

Reputacién (por ejemplo, credibilidad, integridad).

Recursos humanos (por ejemplo, suficiencia en cantidad, niveles de
cualificacidn, gestién del talento).

Gestién de infraestructura y material (por ejemplo, adecuacién y seguridad
del lugar de trabajo, herramientas y equipo idéneos).

Marco normativo (por ejemplo, lagunas juridicas, carencia de potestades de
los funcionarios de aduanas para mejorar el control e inducir al cumplimiento,
mayor transparencia).

Gobernanza (por ejemplo, estructura orgédnica, estructura de la rendicién
de cuentas).

Finanzas (por ejemplo, disponibilidad de recursos, asignacién estratégica,
delegacién, gestién y control del gasto).

Tecnologfa de la informacién (por ejemplo, sistemas y equipos sostenibles,
planes de recuperacidn tras catdstrofes).

Tener en cuenta todos los factores anteriores es fundamental para planificar

cualquier reforma o modernizacién; de lo contrario, la probabilidad de éxito serd

menor ya desde el principio. La informacién recabada durante este andlisis

" En el capitulo 5 se analizan con mayor detalle los riesgos institucionales y de cumplimiento.
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sensibiliza a la administracién de aduanas acerca de lo que estd funcionando bien
y lo que no, y abre nuevos caminos para abordar las causas profundas de los
puntos més problemadticos.

Por ejemplo, durante el periodo 2015-19, el gobierno de Honduras decidié
transformar la administracién de aduanas teniendo en cuenta factores tanto externos
como internos y; si bien es cierto que el proceso tuvo algunas deficiencias y todavia
hay cosas para mejorar, los cambios contribuyeron a reforzar de forma significativa
los cimientos de la organizacién. Estos cambios contribuyeron a que laadministracién
de aduanas pudiera mejorar su desempeno, asi como desarrollar nuevas capacidades
para adaptarse mejor a dificultades en constante evolucién. Entre los resultados
tangibles obtenidos destaca que los tiempos de despacho se redujeron en un 80 %,
sin poner en riesgo la recaudacién aduanera. Ademds, la administracién de aduanas
estaba mejor preparada para enfrentar los retos derivados de la pandemia de
COVID-19; de no haberse llevado a cabo algunas de las reformas, habria sido
mucho més complicado atender los desafios en ese momento.

Otro ejemplo es el de la administracién de aduanas de Camboya, que ha
logrado celebrar periédicamente, cada cinco afios, reuniones consultivas con
participacién de destacados socios en el desarrollo. Estas reuniones han servido
para articular con éxito la orientacién estratégica del Departamento General de
Aduanas e Impuestos Especiales, asi como para obtener ayudas en forma de
financiamiento y asistencia técnica para poder ejecutar los programas de reformas
de mediano plazo.

Un ejemplo mids es el de Madagascar, cuyo ministro de Finanzas, aprovechando
el respaldo politico de alto nivel, armé una mesa redonda que en 2020 conté con
la participacién de socios estratégicos bilaterales, multilaterales y del sector
privado. La administracién de aduanas malgache aprovechd esta reunién para
presentar su plan estratégico y su programa de modernizacién, para los cuales
requerfa asistencia financiera y técnica. Al finalizar el evento, se recibieron
compromisos de aportaciones para dar cobertura al 50 % de los costos del
programa de modernizacién aduanera.

En todos los casos de éxito, el interés inicial se centrd en crear una funcién de
coordinacién de la reforma y gestién de proyectos dentro del marco de gobernanza
y, posteriormente, en brindar apoyo en materia de gestion estratégica, legislacion,
exenciones, valoracidn, gestién de riesgos, inteligencia y auditorfa posterior al
despacho.

Los resultados de la evaluacién estratégica se utilizan para definir o validar la
visién de la organizacién. Esta visién genera una imagen clara sobre cémo quieren
las autoridades que sea la administracién de aduanas en el futuro. Sirve, pues, de
punto de referencia para evaluar el éxito a largo plazo. La declaracién de visién se
complementa con la de misién, donde se hace mencién de la contribucién
especifica de la administracién de aduanas, habida cuenta de su mandato. A estas
dos declaraciones se les suele unir una definicién de los valores esenciales,
principios en los que se basa la cultura de la organizacién.
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Cabe senalar que, mds que las declaraciones de visién y misién en si, lo
importante es su proceso de formulacién, que brinda la oportunidad de entablar
un didlogo interno abierto e intenso sobre su elaboracién en el seno de una
administracién de aduanas. En el recuadro 3.2 se muestran ejemplos de tales
declaraciones en dos paises.

Recuadro 3.2. Ejemplos de declaraciones de visién, mision

y valores en dos paises

Australia

Vision: Ser lider mundial en el control aduanero y socio de confianza que ayude a construir
una Australia segura y prospera.

Misién: Proteger la frontera australiana y facilitar la circulacién de personas y mercancias
con fines legitimos.

Valores: Integridad, profesionalismo, respeto y rendicion de cuentas.

Bulgaria

Misién: Proteger la sociedad, el medio ambiente y la economia del pais y la Unién Europea;
garantizar la aplicacién uniforme de los estandares sobre fronteras exteriores de la UE;
facilitar el comercio internacional con una supervision inteligente y basada en riesgos de
las cadenas mundiales de suministro; ser proactivos y trabajar en estrecha colaboracién
con las partes interesadas; comprometerse con la innovacion y el desarrollo sostenible. Esta
es la funcion de la administracién de aduanas de Bulgaria en el actual entorno de enorme
inseguridad econdmica, sanitaria y social.

Visién: Que Bulgaria cuente con una administracion de aduanas mas eficiente, eficaz y
moderna, que desarrolle su actividad de forma cada vez mas integrada con las autoridades
aduaneras de la UE, con mayor interoperabilidad entre los sistemas de informacion de
aduanas y de otras agencias de control fronterizo, y un sofisticado sistema de capacitacion
de los funcionarios de aduanas.

Fuente: Autores.

Hacer balance de los ejemplos anteriores permite  “La direccién de aduanas
establecer objetivos estratégicos claros, a largo  debe articular una visién
plazo, para un periodo de tres a cinco afios. Estos

convincente de futuro y defi-

objetivos establecen resultados de alto nivel . L. L.
. . . . nir los objetivos estratégicos
(por ejemplo, mejora del cumplimiento) y tienen

vinculados una serie de metas e indicadores Vinculados con esa visién”.
especificos (por ejemplo, aumento del 5 % anual de los pagos voluntarios de
aranceles e impuestos). Los objetivos constituyen la base de la asignacién de recursos
y la rendicién de cuentas, y se apoyan en actividades/proyectos especificos con los
cuales se define la forma de tener éxito.

La planificacién estratégica o, en términos mds generales, el proceso de
desarrollo del fortalecimiento de las capacidades, responde a un planteamiento
ciclico que consta de cuatro fases: i) andlisis de necesidades y brechas/fijacién de

objetivos; ii) planificacién e implementacién; iii) seguimiento y evaluacién, y

©International Monetary Fund. Not for Redistribution



82

La aduana, una institucion clave: Fortaleciendo la administracion aduanera en un mundo de cambios

iv) retroalimentacién/actualizacién del planteamiento estratégico®. Todas las fases
del ciclo son importantes, pero la nimero 3 lo es todavia mds cuando la reforma
cuenta con el respaldo de socios internacionales para el desarrollo de capacidades, ya
que estos quieren asegurarse de que estdn invirtiendo su dinero de forma adecuada.

INDICADORES CLAVE DE DESEMPENO CUANTIFICABLES
Y CENTRADOS EN LOS RESULTADOS

Una gestién eficaz pasa por medir los resultados y objetivos de desempeno
establecidos en los planes respectivos. El andlisis y gestién de los indicadores clave
de desempeno (KPI, por su sigla en inglés) sirve a la administracién de aduanas
para reforzar los procesos principales y las funciones institucionales. La experiencia
demuestra que las organizaciones centran sus esfuerzos en aquellas actividades
sujetas a medicién, y dejan de lado las que no lo estdn. Es decir: “lo que se mide,
se hace”. Este proceso estd dirigido por un control riguroso de la gestién y la
rendicién de cuentas: la organizacién presta atencién a las prioridades supervisadas
por la gerencia.

Los resultados y el uso de los recursos se miden en distintos niveles de la
organizacién y a diferentes efectos. En el plano organizacional, esto se hace para
evaluar los logros y resultados a la luz de los objetivos estratégicos y a efectos de
divulgacién externa. A nivel de divisién o unidad, la medicién del desempefio
permite a los gerentes reaccionar a las exigencias (por ejemplo, porcentaje del
volumen de trabajo completado, tiempo de procesamiento). En el plano
individual, se hace para evaluar la contribucién del personal y determinar las
recompensas ¢ incentivos, a través de un sistema de evaluacién del desempefo.

Deben definirse KPI claros, cuantificables y centrados en los resultados para
cada uno de los objetivos estratégicos; estos permitirdn evaluar y comunicar los
avances de forma periddica. Las medidas cuantitativas y cualitativas también son
importantes. Los KPI cuantitativos permiten medir volimenes de produccidn,
como el nimero de embarques o medidas de control. Los KPI se utilizan también
para cuantificar insumos y procesos. Los KPI de la eficiencia captan el vinculo
entre recursos gastados y resultados conseguidos, con el fin de cuantificar el costo
de prestar un servicio. Los KPI cualitativos reflejan cudn bien se hizo algo; por
ejemplo, la exactitud de las respuestas a preguntas y los niveles de satisfaccién de
los clientes. La gerencia debe tener en cuenta indicadores acotados en el tiempo
para garantizar el cumplimiento de las metas establecidas para una actividad
0 proyecto.

El punto de partida para el uso de los KPI son las responsabilidades basicas de
las aduanas, como los procedimientos de despacho. A medida que la administracion
de aduanas se va familiarizando con el uso de los KPI, puede evolucionarse de

% Para mds informacién sobre el ciclo de desarrollo del fortalecimiento de las capacidades, véase
hetp://www.wcoomd.org/-/media/wco/public/global/pdf/topics/capacity-building/overview/omd_cb
_web_def_en.pdf?la=en.
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mediciones formadas por unos pocos indicadores simples a otras con indicadores
mds numerosos y sofisticados. Disponer de un pardmetro de referencia del
desempefio organizacional a efectos de comparacién de los logros que
periédicamente se vayan consiguiendo permite a la administracién de aduanas y
otras partes interesadas (incluido el gobierno) validar los avances.

Es primordial disponer de datos exactos, confiables y oportunos para medir el
desempefio. La administracién de aduanas se servird de estos datos para tomar
decisiones. Es preferible que los datos de la mayoria de KPI estén disponibles a
través de un sistema automatizado y no de procesos de recopilacién de datos
manuales, sujetos en mayor medida al error humano. Asimismo, es necesario que
la organizacién retna la capacidad analitica necesaria para poder evaluar
variaciones, tendencias y problemas que vayan surgiendo. Algunos paises no
disponen de los datos y la capacidad analitica adecuada para llevar a cabo este
trabajo, pero si pueden adoptarse medidas graduales.

La administracién aduanera deberfa establecer una cultura para gestionar el
desempefio a través de KPI, para determinar en qué punto se encuentra con
respecto a los objetivos y orientacién estratégica marcados. A la cabeza de esta
cultura de medicién y gestién de la evaluacién del personal estd la alta gerencia.
Como parte del proceso, es necesario proporcionar sugerencias para poder
modificar el desempeno y conseguir los resultados deseados. Para que el cambio
sea préctico y relevante, la retroalimentacién debe ir acompafiada de consecuencias.
En el apéndice A se ofrecen ejemplos de indicadores clave de desempeno
relacionados con la recaudacién de ingresos, el despacho aduanero, la gestién de
riesgos y de cumplimiento, el control y la gestién de recursos humanos. El
capitulo 6 incluye otros ejemplos, relacionados especificamente con la funcién
de control.

Informes de evaluacion del desempeiio

Los informes de evaluacién del desempefio se elaboran para describir de forma clara
y precisa el grado de cumplimiento de los objetivos estratégicos de la administracién,
asi como su costo. Por lo general, las administraciones de aduanas cuentan con
informes de desempeno internos y externos; por ejemplo, informes mensuales de
actividades operativas e informes anuales de desempefo para el gobierno,
respectivamente.

La frecuencia de supervisién interna y la gestién de los resultados obtenidos
dependen de la actividad econémica, la disponibilidad de datos confiables y
oportunos, y la importancia que tengan para la organizacién. Se considera buena
practica llevar a cabo un seguimiento y elaborar informes de desempefo una vez al
mes, cotejdndolos con los planes operativos, por lo menos para los dltimos nueve
meses del ejercicio fiscal. De esta manera, la gerencia puede evaluar los avances,
identificar variaciones significativas y, en caso necesario, adoptar medidas correctivas.
La gerencia tendrd interés por conocer no solo los resultados actuales, sino también
por compararlos con los de periodos anteriores. Este andlisis de la tendencia ayuda a
la gerencia a decidir si hay que tomar medidas.
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En los informes de evaluacién del desempeno que se envian al gobierno, debe
describirse el entorno operativo de aduanas y vincularlo a las prioridades generales
del gobierno. A la hora de presentar informacién precisa sobre el desempefio de
la administracién de aduanas, el foco debe ponerse en los beneficios para
ciudadanos y operadores.

Gestion de la evaluacién del personal

Mientras que los informes de evaluacién del desempefio estratégico y divisional se
llevan a cabo a través del procedimiento descrito anteriormente, la medicién del
desempefio individual se realiza a través del procedimiento de evaluacién del
personal. A través de este proceso, todos los miembros del personal de la
organizacién reciben orientaciones claras (objetivos) sobre lo que se espera de
ellos, se evaltan los resultados de su trabajo y se recibe una retroalimentacién
oportuna.

Los gerentes encargados de la evaluacién del personal velardn por que el
personal en general y los gerentes tengan acceso a las oportunidades de
capacitacién y aprendizaje necesarias para seguir mejorando su desempefio. La
evaluacién del personal tiene dos vertientes: la formal y la informal. El proceso
formal de gestién de la evaluacién del personal tiene un plazo especifico y suele
constar de tres medidas, que se llevan a cabo de forma bilateral: al inicio del
ejercicio, momento en que se establecen las expectativas de desempefio; a mitad
de afio, con una revisién del desempefio; y al final del ejercicio, cuando se evaltia
el desempeno. Este proceso se complementa con otro de cardcter continuo, que
frecuentemente incluye una retroalimentacién constructiva, a menudo tras un
evento en particular (por ejemplo, una reunién de grupo), tras enviarse un archivo
determinado o cuando se culmina un proyecto.

SOLIDEZ DE LA GOBERNANZA Y LA RENDICION
DE CUENTAS

Tanto la gobernanza interna como la externa son esenciales para conseguir una
mayor adaptacidn a las politicas publicas, mejorar el desempefio —por ejemplo,
un uso mds eficiente de los recursos— y aumentar la transparencia y la rendicién
de cuentas. La seccién “Capacidad de politica institucional, marco juridico y
regulatorio habilitador y procedimientos transparentes” aborda el lugar que
ocupan las aduanas en la administracién publica y las consideraciones relacionadas
con la estructura orgdnica.

La dimensi6n externa de la gobernanza tiene su origen fuera de laadministracién
(por ejemplo, el entorno institucional en el cual una administracién lleva a cabo
su actividad). En este sentido, destaca el papel del ministerio responsable y el
control externo de la administracién por la asamblea legislativa u otros organismos
(por ejemplo, el Tribunal de Cuentas). Entre los aspectos internos en materia de
gobernanza se incluyen la jefatura de la administracién y los enfoques de gestién
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interna, las estructuras y los sistemas, asi como los procesos. Es la suma de las
dimensiones interna y externa lo que conforma el panorama completo de la
gobernanza de la administracion.

Contar con un marco sélido de gobernanza interna facilita la supervisién y la
rendicién de cuentas por parte de la gerencia. La gobernanza respalda la gestién
estratégica de las prioridades de la administracién de aduanas, permite un examen de
los asuntos en su nivel adecuado y garantiza una toma de decisiones transparente y
comunicada. La estructura de gobierno incluye todos los niveles de gestion.
Habitualmente, comprende una serie de comités, responsables de un 4rea especifica
(por ejemplo, gestion corporativa general liderada por el alto equipo directivo; asuntos
relacionados con acciones de control conducidos a través de un informe directo al jefe
de la administracién de aduanas, temas de recursos humanos liderados por el jefe de
esta funcién). Cada comité tiene sus términos de referencia, en los cuales se define el
puesto que ese comité ocupa en la estructura orgdnica, su mandato, sus miembros, las
autoridades con poder de decisidn, la frecuencia de las reuniones y otras cuestiones de
administracién interna. Los comités estdn formados por gerentes con al menos una
responsabilidad ligada a ese dmbito especifico y pueden contar con el apoyo de una
red de expertos. Compartir la toma de decisiones con los demds gerentes de una
estructura de gobierno acrecienta la cultura de corresponsabilidad dentro de la
organizacion, y minimiza la monopolizacién de la informacién y la concentracién de
la toma de decisiones en niveles innecesariamente altos. La estructura de gobierno de
la organizacién debe ser aprobada por el equipo de direccién.

En general, las grandes organizaciones cuentan con varios comités, que van de
las reuniones ordinarias de los equipos de direccién en todos los niveles de la
institucién a los comités operativos, de politica y funcionales (por ejemplo,
recursos humanos, T, presupuesto, auditorfa interna) en un nivel igual o inferior
al de la jefatura de aduanas. Las administraciones mds pequenias celebran también
reuniones de los equipos directivos de toda la organizacién y, en ocasiones,
aglutinan los debates sobre cuestiones operativas, politicas y funcionales en unos
pocos foros, segin sus necesidades.

ACUERDOS DE COOPERACION EN MATERIA
ADUANERA CON OTRAS PARTES INTERESADAS

Gestion coordinada de fronteras

La cooperacién entre agencias del gobierno y la “La presencia del niimero
colaboracién internacional y del sector privado
son esenciales para una gestién eficaz en las
fronteras. Es indispensable mantener relaciones
eficaces con las principales autoridades reguladoras h ]
del pais interesadas también en la frontera (por Mmercancias se considera
ejemplo, en materia de salud putblica y seguridad, ~ buena practica”.

veterinaria, fitosanitaria, de la propiedad intelectual, estdndares técnicos, y

minimo necesario de agen-
cias del gobierno en la

frontera para controlar las
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proteccién del medio ambiente) para poder prestar servicios eficientes y efectivos.
Es habitual que la potestad, los conocimientos y las habilidades necesarias para
gestionar de forma eficaz los controles fronterizos se encuentren repartidos entre
varias agencias o departamentos nacionales, lo cual les obliga a cooperar en el
marco de una gestién coordinada de fronteras.

El funcionamiento paralelo de demasiadas agencias gubernamentales en los
puestos fronterizos o puntos de entrada complica el procesamiento de la carga,
generando tanto retrasos innecesarios en el flujo transfronterizo de mercancias
como costos adicionales a operadores y gobiernos. Crear las condiciones necesarias
para que todas las agencias del gobierno puedan llevar a cabo los controles de
fronteras en cada paso fronterizo puede tener un costo muy elevado; por tanto, la
importacién de ciertos grupos de mercancias sujetas a controles especificos (como
ganado vivo y alimentos) puede restringirse a un ndmero limitado de pasos
fronterizos, de ser factible. Cuando la responsabilidad del control aduanero
compete a varias agencias del gobierno, lo ideal es organizar esos controles con
aduanas de forma armonizada, de tal manera que las intervenciones se limiten a
los controles indispensables en la frontera y a los casos en que una inspeccién
posterior podria provocar dafios irreparables y excesivos. En este sentido, los
asuntos de seguridad nacional, salud publica e incautacién de mercancia de
contrabando son ejemplos destacados.

Los acuerdos bilaterales y multilaterales entre estas agencias del gobierno y la
aduana, en los que se armonizan y simplifican las reglas y estindares respectivos,
facilitan la gestién de los controles fronterizos por parte de la aduana en nombre
de esas agencias. La informacién electrénica procedente de estas otras agencias del
gobierno (por ejemplo, certificados) y el uso de una plataforma de ventanilla
tnica aligeran el procesamiento de mercancias sujetas a medidas de restriccién y
control en la frontera. Los estdndares internacionales también resultan de utilidad
a la hora de encontrar una solucién que satisfaga las necesidades del pais
(Convenio para facilitar el trafico maritimo internacional, OMI, Londres, 1965;
Convenio Internacional sobre la Armonizacién de los Controles de las Mercancias
en las Fronteras, Naciones Unidas, 1982; Marco de Estandares SAFE, OMA, 2021).

Uno de los objetivos especificos de la cooperacién con otras agencias del
gobierno es reducir al minimo el nimero de organismos de control en la frontera;
si es posible, limitdndolo a las autoridades responsables del control de pasaportes
y aduanas. De esta forma, los costos y retrasos en la frontera serdin minimos y
habrd menos oportunidades para abusar de los poderes oficiales’. Las practicas
recomendadas permiten a la administracién de aduanas efectuar por lo menos los
controles bdsicos de frontera en nombre de las agencias del gobierno, sobre la base

3> Un ejemplo de despacho fronterizo simplificado es el de Camboya, pais que con el tiempo redujo
de 10 a 2 el ndmero de organismos reguladores presentes en las fronteras (aduanas e inmigracién).
Esta decision gubernamental obligé a los organismos reguladores a establecer acuerdos de cooperacién
y trajo consigo una reduccién de los requerimientos regulatorios generales, asi como del tiempo de
despacho. Un Comité de Gestion de Riesgos interministerial se encarga de supervisar el desarrollo y
aplicacién de la gestién de riesgos.
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de la cooperacién y la informacién facilitada a las aduanas por estos organismos.
En los distintos acuerdos internacionales multilaterales se establecen los estdndares
necesarios. Entre ellos destacan el Convenio Internacional de las Naciones Unidas
sobre la Armonizacién de los Controles de las Mercancias en las Fronteras
(control de fronteras terrestres) de 1982, y el Convenio de la Organizacién
Maritima Internacional para facilitar el trédfico maritimo internacional, suscrito en
1965 en Londres, con sus modificaciones.

En los casos en los que se estd poniendo en marcha una ventanilla Gnica
electrénica para el comercio, la aplicacién de la gestién de riesgos abarca también
las agencias del gobierno que participan en la regulacién y el control del comercio
internacional. Esto obliga a adoptar un planteamiento de gestién de riesgos
mucho mds amplio e interinstitucional, liderado por la administracién de
aduanas. Si bien algunos paises han adoptado otras soluciones de ventanilla tinica
(por ejemplo, organizadas alrededor de las operaciones del sector del transporte),
es importante crear un sistema de ventanilla tnica en el cual participen todas las
agencias del gobierno implicadas en el control fronterizo de mercancias, liderado
por la administracién aduanera y construido alrededor de los controles de
aduanas, ademds de integrado o conectado con el sistema de aduanas, a fin de
garantizar la interoperabilidad.

Cooperacidn entre las administraciones de impuestos
y las aduanas

Pese a que las administraciones de aduanas y de impuestos internos tienen
atribuidas competencias distintas, lo cierto es que tienen muchos intereses
comunes y la clara necesidad de cooperar estrechamente. Si bien la administracién
de impuestos se encarga de supervisar las rentas internas, la administracién
aduanera es responsable de recaudar los aranceles e impuestos aplicados a las
transacciones de comercio internacional. Ademds, la administracién aduanera es
responsable de supervisar y controlar las transacciones de comercio exterior y toda
la infraestructura de apoyo que esto implica, incluida la facilitacién del comercio,
la detecciéon de contrabando y la proteccién de fronteras. A fin de mejorar la
efectividad de ambas administraciones, asi como de alcanzar mejor los objetivos
respectivos, la administracién de impuestos y la de aduanas deben cooperar e
intercambiar informacién. Sin embargo, el éxito de esta cooperacién requiere de
confianza y respeto mutuos; en muchas ocasiones, la ruptura de estos puede
conducir a que ambas agencias tengan dificultades para abordar asuntos comunes
de cumplimiento. Para resolver este problema, en algunos paises las autoridades
deaduanasy deimpuestos han optado por suscribir memorandos de entendimiento,
en los que se establecen claramente las vias de comunicacién, asi como los
procedimientos para la cooperacién interinstitucional y la forma de compartir
informacién confidencial sobre los contribuyentes.

Una mejora de la cooperacidn entre ambas administraciones reporta beneficios
importantes, entre ellos, un mayor cumplimiento tributario, una recaudacién de
aranceles e impuestos mds eficiente, ademds de mejorar la capacidad de abordar
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mejor los riesgos vinculados a actividades de delincuencia organizada (armas,
drogas, lavado de activos, derechos de propiedad intelectual y seguridad publica)*.
La informacién sobre los contribuyentes, por ejemplo, es fundamental para
ayudar a abordar algunos de los riesgos relacionados con la recaudacién y la
seguridad a través del proceso de evaluacién de riesgos de la administracién de
aduanas. La cooperacién basada en el intercambio reciproco de informacién, los
datos compartidos sobre gestién de riesgos y una estrecha colaboracién para la
ejecucién de la auditoria posterior al despacho contribuyen a mejorar el
cumplimiento en general y la movilizacién del ingreso en ambas administraciones.
Aunque en el capitulo 6 se abordan principalmente las ventajas de la cooperacién
entre las administraciones de aduanas y de impuestos en materia de recaudacién
de ingresos y aplicacién de normas fiscales, otras secciones del libro también se
refieren a esta cuestion.

El 36 % de los paises que aportaron datos a la “Los  gobiernos  deben
encuesta ISORA’ (de un total de 135) han integrado  reflexionar sobre sus priori-
las administraciones de aduanas y de impuestos®. La dades y estrategia politica a
integracion en el seno de una autoridad responsable

C . . largo plazo antes de integrar
de la administracién tributaria puede resultar gop 8t

beneficiosa para ambas administraciones a la hora las administraciones adua-
de cumplir mejor su mandato, a través de una serie ~ neray tributaria”.

de unidades compartidas de soporte (es decir,

servicios juridicos, de gestién, de TIC y determinadas actividades de auditoria) y de
un intercambio de informacién mejorado, manteniendo a la vez separadas sus
actividades principales y sin perder de vista los mandatos respectivos. La Agencia
Estatal de Administracién Tributaria de Espana (AEAT) es un buen ejemplo de ello.
Fue concebida para ir mds alld del simple intercambio de informacién y facilita el
uso compartido de sistemas y bases de datos entre aquellas unidades de impuestos
y de aduanas que requieren informacién clave para poder llevar a cabo sus tareas y
funciones, todo ello bajo estrictas reglas y reglamentos en materia de seguridad.
Ademds, el disenio de planes comunes tiene por objetivo mejorar el cumplimiento
por parte de los contribuyentes/operadores. No obstante, en algunos paises, la
integracion no ha repercutido necesariamente en un funcionamiento mucho mejor
de la administracién de aduanas. Esto podria deberse al hecho de que, posiblemente,
el objetivo primordial de dicha integracién era reducir el gasto en las actividades de

4 Véanse también las directrices de la OMA sobre cooperacién entre la administracién tributaria y
la administracién aduanera en http://www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/instrument-and-tools/
tools/guidelines-on-customs-tax-cooperation.aspx.

> La Encuesta Internacional sobre Administraciones Tributarias (ISORA, por su sigla en inglés),
llevada a cabo por el FMI, el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), la
Organizacién Intraeuropea de Administraciones Tributarias (IOTA, por su sigla en inglés) y la OCDE.
¢ Algunos paises, principalmente de América Latina (Argentina, Brasil y Pert), han optado por
integrar también en el seno de la autoridad responsable de la administracién tributaria la gestién y el
control de las contribuciones a la seguridad social, logrando asi una perspectiva mds completa para
mejorar el cumplimiento tributario.
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gestion de las administraciones de impuestos y de aduanas, asi como lograr
economias de escala gracias a la fusién de funciones comunes de apoyo, en tanto
que los procesos principales de impuestos y de aduanas que debfan mejorarse no
sufrieron prcticamente modificacién alguna.

Al final, independientemente de que estén o no integradas, las administraciones
de impuestos y de aduanas deben poner en funcionamiento mecanismos eficaces
de cooperacién e intercambio de informacién, asi como promover iniciativas
especificas dirigidas a mejorar los servicios y el cumplimiento. Un control
tributario y aduanero efectivo debe fundamentarse en una comprensién profunda
de los contribuyentes/operadores, que solo es posible a través de una colaboracién
estrecha y permanente. Ambas administraciones deben establecer objetivos
coordinados e implementar iniciativas estratégicas como las siguientes:

* Un tnico nimero de identificacién tributario exclusivo, actualizado y
confiable para las transacciones aduaneras.

* Una validacién electrénica cruzada eficaz y oportuna entre las declaraciones
de aduanas y las obligaciones tributarias bdsicas.

* Un intercambio de informacién electrdnica sobre los registros histdricos de
los contribuyentes/operadores, con el fin de poder evaluar el nivel de
cumplimiento y definir estrategias a los efectos de los objetivos de cada
administracién’. Esta iniciativa deberfa llevar a crear y utilizar un perfil de
cada contribuyente a efectos de evaluacion de riesgos y en relacién con el
cumplimiento en materia fiscal y aduanera.

* Estrategias complementarias para supervisar y controlar las exenciones y
regimenes especiales.

e Programas integrales coordinados sobre la gestidén y el cumplimiento del
IVA e impuestos especiales.

* Estrategias complementarias para supervisar y controlar las importaciones y
exportaciones de las industrias extractivas (petréleo y derivados, gas, oro,
diamantes, cobre, etc.).

* La prestacién mutua de servicios en dmbitos seleccionados en los que se
tenga alguna ventaja comparativa, como el cobro de deudas, la capacitacién
especializada y el intercambio de experiencias, y la consultorfa.

* La realizacién de actividades conjuntas cuando resulte préctico, conveniente
y se considere que pueden ser mds eficaces que si se realizan por separado
(por ejemplo, ciertas auditorias in situ).

Esta clase de intercambio de informacién entre las dos organizaciones ya se ha
implementado en varios paises y, cuando se hace para respaldar programas de
servicios y cumplimiento bien definidos, ha reportado mejoras en la gestién del
cumplimiento para ambas administraciones. La ausencia de cooperacién e

7 Es importante definir claramente qué datos se necesitan de cada administracién, cémo van a
utilizarse, cémo se manipulardn y cémo se garantizard su confidencialidad.
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intercambio de informaci6n entre las administraciones de impuestos y de aduanas
conduce a que ambas contintien operando un tanto a ciegas, lo cual dificulta
enormemente la consecucién de los objetivos y la mejora del cumplimiento. En
el apéndice B se proporciona contexto adicional sobre el tema de la integracién
de las administraciones de impuestos y de aduanas.

Interaccion de la aduana con el sector privado

Los gobiernos, el sector privado y los organismos tanto nacionales como
internacionales, como la OMC y la Organizacién Mundial de Aduanas (OMA),
reconocen el valor de colaborar de forma util y sostenible con el sector privado e
instan a llevarlo a la préictica. El Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio (AFC) de
la OMC prevé la realizacién de consultas periddicas con el sector privado y la
creacién de un Comité Nacional de Facilitacién del Comercio (CNFC). Asimismo,
recomienda brindar al sector privado oportunidades para formular observaciones
sobre las propuestas de leyes y reglamentos, asi como informarlo antes de que tales
cambios entren en vigor. Finalmente, el AFC establece una serie de medidas de
facilitacién del comercio para los operadores autorizados. Puede encontrarse mds
informacién sobre el AFC y sus repercusiones en materia aduanera en el capitulo 4.

La Declaracién de Arusha Revisada sobre la Integridad en las Aduanas promueve
una relacién abierta, transparente y productiva con el sector privado para luchar
contra la corrupcién y fomentar la integridad en la administracién de aduanas.
Asimismo, la OMA y el FMI concluyen que la respuesta a la COVID-19 pone de
manifiesto la importancia de fortalecer las relaciones con el sector privado, para
apoyar la continuidad de las operaciones de la economia nacional y el comercio
exterior.

El Grupo Consultivo del Sector Privado (PSCG, por su sigla en inglés) de la
OMA es un ejemplo de estrecha y provechosa colaboracién y asociacién entre
administraciones aduaneras y el sector privado. El PSCG informa y asesora a la OMA
y sus paises miembros en materia de aduanas y comercio internacional desde la
perspectiva del sector privado. Asimismo, sostiene que el compromiso de la
administracién de aduanas con la colaboracién con el sector privado, asi como con la
transparencia, la previsibilidad y la eficiencia, constituye una buena base para el éxito.

La mayoria de las administraciones de aduanas, tanto en sus sedes centrales como
en las oficinas regionales o locales, colaboran de muchas maneras distintas con actores
del sector privado (principalmente importadores, agentes despachantes, empresas de
mensajerfa, exportadores, transportistas, autoridades portuarias y aeroportuarias,
asociaciones sectoriales y organismos reguladores nacionales mds generales). Por
¢jemplo, la estructura formal de los comités de consulta permite compartir
informacidn, sensibilizar acerca de determinados asuntos y analizar aspectos
estratégicos importantes, como cuestiones de politica y cambios legislativos. En
general, los grupos de trabajo y los subcomités solicitan insumos y retroalimentacién
de las partes interesadas, con el fin de buscar soluciones a problemas técnicos o de
procedimiento. En el capitulo 4 se analizan con mayor detalle los principios de la
intervencién de las partes interesadas.
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Cooperacion internacional entre administraciones de aduanas

Las administraciones de aduanas no deben limitar su alcance a las agencias del
gobierno y a operadores econémicos dentro de sus fronteras. El comercio exterior
obliga a la administracién de aduanas a adoptar un planteamiento proactivo ante
los problemas que se originan o finalizan mds alld de estas fronteras; lo primero
que hay que hacer es entablar conversaciones con las contrapartes, en particular
las de paises vecinos y socios comerciales. Las administraciones de aduanas se
benefician enormemente de programas de cooperacién robustos y reciprocos, asi
como de mecanismos disenados paraaplicar susleyes, incrementar el cumplimiento,
facilitar el comercio (por ejemplo, simplificando y armonizando procedimientos,
y a través de inspecciones de aduanas conjuntas o coordinadas), compartir buenas
précticas y recibir/prestar asistencia técnica o capacitacion en los dmbitos que
puedan o deban mejorarse. En este sentido, negociar y aplicar acuerdos bilaterales
o multilaterales es la mejor forma de sentar las bases de una cooperacién
bidireccional eficaz. Cuanto mds firmes y puestos en prictica sean los acuerdos,
mids fuerte podrd ser esta cooperacién.

El tipo mds comdn de acuerdo de cooperacién aduanera suscrito entre dos
administraciones de aduanas son los acuerdos de asistencia mutua aduanera
(AAMA). Los AAMA constituyen una via formal para el intercambio de
informacién a efectos de control; no obstante, la mayorfa de estos acuerdos
incorporan también disposiciones especificas relativas a la cooperacién en materia
de facilitacién del comercio y asistencia técnica. La mayoria de los AAMA
permiten el intercambio de informacién caso por caso. No obstante, en los
tltimos afios algunas administraciones de aduanas han accedido a ampliar el
alcance de sus acuerdos al intercambio de datos masivos. Asimismo, ciertos
acuerdos de comercio bilateral incorporan disposiciones relativas a la cooperacién
aduanera en los 4mbitos mencionados anteriormente; otros acuerdos remiten a un
AAMA u otro acuerdo equivalente en todo lo relativo a la cooperacién.

Los acuerdos multilaterales de cooperacién aduanera, ya sean especificos de
este dmbito o que formen parte de acuerdos comerciales multilaterales, incorporan
una serie de disposiciones sobre los mismos asuntos que son objeto de los
acuerdos bilaterales, algunos con la misma fuerza, otros simplemente instando a
las partes a cooperar.

También cabe mencionar que existen acuerdos de cooperacién aduanera entre
los paises miembros de una unién aduanera, asi como acuerdos entre paises
individuales y un bloque de paises 0 una unién aduanera. Es el caso de algunos
de los acuerdos suscritos por la Unién Europea® con Canadd, China, Corea,
Estados Unidos, Hong Kong, India y Japén. La Unién Europea también ha
suscrito acuerdos de colaboracién y cooperacién con varios paises, entre ellos
Rusia y Ucrania, que abarcan la cooperacién de aduanas e incluyen un protocolo
sobre asistencia mutua.

8 Para mds informacion sobre el acuerdo de cooperacién aduanera de la UE, véase https://ec.curopa.eu/
taxation_customs/intemational—customs—co-operation-and—mutual—administrative—assista.nce—agreemenrs_en.
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Sin embargo, pese a que la mayorfa de las administraciones de aduanas han
suscrito acuerdos de cooperacidn, el principal problema no suele ser suscribirlos,
sino su puesta en prdctica. Es comtn ver que estos acuerdos estdn infrautilizados,
ya sea por falta de voluntad politica o por ausencia de una estrategia de
cooperacidn clara. Otros factores que retrasan la cooperacién entre administraciones
de aduanas o complican la aplicacién de estos acuerdos son: importantes brechas
entre las partes, posibles vulnerabilidades de la proteccién de datos, pobre gestién
del acuerdo (incluye gobernanza y supervision), distintas prioridades, y juzgados
que no estdn familiarizados con las causas de investigacién abiertas en el marco
del acuerdo. Por ello, a la hora de negociar un acuerdo de cooperacién aduanera,
es esencial tener en cuenta los aspectos mencionados anteriormente, ya que
intervendrdn en cuanto el acuerdo entre en vigor. De lo contrario, esta
herramienta, pensada para reforzar las capacidades de las administraciones de
aduanas signatarias, quedard infrautilizada.

Un buen ejemplo de cooperacién aduanera reforzada entre una economia
desarrollada y una economia emergente es el caso de México y Estados Unidos,
dos administraciones de aduanas vecinas en niveles de desarrollo distintos, pero
con el interés comun de proteger sus acuerdos comerciales, ademds de sus
fronteras y ciudadanos. Otro de los principales intereses comunes entre estas
aduanas es la necesidad de procesar los elevados volimenes de trifico en la
frontera, incluidos los del comercio bilateral. Cada dia, 1,2 millones de personas,
18.260 camiones de carga—entre los que se incluyen los contenedores ferroviarios
cargados— y 367.000 pasajeros en vehiculos personales cruzan la frontera comin
por alguno de los 42 puntos fronterizos (segin datos de 2019 del Departamento
de Transporte de Estados Unidos). En 2019, el comercio bilateral de mercancias
sumé USD 612.000 millones (datos de la Oficina del Censo de Estados Unidos,
2019); mds del 90 % correspondi6 al paso de un pais al otro en camiones de carga
o por ferrocarril.

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) de 1994 obligé
a estas dos administraciones de aduanas a reforzar y elevar su nivel de cooperacién.
En 2000, las dos habian ampliado el alcance del AAMA (Departamento de Estado
de Estados Unidos, 2000)° y, con los afios, han sido capaces de disefar y aplicar
numerosos programas y mecanismos de cooperacién; entre ellos destacan los
mecanismos para el intercambio automatizado de datos aduaneros pertenecientes a
transacciones por todos los medios de transporte —en algunos casos, intercambio
en tiempo real—, la armonizacién de los manifiestos de carga electrénicos, las
inspecciones aduaneras conjuntas en instalaciones compartidas situadas en
13 puertos de entrada (procesamiento de carga unificado), vias seguras y exclusivas
para operadores econémicos autorizados en seis grandes puertos de entrada,
estrategias coordinadas de gestion de riesgos y seleccion de cargas —por ejemplo,
despliegue de analistas de riesgo en sus centros de seleccién de cargas—, grupos
especiales para investigaciones conjuntas y acciones de control a través de la Unidad

? https://2009-2017 .state.gov/s/1/treaty/tias/2000/126772.htm.
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de Transparencia Comercial, y protocolos de reanudacién de las actividades para
afrontar las catdstrofes naturales. La administracién de aduanas mexicana llevé a
cabo un importante proceso de modernizacién a comienzos de la década de 1990,
que le permitié automatizar todos los procesos y ejecutar sus operaciones sobre la
base de la gestién de riesgos. Pese a las brechas de desarrollo econémico observables
entre México y Estados Unidos, sus administraciones de aduanas han demostrado
que es posible construir una cooperacién sélida y bien planificada que radique en
el beneficio de ambas.

ESTRUCTURA ORGANICA SIMPLIFICADA

Una administracién aduanera moderna requiere de una estructura orgénica eficaz,
capaz de producir los resultados esperados de forma efectiva y con los recursos
asignados. La estructura se organiza en cascada partiendo de la misidn, la visién y
las prioridades estratégicas de la administracién. En cuanto elemento de apoyo de
la administracién, la estructura debe respaldar los procesos aduaneros principales,
enfatizar el servicio al cliente y minimizar los gastos generales. La estructura
orgdnica deberd tener en cuenta las prioridades y la geograffa, las necesidades
econdémicas y de seguridad de los ciudadanos atendidos y la cultura de la
administracién publica de cada pais. En el recuadro 3.3 se esbozan algunos de los
principios clave que deben tenerse en cuenta al disefiar una estructura orgdnica para
la administracién aduanera.

Recuadro 3.3. Principios clave de una estructura organica eficaz y

eficiente en la administracion aduanera

Clara separacion de funciones, cargos y responsabilidades entre la sede (disefio de
politicas y procedimientos, establecimiento de estandares, planificacion y supervision) y
las operaciones de campo (ejecucion).

Toma de decisiones simplificada, basada en una estructura jerarquica minima, con
ambitos de control y vigilancia interna adecuados.

Focalizacién en prioridades estratégicas, lineas funcionales y procesos aduaneros clave.
Actitud de servicio en la atencién al cliente.

Escalabilidad y flexibilidad para ampliar el modelo operativo a servicios, procesos y
volumenes comerciales adicionales.

Fuente: Autores.

Las aduanas en el seno del aparato gubernamental

Se considera buena prictica que la administracion de aduanas opere con independencia
de la direccidn politica. La ubicacién de la administracion de aduanas dentro del gobierno
se basa en la cultura de las administraciones publicas, la importancia de su funcién fiscal
y las actuales estrategias y politicas gubernamentales. Comtinmente, existen tres opciones:
i) administracion aduanera totalmente integrada en la estructura del ministerio
responsable (a menudo, Hacienda); ii) organismo aduanero auténomo/semiauténomo, y
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iii) administracién aduanera integrada con la administracién de impuestos conformando
una agencia tributaria responsable de los ingresos publicos o integrada con una agencia
fuera del 4mbito recaudatorio, como el organismo responsable del control de pasaportes
y migracién, con la que forma una agencia de seguridad fronteriza. Habitualmente, estas
dos tltimas estructuras estdn sujetas a supervision del ministro o Ministerio de Hacienda,
yasea directamente o a través de un comité independiente que acta como intermediario™.

Las principales ventajas de la plena integracién en el Ministerio de Hacienda son
que, de esta forma, el ministro, quien es responsable de los ingresos presupuestarios,
tiene el control total sobre una importante administracién recaudadora de ingresos
y mayor facilidad para velar por una supervision coordinada con la politica
tributaria y las administraciones responsables de la ejecucién de tales politicas. Sin
embargo, en algunos paises, el estrecho control de un ministro puede permitir una
influencia politica directa, no deseada, en la gestién corriente de la administracién
aduanera, lo que podria minar la confianza de los ciudadanos en la independencia
de la gestién aduanera.

En algunos pocos casos, los gobiernos regionales o provinciales perciben directamente
los ingresos obtenidos de las aduanas y tienen voz y voto en materia de supervisién de
la administracién de aduanas, asi como en la seleccién de la gerencia regional. No
obstante, esta forma de proceder no es acorde con las buenas précticas internacionales.
Una administracién nacional (supervisada por el gobierno central/ministro de
Hacienda) es la forma més eficaz de recaudar ingresos tanto para los gobiernos
regionales/locales como para los centrales. Las necesidades de recursos financieros de los
gobiernos regionales y locales deben satisfacerse mediante redistribucion del ingreso por
parte del gobierno central, con arreglo a una férmula acordada y garantizada por ley. Por
otra parte, este principio no niega la necesidad de que las oficinas aduaneras regionales
y locales coordinen sus actividades y cooperen con los gobiernos regionales y locales.

En algunos paises (Australia, Canadd4, Estados Unidos, Nueva Zelandia y, en
cierta medida, el Reino Unido), la administracién de aduanas se encuentra parcial
o totalmente integrada en una agencia tinica de control fronterizo. Esta organizacién
es acorde con las nuevas prioridades de los gobiernos y el equilibrio cambiante de
los mandatos en materia de administracién de aduanas.

Direccion y gestién funcionales

Muchas administraciones de aduanas desarrollan su actividad con arreglo a un modelo
funcional. La direccién funcional puede entenderse como una serie de orientaciones
transversales, mds alld de la linea jerdrquica vertical de una organizacién. Serfa el caso,
por ejemplo, de las orientaciones de politica o procedimiento brindadas por la sede
central a las operaciones en primera linea (de campo) o las orientaciones proporcionadas
por una divisién a otra. La gestién funcional vincula el desempeno programdtico con

1 Segtin el informe anual 2019-20 dela OMA, el ntiimero de agencias aduaneras independientes o semiauténomas
era de 55 (30,1 %), el de administraciones integradas en estructuras ministeriales era de 72 (39,3 %), y el de
servicios de proteccion fronteriza era de 3 (1,6 %), a los que hay que sumar 53 combinaciones de administracién
tributaria y aduanas en el seno de autoridades responsables de los ingresos publicos (29 %).
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la asignacién de recursos y los gastos de los programas. Las dreas funcionales de la sede
central establecen la direccién y los objetivos de desempefio de las oficinas operativas
a nivel regional o local, y asignan la cantidad de recursos apropiada para alcanzar estos
objetivos (presupuesto, recursos equivalentes a tiempo completo, capacitacion,
equipo, etc.). A su vez, se espera que las operaciones de campo cumplan los objetivos
fijados, gestionen e informen sobre el desempeno operativo a las dreas funcionales, y
hagan uso de sus potestades discrecionales para ajustar los niveles de recursos asignados
en funcién de los riesgos emergentes locales.

La solidez de la direccién y gestién funcionales es esencial alli donde las
operaciones de campo son mds sustantivas; el ejercicio de las competencias por los
funcionarios de primera linea estd sujeto a un grado de discrecionalidad considerable;
y las circunstancias que rodean a las operaciones varfan ampliamente segin la
region, oficina o funcién. El capitulo 6 describe a grandes rasgos la organizacion
funcional de las responsabilidades de control aduanero en la sede central.

Este modelo parte de tres requisitos para garantizar el buen funcionamiento de
las operaciones:

e Las funciones y responsabilidades de la gestion funcional tanto en la primera
linea como en la sede central deben estar claramente definidas.

e Es preciso mantener una comunicacién y cooperacién eficaces entre la
primera linea y las unidades funcionales de la sede central, en todos los
niveles. La gerencia y el personal de primera linea deben conocer las
orientaciones que se reciben de las distintas dreas funcionales; por su parte,
la gerencia funcional debe retroalimentarse de la primera linea para poder
garantizar que las politicas se adaptan a la realidad operativa.

¢ La alta gerencia aduanera debe exigir la rendicion de cuentas de las gerencias
operativas y funcionales, en relacién con las responsabilidades respectivas.

Funciones de la sede central y las operaciones de campo
Sede central

Una administracién de aduanas moderna debe “La clara separacién entre
sustentarse en una sélida funcién de la sede central, a5 funciones de la sede cen-
encargada de vigilar y garantizar la uniformidad de | y las de las operaciones
las operaciones en toda la red de oficinas. La
principal responsabilidad de la sede central es
elaborar y supervisar politicas, procedimientos y

. . . .7 . . r- : 2
criterios de ejecucion coherentes a nivel nacional y ~ pefio operativo eficaz”.

de campo es fundamental
para garantizar un desem-

eficaces a la hora de lograr los resultados esperados por la administracién de
aduanas. La sede central no interviene en las cuestiones operativas rutinarias, que
son responsabilidad de los gerentes de las oficinas de aduanas regionales y locales.
En las administraciones de aduanas mds compactas, separar las responsabilidades de
la sede central y las oficinas de campo puede resultar mds complicado, pero aun asi
la participacién de la sede central en los procesos cotidianos de toma de decisiones
debe limitarse en la medida de lo posible.
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Ademds, la sede central debe ser la responsable de aplicar los acuerdos
internacionales y regionales, asi como de interactuar con organizaciones como la
OMC o la OMA. La sede central debe velar por que las leyes, regulaciones y
procedimientos estén actualizados y sean conformes a las politicas del pais, asi como
por que todas las oficinas de aduanas los apliquen uniformemente. Asimismo, la
sede central debe interactuar con las autoridades que desarrollan las politicas, ya sean
el ministerio responsable de aduanas u otros ministerios, segtin proceda, para llegar
a un acuerdo sobre cuestiones como los objetivos de ingresos publicos, o aportar su
opini6n sobre los efectos administrativos de las medidas de politica propuestas.

Operaciones de campo

Las operaciones de campo permiten implementar las politicas operativas disefiadas
para las estructuras regionales y locales. Entre sus responsabilidades estdn el
despacho en frontera, la recaudacién de ingresos, la aplicacién de medidas de
control y las investigaciones.

Es buena préctica contar con una funcién de enlace en el campo o una oficina
de coordinacién en la sede central con una persona de contacto en cada regién.
Esta relacién servirfa para aclarar dudas sobre las orientaciones operativas a las
regiones, ayudando asi a mantener la consistencia a nivel nacional, y creando un
foro para que las regiones sometan a la consideracién de la sede central los asuntos
que deben examinarse al desarrollar politicas y procedimientos.

Funciones institucionales

Toda administracién aduanera moderna requiere de servicios de apoyo profesional
para elaborar politicas y ejecutar programas acordes con las prioridades
gubernamentales; redactar las leyes y ofrecer una interpretacién juridica y
orientaciones sobre politicas y procedimientos; supervisar y participar en la
negociacion y ejecucién de acuerdos internacionales; y ofrecer asesoramiento y
apoyo a las personas y la gestién financiera, en materia de seguridad fisica y
personal, procesos de adquisicién, gestién de material e informacién, bienes
inmuebles, comunicacién y soluciones informdticas.

Ademds, es una buena prictica que las dreas de asuntos internos, auditorfa
interna y evaluacién programdtica reporten directamente a la jefatura de la
administracién aduanera. El drea de asuntos internos debe velar por el cumplimiento
de todas las normas y estdndares con profesionalismo e integridad. Por su parte, las
dreas de auditoria interna y evaluacién deben asumir la responsabilidad de revisar
los sistemas y procesos operativos, administrativos y financieros, asi como de vigilar
el cumplimiento de las politicas y prioridades de gestién, evaluar su efectividad y
eficiencia, y brindar asesoramiento sobre cémo mejorar y abordar las deficiencias.

Algunas funciones institucionales, como las relaciones publicas y con los
medios de comunicacién, las comunicaciones, los asuntos legales y las cuestiones
de dmbito internacional, asi como las reformas y modernizaciones, podrian
reportar también a la jefatura de aduanas, o a una subjefatura.
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En el apéndice C se presentan algunas ideas para el diseno orgdnico de una
administracién de aduanas. El objetivo es identificar los principales componentes
de una estructura orgdnica tipica, que deberd adaptarse al contexto particular de
cada administracién de aduanas.

CAPACIDAD DE POLITICA INSTITUCIONAL, MARCO
JURIDICO Y REGULATORIO HABILITADOR
Y PROCEDIMIENTOS TRANSPARENTES

El papel de la administracion de aduanas en las politicas

Para que los requerimientos estratégicos del gobierno puedan materializarse, es
indispensable desarrollar politicas y programas y para ello es esencial que la
administracién aduanera desarrolle sus capacidades de andlisis y de formulacién de
politicas, las cuales a menudo olvida, sin considerar que son clave para un éxito
sostenible. Un buen ejemplo de c6mo traducir los requerimientos estratégicos de un
gobierno en programas de aduanas es la aplicacion de las medidas del AFC de la
OMC sobre eficiencia y previsibilidad, y el desarrollo de programas de cumplimiento
adecuados para mitigar los riesgos. En este sentido, las administraciones de aduanas
vienen estableciendo la gestién de riesgos, ventanillas unicas, resoluciones
anticipadas, operadores econdémicos autorizados y programas de auditorfa posterior
al despacho para sus paises.

Marco juridico y regulatorio habilitador

Una administracién aduanera moderna requiere de un marco de politica, juridico
y regulatorio claro y acorde con la legislacién nacional; asi como de acuerdos
bilaterales, regionales y multilaterales, y de estdndares internacionales como el
Convenio de Kyoto revisado para la simplificacién y armonizacién de los
procedimientos aduaneros de la OMA, o el AFC de la OMC. Entre los
instrumentos normativos se incluyen la legislacion aduanera que requiere
aprobacién del congreso o parlamento nacional, y las reglamentaciones que no
necesitan someterse a la aprobacidn de estos organismos. Asi, resulta mds sencillo
actualizar las reglamentaciones cuando surgen nuevas necesidades. Este marco
debe respaldarse con procedimientos de aduanas transparentes y previsibles.

La administracién de aduanas necesita de una legislacién clara y exhaustiva,
que permita lo siguiente:

¢ Definir las competencias de la administracién de aduanas.

* Identificar las responsabilidades de la administracién de aduanas y demds
agencias fronterizas colaboradoras.

* Brindar orientacién, normas de procedimiento y empoderamiento para
fomentar adecuadamente el cumplimiento, asi como aplicar y ejecutar las
disposiciones legales.
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* Cumplir con las obligaciones de los tratados y acuerdos internacionales, asi
como de los mejores estdndares internacionales.

La administracién de aduanas suele contribuir en gran medida a elaborar leyes
y reglamentaciones; el ministerio responsable, por su parte, es quien lidera los
trabajos, brindando asesoramiento y presentando los borradores al gobierno
(gabinete) para su aprobacidn, y al parlamento para su adopcién, cuando proceda.
Esto refleja las funciones respectivas: por una parte, un ministerio responsable de
identificar politicas de alto nivel para la administracién aduanera, y por la otra,
una aduana responsable de su aplicacién.

Durante la elaboracién de nuevas leyes, en la fase inicial del proceso, es
importante mantener consultas con las partes interesadas, as{ como ofrecer plazos
suficientes antes de la revisién por el gobierno y el parlamento, para que la
administracién de aduanas, la comunidad comercial, las demds agencias fronterizas
implicadas y otras partes interesadas puedan hacer aportaciones y prepararse para
la aplicacién. Habitualmente, esta preparacién implica cambios en los sistemas
automatizados y la capacitacién del personal de aduanas y los operadores, para que
entiendan las nuevas disposiciones. El proceso legislativo puede durar anos, segiin
la envergadura de los cambios y la capacidad para gestionarlos y asimilarlos.

Procedimientos aduaneros y tramites fronterizos
transparentes y previsibles

La transparencia y previsibilidad de los procedimientos aduaneros y trdmites
fronterizos es esencial para un funcionamiento fluido y eficaz del comercio y los viajes
internacionales, asi como para poder mejorar la competitividad del pais y sus
operadores econémicos. En el capitulo 4 se abordan con mayor detalle estos principios
y se analizan algunas de las herramientas disponibles, como las resoluciones anticipadas.

Algunas politicas administrativas, fiscales y comerciales —es decir, regimenes
suspensivos, exenciones, zonas de libre comercio, acuerdos de trato preferencial y
aranceles e impuestos indirectos/especiales— son muy complejas. Esto plantea
dificultades a los operadores a la hora de entender las politicas, asi como al
personal de aduanas respecto de su aplicacién y supervisién. Estas politicas
encarecen y complican la administracién y el cumplimiento. La administracion
de aduanas debe trabajar para formular explicaciones claras y sencillas sobre las
responsabilidades que tales politicas asignan a los operadores.

PROFESIONALIDAD Y CUALIFICACION DEL
PERSONAL DE ADUANAS

La administracion de aduanas como profesion

La administracién de aduanas se sustenta en el profesionalismo, la capacitacién y la
ética de su plantilla de funcionarios. Es indispensable que los funcionarios de
aduanas cuenten con una serie de conocimientos, habilidades y comportamientos
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especificos. La administracién de aduanas como profesién ofrece roles singulares y
variados, entre los cuales destacan los de inspector de aduanas, oficial de servicios
aduaneros, especialista en importacién y en la seguridad de las cadenas de suministro,
auditor tras el control durante el despacho, oficial analista de riesgos y seleccién de
cargas, oficial de inteligencia e investigador aduanero.

Algunas administraciones de aduanas tienen dificultades para centrarse en la
profesionalizacién de su personal. Asi, por ejemplo, la falta de normas claras sobre
contratacién, definiciones estandarizadas de las distintas funciones, perfiles de
competencias, politicas de ascenso por mérito, un programa de aprendizaje y
desarrollo completo y una carrera profesional impide que las administraciones
mejoren su desempeno.

Principales caracteristicas de un marco de gestion y desarrollo
eficaz para los recursos humanos en la administracion de aduanas

Un marco de gestién de recursos humanos basado
en las competencias ofrece una metodologia sélida
para traducir las prioridades estratégicas y los
principios fundamentales del 4mbito aduanero en
précticas eficientes y eficaces. La gestion por ro ideal de trabajadores
competencias constituye la base de la planificacién ~ debidamente cualificados,
de la plantilla, facilita el reclutamiento y seleccién  en el lugar y momento
de candidatos que satisfagan las necesidades de la
organizacién y mejora la correspondencia entre
necesidades de aprendizaje y deficiencias institucionales.

El uso de la planificacién de la fuerza laboral y el andlisis de carencias a fin de
evaluar las necesidades en cuanto a habilidades y diversidad para satisfacer las
prioridades presentes y futuras permite a la administracién de aduanas dotarse del
nimero idéneo de trabajadores con las habilidades pertinentes y en el lugar
adecuado. La gerencia debe tener en cuenta las necesidades en cuanto a desarrollo de
recursos humanos durante sus conversaciones con el personal, al reclutar nuevos
empleados y al elaborar los planes de trabajo anuales. Definir bien y de forma
profesional las descripciones de los puestos de trabajo repercute positivamente en la
eficacia y eficiencia de los programas de contratacion, capacitacién y gestién de la
evaluacién del personal'’.

Un programa de capacitacién basado en las necesidades vela por que los
funcionarios adquieran y mantengan las aptitudes necesarias para el desempeno de
sus funciones. El primer paso hacia el desarrollo de un programa tal es la evaluacién
de las necesidades de capacitacion, que debe llevarse a cabo en el marco de la
planificacién institucional para el futuro. Habitualmente, la capacitacién y el

“El objetivo de una gestién
de recursos humanos efi-

caz es contar con el niime-

adecuados”.

! La OMA ha elaborado también un Marco de principios y précticas sobre la profesionalidad aduanera.
Para mds informacién y herramientas de la OMA en este dmbito, véase https://clikc.wcoomd.org/

pluginfile.php/30120/mod_label/intro/Intro_EN.pdf.
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desarrollo en materia de aduanas incluye un programa de capacitacién inicial para
nuevos empleados, capacitacién profesional y especializada, capacitacién en valores
fundamentales y programas de gestion.

Un programa de capacitacién inicial para nuevos empleados se considera buena
prdctica a nivel internacional. Estos programas suelen constar de dos elementos: en
primer lugar, una introduccién a la administracién de aduanas, para familiarizarse
con su visién, mision, objetivos operativos y dmbito de actuacién. Al mismo tiempo,
los nuevos empleados deben entender qué funcién desempenan en la consecucién de
la misién y los objetivos, sus condiciones de empleo, los valores y la ética de la
institucidn, y las sanciones que se aplicardn en caso de mala conducta. En segundo
lugar, otros componentes de capacitacién permiten ampliar los conocimientos y
habilidades requeridas especificamente para los deberes del nuevo empleado, asi
como para su aplicacién prictica en un entorno operativo. Ofrecer programas de
capacitacién inicial en todo el pais aumenta el sentido de pertenencia a la
organizacién, mejora la cultura institucional y garantiza la consistencia en la
ensefanza de los médulos de aprendizaje.

A través de médulos de capacitacién y desarrollo especializados, es posible ampliar
conocimientos y habilidades en dmbitos como la valoracién, la clasificacion, la
gestion de riesgos, las técnicas de investigacién, etc. Tales médulos ayudan al
funcionario de aduanas a aumentar su competencia después de la capacitacién inicial
y los primeros dias de trabajo préctico. Esta capacitacién puede ofrecerse desde la
administracién aduanera o con el apoyo de otro pais u organismo internacional, y
también a través del aprendizaje en linea y sesiones de capacitacién pregrabadas.
Otras formas de capacitacién especializada para nuevas habilidades, como la gestién
o el andlisis de datos, pueden prestarse a través de proveedores de servicios del sector
privado o universidades y otros centros formativos, asi como de internet. La
capacitacién sobre los valores fundamentales, que abarca temas como la forma
correcta de comportarse en el trabajo, el respeto a los funcionarios y clientes, los
protocolos de seguridad, la armonia en las relaciones laborales y la integridad, suele
ofrecerse en mddulos cortos y puede repetirse cada cierto tiempo, para asegurar la
interiorizacién de estos principios.

Los programas de desarrollo de la capacidad de gestién y liderazgo preparan a los
empleados participantes para asumir funciones de mayor responsabilidad en la toma
de decisiones. El curriculo suele estructurarse alrededor de las principales competencias
para el liderazgo determinadas por el servicio publico nacional, como la capacidad de
impulsar el sentido de propédsito compartido y liderar el cambio; la construccién de
relaciones; la integridad y la rendicién de cuentas; y la capacidad de obtener
resultados de forma oportuna, eficiente y eficaz. Una buena prictica en el diseno de
tales programas es reflexionar sobre los problemas operativos especificos que
enfrentan los administradores de aduanas; por ejemplo, la gestién del trabajo remoto,
la distribucién del trabajo en turnos, etc.

Cada vez mds, las administraciones de aduanas ofrecen aprendizaje basado en el
contexto, a partir de ejemplos reales, simulaciones y experiencia prictica, como
complemento de los conocimientos. Se considera buena practica brindar
oportunidades de capacitacién mixtas y en linea, que permitan acceder a los médulos
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de aprendizaje en todo momento, completarlos en varias sesiones y consultarlos
desde ubicaciones remotas. En el recuadro 3.4 se presenta un ejemplo de estrategia
funcional para la gestién de recursos humanos.

Recuadro 3.4. Ejemplo de estrategia funcional para la gestion de RR. HH.

Resultados deseados

Objetivo

Principales medidas

Una administracion de
aduanas capaz de
responder a las prioridades
basicas, tanto ahora como
en el futuro.

Una plantilla profesional,
capacitada y con valores
éticos, que demuestre
orientacion de servicio,
logre resultados y se
adapte a los cambios.

Contratar al nUmero
idoneo de personas con las
habilidades adecuadas
para el puesto de trabajo y
momento adecuados.

Contratar, integrar,
capacitar y conservar a una
plantilla versatil, capaz de
encarar los retos presentes
y futuros.

Elaborar un plan de gestion
de RR. HH. completo,
vinculado a las necesidades
institucionales y acorde con
las prioridades
gubernamentales, los
objetivos institucionales y
los recursos disponibles.

Elaborar un marco de
competencias para la
administracion de aduanas,
que incluya un registro de
definiciones estandarizadas
de los puestos de trabajo,
perfiles de competencias e
indicadores del
desempeiio laboral.

Poner en marcha un
programa de capacitacion
inicial a nivel nacional, para
integrar de forma rapida y
eficaz a los empleados
nuevos, facilitando asi el
desempenio, el compromiso
y la retencion de personal.

Disefnar programas de
capacitacion y desarrollo
basados en competencias y
curriculos que prevean
opciones de aprendizaje
tanto mixtas como en linea.

Demostracion eficaz de
capacidades y actitudes de
liderazgo y gestion en
todos los niveles de la
administracion.

Ampliar la capacidad de
liderazgo y formar a geren-
tes estratégicos y de primera
linea dotados de las habili-
dades necesarias para liderar
y administrar los cambios
que se producen en un
entorno aduanero moderno,
proporcionar orientacién y
directrices claras, evaluar
resultados y ofrecer respues-
tas oportunas al equipo.

Desarrollar y mantener
actualizado un catalogo de
perfiles de competencias
de liderazgo y gestion para
los gerentes tanto
estratégicos como
operativos, programas de
desarrollo estructurado y
planes de sucesién para
identificar talento con un
sélido potencial de
liderazgo.
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Resultados deseados Objetivo Principales medidas

Un lugar de trabajo Disefar y aplicar practicas  Ofrecer herramientas

caracterizado por el para una gestion eficazde  eficaces para la gestion de

respeto, la inclusion, las los recursos humanos, asi recursos humanos y un

relaciones sanasy la como un modelo de entorno de trabajo sano a

eficiencia, en el que las ejecucion. empleados y lideres.

personas se esfuercen por

alcanzar la excelencia. Velar por la diversidad de
la plantilla y elaborar
politicas laborales flexibles.

Fuente: Autores.

MARCO COHERENTE DE GESTION DE LA INTEGRIDAD

El riesgo de corrupcién en el seno de las administraciones de aduanas estd muy
extendido debido a la naturaleza misma del trabajo de aduanas, directamente
vinculado a la recaudacién de dinero y los poderes discrecionales de los funcionarios
a la hora de aplicar reglamentos complejos en puntos de control/entrada remotos y
con frecuencia sin supervisién.

Entre los principales factores institucionales “La falta de integridad en la

que explican la falta de integridad en la  administracién de aduanas

administracién de aduanas estd la complejidad es perjudicial no solo para

de las politicas administrativa, fiscal y comercial. ) .
. , el desempefio operativo,
Algunos ejemplos de ello son los regimenes

suspensivos, las exenciones, las zonas de libre sino también para la con-
comercio, los acuerdos de trato preferencial y los ~ fianza en las instituciones
gravdmenes e impuestos especiales; los sistemas  yla seguridad piblica”.
tributarios y de comercio exterior restrictivos; los

altos impuestos y aranceles; la complejidad de los procedimientos burocriticos,
y la falta de transparencia y rendicién de cuentas. En el plano profesional,
destacan los salarios bajos y la falta de medidas preventivas, de investigacién y
disciplinarias eficaces.

La principal responsabilidad de promover un entorno favorable a la integridad
y que evite la corrupcién recae en los mds altos dirigentes politicos. La jefatura de
la administracién de aduanasy el equipo gerencial deben promover la transparencia
y una gestion responsable.

Los dirigentes deben reflejar en sus actos y palabras los valores de la
administracién; demostrar rectitud, prudencia y gestién rigurosa de los recursos y
activos publicos; y crear un clima institucional y una estructura de incentivos que
fomente un elevado nivel de ética, servicio y rendicién de cuentas.

Para disefiar y aplicar un marco de gestion de la integridad es necesario adoptar
un enfoque polifacético. En este sentido, la experiencia del FMI en la prestacion
de asistencia a administraciones de aduanas senala la necesidad de contar con una
serie de elementos, como se describe en el recuadro 3.5.
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Recuadro 3.5. Elementos de un marco de gestion de la integridad

Consenso en el seno del gobierno, comenzando por el més alto nivel, sobre la obligacion
de la administracion de aduanas de llevar a cabo su actividad basandose en criterios
profesionales y técnicos, sin intervenciones con fines politicos o para beneficio personal.
Amplio uso de la tecnologia de la informacién y la digitalizacion (cero papel) para reducir la
interaccion humana, el contacto directo con los clientes, asi como el manejo fisico y la
transferencia de efectivo. Las TIC también elevan el nivel de rendicion de cuentas y ofrecen
un registro de auditoria que permite revisar y vigilar las decisiones de los funcionarios.
Précticas de gestion modernas que hagan hincapié en la rendiciéon de cuentasy la vocacion
de servicio, un estrecho contacto con el sector privado para abordar las deficiencias en
materia de integridad y un marco de control eficaz basado en el riesgo.

Una plantilla de aduanas profesionalizada, construida sobre la base de una seleccién,
nombramiento y asignacion de tareas transparente y meritocrética, sujeta a un cédigo de
conducta que prevé sanciones en caso de que se presente una conducta inapropiada.

Un sistema de retribucion y compensacién adecuado, sumado a la posibilidad de que los
funcionarios que lo merezcan puedan desarrollar una carrera profesional.

Un marco juridico y regulatorio que defina claramente el mecanismo de rendicién de
cuentas, transparencia y control para el uso de recursos publicos.

Procedimientos transparentes e informacion de facil acceso para los ciudadanos y la
comunidad comercial, en los que se describan las competencias, los mecanismos de
apelacién y los estandares de servicio.

Una estructura organica simplificada, basada en la gestion funcional y con separacién de
funciones, que ofrezca orientaciones claras, procedimientos operativos estandarizados y
capacidad de supervision para garantizar la uniformidad y la consistencia de las acciones de
todo el personal de aduanas.

Fuente: Autores.

Una administracién de aduanas dotada de recursos apropiados, sujeta a
capacitacién profesional y basada en valores es mds probable que lleve a cabo su
actividad con honradez. Debe disponer de los fondos necesarios para pagar salarios
razonables dentro del mercado laboral con miras a retener al personal y hacer que los
trabajadores se sientan orgullosos de trabajar en aduanas. La dotacién de recursos
para invertir en tecnologfa y un aumento de la automatizacion se traducirdn en una
menor interferencia de los funcionarios en las transacciones aduaneras.

La comunidad internacional ha desarrollado una amplia gama de instrumentos y
herramientas précticas pensados para crear pricticas eficaces de gestién de la
integridad aduanera. Entre los distintos instrumentos y herramientas destaca la
Declaracion de Arusha revisada relativa a la buena gobernanza y la integridad en las
aduanas (2003), que se apoya en la gufa de buenas précticas sobre los 10 principios
de la Declaracién y un modelo de cédigo de conducta.

PLANIFICACION EFICAZ DE LA CONTINUIDAD
DE LAS OPERACIONES

El propdsito de los planes de continuidad de las operaciones es garantizar un grado
razonable de eficacia de la administracién en condiciones extremas, como pueden ser
crisis de salud publica (por ejemplo, pandemias), ataques terroristas y desastres
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naturales (por ejemplo, huracanes, inundaciones, terremotos, desprendimientos),
que puedan provocar un deterioro significativo de las condiciones laborales o dejen
los sistemas informdticos fundamentales fuera de servicio. La continuidad de las TIC
se sustenta en una infraestructura fisica de proteccién, el almacenamiento periédico
(por ejemplo, diario) de los datos importantes y el funcionamiento de un ordenador
central en paralelo, en una ubicacién segura y alejada que probablemente no se verd
afectada de forma simultdnea por esos desastres naturales. En tiempos tan
complicados, la respuesta operativa es una vuelta a las actividades esenciales
reglstrz.\wd:qs en p:qlpe'l, hasta que pued'an restzib'lecerse. “Los planes de continuidad
el suministro eléctrico o los sistemas informdticos. Si ) ) .
bien existen estindares internacionales sobre la ~ CPerativa permiten garanti-
continuidad de las operaciones aduaneras en caso de ~ Zar las operaciones esencia-
desastre natural, la pandemia de COVID-19 supuso  les de la administracién de
un reto para dirigentes de todo el mundo, puesto  aduanas en circunstancias
que afectd a todas las actividades y pricticamente

excepcionales, asi como la
todos los puntos de administracién de aduanas a la seouridad v salud del perso
vez (sin un refugio desde donde seguir desarrollando sur y P
la actividad).

Constituye una buena prictica consultar el material de referencia preparado por

nal y los clientes”.

organizaciones internacionales competentes en el dmbito aduanero, como son la
OMA, el Banco Mundial y el FMI. Al inicio del proceso de gestién de la
COVID-19, el FMI elaboré y divulgé una Serie especial de notas —entre las cuales
destacan “Continuidad de las operaciones de las administraciones de ingresos

2 para

publicos” y “Medidas prioritarias para las administraciones aduaneras”
garantizar las cadenas mundiales de suministro, en especial las importaciones de
articulos de primera necesidad, y seguir movilizando los ingresos publicos, facilitar
el comercio y salvaguardar la seguridad fronteriza. El FMI recomienda armar un
equipo de respuesta a emergencias formado por gerentes de todos los niveles
jerdrquicos y respaldado por expertos técnicos para coordinar los procedimientos de
respuesta en las aduanas y pasos fronterizos, en colaboracién con otras agencias del
gobierno presentes en la frontera, asi como con las administraciones de aduanas
extranjeras. Es necesario aplicar medidas especiales, como las descritas en el
recuadro 3.6, para garantizar la continuidad de las operaciones durante
una pandemia.

Uno de los paises que aplica una metodologia para el desarrollo de planes de
continuidad de las operaciones es Seychelles, a través de la Comisién de Ingresos
Publicos (SRC, por su sigla en inglés). La SRC ha creado el Comité de Gestién de
Emergencias y Continuidad de las Operaciones, que se encarga de elaborar estos
planes. En este sentido, se han elaborado procedimientos y se ha ofrecido
capacitacién a los gerentes sobre cémo llevar a cabo las evaluaciones de riesgo y

2 Esta publicacién y otros documentos del FMI relacionados con la COVID-19 elaborados
a partir de abril de 2020 pueden consultarse en el sitio web del FMI, /Publications/
Special ~ Series  Notes on  COVID-19/Fiscal  issues at  https://www.imf.org/en/~/link.
aspx?_id=27A8645D20AA4186A005A31874F699D0& _z=z#fiscal.
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Recuadro 3.6. Medidas practicas especiales para garantizar la

continuidad de las operaciones durante una pandemia

Disponer de un plan de contingencia y un marco de gobernanza para gestionar la crisis.
Proteger al personal con equipos de proteccion personal (EPP).

Restringir el acceso de operadores y visitantes a las instalaciones aduaneras, con estrictos
controles de entrada y salida.

Reducir la interaccion fisica durante las inspecciones de carga.

Realizar auditorias virtuales.

Garantizar la continuidad de los controles de aduanas, aunque eso implique limitar el
numero de pasos fronterizos.

Velar por que los flujos transfronterizos de mercancias sufran el minimo de perturbaciones
posibles, ayudando a la vez a controlar el movimiento del limitado nimero de personas
(principalmente, conductores de camién y personal de vehiculos varios en circulacion
internacional, funcionarios publicos, etc.).

Priorizar y acelerar los embarques de mercancias esenciales (por ejemplo, EPP, alimentos
bésicos, medicamentos).

Flexibilizar los controles para reducir al minimo las intervenciones, asi como la carga
administrativa y el costo para las empresas.

Aplazar aquellas fases del control que puedan realizarse mas adelante (por ejemplo,
auditoria posterior al despacho).

Aplazar o flexibilizar la recaudacion de ingresos publicos y sanciones con arreglo a las
politicas publicas (registrando rigurosamente todos los pasos e incidentes).

Evaluar impuestos y aranceles para hacer un seguimiento de los atrasos en los pagos e
impagos tras la crisis.

Comunicar los principios anteriores a los operadores, para que entiendan los estandares y
protocolos nuevos o temporales.

Fuente: Autores.

cémo disenar un plan de continuidad de las operaciones. Se han elaborado planes
para zonas de alto riesgo como la terminal de pasajeros del acropuerto, los servicios
al contribuyente y la tecnologfa de la informacién. Dentro de este mismo proceso,
se elaboré aparte un plan de recuperacién tras catdstrofes. En él se asignan funciones
y responsabilidades especificas, asi como los procedimientos de respuesta ante una
serie de escenarios posibles, entre los cuales destacan una huelga general, los
desastres naturales y las pandemias. Asi, se creard un Centro de Operaciones de
Emergencia para coordinar la respuesta a cada uno de los escenarios descritos en los
planes. Gracias a esta labor, la SRC estd mejor preparada para mantener sus servicios
y responder de forma eficaz a una amplia gama de posibles problemas.

RESUMEN

Una administracién aduanera moderna requiere de una base institucional y
profesional sélida. Las autoridades responsables de formular la politica aduanera
y sus gerentes deben elaborar y comunicar las hojas de ruta de la modernizacién
e incorporar las buenas pricticas internacionales de gestion en pos de una
administracién de aduanas eficiente y eficaz. Entre los factores institucionales
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habilitadores se cuentan un compromiso politico duradero, liderazgo de la
administracién aduanera e identificacién con el programa, y un marco normativo
de apoyo. Asimismo, es fundamental que el personal esté bien cualificado y
demuestre valores éticos e institucionales s6lidos.

Un marco de gobernanza adecuado, el uso de la gestién estratégica y una estructura
orgdnica funcional que separe claramente las responsabilidades de la sede central de
las de las oficinas de campo, asi como un plan de continuidad de las operaciones y
gestion de crisis, son indispensables para mejorar el desempefio. Las administraciones
de aduanas deben establecer un mecanismo de gestién coordinada de fronteras con
otras agencias del gobierno, establecer una relacién de cooperacién con la autoridad
tributaria nacional y promover las alianzas con la comunidad comercial.
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CAPITULO 4

Las aduanas en un mundo
de comercio agilizado

R. James Clark y Danielle Bernard

En el presente capitulo se analiza la manera de crear una economia nacional
competitiva que favorezca el comercio, sin descuidar la recaudacién de los tributos
que correspondan y aplicando los controles fronterizos pertinentes, mediante: i) el
disefio de procedimientos transparentes y de fécil cumplimiento para los operadores,
y ii) el aumento de la cooperacién con otras agencias del gobierno, el sector privado
y otras administraciones aduaneras, especialmente en los paises en desarrollo
(OMC, 2015)". Ademds, este capitulo tiene por objeto ayudar a las administraciones
de aduanas a disefar estrategias para implantar las distintas medidas de facilitacién
del comercio que guardan relacién directa o indirecta con las aduanas.

No cabe duda de que, cuando se ejecutan de manera eficaz, las actividades de
facilitacion del comercio benefician a los operadores del comercio internacional. La
simplificacién de los trdmites aduaneros vinculados a las importaciones, las
exportaciones y el trdnsito de mercancias entrafa numerosos beneficios ligados al
aumento de la actividad comercial, al mismo tiempo que disminuye la burocracia y
las demoras, tan onerosas para los operadores, ademds de reducir los costos
administrativos en las fronteras. Numerosos estudios han demostrado que las
mejoras en la implementacién de las medidas de facilitacién del comercio repercuten
mis favorablemente en los flujos comerciales que la reduccion de barreras arancelarias
(Sakyi y Afesorgbor, 2019). Ademds, existe una correlacién positiva entre el aumento
de la actividad comercial y el incremento de los ingresos y el crecimiento y la
reduccién de la pobreza y la desigualdad (Sakyi y Afesorgbor, 2019).

La OMC sostiene que los paises menos desarrollados son quienes mds se
beneficiarian de las mejoras en la facilitacién del comercio, pues podrian reducir, en
promedio, hasta un 16,73 % los costos comerciales —esto es, los gastos derivados de

! Segtin las estimaciones de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), los paises en desarrollo y
los paises menos desarrollados (PMD) son quienes mds se benefician de las medidas de facilitacién del
comercio. Por consiguiente, es mds probable que este tipo de medidas reduzcan los costos y simplifiquen
el comercio en los paises en desarrollo. El Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas determina
qué paises pertenecen a la categorfa de menos desarrollados. La OMC no dispone de una definicién para
los paises en desarrollo o los PMD, ya que son los propios miembros quienes deciden su clasificacién,
que posteriormente puede ser rebatida por los demds miembros (Sakyi y Afesorgbor, 2019).
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trasladar las mercancias desde el exportador hasta el mercado del importador—
(Informe sobre el comercio mundial, OMC, 2015). Otra ventaja fundamental de
las medidas de facilitacién del comercio es que permiten a las administraciones
destinar recursos valiosos a las esferas de mayor riesgo, ademds de reducir los
costosos retrasos para los operadores que se sabe que cumplen sus obligaciones.

ALGUNAS PALABRAS ACERCA DE LA FACILITACION
DEL COMERCIO

En el sentido amplio de la palabra, la facilitacién del comercio abarcarfa todas las
medidas adoptadas para alentar el comercio o facilitar la circulacién de mercancias en
el plano internacional. Como concepto, es aplicable a toda la cadena de suministro.

En 2015, el Director General de la OMC observé lo siguiente: “los costos
comerciales en los paises en desarrollo equivalen, en promedio, al 219 % de los
aranceles a las importaciones. Por cada délar estadounidense que cuesta fabricar un
producto, hay que desembolsar otros USD 2,19 mds para llevarlo hasta los
consumidores de los paises en desarrollo. Para los paises de ingreso alto, ese costo se
sitia en torno a los USD 1,34 (lo cual sigue representando un sobrecosto sustancial).
Por lo tanto, la reduccién de los costos comerciales tendria un efecto drdstico en todo
el mundo: una disminucién del 1 % permitiria aumentar entre un 3 % y un 4 % el
crecimiento comercial” (Azevédo, 2015).

Entre las medidas arancelarias y no arancelarias, podria plantearse que una
reduccién de aranceles tendria un efecto mayor sobre los flujos y voltimenes
comerciales que la eliminacién de algunas medidas no arancelarias; sin embargo, es
necesario tener en cuenta que los aranceles pueden quedar subordinados a caprichos
politicos que, en ocasiones, contravienen los acuerdos y convenios internacionales.
Al mismo tiempo y como una alternativa prictica, resulta politicamente aceptable
negociar acuerdos para reducir barreras no arancelarias, trdmites burocrdticos y otros
obstdculos que dificultan el comercio, mediante la simplificacién, estandarizacién y
armonizacion de los requisitos que se aplican al comercio transfronterizo.

En el grafico 4.1 se presentan los principales acontecimientos ocurridos desde el
fin de la Segunda Guerra Mundial a favor de la facilitacién del comercio.

ESTADO DEL ACUERDO SOBRE FACILITACION DEL
COMERCIO DE LA OMC

El Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio (AFC) constituye el marco miés
importante aprobado en esta esfera en los tltimos anos, y se basa en las medidas y
principios bésicos que se presentan en el Convenio de Kyoto revisado de la
Organizacién Mundial de Aduanas (OMA)?, el cual fue un instrumento clave de
referencia que se empled en las negociaciones de la OMC sobre la facilitacién del

% Para més informacién sobre el Convenio de Kyoto revisado, véase http://www.wcoomd.org/en/
topics/facilitation/instrument-and-tools/conventions/pf_revised_kyoto_conv.aspx.
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Grafico 4.1. Principales acontecimientos relativos a la facilitacion

del comercio desde la Segunda Guerra Mundial

7 de enero de 1944
Marco de la Conferencia de
Bretton Woods para
el FMI y el Banco Mundial

31 de octubre de 1947
Firma, por parte de 23 paises, del
Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT)

25 de septiembre de 1974
Convenio de Kyoto para la
simplificacion y armonizacion de los
procedimientos aduaneros de la OMA

16 de mayo de 1949
Entrada en vigor
del GATT

27 de noviembre de 1947 a 26 de octubre de 1979

Siete Rondas de las negociaciones del GATT a fin

de reducir los aranceles comerciales para los
Estados miembros y fomentar el comercio

31 de mayo
de 1952
Creacion del Consejo
de Cooperacion

8 de septiembre Aduanera (CCA)

de 1945
Creacion del FMI
y el Banco Mundial

1 de enero de 1988
Sistema Armonizado
de Designacion y
Codificacion de
Mercancias (SA)

11 de septiembre de 1957
a1 de enero de 1972
Adopcion por parte del CCA de las
convenciones internacionales sobre la
importacion temporal en una serie de
circunstancias, el Cuaderno ATAy el
Cuaderno ECS, entre otros

3 de enero de 1947
Entrada

en funcionamiento
del FMI

Fuente: Autores.

comercio. En el Acuerdo se establecen las normas
sobre la facilitacién del comercio y se exige a los
miembros que apliquen un conjunto de medidas de
facilitacién con miras a reducir la congestién de las
fronteras, aumentar la transparencia en las aduanas
y acelerar la llegada de las mercancfas a los mercados.
Hasta la fecha, en numerosos paises se han adoptado
medidas preliminares para su aplicacién. Sin
embargo, segin la Encuesta Mundial de las
Naciones Unidas sobre Facilitacién del Comercio
Digital y Sostenible, los paises en desarrollo se
encuentran a la zaga en lo que respecta a la ejecucion
de los diversos articulos y medidas, ya que muchas
de las medidas orientadas a la facilitacién son
complejas y requieren un aumento de la capacidad
o de los recursos disponibles para su aplicacién.

31 de agosto de 1986 a 14 de abril de 1994
Ronda Uruguay de las negociaciones
del GATT, que dio lugar a la mayor,
més compleja y exhaustiva
negociacion comercial que repercutio
en la facilitacion del comercio

Diciembre de 2013
Decision Ministerial de
Bali sobre
el Acuerdo sobre
Facilitacion
del Comercio (AFC)
de la OMC

3 de febrero de 2006
Convenio de Kyoto
revisado de la OMA

> <
14 de nov. de 2001 a 21 de feb. de 2021
Ronda Doha de las negociaciones,
también denominada Ronda de Doha

para el Desarrollo, en rsu

Junio de 2005
Marco de Esténdares
para Asegurar y
Facilitar el Comercio
Mundial (SAFE)

1 de enero de 1995
Creacion de la

Organizacion Mundial de la OMA
del Comercio (OMC)
y conversion del CCA
en la Organizacion 22 de febrero de 2017

Mundial de Aduanas

Entrada en vigor del
(OMA)

AFC de la OMC tras la
ratificacién de dos
tercios de los Estados
miembros de la OMC

“El calendario de imple-
mentacién de las medidas
contenidas en el AFC de la
OMC depende de la capa-
cidad individual de cada
Estado miembro, por lo
que los paises en desarrollo
y los paises menos desarro-
llados reciben asistencia
para desplegar su capaci-
dad, asi como plazos mds
amplios para satisfacer los

requisitos del Acuerdo”.

Como se observa en la encuesta de 2021, la ejecucion de esas medidas ha resultado
especialmente complicada en Africa subsahariana, los paises menos desarrollados y los
Estados insulares del Pacifico (Encuesta Mundial de las Naciones Unidas sobre
Facilitacién del Comercio Digital y Sostenible, 2021)°.

3 Véanse también hteps://www.tfafacility.org/es y https://tfadatabase.org/es, donde la OMC publica

las notificaciones oficiales enviadas por los Estados miembros sobre el estado de aplicacién del AFC.
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Grafico 4.2. Avances en materia de facilitacion del comercio
(Facilitacion del comercio digital y sostenible, 2021)

@ Comercio transfronterizo automatizado (sin papel) @ Comercio automatizado (sin papel)
@ Acuerdos y ion instituci ® F i i

Economias desarrolladas 7972 %
68,88 %

63,58 %

América Latina y el Caribe

Oriente Medio y Norte de Africa

Islas del Pacifico 35,48 %
Europa meridional y oriental, el Caucaso y Asia central 64,83 %
Asia meridional 50,40 %
Asia oriental y sudoriental 71,20 %
48,34 %

45,24 %

Africa subsahariana

Paises menos adelantados
Paises en desarrollo sin litoral 54,30 %
Pequefios Estados insulares en desarrollo 44,53 %

Promedio mundial 62,76 %
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Puntuacion en materia de facilitacion del comercio (porcentaje)

Fuente: Encuesta Mundial sobre Facilitacion del Comercio Digital y Sostenible (Naciones Unidas) (2021).

Paralas aduanas, este Acuerdo constituye uno de los convenios internacionales
de mayor calado desde la implementacién del GATT. En efecto, abarca todos
los aspectos de los procesos aduaneros bdsicos, como el trdnsito de mercancias,
el despacho aduanero y la auditoria posterior a este, asi como otras actividades
de soporte, incluidas la gestién de riesgos, los procedimientos de apelacién y
las resoluciones anticipadas. El principal objetivo que subyace al AFC es lograr
que el comercio fluya con mayor libertad reduciendo la carga administrativa
gracias a la simplificacién, estandarizacién y armonizacién de los procesos, de
manera transparente y bajo un enfoque de gestién coordinada de fronteras.

La conclusién del Acuerdo ha supuesto un impulso notable para promover
el programa relativo a la facilitacién del comercio. Los socios en el desarrollo
y los donantes han brindado un apoyo financiero sustancial, al tiempo que
las organizaciones internacionales han puesto en marcha programas de
asistencia especificos para respaldar su aplicacién (OMA, Programa
Mercator, 2014).

La OMC y sus Estados miembros, junto con otras organizaciones
intergubernamentales, como el Banco Mundial, la OMA y la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), prestan
asistencia técnica para la facilitacién del comercio. En julio de 2014, la OMC
anunci6 la puesta en marcha del Mecanismo para el Acuerdo sobre Facilitacién
del Comercio, que ayuda a los paises en desarrollo y a los PMD a aplicar el
AFC. El Mecanismo entré en funcionamiento el 27 de noviembre de 2014,
cuando se adopté el Protocolo relativo al AFC.
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La facilitaciéon del comercio en tiempos de crisis

La crisis de la COVID-19 puso de relieve la necesidad imperiosa de reforzar la
eficacia y la eficiencia del comercio, asi como de contar con procesos aduaneros
mds rdpidos y soportados por tecnologias. Asimismo, la crisis provocada por la
pandemia puso en evidencia las limitaciones de las administraciones aduaneras
que todavia exigfan la entrega de documentacién en papel y una interaccién
presencial para la liberacién de las mercancias. El hecho de que las aduanas y
demds agencias de control fronterizo retengan los suministros de emergencia
suele considerarse uno de los mayores obstdculos para que la ayuda internacional
llegue cuanto antes a los destinatarios. Esto puede resultar todavia mds
complicado para los paises sin litoral, que dependen de los transbordos para
recibir suministros, ya que es posible que los paises intermediarios apliquen
otras normas y reglamentos a las mercancias que atraviesan sus territorios.
Ademds, un mismo embarque puede ser objeto de controles a la exportacidn, el
transbordo y la importacién. En situaciones de emergencia, las aduanas pueden
facilitar el trdnsito rdpido de las mercancias; sin embargo, si la ejecucion resulta
deficiente o no existen los debidos controles de gestién de riesgos, los
operadores sin escripulos podrian aprovecharse de la situacién para evitar pagar
los debidos aranceles e impuestos al clasificar o valorar incorrectamente las
mercancias, o para transportar mercancias falsificadas, ilegales, ilicitas o de
contrabando, lo que darfa lugar a un comercio injusto y pondria en peligro la
seguridad de los ciudadanos.

Es evidente la necesidad de aumentar la eficacia y la eficiencia de las aduanas,
que también actiian como drgano coordinador de otras agencias fronterizas.
Durante la crisis de la COVID-19, casi todas las administraciones de aduanas
del mundo adoptaron una serie de medidas de facilitacién del comercio en
apoyo de las iniciativas nacionales dirigidas a reducir los contagios y proteger a
los equipos de respuesta inicial y a la sociedad. La OMA elaboré una lista de las
medidas adoptadas por diversos Estados miembros con objeto de facilitar el
comercio de las mercancias necesarias para luchar contra la COVID-19,
incluidas medidas para disminuir o exentar los aranceles e impuestos
(OMA, 2020). El FMI también ofrecié asesoramiento en materia de politicas a
las administraciones para responder a la crisis de la COVID-19 (por ejemplo, a
través de los documentos “Medidas prioritarias para las administraciones
aduaneras” y “Respuestas de las administraciones tributarias y aduaneras”
[FMI, 2020]). Del mismo modo, el Grupo Banco Mundial publicé varios
documentos para respaldar la respuesta de los paises frente a la pandemia*
(Grupo Banco Mundial, 2020). Asimismo, muchas administraciones
implementaron otras medidas de facilitacién del comercio, como el uso de
declaraciones electrénicas y la aceptacién de documentos, firmas y pagos por via

# Para mds informacién sobre la respuesta del Grupo Banco Mundial a la pandemia de COVID-19,
véase https://www.bancomundial.org/es/who-we-are/news/coronavirus-covid19.
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electrénica, entre otras. Esto demuestra que, si bien esas administraciones
posiblemente no contaban con un plan oficial para afrontar una pandemia de
esta envergadura, fueron capaces de aplicar rdpidamente una serie de medidas
para sortear la crisis. Ademds, como se explica mds adelante, existen numerosas
iniciativas e instrumentos de politica humanitaria disenados para mitigar los
efectos de las aduanas en las actividades de socorro.

Las crisis y los sucesos imprevistos como la pandemia de COVID-19 pueden
repercutir de manera sustancial en el comercio internacional. Por ejemplo, en
diciembre de 2020, las previsiones inmediatas® de la UNCTAD sobre el valor del
comercio mundial de mercancfas indicaban una disminucién considerable del
valor y el volumen de las exportaciones durante la primera mitad de 2020 a causa
de la pandemia de COVID-19. Si bien el comercio mundial de mercancias
mejord en el tercer y cuarto trimestre, dicho aumento no fue suficiente para
contrarrestar la caida ocurrida durante el primer semestre de ese afio. Se trata de
la mayor contraccién en el comercio de mercancias desde 2008, cuando, a raiz de
la crisis financiera, el valor y el volumen de dicho comercio cayé un 22 %
(UNCTAD, 2020). No obstante, la mejora de las medidas de facilitacién del
comercio puede resultar eficaz para mitigar parte del dafio ocasionado. Es
especialmente el caso de los paises de ingreso bajo que participan en el comercio
Sur-Sur, ya que los acuerdos comerciales complejos disuaden a las empresas y los
paises de involucrarse en la produccién y el comercio internacionales (Sakyi y
Afesorgbor, 2019). Las medidas de facilitacién del comercio se inscriben dentro
de una estrategia de gestién general para todas las administraciones de aduanas,
cuyo objetivo principal es siempre facilitar el comercio legal y que cumple las
normas, al tiempo que se destinan recursos al comercio y los operadores
desconocidos, de alto riesgo o incumplidos. A tal efecto, muchas de las medidas
de facilitacién del comercio que se mencionan aqui se examinan de manera mds
exhaustiva en otros capitulos, ya que estdn relacionadas tanto con la facilitaciéon
como con el cumplimiento o control.

La Comisién Econdmica de las Naciones Unidas para Europa (CEPE) y su
Centro de las Naciones Unidas de Facilitacién del Comercio y las Transacciones
Electrénicas (CEFACT-ONU) definen la facilitacién del comercio como “la
simplificacién, estandarizacién y armonizacién de los procedimientos y los
flujos de informacién requeridos para mover mercancias del vendedor al
comprador y para realizar el pago” (CEPE, 2012). No se trata de un concepto
nuevo; antes de que se firmara el Acuerdo de Bali de la OMC, varias
organizaciones de las Naciones Unidas y la OMA ya habian establecido una
serie de estdndares internacionales para fomentar la modernizacién de las
aduanas y la facilitacién del comercio. Numerosas organizaciones —incluidos,

> Las previsiones inmediatas de la UNCTAD sobre el comercio mundial de mercancias constituyen
estimaciones en tiempo real de las tendencias actuales en la esfera del comercio internacional de
mercancias, que se fundamentan en informacién oportuna recabada de numerosas fuentes. Las
previsiones que se presentan corresponden al mercado total de mercancias en términos de valor y
volumen para el trimestre anterior y el trimestre en curso.
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en el plano internacional, el FMI y su organizacién hermana, el Banco
Mundial—, asi como organizaciones no gubernamentales (ONG), han
respaldado de manera reiterada su aplicacién. La facilitacién del comercio
involucra a toda la cadena de suministro comercial y requiere mejoras por parte
de todos los socios que participan en ella, incluidos compradores, proveedores,
transportistas, mayoristas, bancos e instituciones financieras, importadores,
exportadores y expedidores, entre otros. No obstante, para el fin que nos ocupa,
el andlisis se limita a las aduanas, los operadores, las demds agencias fronterizas
y los participantes en la cadena comercial que interactiian con las aduanas, asi
como aquellas medidas de facilitacién del comercio que repercuten, directa o
indirectamente, en la labor aduanera.

PILARES DE LA FACILITACION DEL COMERCIO Y
CONSIDERACIONES FUNDAMENTALES CONEXAS

En la Guia para la Implementacién de la Facilitacién del Comercio de las
Naciones Unidas se establecen cuatro pilares en esta esfera, a saber: transparencia,
simplificacién, armonizacién y estandarizacién (CEPE, 2012). Se trata de
conceptos fundamentales que sustentan medidas de facilitacién exitosas y
duraderas. En el presente capitulo, se analizan los cuatro pilares y se formulan
una serie de sugerencias para disefiar una estrategia de implementacién que se
adapte a las necesidades actuales de cada administracién de aduanas.

Pilar 1. Transparencia

La informacién y el asesoramiento deben estar al alcance de todas las partes
involucradas en el comercio. Para las empresas es importante que los costos, los
procesos y los requisitos gubernamentales sean previsibles. La transparencia
beneficia a las empresas, pues garantiza la accesibilidad de las “reglas del juego” y, a
su vez, esto conduce a un mayor cumplimiento por parte de los operadores, ya que
estdn informados y comprenden cdmo funciona el comercio. Las importaciones o
exportaciones no deben ser algo ininteligible, y los documentos orientativos deben
redactarse de manera clara y sin demasiados tecnicismos, en los idiomas empleados
por los operadores y, cuando sea posible, en formato electrénico. La transparencia
abarca, por un lado, la previsibilidad, proporcionando la cantidad de informacién
fundamental sobre aduanas y el conjunto de formalidades, derechos y obligaciones
aplicables al comercio transfronterizo, a la que pueden acceder previamente todos
los interesados y, por otro lado, la rendicién de cuentas, que comprende la
responsabilidad inequivoca de cada pais de salvaguardar los intereses comerciales,
tanto publicos como privados; hacer cumplir las correspondientes medidas
politicas y procesales para lograrlo; y brindar informacién fiable a todas las partes
involucradas. Ademds, incluye la participacién de los interesados (tanto del sector
publico como del privado) en las consultas y las interacciones celebradas a lo largo
del proceso legislativo, de modo que puedan aportar sus opiniones y perspectivas
sobre la legislacién antes de que esta se promulgue y facilitar asi su cumplimiento.
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Pilar 2. Simplificacion

Los procesos aduaneros deben simplificarse en todas las agencias que colaboran en
el control de las fronteras. Mediante la coordinacién de sus enfoques se deben
facilitar y simplificar los cruces de fronteras al mdximo posible. Los procesos se
deben examinar con vistas a evitar la duplicacién, los niveles de autorizacién
innecesarios, las medidas discrecionales y todas las etapas superfluas. Esto suele
lograrse por medio de la tecnologfa, asegurando la existencia de un marco juridico
apropiado en vigor, y la coordinacién con las demds agencias fronterizas y en
consulta con los operadores.

Pilar 3. Armonizacion

Los procesos nacionales deben ajustarse a los convenios, los estindares y las
précticas internacionales. La armonizacién brinda oportunidades para aumentar
la cooperacién transfronteriza entre las administraciones. Las operaciones
aduaneras deberian ser parecidas en todo el mundo, lo que se consigue con la
adopcién de estdndares internacionales, el intercambio transfronterizo de
informacién con otras administraciones de aduanas y el empleo de acuerdos
reciprocos y otras actividades que promuevan la colaboracién estrecha con las
administraciones asociadas.

Pilar 4. Estandarizacion

Las administraciones de aduanas deben crear politicas, procedimientos, formatos,
documentos y procesos estandarizados para que las mercancias reciban el mismo
tratamiento en todos los pasos fronterizos. La estandarizacién de los procesos
contribuye, en dltima instancia, a la armonizacién transfronteriza. Esto se
consigue a través de diversos métodos, como la elaboracién de un modelo de
declaracién, la creacién de procedimientos operativos estandarizados para la
inspeccién o la incautacién de las mercancias, o la publicacién de la lista de
documentos que es necesario adjuntar a las declaraciones. Esto aporta cierta
previsibilidad y consistencia a todas las partes que deben tratar con las
administraciones de aduanas.

La armonizacién consiste mds en ajustar las politicas a los estdndares
internacionales, mientras que la estandarizacién ayuda a garantizar consistencia y
asegurar a los operadores que la documentacién y los procesos requeridos para la
importacién serdn los mismos. Habida cuenta de que estos dos pilares trabajan de
manera conjunta para promover la facilitacién del comercio, ambos se analizan
mids adelante en el mismo apartado del presente capitulo.

A continuacién, se examinan los cuatro pilares y se ofrecen sugerencias
concretas para su implementacién. Asimismo, se analizan las dificultades para
ejecutar las medidas correspondientesy se sugiere una estrategia de implementacidn,
u hoja de ruta, que pueda ajustarse a las necesidades particulares de cada
administracién de aduanas.
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Transparencia

El objetivo de las aduanas es lograr el cumplimiento: los operadores que cumplen
sus obligaciones clasifican, valoran y declaran con honestidad el origen y el monto
de sus mercancias, siguiendo las politicas en vigor, y pagando los aranceles e
impuestos correspondientes, sin necesidad de que las aduanas intervengan. Los
operadores y demds involucrados en el comercio internacional deberfan poder
acceder a la informacién necesaria para determinar qué elementos precisan para
completar sus transacciones. Algunos de los aspectos de la facilitacién del comercio
que promueven la transparencia son la publicacién de informacién de las aduanas,
el trato justo, el acceso a asesoramiento de especialistas, la auditorfa posterior al
despacho (APD), la participacién de los interesados, los programas de operadores
confiables y el acceso a la interposicién de recursos de revisién y apelacion.

Por otro lado, la transparencia y la rendicién de cuentas forman parte de los
programas relativos a la buena gobernanza e integridad en las administraciones de
aduanas (analizados en mds detalle en el capitulo 3). Los mecanismos para la
transparencia y rendicién de cuentas animan, al mismo tiempo, a los funcionarios
publicos a actuar en interés de la sociedad en general y a los representantes de las
empresas a proteger el interés de los accionistas. Hoy en dfa, la buena gobernanza y
laintegridad constituyen una parte integral de los objetivos estratégicos y operacionales
de todas las administraciones de aduanas. La Declaracion del Consejo de Cooperacién
Aduanera relativa a la buena gobernanza e integridad en las aduanas (Declaracién de
Arusha revisada de 2003 de la OMA®) es, ademds de una herramienta, un aspecto
importante de un enfoque eficaz y de dmbito mundial dirigido a evitar la corrupcién
y aumentar la integridad en las administraciones aduaneras.

Publicacién de informacion sobre las aduanas y los procedimientos
transfronterizos, y la prestacién de servicios conexos a los operadores

Una de las formas mds ficiles de garantizar el cumplimiento radica en asegurar
que los operadores y la comunidad comercial tengan acceso a todas las leyes,
c6digos, reglamentos y politicas pertinentes. En algunos casos, ademds, las
aduanas también pueden haber publicado resoluciones anticipadas. Esa
informacién puede publicarse ficilmente. El desafio radica en garantizar que se
redacte con un lenguaje claro y comprensible, que esté al alcance de cualquier
interesado y que se actualice periddicamente. El uso de documentos orientativos
para explicar los procedimientos de importacién, exportacién y trinsito de
mercancias, incluidos los mecanismos de sanciones, los aranceles y los derechos
de apelacién, asi como la manera de inscribirse en diversos programas
aduaneros, como los depésitos aduaneros o controlados por aduanas, las
devoluciones de aranceles ¢ impuestos o las admisiones temporales, supone un
paso fundamental para afianzar los conocimientos de los operadores y mejorar

¢ En el punto 3 de la declaracidn se establecen los estdndares relativos a la transparencia.
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la transparencia de los procesos aduaneros. Todos los documentos de orientacién

no solo deben incluir informacién sobre los programas o procesos aduaneros,

sino también indicaciones claras sobre lo que los operadores deben hacer para

cumplir los requisitos.

En la actualidad, la publicacién de informacién
no es tan costosa como en el pasado. Las
administraciones de aduanas pueden brindar
informacién en linea y ponerla a disposicién de los
operadores y el publico en general con muy poco
esfuerzo y a bajo costo, por ejemplo, a través de las
redes sociales, las cuales han demostrado su eficacia
a la hora de informar y mantener al tanto a la
comunidad comercial sobre las cuestiones relativas
a las aduanas. En el apartado 2 del articulo 1 del
AFC se dispone que cada Miembro facilitard, y

“Un aspecto fundamental

de la transparencia consiste
en garantizar que todas las
partes involucradas en la
cadena comercial disponen
de la informacién necesa-
ria para tomar decisiones
fundamentadas y cumplir

sus obligaciones”.

actualizard en la medida de lo posible y segin proceda, por medio de internet lo

siguiente: i) una descripcién de sus procedimientos de importacién, exportacién y

trénsito, incluidos los procedimientos de recurso o revisién, en la que se informen

los pasos a seguir; ii) los formularios y documentos exigidos para esos procedimientos,

y iii) los datos de contacto de su servicio o servicios de informacién (OMC,
2020b). En el cuadro 4.1 se brinda mds informacién a este respecto.

CUADRO 4.1.

Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio de la OMC: Articulo 1.1 - Publicacién,
informacién fundamental que debe ponerse a disposicion de los usuarios

Procedimientos de importacion, exportacion y transito (incluidos los procedimientos en puertos,

aeropuertos y otros puntos de entrada) y formularios y documentos exigidos.

conexion con ellas.

Aranceles e impuestos de cualquier clase que se aplican sobre la importacién o exportacién o en

Derechos y cargos aplicados por organismos gubernamentales o en nombre de ellos sobre la

importacion, la exportacion o el trénsito, o en conexién con ellos.

de origen.

o transito.

Procedimientos de apelacion o revision.

o el transito.

presentar reclamaciones.

Normas para la clasificacién o la valoracién de productos para efectos aduaneros.

Leyes, reglamentos y resoluciones administrativas de aplicacién general relacionados con las reglas

Restricciones o prohibiciones en materia de importacion, exportaciéon o transito de mercancias.

Disposiciones sobre sanciones por infraccion de las formalidades de importacién, exportacion

Acuerdos o partes de acuerdos con cualquier pais o paises relativos a la importacion, la exportacion

Procedimientos relativos a la administracion de cuotas por clasificacion arancelaria.
Datos de contacto y horarios de apertura de todas las oficinas de aduanas.
Canales de comunicacion e informacion a través de plataformas de preguntas y respuestas, y para

Fuente: Organizacion Mundial del Comercio (2020).
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Para lograr la transparencia, no basta con que la informacién esté disponible,
sino que los operadores deben poder hacer preguntas a las aduanas y recibir
asesoramiento de especialistas. La provisién de servicios de informacién
también constituye una buena medida de facilitacién. Los servicios de
informacién pueden incluir opciones de autoservicio telefénicas o en linea con
sistemas automatizados, como bots, que para responder a las preguntas mds
complejas remitan a agentes de servicio. El servicio de correo electrénico
permite gestionar tanto las cuestiones sencillas como las complejas. Todos los
servicios de este tipo deberdn incluir estdndares de servicio que determinen la
longitud de las respuestas, asi como los tiempos de espera. En los centros de
llamadas, uno de los estindares de servicio mds habituales es que las llamadas
deben responderse en un mdximo de 120 segundos y que las cuestiones mds
complejas deben transferirse a agentes superiores capacitados, que tal vez tengan
que devolver la llamada para aportar mds informacién. En el 4mbito de los
servicios de correo electrénico, un estindar habitual consiste en enviar un acuse
de recibo a todos los correos electrénicos en un plazo de 48 horas y responder
a las preguntas en los siete dias siguientes. Por su parte, las cuestiones mds
complejas se remiten a agentes superiores capacitados, que pueden demorar
hasta 30 dias en responder. Las solicitudes para recibir asesoramiento de
especialistas se examinan en la seccién dedicada a las resoluciones anticipadas.

Para muchas administraciones, la existencia de un pequefio centro de
informacién permitirfa gestionar la mayoria de las preguntas en el plano
nacional. Algunas administraciones transfieren las llamadas a las oficinas
aduaneras locales o a otras agencias fronterizas para su tratamiento, una préictica
que no se recomienda ya que el servicio brindado resulta inconsistente, mds
dificil de gestionar y no garantiza que los operadores reciban la informacién
adecuada. Los centros de informacién pueden elaborar una recopilacién de
respuestas a las preguntas mds frecuentes. Los agentes de informacién pueden
recurrir a esta guia para ofrecer a los usuarios la informacién que precisan. Las
respuestas a las preguntas mds bdsicas también pueden programarse en la
mayoria de los sistemas de los centros de llamadas, o incluirse en los sitios web
con fines de autoservicio. En ocasiones, es necesario hablar con un agente para
aclarar las dudas y dar con la informacién necesaria.

Los centros de informacién también pueden aportar datos que permitan
analizar de manera mds exhaustiva las formalidades aduaneras en vigor e
identificar procedimientos y documentacién que es necesario racionalizar y
simplificar. El gréfico 4.3 muestra el diagrama de flujo tipico de un centro de
informacién y refleja cémo las solicitudes de informacién pueden responderse
de manera telefénica, por correo electrénico o a través de la web.

Ademds de los aspectos fundamentales relativos a su disponibilidad y
facilidad de uso, la informacién debe estar actualizada. Independientemente de
los datos que se utilicen o publiquen, estos deberdn revisarse periédicamente a
fin de que la informacién proporcionada a los operadores y los demds interesados
refleje todos los cambios introducidos en los programas, politicas, reglamentos,
c6digos aplicables y formularios. Cabe senalar que los puntos de informacién
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Grafico 4.3. Flujo del centro de informacion
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pueden brindar informacién general sobre los procedimientos de importacién
y exportacion, los formularios exigidos y los reglamentos de las agencias
fronterizas. Sin embargo, no sustituyen a las resoluciones anticipadas, que
constituyen dictdmenes juridicamente vinculantes y requieren un proceso de
solicitud determinado. Estas resoluciones se examinan mds adelante.

Si se desea, los agentes de informacién pueden contribuir de manera
fundamental a las actividades de divulgacién y capacitacién dirigidas a la
comunidad comercial. Estos agentes pueden impartir capacitacién a los
operadores y a otros participantes en la cadena de suministro, como los
agentes despachantes, los transportistas y los expedidores de carga, entre
otros. Estas actividades de formacién servirdn para poner de relieve la
transparencia de una administracién y ayudardn a promover el cumplimiento
voluntario.

Con un sitio web de fécil acceso y la publicacién de procedimientos claros
se puede lograr una capacitacién bdsica. En el marco de programas de
divulgacién mds avanzados, pueden impartirse talleres sobre temas que
resulten de especial interés para destinatarios concretos, como las pequenas y
medianas empresas (pymes) o los agentes despachantes, entre otros.

Por ejemplo, en marzo de 2021, el Servicio Nacional de Aduanas de Costa
Rica puso en marcha su primer portal web denominado “AduanaFicil”
(Ministerio de Hacienda, 2021), para lo cual se inspird en los articulos 1 y 2
del AFC. Este portal web, pionero en el dmbito de las aduanas en Costa Rica,
diseié un enfoque de “ventanilla Gnica de informacién a los usuarios” que
incluye mds de 25 guias, 16 manuales de procedimientos y 6 servicios. Toda
la informacién estd redactada con un lenguaje claro y sencillo, lo que ha
permitido a la aduana aumentar la transparencia y la previsibilidad comercial,
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asi como fomentar la inversién extranjera y el cumplimiento voluntario. En
apenas tres meses desde su puesta en marcha, el nuevo portal web habia
registrado mds de 73.000 visitas de 62 paises, ademds de recibir un amplio
reconocimiento, como logro fundamental del Servicio Nacional de Aduanas,
por parte de las demds agencias del gobierno y del sector privado que
conforman el Comité Nacional de Facilitacién de Comercio (CNFC). La
iniciativa ha demostrado el valor afadido de este tipo de herramientas a la
hora de brindar informacién y servicios, y ha fortalecido la relacién entre la
aduana y las partes interesadas. Costa Rica también utilizé el portal para
ayudar a los operadores durante la pandemia de COVID-19, al prestar
servicios y facilitar informacién mientras limitaba las interacciones presenciales.

Disposiciones sobre trato justo

Las disposiciones sobre trato justo hacen referencia al trato equitativo de los
operadores y otros usuarios de los servicios de aduanas. No se hacen
distinciones de ningtn tipo, ni en la informacién que se ofrece a los
operadores ni en el trato que se brinda a estos y a los demds participantes en
la cadena comercial. Se publican y notifican todos los derechos y cargos
aplicables por los mismos servicios, independientemente del operador. Los
embarques que cumplen con las disposiciones, asignados al canal verde y que
el sistema procesa automdticamente para su liberacién, se despachan y liberan
por orden de llegada, sin dar preferencia a ningtin operador en particular. (Por
supuesto, esto puede variar en caso de que existan programas de operadores
confiables, en virtud de los cuales los participantes se benefician de un
despacho acelerado gracias a su alto grado de cumplimiento. Este tipo de
programas se examinan en detalle mds adelante).

La seleccién de importaciones y exportaciones para una inspeccién
documental o fisica no debe ser arbitraria, sino que debe fundamentarse en su
nivel de riesgo, mediante un proceso de gestién y andlisis exhaustivo de los
riesgos, como se sostiene en el capitulo 5. Si bien puede resultar beneficioso
realizar inspecciones al azar, este proceso deberia llevarse a cabo con base en
una aleatoriedad definida por una muestra estadistica razonable, y no segin
el antojo arbitrario de un funcionario de aduanas. Una manera de evitar ese
riesgo consiste en que un sistema informdtico seleccione aquellos embarques
que se examinardn de manera aleatoria.

El articulo 10.6 del AFC hace referencia al papel de los agentes
despachantes y se reconoce la funcién que estos desempefian en colaboracién
con muchas administraciones aduaneras. El acuerdo prohibe explicitamente a
los Estados miembros introducir nuevos requisitos para obligar a los
operadores a utilizar los servicios de agentes despachantes para tramitar
cualquier tipo de formalidades aduaneras. En un entorno favorable al
comercio, los operadores deberfan ser capaces de satisfacer los requisitos
aduaneros sin la intervencién obligatoria de un intermediario, aunque bien
podria haber razones empresariales que justifiquen su contratacidn.
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Acceso a un servicio de asesoramiento de especialistas

Dentro de cada administracién, el acceso a un servicio de asesoramiento de
especialistas puede brindarse de diversas formas, incluido el acceso a las
resoluciones anticipadas, la aplicacién consistente de un mecanismo de
apelacién y la capacitacién impartida por la administracién, dirigida a los
distintos actores que participan en el proceso de importacién, segin se describe
en el apartado anterior relativo a la publicacién de informacién.

Una de las principales formas de facilitar el acceso de los operadores a los
servicios de asesoramiento consiste en la emisién de resoluciones anticipadas,
que permiten a los operadores acceder a decisiones consistentes y vinculantes
sobre la manera en que se gestionardn sus mercancias durante la importacién.
Esto permite a los operadores planificar mejor los gastos de importacién. La
previsibilidad de las reglas y su administracién es fundamental para el negocio.
Como se ha visto anteriormente, las resoluciones anticipadas son mds
especificas, suelen ir acompanadas de un paquete de ejecucién facilitado por el
operador y, en ocasiones, incluyen informacién sobre los productos y el origen
de diversos componentes, entre otros datos. A continuacién, el funcionario
investiga y verifica la mercancia, lo que puede implicar el envio de muestras al
laboratorio de aduanas para poder emitir la resolucién anticipada.

Segtin la definicién contemplada en el AFC,

. . . “Se pueden lograr eficien-
las resoluciones anticipadas se caracterizan

principalmente por ser decisiones vinculantes cias si el proceso de apela-

que se emiten por escrito, pueden ser apeladas y ~ cién de las resoluciones
deben emitirse en un plazo de tiempo razonable.  anticipadas se integra al
La publicacién de las resoluciones anticipadas procedimiento ya existen-
(manteniendo el anonimato de la empresa te para la APD”.
solicitante) para que otros operadores puedan

consultarlas aumentard la transparencia del proceso y eliminard la duplicacién
de solicitudes de resoluciones anticipadas para productos similares por parte de
distintos operadores. Ademds, se recomienda encarecidamente el intercambio
de resoluciones anticipadas entre los socios de los tratados comerciales a fin de
brindar un trato uniforme a las partes interesadas dentro de la misma zona de
libre comercio. Los requisitos para solicitar las resoluciones anticipadas deben
estar publicados y a disposicién del puablico. Todos los operadores deben poder
solicitar una resolucién anticipada sin sufrir discriminaciones arbitrarias.

Para ejecutar debidamente un programa de resoluciones anticipadas, las
administraciones deben disponer de la estructura adecuada. Para ello, serd
necesario que los especialistas que trabajen en las esferas abarcadas por la
resolucién anticipada tengan capacidad para publicar los requisitos y los
resultados de las resoluciones, asi como para acceder al proceso de apelacién.
Las materias principales de las resoluciones anticipadas incluyen la clasificacion
arancelaria, el origen y la valoracién, debiéndose brindar capacitacién especifica
sobre cada una a los funcionarios de aduanas encargados de emitir las
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resoluciones’. La combinacién del programa de resoluciones anticipadas con el
programa de APD es una forma de aprovechar la experiencia de este dltimo, ya
que muchas de las aptitudes o habilidades técnicas de los funcionarios que
emiten las resoluciones anticipadas pueden aplicarse también a la APD. Entre
esas aptitudes se encuentran los conocimientos de la clasificacién arancelaria y
los programas de valoracién, la capacidad de investigar y las buenas dotes
comunicativas, tanto orales como escritas. Si los funcionarios van rotando cada
cierto tiempo, una progresién profesional eficaz incluird el desempeno de
funciones en el drea de las resoluciones anticipadas, para mds tarde trabajar
como funcionario en el 4rea de APD.

Otro rasgo de los programas eficaces de resoluciones anticipadas es que
contemplan el derecho de apelacién de los operadores. El proceso de apelacién de
las resoluciones anticipadas debe ejecutarse por una unidad independiente a la que
emite dichas resoluciones, ya sea a un nivel decisorio superior o por la divisién
responsable de gestionar los procedimientos administrativos. (Las apelaciones se
examinan mds adelante y en mds detalle en otra seccidn). Al integrar este proceso
de apelacién al procedimiento ya existente para la APD se pueden lograr
eficiencias y aprovechar los conocimientos especializados en estas dreas.

Auditoria posterior al despacho (APD)

La APD constituye una medida de control para verificar la informacién declarada a
las aduanas a través de los libros y registros del importador y su agente despachante
y asi confirmar el pago correcto de los aranceles e impuestos correspondientes. Este
método se utiliza para evaluar el grado de cumplimiento de un importador. Las
administraciones aduaneras que cuentan con un programa eficaz de APD destinan
menos recursos a su operaciéon en las fronteras para comprobar la informacién
bésica de aduanas y pueden dedicar mds recursos a las dreas de mayor riesgo. Dado
que menos embarques se someten a inspecciones o verificaciones en las fronteras, se
producen menos retrasos y se reduce el tiempo de espera ya que la liberacion de la
carga es mds rdpida. Ademds, estas auditorfas brindan confianza a las administraciones
al saber que las irregularidades en las declaraciones de aduanas pueden detectarse
después de que las mercancias se hayan importado. Por desgracia, en la mayorifa de
los paises en desarrollo se invierte poco en la APD, ya que se trata de una labor
compleja que requiere de una fuerte inversién en capacitacion especializada, muchas
veces sin que esto reporte beneficios inmediatos a las administraciones. El aumento
de la atencién prestada a esta funcién puede dar lugar a un incremento potencial de
la recaudacién en el corto plazo y tener un impacto considerable en el cumplimiento
de las obligaciones por parte de los operadores en el largo plazo.

7 La OMA ofrece orientaciones detalladas sobre las resoluciones anticipadas en sus directrices técnicas.
Para mds informacion, véase https://www.wcoomd.org/-/media/wco/public/es/pdf/topics/origin/
instruments-and-tools/guidelines/guidelines-on-advance-rulings-for-classification-origin-and-valuation_

es.pdfila=fr.
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Los elementos clave del proceso de APD se sustentan en que se trata de un
ejercicio transparente y basado en la gestién de riesgos, y que brinda las debidas
garantias procesales. Es un programa que permite evaluar el cumplimiento de los
operadores y segmentarlos bajo distintos niveles de riesgo. Constituye un
mecanismo importante que da seguridad a la hora de facilitar las importaciones
en la frontera sin necesidad de ejecutar controles en ese preciso momento.

La seleccién de los operadores a ser auditados debe basarse en una serie de
factores, incluidos indicadores de riesgo identificados mediante el proceso de
gestion de riesgos de la administracién aduanera, la realizacién de estudios sobre
c6digos del Sistema Armonizado de Designacién y Codificacién de Mercancias
(SA) o sectoriales pertinentes, y sobre regimenes aduaneros. Los resultados de la
auditorfa deben emplearse para retroalimentar el ciclo de gestién de riesgos, a fin
de que las decisiones futuras que se adopten en esta esfera tengan en cuenta la
informacién actualizada. En los capitulos 5 y 6 se presenta mds informacién sobre
los aspectos técnicos de la gestién de riesgos y la APD.

Uno de los desafios afrontados con frecuencia por las administraciones radica
en implantar un programa pleno de APD, al tiempo que se desarrolla la capacidad
del personal y se establecen las politicas y estructuras apropiadas. Un programa de
APD implica no solo centrarse en las transacciones presentadas o seleccionadas en
un momento concreto, sino en un examen mds amplio que abarca el andlisis de los
sistemas informdticos o en papel vinculados con los pedidos, las compras, el envio,
los seguros, los servicios bancarios, los pagos, etc. —incluidos los procesos de
perfeccionamiento activo y pasivo—, a fin de verificar que la informacién
declarada sea correcta y que cumpla con las obligaciones establecidas por la ley
aduanera, asi como con los requisitos que fije cualquier otra ley o regulacién
aplicable a las importaciones o exportaciones. Para establecer una seccién dedicada
a este tipo de auditorias, se requiere un esfuerzo y un compromiso considerables
por parte de la administracién. Asimismo, puede ser necesario revisar la legislacién
o incorporar cambios en la estructura orgdnica. Cada administracién partird de su
propio entorno operativo particular y deber4 disefiar un plan especifico para crear
una seccién dedicada a la APD o para desarrollar la capacidad en una seccién
existente. Las auditorfas constituyen procesos iterativos que comienzan con un
examen de la documentacién y una auditorfa basada en transacciones especificas,
para posteriormente pasar a auditorfas mds integrales. La APD puede implantarse
de forma gradual para asegurar el establecimiento de bases sélidas. De este modo,
las administraciones podrdn comenzar a cosechar los beneficios y mejorar la
recaudacién al lograr inducir un mayor cumplimiento voluntario.

Participacion de las partes interesadas

Para que cualquier medida de facilitacién del comercio tenga éxito, es necesario
desarrollar un proceso detallado para la participacion de las partes interesadas. Las
administraciones deben formalizar un proceso de participacién y delegar en una
unidad de la estructura organizacional la supervisién del proceso y la orientaciéon
que se debe dar a las dreas que estdn a cargo de programas sobre cémo seleccionar

©lnternational Monetary Fund. Not for Redistribution



Capitulo 4 Las aduanas en un mundo de comercio agilizado

a las partes interesadas y determinar los métodos para su participacién, recopilar
informacién sobre las cuestiones de interés y reportar hallazgos®. En el grafico 4.4
se explica el funcionamiento de este proceso. La unidad dedicada a conseguir y
coordinar la participacién de las partes interesadas puede formar parte de la
divisién de comunicaciones o relaciones publicas de una administracién. Es
importante que todas las dreas de la administracién se rijan por el mismo marco
y los mismos procesos en sus interacciones con las partes interesadas.

La seleccién de las partes interesadas constituye una parte fundamental del proceso.
Las administraciones de aduanas deben tener en cuenta tanto a los interesados del
sector publico como a los del sector privado. Es preciso incluir a los organismos
publicos o relacionados con el control de las fronteras, como las agencias de
administracién de impuestos, los ministerios de salud y agricultura y las autoridades
en materia de inmigracién. Asimismo, hay que tener en cuenta a los organismos del
sector privado que tengan interés en las cuestiones de frontera y comerciales, y es

Grafico 4.4. Modelo de participacion de las partes interesadas

Retroalimentar ﬂ  Proponer nuevas
iniciativas o cambios

informacion S 0 ca
alas partes a las iniciativas
interesadas existentes
IPerTeccionar Identificar
2%?%%5;? a las principales
P artes
andlisis de inté)resadas
los :::crinbeiggznos a nivel interno
Modalidades de Identifit_:ar
consultas: a nivel alas principales
individual, con ) partes
grupos pequefios interesadas
0 en eventos a nivel externo

comerciales, etc.

Asegurar que la representacion
de las partes interesadas
externas esté equilibrada

(empresas grandes, medianas,

pequefias, género, etc.)

Fuente: Autores.

8 Para mds informacién sobre la creacién de asociaciones entre las aduanas y las empresas, véase
https://www.weoomd.org/-/media/wco/public/es/pdf/ topics/facilitation/instruments-and-tools/tools/safe-
package/customs_business-partnership_es.pdf?la=en.
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importante no cefiirse Unicamente a los operadores y las entidades comerciales.
También es importante tener en cuenta a los cuerpos de policia y de seguridad y a las
organizaciones de tecnologfa de la informacién (TI), asi como a los agentes
despachantes, los expedidores de cargas y las empresas de mensajeria y transporte.

Un posible problema a la hora de seleccionar a las partes interesadas es la
tendencia a centrarse principalmente en los usuarios grandes que tienen mucha
influencia. Las estrategias para lograr una participacién equilibrada de las partes
interesadas incluyen a los operadores de menor tamafo, las organizaciones
comerciales de mujeres y los grupos minoritarios. La inclusién de multiples
opiniones en los debates puede aportar nuevas perspectivas y fomentar la
accesibilidad del sistema comercial. Esto puede acarrear también beneficios
econdmicos al garantizar un entorno empresarial inclusivo.

Tras la identificacién de las partes interesadas, puede desarrollarse el método
para su participacién. La creacién de un proceso estandarizado para esa
participacién, que permita cierta flexibilidad a la hora de ajustarse a las
circunstancias especificas, facilitard el desarrollo de un proceso simplificado que
pueda ejecutarse en un tiempo razonable. Estos métodos deben tener en cuenta
las necesidades de las partes interesadas, incluido cualquier impedimento cultural
o idiomdtico, y velardn por que todas ellas gocen del mismo acceso al proceso de
participacién. A continuacién, podrdn crearse los canales de participacién
oficiales, y los interesados podrdn tener la certeza de que van a escucharse sus
inquietudes.

Es importante que las administraciones adapten el proceso de participacion
para atender las necesidades de sus partes interesadas. Por ejemplo, si en muchas
zonas del pais el acceso a internet es limitado, serd mds importante facilitar mds
material por escrito y organizar sesiones de participacién presenciales. En los casos
de paises con poblaciones geograficamente dispersas puede ser necesario que las
actividades de participacién tengan lugar en diversos centros empresariales,
mientras que en los paises de menor tamano se podrd celebrar una tnica sesién
en la capital.

Asimismo, es importante contar con un proceso formal para informar a los
interesados sobre los resultados de su participacién. Si no obtienen una
retroalimentacién que demuestre interés e informe de los resultados, los
interesados perderdn rdpidamente la confianza; en cambio, las acciones e informes
oportunos y constructivos generardn confianza y fomentardn la cooperacién y el
cumplimiento voluntario. Esta retroalimentacién puede formularse de forma tan
sencilla como en un informe que se difunda en papel o en linea. En algunas
ocasiones, tal vez se prefiera celebrar reuniones formales para informar a
interesados concretos. El método empleado para presentar estos informes
dependerd de la composicién del grupo de interesados, y podrd decidirse en
consulta con la unidad encargada de coordinar la participacién de las partes
interesadas.

Una vez que se hayan establecido los procesos y canales de comunicacién, las
administraciones pueden mantenerse en contacto periddico con los interesados.
Los comités nacionales de facilitacién del comercio pueden concertar reuniones
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permanentes con los principales interesados, que se celebren en intervalos de
tiempo prefijados y no solo cuando deban discutirse cuestiones puntuales. La
existencia de este foro abierto para el didlogo puede ayudar a que las partes
interesadas planteen sus problemas a las aduanas antes de que revistan una mayor
gravedad y, de ese modo, facilitar una resolucién mds oportuna y econédmica.

Programas de operadores confiables y operadores
economicos autorizados

Aunque todos los operadores econdmicos autorizados (OEA) son operadores
confiables, no todos los operadores confiables son OEA. Ambas categorias se
basan en el historial de cumplimiento de los operadores, y pueden conllevar
ciertos privilegios. La principal diferencia entre ellas radica en que los programas
de OEA comprenden requisitos y estindares en materia de seguridad, mientras
que no todos los programas de operadores confiables lo hacen. Muchos de los
programas de operadores confiables se centran tinicamente en el cumplimiento,
incluido el de cardcter tributario. Los programas de operadores confiables
pueden suponer el primer paso para convertirse en un OEA de pleno derecho,
sin necesidad de realizar las cuantiosas inversiones asociadas.

Por ejemplo, en Belice, la aduana introdujo en 2017 un programa de
operadores confiables para reemplazar el Programa de Cumplimiento Voluntario
que revocaba las sanciones a las empresas que optaran por notificar sus errores
o casos de incumplimiento. El programa de operadores confiables se basé en el
anterior programa y aument6 los beneficios definidos para los miembros a fin
de acelerar y simplificar el despacho de la carga. Estd orientado a los
importadores e incluye una evaluacién rigurosa de su riesgo, asi como revisiones
periddicas en ese dmbito. En torno al 80 % de las importaciones en términos de
su valor CIF (costo, seguro y flete, por su sigla en inglés) ahora corren a cargo
de miembros que participan en programas de operadores confiables. Ademids, su
comercio ha aumentado un 35 % desde el inicio del programa y, lo que es mds
importante, la recaudacién derivada de sus operaciones se ha incrementado en
mids de 50 %.

El articulo 7.7 del AFC dispone que “cada Miembro establecerd medidas
adicionales de facilitacién del comercio en relacién con las formalidades y
procedimientos de importacidn, exportacién o trdnsito destinadas a los
operadores que satisfagan los criterios especificados, denominados operadores
autorizados”. Como alternativa, ese tipo de medidas pueden ofrecerse a través
de procedimientos aduaneros que, por lo general, estin disponibles para todos
los operadores, por lo que no serfa necesario establecer un mecanismo
independiente a tal efecto.

Entre los factores que hay que tener en cuenta a la hora de establecer los
criterios para acceder a la condicién de operador autorizado se encuentran:

* Existencia de un sistema para gestionar los registros aduaneros.
e Historial de cumplimiento favorable.

e Estabilidad financiera.
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* Capacidad para proporcionar una seguridad adecuada.

e Cumplimiento con el nivel de seguridad requerido en la cadena de suministro.

* Factores relacionados con las regulaciones o los procedimientos de importa-

cién que pueden ser evaluados por las administraciones.

Ninguno de los criterios mencionados debe ser innecesariamente restrictivo o

discriminatorio.

En 2005, la OMA aprobd el Marco de Estdndares SAFE, entre cuyos
componentes principales se encuentra la figura del OEA. En dicho marco se

establecen una serie de estdndares rigurosos para
crear un programa nacional de OFA. Tal vez las
administraciones de los paises menos adelantados
prefieran comenzar estableciendo programas de
operadores confiables que exijan menos requisitos
a sus participantes. El disefio de un programa de
operadores confiables basado en estdndares
asequibles facilita que los operadores locales
colaboren con las administraciones con el objetivo
de mejorar el cumplimiento.

Es importante que el trabajo que deben llevar
a cabo los operadores para obtener la condicién
de OEA esté equilibrado con los beneficios que
recibirdn una vez que alcancen dicha condicidn.
Esos beneficios deberdn publicarse, ser ficilmente
comprensibles y recompensar de manera tangible

“Si las administraciones tra-
bajan con una comunidad
importadora integrada por
una gran cantidad de

pymes, pueden contemplar

la posibilidad de establecer
distintos niveles en los pro-
gramas de operadores con-
fiables, de modo que los
beneficios que se les otor-
guen aumenten a medida
que los operadores van

cumpliendo mds criterios”.

los esfuerzos de los operadores. Algunos de los
beneficios pueden ser la disminucién de las inspecciones o un trato prioritario en
las fronteras, la reduccién de los requisitos de garantias, la liberacién expedita de
sus cargamentos, el despacho previo y la simplificacién de los procedimientos. En
algunas administraciones de aduanas en las que no se aplican debidamente los
principios relativos a la gestién de riesgos, se permite una discrecién excesiva por
parte de los funcionarios de aduanas o se aplica un control deficiente de las
fronteras, por lo que los beneficios que se desprenden de los programas de
operadores confiables o de OEA se ven gravemente mermados, lo que hace que
resulten menos atractivos para los operadores y, en realidad, suponen un obstdculo
al comercio en vez de una medida de facilitacién. En Zimbabwe, por ejemplo, se
puso en marcha un programa de OEA. Sin embargo, pocos afios después se
observé que ni la administracién ni los operadores participantes estaban alcanzando
los resultados previstos o deseados. En 2020, se presenté un plan de accién para
introducir reformas legislativas y de otro tipo. El plan, que se ha compartido con
la industria, se centra en reforzar la gestién del programa y mejorar las relaciones
con los clientes, ademds de estar alineado con los estdndares internacionales.

A la hora de evaluar la solicitud de un operador que desea convertirse en OEA,
deberian tenerse en cuenta los resultados de las APD que se le han practicado. Si
la administracién cuenta con un programa de APD consolidado, puede
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aprovechar los datos y la informacién de inteligencia que generen los funcionarios
encargados de examinar el cumplimiento de dicho operador y, de ese modo,
elaborar un informe sobre su historial de cumplimiento. Las administraciones
deben crear equipos capacitados y especializados en materia de certificacién de
OEA que puedan entablar contactos, organizar conversaciones y supervisar
exhaustivamente a las empresas solicitantes hasta que el grado de confianza y
cumplimiento de los operadores alcance los niveles deseados. Estos equipos
especializados en certificacién de OEA deberdn cooperar estrechamente con los
funcionarios experimentados en APD, quienes podrdn ayudar a los primeros a
disefar directrices del programa de OEA, asi como recomendaciones dirigidas a
los operadores a fin de ayudarlos a perfeccionar sus procedimientos internos y a
demostrar mejor su grado de cumplimiento. El enfoque de la APD en lo que
respecta a los OEA resulta especialmente dtil en situaciones en las que la
informacién y las explicaciones ofrecidas por las empresas no satisfacen a la
administracién, pero la funcién principal de la APD es mds amplia que la mera
provisién de apoyo a los OEA.

Si las administraciones trabajan con una comunidad importadora integrada
por una gran cantidad de pymes, pueden contemplar la posibilidad de
establecer distintos niveles en sus programas de operadores confiables, de modo
que los beneficios aumenten a medida que los operadores van cumpliendo mds
criterios. En ocasiones puede resultar complicado para las pymes cumplir los
estrictos criterios para acceder a la condicién de OEA, o disponer de la
capacidad financiera necesaria para invertir en seguridad o en controles de otro
tipo. Esta opcién otorga mds tiempo a esos operadores para que puedan
desarrollar su capacidad con vistas a cumplir los criterios aplicables a los OFEA,
al tiempo que ofrece algunos de los beneficios del programa, pues se satisfacen
estdindares menos rigurosos y se ofrecen incentivos para ir avanzando
progresivamente de nivel.

Otra caracteristica de los programas de OEA radica en la posibilidad de firmar
un acuerdo de reconocimiento mutuo con un programa homélogo de otro pais.
Un acuerdo de ese tipo mejoraria notablemente los beneficios para los
operadores, pues solo con su admisién en el programa ofertado por la
administracién nacional podrian acceder también al programa de OEA externo.
Se trata de un beneficio especialmente significativo para los paises en desarrollo
sin litoral, ya que el grueso de su comercio debe atravesar al menos una
jurisdiccién externa, lo que aumenta los gastos tanto de importacién como de
exportacién. En algunos casos, como la Comunidad del Africa Oriental (CAO),
los gastos de transporte pueden llegar a suponer hasta el 75 % del valor de la
exportacién (Hassan, Odularu y Babatunde, 2020). Este tipo de programa
brinda la posibilidad de reducir los tiempos de trdnsito y los costos para los
operadores.

Los acuerdos de reconocimiento mutuo de los programas de OEA no deberfan
entrafar demasiados costos afiadidos para la administracién, ya que la admisién
en el programa externo depende tnicamente de que el operador cumpla los
requisitos del programa nacional. La existencia de programas consolidados de
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OEA coloca a las administraciones aduaneras en una posicién idénea para sacar
partido a los acuerdos de reconocimiento mutuo y aumentar el atractivo de dichos
acuerdos entre los participantes potenciales.

La OMA ha elaborado y publicado un Compendio sobre el programa de OEA
(OMA, 2020) que se ha convertido en un referente informativo para las
administraciones aduaneras, el sector privado y otros interesados. La provision y
verificacién de la informacién que se facilita en el compendio corren a cargo de los
miembros de la OMA. El Compendio del programa de OEA se incorpora al
conjunto de medidas del Marco SAFE de la OMA?, un recurso que contiene diversas
herramientas para ayudar en la creacién y gestién de los programas de OFA.

Acceso a recursos de apelacion y revisiéon

Es importante que las administraciones de aduanas operen de manera transparente
y rindan cuentas de sus decisiones. Una forma de lograrlo es a través de un
mecanismo de apelacién o revisién. Dado que es posible que se dé un desequilibrio
de poder entre un operador y la aduana, una forma de garantizar la equidad y
reducir la corrupcién radica en la rendicién de cuentas. Exigir que las decisiones
se emitan por escrito e incluyan una explicacién detallada de los motivos en que
se fundamentan sirve para aumentar la transparencia y facilitar que los operadores
preparen sus recursos de apelacién y revision.

En virtud del AFC, es obligatorio que en todas las decisiones administrativas
emitidas por una administracién de aduanas se establezca un mecanismo de
apelacién que aborde tanto las acciones como las omisiones por parte de las
aduanas. En el Convenio de Kyoto revisado se establecen principios fundamentales
que rigen a las administraciones de aduanas, incluidos los principios relativos a la
apelacién. El sistema de apelaciones debe constar de cuatro niveles, a saber: i) el
derecho a solicitar una justificacién de la decisidn; ii) el derecho a una primera
apelacién a la aduana; iii) el derecho a presentar otra apelacion ante una autoridad
independiente de la aduana, y iv) el derecho a apelar ante una autoridad judicial.

Esta escala jerdrquica para la presentacién de apelaciones permite que la
administracién de aduanas corrija rdpidamente los descuidos o fallos de menor
importancia, al tiempo que brinda un mecanismo para llevar a cabo revisiones
de mayor envergadura cuando la situacién asi lo requiera. De este modo, tanto
las aduanas como los operadores pueden ahorrar tiempo y dinero. A medida que
la apelacién avanza de una instancia a otra, el proceso de revisién debe ir
cobrando una mayor autonomfa, de modo que, en primer lugar, la aduana pueda
revisar su decisién, para posteriormente pasar a una revision en pie de igualdad
a cargo de un tribunal administrativo o autoridad independiente, antes de
llevarse a los tribunales. En cada una de esas instancias debe establecerse un plazo
de tiempo razonable para la adopcién de una decision, asi como la potestad para

 Para mds informacién sobre el conjunto de medidas del Marco SAFE de la OMA, véase
hetp://www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/instrument-and-tools/frameworks-of-standards/safe_
package.aspx.
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remitir la cuestién a una instancia superior en caso de que no se llegue a una
respuesta en el plazo de tiempo acordado. De este modo, se garantiza que la
aduana no dilate de manera arbitraria una decisién que pueda resultarle
perjudicial.

El acceso a las diferentes instancias de apelacién debe ser igual para todos los
operadores, sin que existan obstdculos innecesarios, como el cobro de tarifas para
presentar una apelacién o la existencia de procedimientos excesivamente
complejos. No obstante, es admisible que, antes de aceptar una solicitud de
apelacién, las aduanas exijan el pago de los correspondientes aranceles e
impuestos, o el depdsito de garantias en forma de fianza u otro instrumento
financiero. El impago de los aranceles e impuestos correspondientes o la falta de
las debidas garantias pueden entrafar cargos adicionales por concepto de intereses
para los importadores. No se puede obligar a los operadores a contratar los
servicios de un agente, intermediario o abogado para presentar una apelacién.

En aras de la transparencia, las aduanas siempre deberdn emitir por escrito los
motivos que justifiquen la decisién relativa a la revisién, tanto si se acepta la
apelacién como si se desestima. El derecho de apelacién en materia aduanera
contribuird a crear un entorno comercial previsible, sobre todo si se combina con
la publicacién de la legislacion y los reglamentos aduaneros.

Los resultados de las audiencias de los tribunales administrativos o de los
mecanismos de apelacién deberfan contemplar la publicacién de dichas decisiones
y justificaciones. De este modo, los operadores podrdn consultar y revisar
recopilaciones de la jurisprudencia relativa a casos similares a los suyos cuando se
planteen presentar una apelacién. Asimismo, también puede ser util para garantizar
la consistencia en el trato a la hora de emitir orientaciones para los operadores y los
funcionarios de aduanas de cara a la adopcién de decisiones en el futuro.

También vale la pena estudiar la posibilidad de invertir recursos en formar a
los jueces, puesto que las aduanas y el comercio internacional constituyen
contextos complejos con los que las autoridades judiciales pueden no estar
familiarizadas, lo que puede llevar a equivocaciones en lo que respecta a
determinadas operaciones y disposiciones. Es igualmente importante promover la
transparencia en los tribunales administrativos y judiciales, ya que esta constituye
un elemento fundamental para la emisién de resoluciones justas e imparciales.

Simplificacion de las formalidades del comercio

En los dltimos afios se ha escrito mucho sobre “El verdadero desafio radica
la complejidad de las formalidades aduaneras.  ¢p comprender por qué
La Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE, 2020) publica indicadores
de facilitacién del comercio e incluye pardmetros

existen determinados pasos
y eliminar aquellos que no

~ »
especificos relativos a la simplificacién y afiaden valor™.

armonizacién de los documentos comerciales. Si bien muchos presuponen que
estas exigencias y formalidades representan requisitos “aduaneros”, en realidad
suele haber muchas agencias diferentes involucradas en los procesos de
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importacién y exportacién, cada una de las cuales tiene habitualmente sus
propios requisitos especificos de documentacién. La simplificacién busca que
las aduanas que trabajan con las demds autoridades competentes detecten y
eliminen los casos de superposicién y duplicacién, al tiempo que agilizan sus
propios requisitos. Para ello, es necesario prestar atencién no solo a la
informacion requerida, sino también al momento y la manera en que esta puede
recopilarse y emplearse.

A pesar de que la tecnologia es uno de los principales facilitadores de la
simplificacién, algunas administraciones de aduanas tienen cierta tendencia a
imitar los procesos existentes y, simplemente, utilizar una computadora para
desempenar funciones que, en el pasado, solian hacerse a mano y con
documentos en papel. El verdadero desafio radica en comprender por qué
existen determinados pasos y requisitos en los procedimientos de importacidn,
exportacion y trdnsito de mercancias y eliminar aquellos que no anaden valor a
todo el proceso. En ese contexto, la reingenierfa de procesos institucionales
supone un enfoque importante para agilizar los procesos, definir las interacciones
con los interesados y reducir y definir el flujo de documentos e informacién.
Las autoridades deberfan centrarse en mejorar de manera continua los procesos
aduaneros, ayudar a detectar los cuellos de botella en toda la organizacién,
simplificar los procedimientos y formalidades y promover el cumplimiento de
los estindares internacionales, como los establecidos en el AFC. La colaboracién
con las partes interesadas del sector privado resulta fundamental para detectar
los cuellos de botella, los procesos extremadamente burocrdticos y los obstdculos
que impiden la facilitacién del comercio. Dado que, con frecuencia, en los
procedimientos fronterizos participan numerosas agencias gubernamentales,
resulta igualmente importante adoptar un enfoque que abarque a todo el
gobierno a fin de evitar que, de manera involuntaria, los cuellos de botella
terminen reemplazdndose por nuevos cuellos de botella.

Ademds, resulta muy beneficiosa la cooperacién entre las aduanas y la
comunidad comercial en el marco de programas dirigidos a mejorar las
formalidades requeridas y su participacién en iniciativas piloto. Un ejemplo es
la alianza nacional publico-privada puesta en marcha en Brasil en 2003 con el
objetivo de modernizar los procesos de aduanas y facilitar el comercio’®. A
continuacidn, se enumeran un conjunto de enfoques para la simplificacidn.

Marco juridico

Un paso inicial fundamental en el proceso de simplificacién consiste en la
revisién del marco juridico aplicable a las aduanas. Muchos c6digos aduaneros
llevan mucho tiempo sin actualizarse; en algunos casos, incluso decenios. A fin
de facilitar el comercio, el marco juridico aplicable a las aduanas debe ser claro,
conciso y transparente para todas las partes involucradas en el comercio. Para

' Para mds informacién sobre esta cuestién, véase https://tfig.unece.org/SP/cases/Brazil.pdf.
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funcionar, la mayoria de las medidas de facilitacién del comercio deben
fundamentarse en la legislacién. Por ejemplo, las unidades encargadas de la
APD deben tener las potestades necesarias para exigir a los importadores que
mantengan libros y registros contables y para auditar las instalaciones de los
operadores, asi como la capacidad para determinar y corregir los aranceles e
impuestos a pagar y para aplicar multas y sanciones. En algunos paises en
desarrollo, debido al cédigo existente, los tribunales han determinado que las
aduanas no pueden introducir esos cambios (nuevos ajustes o determinaciones),
por lo que la potestad para realizar esos ajustes se limita al punto de entrada
(durante el despacho). Esto entrafia que las mercancias queden retenidas en las
fronteras a la espera de una decisién por parte de los funcionarios de aduanas,
lo que ralentiza el comercio y aumenta los costos.

Del mismo modo, la mayoria de los c6digos de aduanas mds antiguos no
contemplan la existencia de programas como la ventanilla nica, los programas de
operadores confiables/f OEA, u otras medidas de facilitacién del comercio o de
comercio y pago electrénicos, como las firmas electrénicas o la aceptacién de
documentos digitales (manifiestos, cartas de porte y pedidos de compra, entre
otros). Tampoco incluyen disposiciones sobre los sistemas de sanciones
administrativas o civiles. Una tendencia frustrante que se observa en ciertos
c6digos aduaneros es que todas las sanciones quedan consagradas en la legislacidn,
y a menudo se perciben como demasiado permisivas o demasiado severas para la
infraccién en cuestién (por ejemplo, una multa de USD 50 o cinco afos de
prision). Estas sanciones no suelen actualizarse debido al tiempo y los esfuerzos
considerables que se requieren para introducir cambios legislativos a través del
parlamento. En la prictica, sobre todo en el dmbito de las sanciones civiles o
administrativas, resulta mds adecuado que la legislacién autorice al ministro
responsable de las aduanas a crear y mantener un sistema de sanciones a través de
la reglamentacién. Asi, la administracién puede crear un documento o cédigo
maestro de sanciones para una serie de infracciones, de modo que dichas sanciones
puedan actualizarse y revisarse de forma periddica sin que sea necesario reformar
la legislacién. Muchos c6digos aduaneros deben actualizarse para cumplir los
estandares internacionales, como los del AFC, y para reflejar la participacion de los
paises en los bloques comerciales regionales o uniones aduaneras (como la
Comunidad Econémica y Monetaria de los Estados de Africa Central [CEMAC]
o el Mercado Comin del Caribe [CARICOM], por ejemplo).

En el articulo 2 del AFC se estipula la necesidad de ofrecer oportunidades y
un plazo adecuado para que los operadores y otras partes interesadas formulen
observaciones sobre las propuestas de introduccién o modificacién de leyes y
reglamentos de aplicacién general relativos a las aduanas y el comercio.
Ademds, las leyes y los reglamentos de aplicacién general nuevos o modificados
deberdn publicarse o ponerse a disposicién del publico tan pronto como sea
posible antes de su entrada en vigor.

Un ejemplo de buena prictica es la creacién en 2010, a peticién de las
autoridades aduaneras de los Estados miembros y de la comunidad comercial,
del Modelo de negocio de los procesos aduaneros de la Unién Europea
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(BPM UE)" con miras a facilitar la interpretacién de las nuevas disposiciones
legales propuestas'?. Este modelo tiene por objeto mejorar la comprensién de
la condicién “COMO SERA” o del estado futuro propuesto, asi como de los

efectos de los cambios introducidos en los procesos y procedimientos aduaneros.

Iniciativas de plataformas de ventanilla tnica

La ventanilla tinica supone una mejora de dmbito comercial que se introduce a
nivel de todo el gobierno. En virtud del AFC, “los miembros procurardn
mantener o establecer una ventanilla Gnica que permita a los operadores
presentar a la aduana u organismos participantes la documentacién o
informacién exigidas para la importacién, la exportacién o el trinsito de
mercancias y a través de la cual se notificardn oportunamente los resultados a
los solicitantes” (articulo 10.4). Si se ejecuta debidamente, la ventanilla Gnica
facilita la comunicacién, no solo entre los operadores y las diversas agencias
gubernamentales, sino también entre las propias agencias, por lo que se reduce
la duplicacién y se refuerza la gestién de la informacién por parte de mualtiples
organismos. Esta herramienta coordina la recepcién de informacién para todas
las agencias del gobierno involucradas en las cuestiones fronterizas y comparte
la informacidn entre ellas. La existencia de un punto tnico de contacto permite
que los operadores y sus representantes ya no tengan que acudir a una larga lista
de oficinas gubernamentales para conseguir una serie de licencias, permisos
y autorizaciones.

La tecnologia actual permite crear un portal web a través del cual se pueden
presentar todos los documentos necesarios y, posteriormente, recibir las diversas
aprobaciones por via electrdnica, al tiempo que toda la informacién se comparte
entre los distintos organismos publicos involucrados, lo que, entre otras cosas,
ayuda a mejorar las prdcticas relativas a la gestién de riesgos. De ese modo,
facilita la concesién de licencias para los operadores, reduce la burocracia y
acorta el tiempo de despacho. Como parte de la planificacién y la implantacién
de la ventanilla tnica, es importante que el gobierno, junto con las demds
agencias involucradas, la tomen como una oportunidad para revisar y mejorar
sus procesos a fin de reducir los requisitos innecesarios —y a menudo
engorrosos— para la obtencién de licencias y permisos, que pueden ademds
obstaculizar de manera sustancial el comercio. Por desgracia, con frecuencia se
observa que, a pesar de contar con plataformas de TI de ventanilla dnica, los
procedimientos no terminan de funcionar segin lo previsto y se siguen
solicitando copias en papel, lo que limita los beneficios de este tipo de iniciativas
en el dmbito de la facilitacién del comercio.

! Para mds informacidn, véase https://ec.europa.eu/taxation_customs/customs-4/union-customs-code/
ucc-bpm_en.

'2En 2010, la UE elaboré un Nuevo Cédigo Aduanero Modernizado (NMCC, por su sigla en inglés),
conocido actualmente como Cédigo Aduanero de la Unién (UCC, por su sigla en inglés).
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Como ya se ha explicado, la tecnologia constituye un habilitador del modelo
de ventanilla dnica, y una gran variedad de herramientas para ello se encuentran
al alcance de las administraciones aduaneras. Entre los desafios que plantean las
iniciativas de ventanilla Gnica se encuentra que, en ocasiones, las aduanas se
perciben casi como un elemento secundario del proceso —la gestién de la
ventanilla dnica puede correr a cargo del Ministerio de Comercio o Hacienda,
y las aduanas no participan en los debates sobre el funcionamiento del proceso
o el tratamiento de la informacién—. En algunos casos, el mantenimiento del
portal de ventanilla Gnica se subcontrata a entidades ajenas a los gobiernos, y
los importadores o sus agentes pueden presentar y cambiar el contenido de las
declaraciones y los manifiestos de carga sin informar de ello a las aduanas. Esta
situacién genera oportunidades para el fraude, como pueden ser la inexacta
clasificacién de mercancias, la subvaloracién o sobrevaloraciédn, entre otros
riesgos. Como minimo, la gestién de la ventanilla tnica debe correr a cargo de
los gobiernos vy, preferentemente, de las aduanas. Otros organismos y agencias
deben poder acceder a la informacién que precisan para la toma de decisiones,
pero sin tener la capacidad de modificar los registros. Un principio fundamental
es que las declaraciones y la documentacién, una vez presentadas, no deben
modificarse sin dejar un registro del cambio y una pista de auditoria.

Otro reto de las iniciativas de ventanilla Gnica surge cuando no todas las
agencias con competencias en las fronteras participan en dicha ventanilla. Esto
puede deberse a una serie de razones, como la falta de tecnologias o
financiamiento, la incapacidad para interoperar con los sistemas de ventanilla
Unica o la ausencia de un marco reglamentario que permita adoptar decisiones
sobre la base de documentos electrédnicos, entre otros motivos. La falta de
participacién de todas las agencias de control fronterizo disminuird la eficacia
de la ventanilla dnica, y se ralentizard el comercio. Otras referencias que es
necesario tener en cuenta a la hora de implementar una plataforma de ventanilla
Unica son: i) el Compendio sobre la Ventanilla Unica de la OMA (OMA, 2014);
ii) la armonizacién de los datos de ventanilla tinica (OMA, 2007); iii) la
madurez del entorno de ventanilla tnica (OMA, 2007), y iv) la recomendacién
N.o 33 del Centro de las Naciones Unidas de Facilitacién del Comercio y las
Transacciones Electrénicas (CEFACT-ONU, 2005).

Inspecciones interinstitucionales coordinadas

Aunque suele pensarse que las aduanas son las responsables del control de las
fronteras, existe una mezcla de organismos, agencias y autoridades reguladoras
—que en ocasiones trabajan a distintos niveles de gobierno (plano federal o estatal,
por ejemplo)— con distintas competencias en diversas cuestiones relativas a las
fronteras. Si bien no es lo ideal, es la realidad que afrontan numerosas
administraciones aduaneras y supone un desafio a la hora de implantar cualquier
medida relacionada con la facilitacién del comercio. Por ejemplo, el Ministerio de
Inmigracién tiene autoridad sobre la circulacién de las personas, incluidos los
conductores de camiones y las tripulaciones de los barcos. El Ministerio de
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Sanidad controla los permisos de las importaciones y exportaciones de
medicamentos y muestras médicas, entre otras cosas. El Ministerio de Comercio
puede tener competencias sobre ciertas mercancias sujetas a cuotas de importacién
o0 exportacién o a las facultades de inspeccién de alimentos. La dificultad radica en
que cada una de esas autoridades puede retener un embarque en la frontera o la
aduana. La adopcién de un enfoque coordinado para la inspeccién y la liberacién
de las mercancias permitiria reducir el tiempo de su estancia en los pasos
fronterizos, asi como los costos para los operadores. Es posible adoptar diversas
estrategias para minimizar esos retrasos'.

La primera estrategia consiste en determinar quién es la autoridad lider en la
frontera. Dado que la aduana suele encargarse del control general de las fronteras,
deberfa desempenar una funcién de coordinacién general en materia de
inspecciones y dado que todos los movimientos de mercancias a través de las
fronteras deben notificarse a las aduanas, estas se encuentran en una posicién
idénea para determinar qué cargas requieren inspecciones, licencias o permisos.
Del mismo modo, las aduanas pueden coordinar las inspecciones para garantizar
que todas las autoridades pertinentes estén presentes antes de la apertura del
embarque. Esto reducird los costos y el tiempo asociados a multiples aperturas de
un contenedor por parte de diversas autoridades.

Otra estrategia cuya ejecucién ya ha obtenido buenos resultados en algunos
paises consiste en delegar juridicamente una serie de competencias en las aduanas,
para que estas actien en nombre de otros ministerios. Esa delegacién puede darse
en el marco de las inspecciones que no son de cardcter técnico o para verificar un
permiso o licencia. Los requisitos técnicos, como la salud veterinaria, deben seguir
contando con la pericia del ministerio competente. Ademds, debe prestarse mds
atencién a examinar la informacién previa al arribo, con miras a determinar qué
carga debe ser objeto de inspeccién o revision por parte de diversas autoridades.
Gracias al empleo de dicha informacidn, las aduanas pueden coordinar quién debe
asistir a una inspeccion fisica y, de ese modo, las inspecciones de la carga pueden
coordinarse y los requisitos para su liberacién validarse antes de que llegue la carga.

Por dltimo, en lo que respecta a seguir acelerando las formalidades
transfronterizas, otra solucién consiste en alcanzar un acuerdo bilateral entre
aduanas para llevar a cabo inspecciones coordinadas en las fronteras adyacentes. Por
ejemplo, Guatemala cuenta con acuerdos de este tipo con Honduras y El Salvador,
y ha firmado un acuerdo con México para aplicar los mismos procedimientos.

Estrategias para reducir los tramites burocraticos y la
carga administrativa

Muchos paises estdn implantando estrategias para reducir los trdmites burocrdticos
con el objetivo principal de reducir la carga administrativa que soportan las
empresas. Algunas jurisdicciones han promulgado leyes conforme a un criterio de

" Por ejemplo, el Compendio para la Gestién Coordinada de Fronteras de la OMA puede ser una
fuente util de orientacién. Para mds informacién, véase http://www.wcoomd.org/-/media/wco/public/
global/pdf/topics/facilitation/instruments-and-tools/tools/safe-package/cbm-compendium.PDF?la=en.
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Recuadro 4.1. Articulo 10.1 del AFC de la OMC: Formalidades y

requisitos de documentacion

Con miras a reducir al minimo los efectos y la complejidad de las [...] formalidades y a
reduciry simplificar [...] los requisitos de documentacién [...] cada Miembro [...] se asegurarg,
segun proceda, de que esas formalidades y requisitos de documentacion:

- Se adopten o apliquen con miras al rapido despacho y liberacion de las mercancias,
en particular de las mercancias perecederas.

« Se adopten o apliquen de manera que se trate de reducir el tiempo y el costo que
supone el cumplimiento para los comerciantes y operadores.

- Sean la medida menos restrictiva del comercio elegida, cuando se disponga
razonablemente de dos o mas medidas alternativas para cumplir el objetivo o los
objetivos de politica en cuestion.

- No se mantengan, total o parcialmente, si ya no son necesarios.

El Comité (Comité Nacional de Facilitacién del Comercio, CNFC) elaborara procedimientos
para el intercambio de informacion pertinente y de las mejores practicas entre los
Miembros, seguin proceda.

Fuente: Articulo 10.1 del AFC de la OMC (2014).

“uno por otro” para limitar los requisitos. En virtud de este criterio, para afnadir
un nuevo reglamento debe eliminarse uno anterior, a fin de que la cantidad total
de reglamentos no se incremente. El AFC establece el marco para las formalidades
aduaneras y la simplificacién de la documentacién, segin se describe en el
recuadro 4.1.

Para muchos paises, las transacciones aduaneras siguen teniendo un marcado
cardcter burocrdtico. En 2014, la UNCTAD estimé que, en promedio, las
transacciones aduaneras involucran entre 20 y 30 participantes diferentes, 40
documentos, 200 datos (muchos de los cuales se repetian en maltiples ocasiones)
y la reintroduccién integra, al menos una vez, de todos los datos (OMC, 2020a).

Otra estrategia para reducir los trdmites burocrdticos consiste en obligar a las
agencias del gobierno a revisar todos sus requisitos de datos y documentacién a
fin de determinar si cada uno de ellos sigue siendo necesario o si puede
suprimirse. Por ejemplo, en algunos casos, las administraciones aduaneras exigen
a los bancos encargados de las transacciones en moneda extranjera que validen
el valor en aduana de las mercancias. Los bancos no cuentan con conocimientos
especializados en materia de valoracién aduanera. Esta situacién no solo no
afadia ningn valor al proceso, sino que afectaba la determinacién del valor en
aduana. Del mismo modo, algunos paises en desarrollo exigen que las empresas
exportadoras presenten certificados de origen aprobados y firmados por
funcionarios publicos locales, a pesar de que esto no sea un requisito en los
acuerdos de libre comercio suscritos. Esta medida consume mucho tiempo y
supone un costo afadido para los exportadores, sin arrojar ningtin beneficio.

Algunos paises también han promulgado leyes que prohiben a las instituciones
publicas exigir documentos que ya estén en posesion de otra institucién publica,
lo que fomenta la comunicacién entre los distintos organismos publicos y
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reduce la carga administrativa y los costos para los operadores. Asimismo, ayuda
a los organismos publicos a simplificar sus procedimientos y promover la
inversién extranjera. En América Central, Guatemala, El Salvador y Costa Rica
cuentan con leyes de este tipo que se aplican tanto a las administraciones de
aduanas como a cualquier otro organismo publico.

El uso de la tecnologia en los procesos aduaneros es otra estrategia que permite
reducir la carga administrativa. En el capitulo 7 se presenta un examen mis
exhaustivo de la tecnologfa y las aduanas. A pesar de que la mayoria de las
administraciones aduaneras cuentan con un sistema automatizado, por desgracia
muchas de ellas exigen que los operadores también entreguen copias en papel de
la informacién que presentan por via electrénica. Se trata de una duplicacién de
esfuerzos que ralentiza todo el proceso. La pandemia de COVID-19 ha servido
como catalizador para que muchas administraciones de aduanas reconsideren este
requisito y ahora se basen en los registros electrénicos para tomar decisiones.

Otra cuestién que va de la mano es el uso de .
la tecnologia en los servicios de inspeccidn, esto Las aduanas deben maxi-
es, el empleo de escéneres y tecnologfas de otro ~ mizar el uso de la tecno-
tipo para reducir el nimero de contenedores o el logia para el pago de los
volumen de la carga que es necesario descargar.  aranceles e impuestos y
Puede resultar problemdtico que wuna

reducir los requisitos de

administracién decida escanear todos los
. A entrega en papel de las
contenedores en lugar de determinar cudles

deberfan inspeccionarse (ya sea con tecnologfas o~ €3rtas de crédito, los che-
de manera manual) con base en una gestién de ~ ques y las demds formas
riesgos. Muchas administraciones de aduanas  de pago”.

intentan revisar todo, ya sea a través de escdneres

o inspecciones fisicas, lo que conduce a resultados deficientes y largos tiempos
de espera para el despacho y la liberacién de la mercancia, pues para inspeccionar
la totalidad de las importaciones se precisa un volumen de recursos muy
superior al que posee cualquier administracién para tal efecto.

Algunas administraciones aduaneras avanzadas estdn poniendo a prueba
ciertas tecnologias modernas, como la inteligencia artificial (IA), para interpretar
con precisién las imdgenes de los escdneres y, de ese modo, minimizar la
intervencién humana y acortar el tiempo de despacho. En la actualidad, estas
tecnologias resultan costosas porque atn no se han desarrollado plenamente
sistemas sostenibles; sin embargo, esta es la tendencia de cara al futuro.

En el 4mbito de las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC),
la tecnologia también abarca paquetes de programas informdticos avanzados
que las administraciones de aduanas utilizan a nivel interno. Ya sean programas
comerciales “enlatados” como SIDUNEA World o programas disefiados “a la
medida” que se ajustan especificamente a las necesidades de una administracién,
la inversién en este tipo de tecnologias resulta tan importante como el soporte
de cardcter técnico. Todo el personal competente deberia recibir capacitaciéon a
fin de garantizar que se aproveche en su totalidad la capacidad del programa.
Por ejemplo, existen programas informdticos de cuentas por cobrar que
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permiten registrar digitalmente los adeudos de los operadores con la
administracién. El uso adecuado de un programa como este permite garantizar
el cobro puntual de todos los pagos, la deteccién rdpida de la deuda pendiente
y la tramitacién oportuna de los posibles reembolsos a los operadores.

Si bien la tecnologfa entrafa importantes beneficios a la hora de acelerar los
procesos, las administraciones aduaneras deben centrarse primero en mejorar
los procesos institucionales. Posteriormente, la tecnologia podria aplicarse a
dichas mejoras, en lugar de limitarse a automatizar procedimientos gravosos
y obsoletos.

Al mismo tiempo, las aduanas deben examinar la cantidad de autorizaciones
que se precisan para el despacho y la liberacién de los cargamentos. En algunas
jurisdicciones, se requieren numerosas autorizaciones para liberar la carga. La
autorizacién para el despacho y la liberacién de las mercancias debe delegarse al
nivel mds bajo posible; las intervenciones deben basarse en los riesgos, y los
embarques de operadores con un buen historial de cumplimiento deben
liberarse a través del canal verde. El uso de informacién anticipada resulta
fundamental a la hora de determinar los riesgos y las aduanas no deberian
esperar a que el embarque llegue al puerto o aduana para comenzar a revisar el
manifiesto de carga o cualquier otra informacién que se encuentra disponible
antes de que se presente una declaracién. En efecto, muchos paises han
implantado protocolos de despacho previo al arribo con miras a reducir la
congestion en las fronteras. Tal vez ese tipo de despacho no pueda llevarse a
cabo en todas las jurisdicciones; aun asi, es posible comenzar a evaluar los
riesgos y desarrollar el perfil de riesgo del operador y las mercancias. La gestion
integral de riesgos resulta esencial para reducir el grado de intervencién por
parte de las aduanas, tal y como se explica en detalle en el capitulo 5.

Asimismo, hay que prestar la debida atencién a minimizar trdmites
burocrdticos en los procesos de los operadores logisticos relativos al movimiento
y la liberacién de la carga (como el pago de tarifas y cargos portuarios, entre
otros). Una posible solucién a ese respecto radica en los beneficios de desarrollar
e implantar Sistemas de Comunidad Portuaria (PCS, por su sigla en inglés).
Segtin la Asociacién Europea del Sistema de Comunidad Portuaria, “los PCS
consisten en plataformas electrénicas que conectan los multiples sistemas
operados por un conjunto de organizaciones que conforman una comunidad en
los puertos maritimos, aéreos o interiores [...] y permiten el intercambio seguro
e inteligente de informacién entre las partes interesadas de los sectores publico
y privado con miras a mejorar la eficiencia y la posicién competitiva de esas
comunidades. [Ademds,] optimizan, gestionan y automatizan procesos
portuarios y logisticos fluidos gracias a la presentacién de informacién una sola
vez y la conexién de las cadenas logisticas y de transporte” (EPCSA, 2012).

Los PCS pueden actuar como ventanilla Gnica a nivel nacional, o integrarse
en una plataforma nacional de ventanilla dnica. Los PCS también pueden
actuar como precursores de la ventanilla dnica y reducir la duplicacién a la hora
de registrar los datos a través de un intercambio eficiente de informacién por
medios electrdnicos.
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Armonizacién y estandarizacion

Los pilares relativos a la armonizacién y estandarizacién para la facilitaciéon del
comercio estdn estrechamente interrelacionados y se complementan entre si.
La armonizacién de los procesos, documentos, formularios y requisitos de
informacién brinda nuevas oportunidades para aumentar la cooperacion
transfronteriza entre las administraciones aduaneras. La estandarizacién crea
politicas, procedimientos, formatos, documentos y procesos coherentes en el
seno de la administracién. Cuando esos productos estandarizados se ajustan a
los estdndares internacionales, contribuyen a la armonizacién transfronteriza.

La creacién del GATT, la OMC y la OMA se orienté a armonizar y
estandarizar las normas comerciales y los procesos de comercio internacional.
Esto permite que el sistema resulte mds eficiente para todos los participantes.

Los procesos nacionales deben ajustarse a los convenios, los estdndares y las
pricticas internacionales. El documento administrativo tnico (DAU)
constituye un ejemplo de proceso armonizado y estandarizado que se emplea
para todas las declaraciones en paises de la Unién Europea y la Asociacién
Europea de Libre Comercio (AELC), y su uso también se extiende a Tiirkiye,
la Republica de Macedonia del Norte, Serbia y Albania. Dicho documento
contiene ocho secciones que se emplean en funcién de la fase en que se
encuentre el proceso de importacién o exportacién, de modo que reduce los
trdmites burocrdticos, facilita la automatizacién y aumenta la fiabilidad de la
informacién comercial recopilada. Algo similar ocurre con la Declaraciéon
Unica Centroamericana (DUCA), esto es, el documento que se emplea en
todos los procesos de importacién, exportacién y trdnsito de mercancias
llevados a cabo en América Central, y que es vilido para los seis Estados
miembros de la regién.

Armonizacién de los procedimientos

Una de las medidas mds importantes que primero deben adoptar las
administraciones de aduanas radica en aplicar estdndares internacionales. En
este contexto, las referencias mds significativas son: i) el Convenio de Kyoto
revisado de la OMA (OMA, 2006), que actiia como el anteproyecto de los
procedimientos aduaneros modernos y eficientes disefiados en el siglo XXI;
ii) el Marco de Estdndares SAFE de la OMA (OMA, 2018), que modernizé los
estdndares de seguridad relativos a las cadenas de suministro, y iii) el Acuerdo
sobre Valoracién en Aduana de la OMC (GATT, 1994), que estandariza la
valoracién de las mercancias a efectos aduaneros y prohibe el uso de valores
arbitrarios o ficticios en aduanas. Si bien diversos articulos del AFC ain estdn
en curso de implantacién, cuando se hayan aplicado integramente aumentardn
la consistencia de los procesos de importacién entre los distintos socios
comerciales y para los operadores de todo el mundo.

Parte de la estandarizacién internacional consiste en adoptar las definiciones,
ponderaciones y medidas aceptadas en el plano internacional. Un buen ejemplo
son la importacién y exportacién de los productos petroliferos; el estdndar
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internacional para estos productos, que se expanden y contraen
significativamente con la temperatura, utiliza el volumen corregido del
producto a 15 °C. La adopcién de estdndares internacionales aumenta la
previsibilidad de los costos comerciales para las empresas.

Si bien, a nivel internacional, las

“Los paises pueden firmar

administraciones aduaneras llevan tiempo .
memorandos de entendi-

intercambiando informacién comercial entre .
ellas, la gestién transfronteriza de la informacion micnto para establecer los
hace alusién a una colaboracién mds estrecha ~ Ppardmetros relativos al
entre las administraciones aduaneras para alcanzar ~ momento y la forma en
multiples fines. Esta colaboracién puede darse  que se produce el inter-
con fines de control, o para reducir las  ;1bio de informacién”.
redundancias y, de ese modo, aumentar la

previsibilidad de los procesos aduaneros para los

operadores. Los paises pueden firmar memorandos de entendimiento o
desarrollar otros mecanismos de asistencia mutua con miras a establecer los
pardmetros relativos al momento y la forma en que puede producirse el
intercambio de informacién. A la hora de disenar estos mecanismos, es preciso
tener en cuenta la legislacién nacional sobre privacidad, asi como el tipo de
informacién que serd necesario intercambiar y el formato en que deberd
compartirse.

El intercambio de informacién, que abarca desde los datos relativos a las
exportaciones e importaciones hasta la informacién sobre el operador y el
origen y valor de las mercancias, constituye otra herramienta importante que
poseen las aduanas para facilitar la cooperacion entre ellas en apoyo de la
estandarizacién. Como puede tratarse de informacion delicada, los paises que
participan en el intercambio de informacién acuerdan respetar el cardcter
confidencial de dicha informacién. Ademds, esos intercambios se basan en el
principio de reciprocidad (CEPE, 2020).

En el marco de la cooperacién en la lucha contra el fraude, muchas
administraciones aduaneras han negociado acuerdos de asistencia mutua
aduanera (OMA, 2020). La OMA estd asumiendo un liderazgo en lo que
respecta a la ampliacién de los acuerdos bilaterales a través de “un andlisis
exhaustivo del potencial para racionalizar, armonizar y estandarizar el
intercambio seguro y eficiente de informacién entre los miembros de la OMA”
(OMA, 2020). En los capitulos 3 y 6 se presentan mds detalles sobre el
intercambio de informacién en el plano internacional.

Armonizacién de los estandares y las normas

Las barreras no arancelarias o las barreras técnicas al comercio constituyen
reglamentos técnicos, estdndares y procedimientos de evaluacién de la conformidad
con determinados requisitos que, en ocasiones, se aplican en los procesos de
importacién y exportacién para proteger la salud y la seguridad publicas o el
medio ambiente. Un ejemplo son los requisitos de importacién adicionales que se
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estipulan en la Convencién sobre Comercio Internacional de Especies Amenazadas
de Fauna y Flora Silvestre (CITES). Las partes firmantes exigen permisos
adicionales para importar mercancias asociadas a especies amenazadas, con el
objetivo de velar por que el comercio internacional de especimenes de animales y
plantas silvestres no constituya una amenaza para la supervivencia de las especies
(Secretaria de la CITES, 2020). Este reglamento adicional dificulta el comercio
de especies en peligro y, en muchas jurisdicciones, su incumplimiento conlleva
consecuencias graves. No obstante, no todas las barreras técnicas al comercio son
positivas. En algunas jurisdicciones, se imponen requisitos adicionales que, en
cambio, “engrosan” la frontera, lo que causa demoras y aumento de gastos a los
operadores. El acuerdo internacional que rige este tipo de barreras es el Acuerdo
sobre Obstdculos Técnicos al Comercio de la OMC, cuyo objetivo principal
radica en velar por que los signatarios implanten reglamentos, estindares y
procedimientos técnicos que no resulten discriminatorios ni obstaculicen el
comercio. Este Acuerdo promueve el uso de los estdndares internacionales para
facilitar el comercio de manera transparente y previsible (OMC, 2020a). Para las
administraciones de aduanas, esto se traduce en garantizar que, en los procesos
aduaneros, no se anadan requisitos adicionales que contravengan el espiritu del

Acuerdo de la OMC.

Transito regional de mercancias

La capacidad de transportar mercancias entre diversas jurisdicciones resulta
esencial en la actual cadena mundial de suministro. El principio de la libertad de
trénsito es fundamental para muchos paises cuyas importaciones deben atravesar
un sinfin de territorios bajo un régimen suspensivo y con arreglo a una declaraciéon
de trdnsito simplificada antes de llegar a su destino final, donde se determinan los
aranceles e impuestos. Las leyes aduaneras nacionales rigen la circulacién de
mercancias dentro de un mismo pais mientras la carga se encuentra bajo el control
de las aduanas; sin embargo, las mercancias que transitan a través de varias
jurisdicciones internacionales precisan de acuerdos bilaterales o multilaterales. En
esos acuerdos se establece el trato que se dard a dichas mercancias, qué tipo de
declaracién o documentacién se requiere para su trnsito, si es necesario presentar
algin tipo de fianza o garantia y los requisitos técnicos que es preciso cumplir para
circular por el territorio. Existen diversos convenios internacionales que respaldan
el trinsito de mercancias a nivel regional, entre los que destaca especialmente el
Convenio Aduanero relativo al Transporte Internacional de Mercancias al
Amparo de los Cuadernos TIR (Convenio TIR, 1975) (CEPE, 1975), en virtud
del cual se establecié el marco para simplificar y armonizar las formalidades
administrativas en la esfera del transporte internacional por carretera, a fin de
facilitar el trdnsito internacional simplificando los procedimientos aduaneros
pertinentes y creando un sistema internacional de garantias (CEPE, 1975).

El sistema TIR cuenta con mds de 30.000 operadores autorizados y se utiliza en
mds de 3.500 aduanas y oficinas de control fronterizo de todo el mundo. En mayo
de 2021, entr6 en vigor un nuevo marco juridico para la total digitalizacién del
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sistema TIR (informacién anticipada TIR de aduana a aduana). El sistema
internacional e¢TIR (informacién previa al arribo de aduana a aduana) garantiza el
intercambio seguro de datos sobre el transito internacional de mercancias, medios
de transporte y contenedores con arreglo a lo dispuesto en el Convenio TIR. El
¢TIR facilita la comunicacién entre los sistemas aduaneros nacionales y permite que
las aduanas gestionen la informacién relativa a las garantias que se emiten a las
entidades autorizadas como usuarios del sistema TIR (CEPE, 2021).

Otra solucién que facilita el trdnsito regional son los denominados “corredores
de trdnsito”, que consisten en la estandarizacién de los procedimientos a lo largo de
un corredor que abarca mdltiples jurisdicciones. Un ejemplo es el sistema de
transito en América Central (Martinicus, 2017). Con el apoyo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), los paises de América Central aprobaron el
Trdnsito Internacional de Mercancias (TIM), un sistema de trdnsito electrénico
para administrar y controlar el movimiento de mercancias que, en parte, se basa en
el Nuevo Sistema de Trdnsito Informatizado de la Unién Europea (NCTS)™.

Sin embargo, muchos paises en desarrollo siguen usando servicios de escolta
de aduanas, que resultan costosos, ralentizan el comercio y, por desgracia,
estimulan conductas rentistas. Un elemento fundamental para lograr un régimen
de trdnsito eficiente radica en la correcta organizacién del intercambio de
informacién, junto con el diseno apropiado del sistema de garantias®.

Con vistas a mejorar esta situacion, se recomienda emplear herramientas
modernas, como el uso de la tecnologia de identificacién por radiofrecuencia
(RFID) para los medios que transportan cargamentos en trdnsito y los
precintos aduaneros con GPS para los contenedores. Estos precintos emiten
una sefial que puede rastrearse desde la aduana y, en caso de que un cargamento
se desvie de la ruta aprobada, pueden desplegarse equipos de control de
aduanas para determinar qué ha ocurrido con la carga. Algunos paises exigen
que todos los camiones estén dotados de, al menos, una de estas tecnologias de
trazabilidad para que las aduanas puedan rastrear sus movimientos. Una
dificultad notable que atn afrontan algunas regiones es la limitacién de la
cobertura de TIC en toda la regién (para una trazabilidad GPS) o la
armonizacién de los estindares y las normas que se aplican a los dispositivos
utilizados (RFID). En muchos casos, a los conductores se les asigna una ruta
aprobada y las aduanas quieren garantizar que no se realice ningdn desvio para

fines prohibidos.

" Para mds informacién sobre el NCTS, véanse https://taxation-customs.ec.europa.eu/

customs-4/customs-procedures-import-and-export-0/what-customs-transit/union-and-common-transit_es y
hteps://unece.org/fileadmin/DAM/trans/doc/themes/ UNDAC2C/Geneva2016/Meszaros210616.pdf.
> Para mds informacién, véanse las Directrices sobre el Trdnsito de la OMA, disponibles en
hetps://www.weoomd.org/-/media/wco/ public/es/pdf/topics/facilitation/instruments-and-tools/tools/transit/
transit-guidelines-final-sp.pdf y el Compendio de mejores pricticas en materia de trdnsito, disponible
en http://www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/instrument-and-tools/ tools/transit-compendium.aspx.
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Existen otras herramientas que pueden utilizar las administraciones, como las
garantias adicionales para las mercancias de alto valor, alto riesgo o alta carga
impositiva. Para las mercancias de menor riesgo, como los productos a granel, se
pueden llevar a cabo verificaciones mds simples, como pesar el camién y el
remolque a su entrada y, de nuevo, en el destino o en el momento de la salida,
para asi comprobar que no hay un cambio significativo en el peso. Otra buena
préctica relativa al trdnsito de mercancias consiste en coordinar la infraestructura
fisica en los pasos fronterizos mds habituales; algunos paises han compartido con
éxito la infraestructura y han colaborado en la creacién de carriles de uso
exclusivamente comercial, por ejemplo. En la regién de América Central, las
aduanas acordaron acelerar la circulacién transfronteriza de las mercancias en
trdnsito; para ello, se dispuso que Unicamente el pais de entrada realizaria
controles aduaneros y compartirfa con el pais de salida la informacién relativa a
los resultados; mientras que el resto de los paises por los que circularan las
mercancias en trdnsito utilizarfan un sistema regional de TI. Ademds, las
mercancias se rastrean aplicando la tecnologia RFID a los medios que transportan
embarques en trnsito.

Estandarizacion

La estandarizacién se consigue por diversas vias, como la cooperacién en materia
regulatoria, las uniones aduaneras y el intercambio de datos integrado con
administraciones aduaneras asociadas, por nombrar unas pocas. Dos de esos
métodos entrafian un control conjunto de las fronteras, asi como acuerdos de
reconocimiento mutuo.

En el marco de los controles conjuntos de fronteras, dos administraciones de
aduanas colindantes acuerdan gestionar los pasos aduaneros coordinando sus
controles de importacién y exportacidn, sincronizando los horarios de apertura y
cierre, y teniendo competencias similares. Por ejemplo, ambas oficinas gestionarfan
los embarques comerciales o los envios particulares de menor tamano. Ademds, si
se tiene constancia de que el paso fronterizo de un pais se utiliza ampliamente para
exportar piezas de maquinaria, el pafs vecino puede desplegar en dicho paso
funcionarios especializados en ese tipo de importaciones.

Como se ha explicado anteriormente, los acuerdos de reconocimiento mutuo
estdn especificamente relacionados con los programas de operadores confiables o de
OEA, ya que un operador que reciba la certificacion por parte de una administracién
de aduanas podria gozar de la misma condicién en el otro pais (o en los demds
paises, dependiendo del nimero de acuerdos de este tipo que la administracién
haya firmado). Esto permite ampliar con mayor rapidez los beneficios que otorgan
estos programas a los operadores. No obstante, en algunos paises en desarrollo, los
operadores siguen experimentando dificultades para recibir beneficios reales por su
participacién en el programa de OEA. A menudo, los embarques de los operadores
confiables u OEA, que a veces se transfieren al “canal azul” (o canal de facilitacién
del comercio), son objeto de inspecciones adicionales, por lo que la agilizacién
prometida de los trdmites fronterizos no es tan significativa como se esperaba. Las
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administraciones de aduanas deben garantizar beneficios reales para los operadores
y reforzar las sanciones a los participantes que incumplan sus obligaciones, hasta
que estos muestren un comportamiento de “buen ciudadano/operador”.

En el contexto de las uniones aduaneras, algunos de los enfoques recomendados
para la estandarizacién son la promulgacién de legislacién aduanera a nivel
regional; el reconocimiento de los requisitos no arancelarios; el pago de impuestos
y la distribucién de lo recaudado; y la integracion de las operaciones aduaneras en
la frontera como el modelo yuxtapuesto, las aduanas binacionales, las oficinas
periféricas y las oficinas de doble cabecera, entre otros. Por ejemplo, en América
Latina existen al menos tres ejemplos de uniones aduaneras con diferentes niveles
de integracién, a saber: Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)'¢, Comunidad
Andina' y Sistema de la Integracién Centroamericana'®.

ASPECTOS QUE DEBEN TENERSE EN CUENTA AL
ELABORAR UNA HOJA DE RUTA PARA LA
FACILITACION DEL COMERCIO

Las administraciones que deseen adoptar nuevas “Es fundamental que las
medidas de facilitacién del comercio deben tener  aduanas formen parte de
en cuenta una serie de aspectos. Si bien las ool o nales de

administraciones aduaneras no son la nica agencia e ., .
. . X ) facilitaciéon del comercio
involucrada, sin duda serdn unas de las que mds

pueden contribuir a ese respecto. En efecto, en calidad de organizacién
participardn en la mayorfa de las iniciativas y, por ~ gubernamental lider, res-
tanto, deberdn tener una idea clara de la  ponsable delas medidas de
contribucién que se espera de ellas a lo largo de un  facilitacién comercial vin-
plazo de tiempo determinado, asi como de los culadas a las fronteras”.
recursos que espera utilizar de su presupuesto.

La creacién de un comité nacional de facilitacién del comercio, en calidad de
comité coordinador principal, supone un paso fundamental para la planificacién y
aplicacion de las medidas de facilitacién del comercio. Es sumamente importante
que las aduanas formen parte del comité en calidad de agencia lider del gobierno,
responsable de las medidas de facilitacién comercial vinculadas a las fronteras, asi
como de actor clave en la provisién de asesoramiento sobre ese tipo de medidas a
otras agencias del gobierno. En las etapas iniciales de este proceso, es importante
determinar qué érganos gubernamentales y publicos desempefnan un papel en la
facilitacién del comercio e incluirlos como miembros permanentes del comité

nacional. Asimismo, desde un principio deben establecerse estructuras jerdrquicas

1o Estados partes y Estados asociados del MERCOSUR: https://www.mercosur.int/quienes-somos/
paises-del-mercosur/.

'7 Paises miembros y paises asociados de la Comunidad Andina: https://www.comunidadandina.org/
quienes-somos.

'8 Sistema de la Integraciéon Centroamericana: hteps://www.sica.int.
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para la elaboracién y presentacién de informes y métodos de comunicacién claros,
asi como de mandatos bien definidos para formalizar esos procesos®.

Los comités nacionales de facilitacién del comercio pueden aprovecharse para
impulsar la participacién de las partes interesadas en el disefio y la elaboracién de
nuevas politicas, al incluir a miembros de diversos sectores. Una unidad especifica
en el seno de las aduanas puede servir como repositorio y recurso para todos los
proyectos de facilitacién del comercio, y también como oficina encargada de la
gestién de los proyectos, que recopile las lecciones aprendidas, las conclusiones
principales y las mejores practicas. Se trata de conocimientos importantes que no
deberfan perderse con los cambios en el gobierno o la jefatura del comité.

Los instrumentos para notificar a la OMC la adhesién al AFC pueden utilizarse
para fijar plazos para la aplicacién de las principales medidas de facilitacién del
comercio. Comenzar con iniciativas de menor envergadura y ficiles de ejecutar
ayudard a mantener el impulso y a lograr avances ostensibles. Podrd solicitarse
capacitacién y asistencia técnica en aquellas esferas en que ya se hayan detectado
iniciativas de gran calado que requieren asesoramiento de especialistas. Aunque pueda
parecer una tarea abrumadora, no se espera que las administraciones de aduanas
reinventen la rueda o cambien por si solas todo el sistema. Muchas organizaciones
disponen de recursos y servicios de asistencia para la creacién de capacidad que
pueden utilizarse para contribuir a la implementacién de diversos proyectos.

Las organizaciones como el FMI, la OMC, la OMA y la UNCTAD cuentan
con diversas formas de apoyar la implantacién de medidas de facilitacién del
comercio. La informacidn sobre los recursos disponibles para los Estados miembros
puede consultarse en los sitios web de dichas organizaciones, o contactando
directamente a cada organizacién. Por ejemplo, en 2014 el Grupo Banco Mundial
puso en marcha el Programa de Apoyo a la Facilitacién del Comercio (TFSP, por
su sigla en inglés) con el objetivo de ayudar a los paises en desarrollo a alinear sus
précticas comerciales con el AFC de la OMC. Este programa se concibié con miras
a brindar asistencia prictica, basada en las solicitudes de los Estados miembros en
desarrollo, para ayudarlos a introducir reformas para la facilitacién del comercio y
la armonizacién de sus sistemas y procedimientos de importacién, exportacién y
transito con los estdndares internacionales®.

Ademds, pueden adaptarse y modificarse las mejores précticas empleadas en
otras jurisdicciones a fin de ajustarse al contexto operacional especifico de cada
administracién.

Un diagnéstico interno sobre el estado de aplicacién de las medidas de
facilitacién del comercio puede resultar de utilidad para conocer el punto en que

! Para consultar mds orientaciones que ayudan a los paises en desarrollo a evaluar como corresponde
las opciones de politica, organizacién y financiamiento de los comités nacionales de facilitacion
del comercio que mejor se adaptan a sus circunstancias, véase https:/intracen.org/es/recursos/
publicaciones/comites-nacionales-de-facilitacion-del-comercio.

% Para obtener mds informacién, véase https://www.worldbank.org/en/programs/trade-facilitation
-support-program.
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se encuentra la administracidn, determinar sus objetivos y trazar un plan para
alcanzarlos. Establecer un marco sélido al inicio del proceso de planificacién
ayudard a que todas las iniciativas trabajen conjuntamente en pos de un objetivo
comun. Esto también ayudard a la administracién a poner de relieve las necesidades
de financiamiento para la creacién de capacidad, y a solicitar y buscar el apoyo de
programas internacionales disefiados para el fortalecimiento de las capacidades.

Los estudios sobre el tiempo requerido para la liberacién de mercancias
constituyen una herramienta importante para detectar los cuellos de botella, asi
como la documentacién y los requisitos innecesarios, y definir claramente las
responsabilidades de los distintos participantes en los procesos de despacho
aduanero. A partir de los resultados que se obtengan de esos estudios, puede
definirse un plan de accién nacional encaminado a mejorar las medidas de
facilitacién del comercio. A tal efecto, la OMA ha disefiado una metodologia,
junto con herramientas de TI, para ayudar a los paises a llevar a cabo un estudio
de este tipo, que constituiria una parte integral de una hoja de ruta nacional a
favor de la facilitacién del comercio (OMA, 2018).

A medida que los proyectos se van ejecutando y concluyendo, es importante
notificar los resultados al CNFC. El comité hard un seguimiento de los avances de
las iniciativas, velard por la resolucién de los obstdculos al financiamiento o la
colaboracién de los socios, actualizard la hoja de ruta a medida que vayan
surgiendo cambios e introducird las correcciones necesarias, segin proceda. La
evaluacién de los programas tras su conclusién permite revisar cualquier
consecuencia imprevista o problema surgido, identificar las lecciones aprendidas y
servir de base para la elaboracién de futuras politicas.

Es importante senalar la pertinencia de incorporar la hoja de ruta del AFC al
plan estratégico de las aduanas. Esto garantizard que, en el marco del programa de
modernizacién de la aduana, se haga un seguimiento de su ejecucion.

Desde el punto de vista de la modernizacién aduanera, la creacién de sistemas
s6lidos de gestidén de riesgos y de cumplimiento resulta fundamental para que las
medidas de facilitacién del comercio obtengan los resultados deseados. (La gestién
integral de los riesgos se examina con mds profundidad en el capitulo 5). En los
paises en desarrollo, muchas administraciones aduaneras cuentan con sistemas de
gestién de riesgos poco desarrollados e ineficaces, 0 con mecanismos de cumplimiento
deficientes, lo que dificulta la verificacién de que los operadores cumplan sus
obligaciones. En algunos casos, las administraciones no disponen de la capacidad o
el equipo necesarios para recibir o procesar informacién anticipada de la carga, lo
que dificulta o imposibilita que el despacho se pueda efectuar antes de su arribo.
Mis del 90 % de las transacciones gestionadas por las administraciones aduaneras
con sistemas de gestién de riesgos avanzados son liberadas (canal verde). Una mayor
capacidad para el procesamiento de la informacién permite a las aduanas acelerar el
despacho de mercancias, de forma que los operadores pueden retirar la carga poco
después de su arribo, lo que ahorra tiempo y reduce los costos de importacién.

Otra medida eficaz de facilitacién del comercio que han puesto en marcha algunas
administraciones aduaneras consiste en separar la liberacién de la carga y la
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determinacién final de los aranceles e impuestos a pagar. Esto puede lograrse
separando el proceso de despacho en dos fases (como se hace, por ejemplo, en
Estados Unidos, Canadd y Nueva Zelandia): la liberacién es inmediata, sujeta al
cumplimiento de un conjunto minimo de requisitos de datos; y la determinacién
final y el pago correspondiente se realizan tras la liberacién sobre la base de una
declaracién aduanera mds detallada (o incluso contemplando la posibilidad de
que se presente, de manera periédica, una declaracién consolidada sobre
multiples transacciones).

RESUMEN

A la hora de planificar e implementar iniciativas, es importante recordar los cuatro
pilares de la facilitacién del comercio, a saber: transparencia, simplificacion,
armonizacién y estandarizacién. Las medidas de facilitacion del comercio deben
planificarse y coordinarse debidamente con las demds agencias del gobierno que
operan en las fronteras, y contar con la participacion activa de los operadores y
demds interesados.

El uso del AFC de la OMC para determinar qué articulos se estdn cumpliendo,
cudles pueden abordarse ficilmente y cudles precisardn de intervenciones mds
avanzadas contribuird a crear un marco para el progreso. En el plan estratégico de las
aduanas debe incluirse la hoja de ruta para la implementacién de las medidas de
facilitacion del comercio, que también deberd supervisarse en el marco del programa
de modernizacién. El seguimiento de los resultados permitird avanzar de manera firme
y gradual, y un liderazgo firme y consistente permitird conducir su implementacion.
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CAPITULO 5

Fortalecimiento de los principales
procesos aduaneros mediante
la gestion integral de riesgos

Augusto Azael Pérez Azcarraga y Rossana San Juan

En este capitulo se presenta la gestién integral de riesgos (GIR) como un enfoque que
permite a las administraciones aduaneras fortalecer los controles y, al mismo tiempo,
fomentar el cumplimiento voluntario de los operadores econdémicos y una mayor
competitividad del comercio. Adoptar una GIR exige un cambio de mentalidad que
deje atrds la forma en que opera una administracién aduanera tradicional. Este
planteamiento prevé la introduccién de varios componentes fundamentales en el dmbito
institucional para generar beneficios y asegurar el cumplimiento de toda la comunidad
comercial. Esto supone adoptar una mirada integral y global de las unidades y funciones
de la organizacién para desarrollar una vision estratégica, gestionar datos e informacién,
adoptar tecnologfas y nuevos sistemas de tecnologia de la informacién (T1), actualizar
procesos, reasignar recursos humanos y, eventualmente, implementar cambios en la
legislacion y las regulaciones. La adopcién de un enfoque de GIR es la base para mejorar
la toma de decisiones y el cumplimiento.

El capitulo también analiza por qué en muchas administraciones aduaneras la gestién
de riesgos no ha mejorado el cumplimiento de los operadores o redundado en beneficios
significativos de facilitacién del comercio. Asimismo, presenta los componentes
estratégicos esenciales que constituyen la base para promover un funcionamiento
adecuado de las operaciones aduaneras. A continuacién, incluye una gufa préctica que
las aduanas pueden aplicar para identificar deficiencias en los controles, comparando su
desempeno con las buenas pricticas que se enumeran para cada uno de los procesos
aduaneros principales, ayudando asi a la administracion a crear su propio plan de
mejora. Por tltimo, el capitulo alienta a las administraciones aduaneras a optimizar el
uso de datos para mejorar las medidas de facilitacién del comercio y mitigar una serie de
amenazas, ¢ incluye directrices detalladas para la consecucién de ambos objetivos.

El capitulo incluye informacién valiosa recogida por expertos del FMI con amplia
experiencia profesional en el drea aduanera, a través de su labor de apoyo y fortalecimiento
de las capacidades de los paises miembros y de asistencia para adaptar sus procesos a
diversos instrumentos y herramientas internacionales'.

' El Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio de la OMC (OMC, 2017), la norma ISO 31000:2009
(IS0, 2019), el Convenio de Kyoto revisado de la OMA (OMA, 2006), Marco de Estdndares para Asegurar
y Facilitar el Comercio Mundial (SAFE) de la OMA (OMA, 2005) y ambos tomos del Compendio de
Gestién de Riesgos de la OMA (OMA, 2012a, 2012b).
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LA GESTION DE RIESGOS Y SU RELACION
CON LOS PRINCIPALES PROCESOS ADUANEROS

Hoy dia, todas las administraciones aduaneras emplean la gestion de riesgos —al menos
en teorfa— como vector de sus operaciones. La mayorfa de las buenas pricticas
aduaneras internacionales destacan la importancia de la gestién de riesgos como pilar
fundamental para la correcta aplicacién de controles adecuados y para la facilitacién del
comercio legitimo. Independientemente de este compromiso con la gestién de riesgos,
se observa que muchas administraciones aduaneras atin no han podido avanzar hacia un
sistema maduro de gestién de riesgos. Se plantean asi dos preguntas fundamentales:
i) ;Cudntas administraciones aduaneras cuentan con una estrategia institucional para la
GIR en funcionamiento?, y ii) ;por qué, en muchos casos, los sistemas de gestién de
riesgos no han logrado fortalecer los controles aduaneros y mejorar la facilitacién del
comercio y el cumplimiento?

La demanda de asistencia técnica en relacién con este tema y la informacién recogida
a través de la labor del FMI en los paises miembros confirman que atin hay muchas
administraciones aduaneras que no han podido implementar plenamente la gestién de
riesgos. Una gestion de riesgos adecuada requiere la adopcién de un proceso sistemdtico
y estructurado de identificacion, andlisis, evaluacion, priorizacién y tratamiento de los
riesgos, y esto depende de una visién integral para abordar los riesgos institucionales y
de cumplimiento con los recursos disponibles bajo el contexto de la aduana.

La gestion de riesgos se limita comtnmente a la “Ge

recomienda revisar

aplicacién de criterios de riesgo o criterios de .
. continuamente el enfoque
selectividad durante los procesos que conducen al

levante de las mercancfas. En muchos casos, este de gestién de riesgos
enfoque se centra exclusivamente en la deteccion de existente y concentrarse en
irregularidades formales o la aplicacién de ajustes  desarrollar una visién que
menores al valor en aduana, en ocasiones sin la  ¢ranscienda los criterios de
imposicién de sanciones. Con frecuencia, estas riesgo relacionados con la
acciones se llevan a cabo de manera aislada, transaccién

- . . . selectividad”.

por transaccién, sin una estrategia integral ni

supervision de los resultados finales, por lo que no contribuyen a mejorar el
cumplimiento de los operadores, o bien las mejoras son muy limitadas. Esto llega a
situaciones extremas en las que algunas administraciones aduaneras contindan
detectando las mismas irregularidades —infracciones aduaneras— perpetradas por los
mismos operadores, sin cuestionarse jamds la ausencia de mejoras respecto del
cumplimiento. Por otra parte, algunas administraciones aduaneras no se preguntan por
qué razén determinados sectores u operadores econdmicos parecen escapar siempre a los
controles. Existe una aparente miopia respecto al comportamiento actual y evolutivo de
los operadores econdémicos y las mercancias involucradas que pueden presentar una
amenaza mayor.

Miés atn, algunas administraciones aduaneras consideran que basta con reducir las
tasas de selectividad —canales amarillo/naranja y rojo— para que se las considere como
una institucién moderna, alineada con las buenas practicas internacionales de gestién de
riesgos. Y si bien la consecucién de este objetivo es fundamental dentro de la gestién de
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riesgos, las administraciones aduaneras deben también analizar la efectividad de los

resultados, asf como la implementacién de otras medidas que, directa o indirectamente,

contribuyen a mejorar el cumplimiento de las reglas aduaneras. Por ejemplo, la aduana

debe desarrollar un sistema completo y confiable de trazabilidad de la carga, una sélida

funcién de auditorfa posterior al despacho y una cultura institucional que se apoye en

la utilizacién eficiente de los datos para la toma de decisiones. Lamentablemente,

muchas administraciones aduaneras atin no cumplen estas condiciones. A esto se suma

una serie de mitos o supuestos infundados sobre la gestién de riesgos que suelen

apartarlas de un enfoque integral (véase el recuadro 5.1).

Recuadro 5.1. Gestion de riesgos: Mitos y realidad

MITO: La definicion, el desarrollo
y laimplementacion de la GIR es
responsabilidad exclusiva de una unidad
administrativa dentro de la organizacion.

MITO: La gestion de riesgos comienza
cuando se presenta la declaracion aduanera.

MITO: El médulo de selectividad de los
sistemas de Tl de la aduana debe ser el eje
central de la GIR.

MITO: Cuantas mas inspecciones fisicas se
realizan en el punto de entrada, mejores son
los resultados.

MITO: El sector privado no puede ni debe
participar en la GIR de la aduana.

Fuente: Autores.

REALIDAD: La GIR es responsabilidad de toda la
organizacién, que debe comprometerse
plenamente con el objetivo de mejorar el
cumplimiento aduanero por parte de la
comunidad comercial.

REALIDAD: Una GIR eficaz abarca todas las fases
del ciclo aduanero e incluye medidas que se
toman antes, durante y después del levante de
las mercancias, incluso durante el plazo que
establece la ley para iniciar una auditoria
posterior al despacho.

REALIDAD: Los modulos de selectividad son
muy importantes; sin embargo, solo inciden
durante el despacho y la liberacién de la carga;
por lo tanto, deben complementarse con otras
medidas previas y posteriores, asi como con el
fortalecimiento de las capacidades técnicas y de
la integridad del personal de la aduana que
participa en el proceso de despacho aduanero.

REALIDAD: Segun el riesgo identificado, debera
aplicarse la medida o tratamiento adecuado
antes, durante o después del levante de las
mercancias. Las altas tasas de inspeccion fisica
sin herramientas adecuadas para la gestion de
riesgos suelen ser un desperdicio de recursos
escasos, lo que eleva los costos tanto para la
aduana como para los operadores, ademas de
aumentar demoras innecesarias.

REALIDAD: El sector privado que cumple la
normativa aduanera puede y debe ser un socio
estratégico de la aduana para la implementacion
de un enfoque de GIR; a modo de ejemplo,
pueden citarse programas de cumplimiento y
facilitacion como los de operadores econdmicos
autorizados (OEA). Las reuniones y los
intercambios periddicos con el sector privado
permiten a la aduana identificar nuevos perfiles
de riesgo y reconocer cambios de tendencias.
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Las cifras del gréfico 5.1, recogidas a través de la Encuesta Internacional sobre
Administraciones de Aduanas (ISOCA)?, demuestran algunas tendencias interesantes
en materia de gestién de riesgos en 2017. En conjunto, las cifras indican que
muchos paises informaron un alto nivel de utilizacién de la gestién de riesgos,
aunque también sefialan la aplicacién de fuertes controles en el punto de levante.

Grafico 5.1. Avances en la aplicacion de la gestion de riesgos

En promedio, alrededor del 70 % de las aduanas informaron que ...y mas del 90 % afirma contar con procedimientos
tienen una politica institucional de gestion de riesgos. . . para su gestion.
1. Existe una politica institucional en materia de riesgos 2. Existe un método formal para identificar, evaluar y
priorizar los principales riesgos de cumplimiento
90% - -
g . g
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Sin embargo, como se muestra mas abajo, las medidas formales de gestion de riesgos no siempre se refigjan en los porcentajes de selectividad.

3. Canal promedio de selectividad, por grupo econémico L
Una politica institucional y un proceso estructurado y

100% - - sistematico de gestion de riesgos deberian generar beneficios
90% — 17 % — tangibles en términos de control y de facilitacion del comercio.
0
80% - " Unalto porcentaje de inspecciones fisicas no es
70% - 58% - garantia de mejores resultados y puede tener los
60% — - siguientes efectos:
50% - . I . .
e Mayor discrecionalidad y més oportunidades de
40% - - malversacion (casos de corrupcion).
30% - 17% _ * Unandlisis de menor calidad en las inspecciones
20% - 8% _ fisicas y docume_ntales.
2 e Aumento de los tiempos de despacho y costos
10% - 25% (! - mas altos para el sector privado (obstaculo para
o 9% , lacompetitividad).
Ingreso Mercados Economias
bajo emergentes avanzadas
Solo inspeccion documental M Inspeccion fisica M Sin inspeccion

Fuente: Encuesta Internacional sobre Administraciones de Aduanas (ISOCA), administrada en forma
conjunta por el FMI'y la OMA (2019-20).

El principal desafio que enfrentan las administraciones aduaneras es poder
cumplir sus mandatos fundamentales a la luz de un volumen cada vez mayor de
comercio internacional, en especial en una coyuntura compleja caracterizada por
demandas constantes y diversas de los usuarios. A su vez, este entorno dificil en el

% La encuesta ISOCA es una iniciativa conjunta del FMI y la OMA para recabar informacién sobre
los servicios aduaneros de los paises miembros a través de una plataforma de TT; 51 paises participaron
en la primera edicién, que se lanzé en junio de 2019 y concluyé en junio de 2020.
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que operan se ve condicionado por una serie de amenazas internas y externas. Los
capitulos 2, 3 y 6 de este libro también hacen referencia a algunas de estas amenazas.
Entre ellas, podemos encontrar las siguientes:

 Limitaciones de recursos humanos, tecnoldgicos, presupuestarios y
de infraestructura.

* Alta rotacién del personal gerencial, derivada de cambios de gobierno y la
ausencia de politicas que permiten retener personal competente.

* Escasas capacidades de los recursos humanos.
 Corrupcién.
e DPoliticas administrativas, fiscales y comerciales, “Una adopcién eficaz de la

es decir, regimenes de suspension, exenciones,  GIR debe abordar tanto las

zonas de libre comercio, acuerdos de trato .
amenazas internas como

preferencial, impuestos indirectos y especiales, y L.
Lo externas que podrian impe-

aranceles, que en muchos casos son dificiles de
. L.
administrar y, en ocasiones, no han redundado dir un desempeiio 6ptimo

en grandes beneficios para la economfa. de la organizacién”.
* Alto grado de informalidad.
* Bajo nivel de cumplimiento de los operadores.

e Formas de fraude diversas y en constante evolucién que menoscaban la
recaudacién de impuestos, la proteccion y la seguridad de la sociedad.

Otro aspecto que complica este entorno operativo es que las administraciones
aduaneras deben hacer frente a demandas cada vez mayores de la comunidad
comercial y del puablico, que exigen mayor simplificacién, transparencia y
previsibilidad en los procedimientos, asi como la reduccién tanto de tiempos como
de costos. Desde la pandemia de COVID-19, el distanciamiento social ha adquirido
suma importancia, subrayando la necesidad de acelerar la automatizacion. Mientras
se hace frente a los desafios antes mencionados, no deben pasarse por alto las
funciones recaudatorias; en algunos paises de ingreso bajo y mediano, estas
significan el 40 % o mds de la recaudacién total de impuestos. Asimismo, la aduana
debe tener presente su funcién de seguridad y proteccién de la sociedad.

Adoptar un enfoque de GIR permite a la aduana abordar los desafios actuales
de manera integral; sin embargo, este enfoque exige un cambio de mentalidad que
haga a un lado la forma en que opera una administracién aduanera tradicional,
pues incorpora nuevas maneras de gestionar los datos y la informacién, los
sistemas de T1I, los procesos y los recursos y, en muchos casos, también conlleva
cambios en las leyes y regulaciones. Bajo este enfoque convergen las preocupaciones
y contribuciones en materia de riesgos de todas las unidades pertinentes dentro
de la administracién aduanera y las agencias gubernamentales asociadas,
principalmente la administracién tributaria y otras agencias de control fronterizo.
Por lo tanto, el disefio y la aplicacién de un enfoque de GIR no es una tarea ficil
en términos técnicos, politicos y operativos, pero sin duda vale la pena el esfuerzo,
pues enriquece considerablemente la capacidad del pais para detectar y abordar
los riesgos en sus operaciones de comercio exterior. La gestién integral de riesgos
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debe establecer en detalle de qué modo la administracién aduanera tiene
previsto responder a los distintos riesgos, preferentemente con el apoyo y la
contribucién de los demds organismos competentes.

Asi pues, la finalidad de la GIR es identificar y responder a los riesgos mds
importantes mediante un conjunto de medidas dirigidas, en primer término, a
identificarlos y establecer un orden de prioridad entre ellos y, luego, a corregir
sus causas subyacentes con miras a mejorar el cumplimiento voluntario en toda
la poblacién de operadores econédmicos. Para ello, debe definir claramente las
acciones que deben tomarse, los responsables de su ejecucién, la forma y los
plazos en que se llevardn a cabo. Debe ser suficientemente preceptiva para
todas las unidades participantes para asegurar asi su cumplimiento, pero, al
mismo tiempo, debe permitir cierto margen de maniobra para que las unidades
desarrollen subplanes detallados que se adecuen a su entorno y mandatos. La
alineacién de objetivos, resultados esperados e hitos es muy dtil para este
propésito. Para todo esto, también es fundamental entender cémo se compone
la poblacién total de importadores y exportadores mediante una segmentacién
clara conforme a su importancia relativa en términos de valor CIF/FOB vy su
nivel de riesgo asociado para asi poder aplicar el tratamiento mds adecuado a
cada segmento de operadores; este capitulo profundiza sobre este tema mds
adelante. La adopcién de una GIR ofrece ventajas que permiten, entre otras
cosas: i) optimizar recursos; ii) responder mds rdpidamente al cambio de
circunstancias; iii) garantizar que las estrategias de tratamiento de riesgos se
apliquen en funcién de su orden de prioridad; iv) mejorar los impactos que
tiene la toma de decisiones en la consecucién de los objetivos estratégicos
globales de la institucién, y v) mejorar la previsibilidad y la facilitacién
del comercio.

La ausencia de una GIR menoscaba la “La adopcién de un enfo-
eficiencia de las medidas de facilitacién y que de GIR puede fortale-
control. Ademds, la administracién no podrd ser

cer considerablemente los

capaz de identificar y responder a las amenazas ..
S principales  procesos
mds importantes que surgen de los patrones del

comercio y dentro de la comunidad comercial. aduaneros, mejorando asi
Es bastante habitual ver que las acciones de la facilitacién del comer-
control que se aplican no siguen una estrategia cio y el cumplimiento
disefiada para prevenir y mitigar los riesgos  voluntario”.
subyacentes en cada uno de los procesos
principales. Mds atin, por lo general esas acciones de control no se concentran
en diferentes grupos de importadores o exportadores en funcién de la
segmentacion y su nivel de riesgo. Esto menoscaba la eficacia general de esas
medidas y no induce a los importadores y otros operadores econémicos a
modificar su comportamiento y mejorar su cumplimiento.

Es preciso comprender que la GIR es un proceso dindmico e iterativo,
transversal a la organizacién. Su implementacién solo puede realizarse de
forma gradual, razén por la cual algunas aduanas desisten de su adopcién
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cuando no es posible obtener resultados inmediatos. Sin embargo, al no
hacerlo se demorard la modernizacién de la aduana y aumentard el costo de
solucionar problemas estructurales que no permiten grandes mejoras en los
procesos principales.

El Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia goza de gran reconocimiento y
es un buen ejemplo de una administracién aduanera que ha evolucionado del
enfoque tradicional de la gestién de riesgos a un enfoque integral. Entre las
lecciones aprendidas que ha compartido con la comunidad aduanera, que son
consistentes con el enfoque de GIR que se presenta en este capitulo, cabe
destacar las siguientes (Foley y Northway, 2010):

e La gestién de riesgos se refiere a la cultura, los procesos, sistemas y
estructuras que se desarrollan para gestionar riesgos potenciales y sus
efectos adversos, y debe abordar una diversidad de aspectos en cada etapa.

e Para implementar la gestién de riesgos es preciso confiar en los procesos
de la administracién aduanera.

* Conforme a esta concepcién, la administracién aduanera adopta un
enfoque proactivo en lugar de reactivo para gestionar las fronteras.

e La gestién de riesgos debe concebirse como un proceso en constante
evolucidn.

e La gestién de riesgos, incluidas la informacién de inteligencia y las
operaciones, debe apoyarse en leyes modernas que faciliten la recopilacién
y el intercambio de informacidn, incluso a escala internacional cuando
corresponda, y debe reflejar los cambios en los procesos de gestién
de riesgos.

e Los procesos eficaces requieren personal bien preparado, sistemas
adecuados, transferencia de conocimientos entre organismos nacionales y
colaboracién internacional, y deben someterse a un sistema de controles
y contrapesos.

Partiendo de la conclusién de que la GIR es un mecanismo adecuado para
abordar los desafios actuales, debe tenerse en cuenta la importancia del
desempefio de la organizacién, el cual se divide en funcionamiento estratégico
y funcionamiento operativo. Si bien el primero tiene como objetivo abordar las
amenazas institucionales o intrinsecas a la organizacién, el segundo se centra
en la mitigacién de los riesgos de cumplimiento dentro de los procesos
principales. Normalmente, mediante el desarrollo de un plan de mejora del
cumplimiento se definen politicas de gobierno y de gestién para abordar tanto
las amenazas al funcionamiento estratégico como al funcionamiento operativo.

El gréfico 5.2 resume los componentes principales del enfoque de GIR para
mejorar los principales procesos aduaneros. Este enfoque se desarrolla en mds
detalle a lo largo de este capitulo. El andlisis de cada uno de estos componentes
ayudard a las administraciones aduaneras a definir e instrumentar su propio

enfoque de GIR.
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Grafico 5.2. Componentes fundamentales para fortalecer
los procesos principales mediante un enfoque de GIR
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6. Tratamientos 7. Estrategias de control y facilitacion

Por dltimo, es fi leccionar el jento més del comercio

adecuado para cada riesgo . . . . ... el cual debe abordar las causas subyacentes de incumplimiento
ylas i peratil i para actuar oportunamente.

* Mayor facilitacion del comercio

* Mas orientacion .- Medidas de prevencion

* Controles fisicos

* Controles documentales Capacidades [ Medidas durante
« Controles no intrusivos operativas el despacho aduanero
 Auditoria posterior al despacho

'
e

* Suspension/cancelacion BE® Medidas posteriores al despacho
* Procesamientos judiciales

Fuente: Autores.

COMPONENTES FUNDAMENTALES PARA UN
FUNCIONAMIENTO ESTRATEGICO SOSTENIDO

Vision estratégica de la GIR

Las administraciones aduaneras deben evolucionar “Para orientar adecuada-
para ser mds dindmicas y poder hacer frente a los  1one las reformas de
continuos cambios en el entorno en el que operan.
A fin de prepararse para este contexto, deben
desarrollar enfoques integrales e incorporar la
gestion de riesgos en sus politicas institucionales.
Segtin Widdowson y Holloway (2011), “la gestién  llar una visién vinculada a
de riesgos es parte integral de cualquier proceso de  la GIR”.

gestion vy, por lo tanto, no debe tomarse como una

modernizacién de una
administraciéon aduanera,

es fundamental desarro-

medida aislada del marco de gestidn de una organizacién. Muchas aduanas cometen
el error de tratar la gestién de riesgos como una actividad separada, ignorando las
otras funciones”. El recuadro 5.2 presenta algunos conceptos bésicos y directrices
estratégicas para el desarrollo de este objetivo.

Recuadro 5.2. Directrices estratégicas para la gestion de riesgos

La gestion de riesgos debe ser parte del plan estratégico (PE), el cual debe adoptarse al
nivel mas alto y plasmarse claramente en la politica institucional.

Los proyectos y las medidas de prevencién, mitigacion y tratamiento de los riesgos
deben ser parte de proyectos estratégicos que se definan en el PE.

Es preciso reconocer que es la institucion en su conjunto la que debe afrontar los riesgos.
Esto significa que todas las dreas deben instrumentar y coordinar la aplicacion de la GIR.
Los riesgos institucionales y de cumplimiento deben abordarse de manera integral, es
decir, con una comprensidn profunda sobre la correlacion e interdependencia que hay
entre ellos.
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Para poder aplicar la GIR se debe tener conocimiento del entorno comercial y
aduanero, de los actores, las mercancias y los regimenes aduaneros dentro de los
cuales interactuan.

Se debe contar con un marco de coordinacién con otras agencias del gobierno, el
sector privado y otras administraciones aduaneras.

Deben establecerse indicadores clave para poder analizar y supervisar los resultados
y el desempefio general de la aduana respecto de sus objetivos operativos y
estratégicos.

La GIR debe aplicarse en todos los procesos aduaneros incorporando la tecnologia
apropiada para mejorar la eficiencia y promover la transparencia e integridad.

Fuente: Autores.

Conocimiento del entorno

Resulta fundamental identificar y analizar los factores principales que pueden
facilitar y propiciar el contrabando y el fraude aduanero, asi como establecer su
vinculacién con los principales operadores econdmicos. En este sentido, un
andlisis del contexto transfronterizo —Ia realidad socioeconémica del pais y las
diferencias con sus paises vecinos, incluido el impacto de la politica fiscal y sus
interacciones con las politicas comerciales (diferencias de impuestos y aranceles,
ajustes del tipo de cambio y variaciones en el mercado regional)— puede ayudar
a comprender las causas estructurales del fraude e identificar diferentes formas
en que se puede responder a estos riesgos desde una perspectiva mds amplia. Del
mismo modo, el monitoreo de operadores econdmicos, en particular de
importadores, en términos del valor CIF?® de sus importaciones, el monto de los
ingresos recaudados, el tipo de mercancias que se importan y los proveedores y
clientes, a la luz de patrones de consumo interno y de precios de mercado, puede
ayudar a identificar vinculaciones con algunas variables fundamentales de las
actividades fraudulentas. Asimismo, debe evaluarse la cooperacidn institucional
con departamentos, ministerios y agencias del gobierno, y con actores externos.

Enfasis en la prevencién

La aduana debe pasar de una visién puramente reactiva o correctiva hacia un
enfoque mds preventivo que contribuya a reducir la probabilidad de que se
materialicen los principales riesgos. Debe darse prioridad a las iniciativas
dirigidas a: i) reducir la utilizacién de la discrecionalidad; ii) ampliar la
validacién electrénica con terceros; iii) tener mayor conocimiento sobre el
desempefio de los operadores, y iv) ampliar la digitalizacién y la automatizacién
de la aduana e incorporar nuevas tecnologias. El recuadro 5.3 presenta una
descripcién general de algunas iniciativas que comdnmente se aplican
al respecto.

? Costo, seguro y flete.
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Recuadro 5.3. Ejemplos de iniciativas de naturaleza preventiva

para la gestion de riesgos

Dos ejemplos de este tipo de iniciativas son los programas de ventanilla Unica y de
operador econémico autorizado (OEA). La implementacion correcta de la ventanilla
Unica contribuye a la gestion de riesgos, pues garantiza la verificacion, autorizacion y
emisién electronica de certificados y permisos, al tiempo que asegura y simplifica los
procesos de despacho. Por su parte, el programa OEA puede considerarse una iniciativa
preventiva de anticipacion al riesgo, a partir de la segmentacion de los operadores
econdémicos segun su historial de cumplimiento con la administraciéon aduanera, asi
como la certificacién de una serie de procesos que se ajustan a requisitos de seguridad.
En este sentido, un primer paso para muchas administraciones podria ser elaborar un
programa de operadores confiables, el cual es menos costoso y contribuye a mitigar
varios riesgos. De esta forma, la aduana puede optimizar sus recursos y concentrar sus
esfuerzos en los operadores econdmicos de alto riesgo. Esto se aborda con mas
profundidad en el capitulo 4.

Revision periddica de politicas y procedimientos para reducir las practicas discrecionales
y adecuarse a las realidades operativas de la aduana.

Desarrollo o actualizacién de formularios electrénicos y diccionarios de datos. Siempre
que sea posible, ya que el cambio de formularios fisicos a electrénicos facilita la gestion
de la informacién al permitir una mejor explotacién y andlisis de los datos.
Fortalecimiento de la validacidn electronica de declaraciones aduaneras, mediante la
incorporaciéon de reglas de validacién que generen mayor certeza en cuanto a la
informacién declarada. Por ejemplo, esto puede asegurar la consistencia de los datos en
las declaraciones aduaneras y el cumplimiento de requisitos mediante la verificacion de
fuentes internas y externas de informacion.

Utilizacion de la firma electrénica avanzada. Esto permite validar la identidad de los
operadores econdmicos por medios electrénicos e incluso puede utilizarse para
reconocer actividades que los operadores hayan delegado en agentes despachantes.
Automatizacién del registro de operadores econémicos y de los procesos de fianzas y
garantias aduaneras mediante procedimientos electrénicos que faciliten: i) la
comunicacién con los operadores econémicos sin necesidad de estar presentes en las
instalaciones aduaneras; ii) la administracién de flujos operativos por etapas; iii) los
registros de operaciones, y iv) los pagos electrénicos y la gestion automatizada de
fianzas y garantias aduaneras.

Revision y simplificacion periddica de los procedimientos para facilitar el cumplimiento
de parte de los operadores.

Fuente: Autores.

Incorporacion de la tecnologia

Deben incorporarse gradualmente nuevas tecnologias  “Es indispensable desarro-
para: i) agilizar los procesos; ii) desalentar la  [lar 12 capacidad interna
discrecionalidad; iii) reforzar la trazabilidad de las
operaciones; iv) propiciar una mejor recopilacién de
datos y gestién de la informacién para la toma de
decisiones; v) establecer un marco eficaz de interconectividad con terceros; vi) incorporar
la capacidad de auditar procedimientos, y vii) reemplazar papeles, sellos y firmas
autdgrafas. El capitulo 7 ofrece una guia adicional sobre varios de estos aspectos.

para gestionar la adquisi-

cién de tecnologia”.
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Optimizacion de los datos

Las reformas para la modernizacién de la aduana deben, entre otras cosas, promover una
cultura donde la gestién se apoye en los datos y la informacién. Para ello es necesario
elaborar herramientas de tipo transversal para recopilar, procesar y utilizar los datos, y
para respaldar la toma de decisiones en cada uno de los procesos principales. Asimismo,
es preciso contar con un plan para mejorar la gestion de la informacién que prevea: i) la
elaboracién de diccionarios de datos; ii) la definicién de titulares, custodios y usuarios
de la informacioén; iii) el desarrollo de politicas de confidencialidad que incluyan
sanciones por incumplimiento; iv) la implementacién de tableros de acceso y
procedimientos de auditoria; v) la evaluacién de la calidad de los datos que se generan y
reciben, y vi) el disefio de aplicaciones para atender las necesidades de recopilacién,
extraccién, utilizacién y andlisis de datos de las distintas 4reas de la organizacion.

Si bien las aduanas cuentan con una gran cantidad de datos, en muchos casos todavia
no se utilizan de manera prictica. Es habitual que las aduanas no cuenten con
herramientas bdsicas para resumir el perfil de los operadores o hacer un seguimiento del
estado de la carga de manera eficiente, sin necesidad de solicitar extracciones especiales
de datos a la unidad de TIC. Ademds, muchas aduanas contindan seleccionando
manifiestos de carga de manera manual y fuera del sistema, y ain carecen de las
condiciones necesarias para poder segmentar y evaluar a la poblaciéon total de
importadores, aplicar sistemdticamente una metodologia que les permita evaluar y
refinar los criterios de selectividad o respaldar los procedimientos de la auditoria
posterior al despacho. Este tema de la optimizacién de los datos y las herramientas para
resolverlo se analiza en mds detalle al final de este capitulo.

Comité de gestion de riesgos

Es muy aconsejable que la administracién aduanera cuente con un comité de gestion de
riesgos. Este desempena importantes funciones de supervisién en lo que respecta a
identificar, evaluar y priorizar los riesgos, asi como a determinar, dar seguimiento y
evaluar las estrategias y actividades para su mitigacién conforme a un enfoque de GIR.
Si bien es habitual que las administraciones aduaneras tengan un comité de gestién de
riesgos (CGR), en la prictica estos comités no tienen gran protagonismo y suelen estar
centrados en los criterios de selectividad. Este enfoque es acotado y no contribuye a
identificar y resolver las principales causas de los riesgos.

Por ejemplo, al analizar los resultados de una inspeccién, la aduana no solo debe
centrarse en evaluar los criterios de selectividad, sino también debe evaluar si los
funcionarios necesitan recibir mds capacitacion, si el marco sancionatorio contribuye a
disuadir el incumplimiento, si los procedimientos obligan una retroalimentacién dentro
del sistema, si es preciso mejorar los procedimientos de supervisin y si el sistema de T1
tiene las capacidades para optimizar la utilizacién de los datos, y para determinar cémo
se complementan el despacho aduanero y la auditorfa posterior al despacho. Todas estas
preguntas ayudan a identificar las deficiencias actuales que impiden mitigar los riesgos
de manera oportuna, de modo que deben analizarse de manera exhaustiva.

* Inventarios de nombres, definiciones, significados y atributos sobre elementos de informacién, que
también cumplen la funcién de repositorio de metadatos.
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El CGR debe tener un amplio alcance y estar formado por un equipo
multidisciplinario. Debe institucionalizarse y estructurarse con términos de referencia
claros para garantizar una gobernanza disciplinada y eficaz. Esto supone definir
correctamente las funciones y responsabilidades de los miembros del CGR, asi como la
frecuencia de las reuniones y los protocolos. En el recuadro 5.4 se muestran algunas
directrices sugeridas que pueden tenerse en cuenta al definir un CGR.

Recuadro 5.4. Gobernanza del CGR

Principales funciones y responsabilidades de gobernanza

Director general de aduanas. Dirige, promueve y aprueba la formulacién de politicas para
fortalecer los procesos principales de acuerdo con el enfoque de GIR. Supervisa la
implementacién de estas politicas. Hace un seguimiento de los avances mediante
indicadores clave de desempefio y garantiza que se instrumenten las medidas correctivas
adecuadas y oportunas.

Directores o jefes de division. Definen las estrategias de gestion de riesgos y establecen
un orden de prioridad para las medidas de mitigacion del riesgo. Supervisan los planes de
accion de mitigacion del riesgo para los principales procesos aduaneros. Evaluan el
impacto de las actividades en la mejora del cumplimiento. Definen indicadores de
desempeno e informan periédicamente al director general sobre los resultados alcanzados.
Subcomités técnicos. Identifican riesgos criticos para cada proceso y subproceso y
recomiendan acciones correctivas. En una labor inclusiva, promueven y permiten la
adopcién de una cultura de prevencién, mitigaciéon y tratamiento del riesgo. Informan
periddicamente a los directores o jefes de division.

Aduanas, unidades operativas y personal técnico. Realizan tareas especificas definidas
para fortalecer los procesos conforme al enfoque de GIR. Realizan acciones para mitigar el
riesgo de manera diligente y dentro de los plazos establecidos. Aportan informacion
operativa y evidencia que alimenta el andlisis de los riesgos actuales y emergentes.

Todas las partes. Apoyan y promueven la adopcién de una cultura de gestién de riesgos
dentro de la administracion aduanera y aportan informacion y recursos necesarios para
implementar y mejorar el enfoque de GIR de manera continua.

Funciones del CGR

El CGR tiene las siguientes funciones:

- Identificar y analizar las vulnerabilidades dentro de los principales procesos aduaneros a
fin de determinar si constituyen una oportunidad para el contrabando, la evasién fiscal y
el fraude comercial o aduanero.

Definir proyectos o medidas para el tratamiento de los riesgos a fin de hacer frente a las
vulnerabilidades conforme a los principios incorporados en el marco de la GIR.

Evaluar y aprobar las actividades para el tratamiento de los riesgos, que se ejecutaran
antes, durante y después del despacho aduanero.

Supervisar la implementacion de las actividades para el tratamiento de los riesgos a fin
de garantizar que cumplan con el objetivo de mitigarlos y realizar ajustes segun sea
necesario.

Definir los procedimientos que se aplicaran para mantener la pertinencia y eficacia de los
criterios de selectividad.

Actuar como un canal permanente e institucionalizado de cooperacién e intercambio de
informacion entre las diferentes divisiones y las agencias responsables del orden y la
seguridad a fin de mitigar los riesgos con eficacia.
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- Disenar y aplicar una estrategia de comunicacion interna para difundir el marco de GIR e
informar a los funcionarios cdmo sus actividades contribuyen a la consecucién de los
objetivos estratégicos.

El CGR debe contar con el respaldo de recursos o subcomités técnicos especializados que
consideren, por ejemplo, la adopcién de nuevas tecnologias, la gestion y optimizacion en
la utilizacién de los datos, la actualizacion de los criterios de selectividad, la recopilacion de
informacién de inteligencia, la realizacion de investigaciones y el mejoramiento de la
funcién de auditoria posterior al despacho.

Fuente: Autores.

Si bien se ha sefialado que toda la administracién aduanera debe involucrarse en
la gestién de riesgos, en la préctica es necesario contar con una unidad responsable
(un “lider”) que articule y supervise las diversas iniciativas que dan forma a la
estrategia de gestién de riesgos. Dentro de una administracién aduanera, la direccién
o divisién de control con frecuencia asume el liderazgo, aunque esa responsabilidad
puede variar dependiendo del tamano de la administracién aduanera, la complejidad
del entorno nacional y la capacidad del personal técnico. Algunas de las unidades en
condiciones de asumir esta funcién podrian ser la unidad de gestién de riesgos, la
unidad de inteligencia o la unidad de investigaciones, todas ellas situadas en la sede.
Cabe destacar que el equipo responsable de evaluar, establecer prioridades y vigilar el
tratamiento para cada uno de los riesgos identificados, asi como la gestién general de
la estrategia, debe ser diferente del que estd a cargo de su ejecucion en el campo. Este
enfoque téctico es fundamental para vincular la estrategia de riesgo de laadministracién
aduanera con la operacién.

Riesgos institucionales y de cumplimiento

Para las administraciones aduaneras, los riesgos de cumplimiento pueden resumirse
como las principales amenazas que ocasionan pérdidas a los ingresos publicos,
obstaculizan la facilitacién del comercio, reducen la competitividad, y pueden afectar
potencialmente la seguridad nacional o la proteccién de la ciudadania. Los riesgos
institucionales, por su parte, tienen que ver con obstdculos y vulnerabilidades que
impiden que la administracién aduanera alcance los niveles esperados de eficacia y
desempefio. En concreto, los riesgos institucionales refieren a las debilidades en la
gestion o gobernanza de la administracién aduanera que pueden estar entorpeciendo
el funcionamiento operativo de sus actividades principales. A modo de ejemplo, se
incluyen la insuficiencia de recursos adecuados, la obsolescencia del cédigo o de las
regulaciones aduaneras, la falta de rendicién de cuentas, las limitaciones en los
sistemas de TT que no satisfacen las necesidades principales de negocio, practicas de
corrupcién o habilidades y capacidades técnicas insuficientes del personal. Las
administraciones aduaneras deben llevar a cabo un proceso integral de identificacién
y andlisis de ambos tipos de riesgos, dado que pueden incidir directa o indirectamente
en los niveles generales de eficiencia y eficacia.
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Para identificar ambos tipos de riesgo y conocer sus causas, deben examinarse los

niveles de vulnerabilidad de los procesos aduaneros en relacién con las limitaciones

institucionales a la luz de los siguientes elementos estructurales: i) marco juridico;

ii) informacidn; iii) procesos; iv) sistemas de TI; v) infraestructura, y vi) recursos

humanos. El recuadro 5.5 describe cada elemento en mayor detalle y proporciona

ejemplos sobre cémo comenzar su evaluacion.

Recuadro 5.5. Elementos estructurales relacionados con

la identificacion de riesgos

Definicion
Marco juridico. El codigo
aduanero (Ley) debe ser un
ordenamiento completo y
flexible, y guardar relacién con el
contexto del momento. Debe,
asimismo, mantenerse
continuamente actualizado y en
sintonia con las buenas practicas
internacionales, con una mirada
integral que abarque todas las
fases de control. Asimismo, debe
dotar a las autoridades de
potestades juridicas y medios
coercitivos para disuadir practicas
ilicitas o fraudulentas.

Informacion. Debe estar
estandarizada, ser confiable,
oportuna y preferentemente
recibirse y difundirse en formato
electrénico, permitiendo asi
tareas de procesamiento y
andlisis a gran escala.

Procesos. Los procesos deben
ser claros y previsibles, acordes
con el marco juridico y los
objetivos institucionales, y
apoyados en sistemas de TI.
Deben documentarse de forma
adecuada con funciones 'y
responsabilidades claramente
definidas y abarcar todas las
areas de la organizacion.

Evaluacion

{Prevé el marco juridico potestades suficientes para
hacer cumplir la ley conforme a los mandatos
encomendados a la administracion aduanera? ;Hace
posible la aplicacion de potestades correctivas y
preventivas en todas las fases de control? ;Incluye
multas y sanciones acordes a la infraccion, de caracter
disuasivo y eficaces en todas las fases de control?
¢Tiene la administracion potestades suficientes para
exigir que se proporcione y declare informacion
completa y oportuna por medios electrénicos? ;Tiene
la aduana facultades para examinar, determinar y
tomar medidas de control adicionales en una
declaracién determinada o para examinar libros y
registros, ya sea en las oficinas de aduana o en las
instalaciones del contribuyente u operador
econémico? ;Son las potestades y las tareas de las
unidades o departamentos involucrados claras y
complementarias entre si?

¢Se procesa la mayor parte de la informacién
disponible en formato electrénico, o se requiere un
proceso de captura de datos? ;Estd correctamente
estructurada o requiere indexacion? ;Se cuenta con
informacion electrdnica util de terceros? ;Puede
extraerse, explotarse y analizarse a gran escala?

¢Es la calidad de los datos aceptable y garantiza que
los resultados del andlisis realizado sean confiables?

¢Son todos los procesos uniformes, comprensibles y
previsibles? ;jEstan los procesos alineados con el
marco juridico y respaldados por los sistemas de TI?
¢(Existe un plan de accién continuo y supervisiéon
permanente para el mantenimiento y la mejora de
procesos? ;Existe un sistema de consulta
permanente con el sector privado y se activa antes
de la implementacién de nuevos procesos o mejoras
a procesos existentes?
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Sistemas de tecnologias de la
informacion (Tl). Lejos de
limitarse a las funciones basicas
de archivo y registro de
transacciones, los sistemas de Tl
deben permitir la recopilacion, el
procesamiento y analisis de datos
para fortalecer la gestion
operativa, asi como estandarizar
procesos, reducir la
discrecionalidad y facilitar la toma
de decisiones en la gestion.

Infraestructura. La
infraestructura debe respaldar las
necesidades y los objetivos de la
organizacién y agregar valor
mediante su alineacién con los
procesos operativos. Debe
contribuir a respaldar el
funcionamiento operativo y
garantizar seguridad en la
ejecucion de las acciones y
controles de aduana. Esto incluye,
entre otras cosas, herramientas
tecnoldgicas tales como
escaneres, precintos electrénicos
y tecnologia RFID (identificacion
por radiofrecuencia) para la
trazabilidad de la carga, en tanto
las plataformas de circuito cerrado
de television (CCTV) y de
inspeccion fisica son opciones
complementarias que permiten la
supervision de la operaciéon y de
los funcionarios de aduana.

Recursos humanos. Los recursos
humanos deben contar con
perfiles de trabajo bien definidos
y una capacitacion acorde con las
funciones y responsabilidades.
Debe garantizarse la estabilidad
del personal mediante un sistema
de gestion de desarrollo
profesional con un programa
complementario de
reconocimiento de mérito a través
de un ciclo regular de evaluacion
del desempenio.

Fuente: Autores.

{Se cuenta con capacidades de andlisis de datos en
todas las fases de control, que permitan tomar
medidas y hacer un seguimiento a partir del analisis
de la informacion? ;Es posible gestionar el historial de
cumplimiento de un operador econdémico a través de
los sistemas de TI? ;Garantizan estos la plena
trazabilidad de la carga? ;Es posible realizar cruces de
datos masivos y analisis de datos internos y externos,
asi como validaciones de certificados y permisos en
formato electrénico? ;Garantizan la seguridad de los
datos y permiten una facil auditoria de estos?

;Cuenta con instalaciones modernas, en condiciones
Sptimas y adecuadas para los volimenes de
comercio, que permiten la realizacion de inspecciones
fisicas apropiadas? ;Cuenta con herramientas
tecnoldgicas tales como equipos de inspeccién no
intrusiva, lectores de codigos (de barra o QR),
transmisores RFID, estaciones de pesaje, etc.,
vinculadas a los sistemas de Tl y alineadas con
procesos criticos? ;Cuenta con capacidad suficiente
para garantizar un servicio eficiente para todos los
operadores en todos los canales? ;Cuenta con
mecanismos de registro de acceso estrictos para
vehiculos y visitantes a fin de garantizar
instalaciones estériles?

¢(Existen perfiles de trabajo claramente definidos que
se respetan en el proceso de contratacion? ;Existe una
estrategia que garantice la transferencia de
conocimientos? ;Se realizan cursos de induccién
obligatorios? ;Se dictan cursos de capacitacion
técnica para los diferentes niveles de personal o
diferentes especializaciones? ;Se cuenta con personal
técnico con las habilidades técnicas necesarias para
realizar funciones nuevas o emergentes, como las que
se relacionan con la gestion y el andlisis de datos?
¢Existe un cédigo de conducta para todo el personal
que prevea sanciones por infracciones? ;Se aplica el
c6digo? ;Existe un sistema transparente de gestion de
desarrollo profesional que privilegie la promocién
interna y promueva el crecimiento profesional

del personal?
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COMPONENTES FUNDAMENTALES PARA UN
FUNCIONAMIENTO OPERATIVO SOSTENIDO

Para una operatividad plena del sistema aduanero, este debe incorporar los aspectos
fundamentales de los principales procesos y cumplir los propésitos pretendidos.
Una funcionalidad operativa eficiente contribuye a reducir los riesgos de
cumplimiento y permite lograr un equilibrio entre control y facilitacién.

El punto de partida

En general, todas las administraciones aduaneras estdn expuestas a los mismos
riesgos; lo que cambia es el nivel de exposicién y la probabilidad de que estos
riesgos se materialicen. El desaffo de muchas administraciones radica en las
limitaciones que tienen para identificar amenazas y reconocer factores internos de
vulnerabilidad que impiden un control eficaz y eficiente. Asimismo, muchas
administraciones tienen dificultades para vincular los riesgos de cumplimiento
con los riesgos institucionales de un modo integrado y, al mismo tiempo, definir
tratamientos adecuados.

Por otra parte, es importante distinguir entre fraude comercial y contrabando.
El primero se define como cualquier infraccién o delito contra las disposiciones
legales y regulatorias bajo la 6rbita de aplicacién de la aduana (OMA, 2018)°. En
lineas generales, tiene que ver con la identificacién de inconsistencias en las
cantidades declaradas, el valor en aduana, inexactas clasificaciones, falta de
cumplimiento regulatorio e irregularidades en la documentacién. El contrabando,
por su parte, se define como la introduccidn ilicita de mercancias, sin cumplir los
procedimientos formales, mediante métodos de ocultamiento o ingresando por
puntos de entrada no autorizados, eludiendo asi el control aduanero®. La
diferencia entre ambos es importante, pues las potestades legales y estrategias en
cada caso pueden ser diferentes. Es habitual que las administraciones aduaneras
presenten limitaciones juridicas y de recursos para combatir el contrabando. Por
ejemplo, en ocasiones no tienen la potestad o no estdn autorizadas para actuar en
zonas primarias antes de que se presente una declaracién ante la aduana o fuera
de los puntos de entrada autorizados, o no se les permite portar armas, confiscar,
arrestar o usar dispositivos de rastreo. El capitulo 6 aborda este tema en mayor
profundidad. EI recuadro 5.6 describe algunos ejemplos de riesgos de
cumplimiento que enfrentan las aduanas.

> Perpetrado con el objetivo de: i) evadir, o intentar evadir, el pago de aranceles/gravdimenes/impuestos
sobre la circulacién de mercancias comerciales; ii) evadir, o intentar evadir, prohibiciones o restricciones
aplicables a las mercancfas comerciales; iii) recibir, o intentar recibir, cualquier reembolso, subsidio
u otro pago al que no tenga derecho legitimo, y iv) obtener, o intentar obtener, ventajas comerciales
ilicitas lesivas del principio y el ejercicio de la competencia comercial licita (Glosario de términos
aduaneros internacionales de la OMA).

¢ Dentro de este término también pueden incluirse determinadas infracciones de la legislacion aduanera
relacionadas con la posesién y la circulacién de mercancias dentro del territorio de la aduana. Véase el
Glosario de términos aduaneros internacionales de la OMA (2018).
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Recuadro 5.6. Ejemplos de riesgos de cumplimiento

Valoracion. La subvaloracién y sobrevaloracion se producen cuando se omite: i) el precio real
que se presenta en la factura; ii) los costos del seguro o flete; iii) los vinculos entre los operadores
econdmicos; iv) la carga, descarga o costos de manipulacién; v) los pagos indirectos; vi) las
comisiones; vii) las regalias y derechos de licencia, y viii) otros importes relacionados, como se
estipula en el Acuerdo sobre Valoracion en Aduana de la OMC. Cabe mencionar que este tipo
de riesgo puede identificarse a través de bases de datos de valores sin pasar por alto las
regulaciones internacionales sobre la fijacion de precios de referencia’. Es importante distinguir
si se esta frente a un auténtico problema de valoracion o si se trata de un fraude comercial con
presentacion de documentacion falsa, en cuyo caso se le debe dar un tratamiento diferente.

Clasificacion arancelaria. La inexacta clasificacion puede atribuirse a diversos objetivos de
defraudacion, como por ejemplo: i) reduccién o evasion de pagos de impuestos o aranceles;
i) omision de regulaciones no arancelarias, como permisos especiales o certificados; iii) evasion
de controles de aduana, y iv) introduccién de mercancias prohibidas o sujetas a restricciones.
Por lo general, la confirmacién del riesgo solo puede hacerse mediante inspeccién fisica o, en
algunos casos, mediante acceso a manuales o documentos que especifican los aspectos
técnicos. En algunos casos, es necesario obtener una muestra para andlisis de laboratorio.

Origen. El objetivo de alterar el origen de las mercancias consiste en evadir aranceles o
impuestos, invocando falsamente un tratamiento arancelario preferencial. Sin embargo,
también puede estar asociado a la intencién de evitar cuotas o restricciones nacionales y
relacionarse con temas de seguridad cuando el verdadero origen se vincula con una historia
previa de narcotréfico, sustancias o mercancias prohibidas que se quiere combatir. Por lo
general, los riesgos de este tipo solo pueden confirmarse mediante una inspeccion fisica de las
mercancias y un analisis de la documentacién para evaluar la validez de los certificados de
origen presentados y verificar que estos cumplen con las formalidades.

Regulaciones no arancelarias. El riesgo en el caso de medidas o regulaciones no arancelarias
es que no se presente o se haya alterado la certificacién o autorizacion de determinadas
mercancias que deben cumplir con varios estandares (de mediciones, técnicos, quimicos o de
seguridad), segun lo establecen los organismos especializados o los departamentos o
ministerios autorizantes. Cuando no se dispone de validaciones electronicas con otras
entidades (es decir, en ausencia de una ventanilla Unica), es preciso realizar una inspeccion fisica
ademas del examen de la documentacién para controlar adecuadamente las amenazas. Como
sucede con los casos para verificar la correcta clasificacion arancelaria, la inspeccién puede, en
ocasiones, exigir la presencia de otras agencias del gobierno.

Mercancias prohibidas. Se trata de mercancias que tienen prohibida la entrada en el pais
(puede ser una prohibicion total o parcial). Cabe mencionar que existen modalidades de
ocultamiento de mercancias en un contenedor tras la ruptura de su precinto (modalidades
rip-off)® que son dificiles de combatir con base Unicamente en la informacion del sistema de Tl
de la aduana; en consecuencia, resulta fundamental conseguir apoyo de los servicios de
inteligencia de otras agencias nacionales e internacionales. Para impedir la introduccién ilegal
de mercancias ocultas, la utilizacion de equipos de inspeccién no intrusiva puede ser muy util
como paso anterior al control fisico/inspeccién, y dicha inspeccién debe realizarse tan pronto

7 Para mds informacién, véanse las Directrices de la OMA sobre el desarrollo y la utilizacién de
una base de datos nacional como herramienta de evaluacién de riesgos: http://www.wcoomd.org/en/
topics/valuation/instruments-and-tools/guidelines.aspx.

% La modalidad 7ip-off'es un método de ocultamiento por el cual un embarque legitimo es manipulado
para introducir sustancias prohibidas de contrabando. Normalmente, la mercancia de contrabando se
introduce en el contenedor en sacos que se ubican cerca de la puerta. Por lo general, ni el transportista
ni el consignatario son conscientes de que su carga ha sido elegida para ocultar mercancias ilicitas.
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como la carga llegue a territorio nacional, para evitar la extraccion de substancias o mercancias
antes de que se presente la declaracién de aduana, mientras la carga espera en la zona primaria.
Propiedad intelectual. El riesgo de introduccién de mercancias que violan los derechos de
propiedad intelectual debe entenderse no solo desde el punto de vista de la marca comercial,
los derechos de autor y las defraudaciones de patentes, sino también como los riesgos
implicitos en materia de proteccién y seguridad que conllevan las mercancias que no cumplen
con las regulaciones nacionales e internacionales (por ejemplo, estandares de seguridad,
eléctricos, sanitarios, etc.). El control fisico es fundamental para determinar si se ha
materializado la posible amenaza.

Medidas

Algunas medidas fundamentales para el anélisis y la mitigacion de riesgos incluyen: i) identificar
declaraciones de aduanas previas con caracteristicas idénticas o similares; ii) identificar otros
importadores que han importado las mismas mercancias o que han utilizado el mismo
proveedor; iii) realizar un estudio del sector o por cédigo del Sistema Armonizado de
Designacion y Codificacion de Mercancias (SA) (fraccion arancelaria), y iv) tomar muestras para
un andlisis de laboratorio e iniciar una investigacion.

Fuente: Autores.

Una vez que se han descrito los riesgos, es necesario analizar las principales
amenazas que pueden materializarse durante los procesos aduaneros. La GIR
propicia una mejor utilizacién de los recursos disponibles para mitigar los riesgos mds
significativos (es decir, probables y derivados) y facilitar una mejor integracién de los
elementos estructurales.

A partir de la experiencia prictica recogida por los expertos del FMI mediante su
labor de apoyo y fortalecimiento de las capacidades aduaneras de los paises miembros,
el recuadro 5.7 resume las principales vulnerabilidades o debilidades que se observan
con frecuencia en el funcionamiento operativo de las aduanas, organizadas en
funcién de los elementos estructurales. Posteriormente, en las siguientes secciones se
presentan algunas de las principales buenas practicas aduaneras para hacer frente a

estas debilidades.

Recuadro 5.7. Principales debilidades comunes

dentro del funcionamiento operativo

Marco juridico

« Lagunas juridicas relacionadas con las responsabilidades, obligaciones y fundamentos
para la suspension o cancelacion de privilegios de los operadores econémicos.

- Ausencia de sanciones y multas adecuadas y acordes con el contexto operativo que
contribuyan a disuadir el incumplimiento.

+ Procedimientos administrativos complejos y burocraticos para la aplicacién de sanciones,
multas y reliquidaciones de aranceles e impuestos.

- Ausencia de reglas detalladas, tales como la especificacion de campos de datos
obligatorios y de sanciones por incumplimiento, o para obligar a la transmisién de
informacion electrénica anticipada.
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- Regulaciones escasas o limitadas para administrar y supervisar las zonas francas o los
regimenes especiales, que incluyan la aplicacién de sanciones en casos de incumplimiento.

- Facultades limitadas para actuar sobre la carga en las zonas primarias antes de que se
presente una declaracion aduanera o fuera de los puntos de entrada autorizados, realizar
una auditoria posterior al despacho e intercambiar informacién por medios electrénicos
con la administracion tributaria y otras agencias del gobierno.

Procesos

Visién fragmentada de los procesos que no permite analizar el ciclo de control completo,
abordando los riesgos que surgen antes, durante y después del despacho al ser parte
integral de este.

Ausencia de un mapa general de procesos, lo que menoscaba la transparencia y la
trazabilidad de estos.

Falta u obsolescencia de manuales de procedimientos operativos, lo que permite el
ejercicio de facultades discrecionales no autorizadas.

Aplicacion inconsistente de los procedimientos operativos.

Demasiadas intervenciones discrecionales sin una supervisién adecuada; por ejemplo, la
inobservancia de los principios de seleccién de canales verdes o rojos sin justificacion
0 aprobacion.

Fuerte dependencia de documentos fisicos, sellos y firmas autografas (con tinta).

Gran volumen de procesos manuales que exigen presencia fisica del operador econémico
en las oficinas de la aduana.

Reglas para la supervisién de los operadores econdmicos concebidas para validar el
cumplimiento de requisitos formales (es decir, determinar si se ha marcado la casilla
correcta) en lugar de verificar su nivel de cumplimiento.

Ausencia de protocolos que permitan una accion conjunta con otras agencias en la zona
primaria (puntos de ingreso).

Registro manual de las entradas y salidas de mercancias de los depdsitos aduaneros, y
ausencia o insuficiencia de protocolos de auditoria.

Ausencia de leyes y procedimientos que permitan la corroboracién de inventarios en las
zonas francas y de mercancias sujetas a regimenes de suspension especiales.

Alto porcentaje de inspecciones fisicas de mercancias y criterios de selectividad obsoletos
con efectividad limitada.

Ausencia de procedimientos para la evaluacion continua y el ajuste de los criterios de
selectividad.

Supervision minima de los resultados de la inspeccion fisica, falta de retroalimentacion de
parte de los empleados de la aduana que realizan la inspeccion e intercambio limitado de
los resultados de las inspecciones.

Ausencia de procedimientos para la toma de muestras de mercancias que son dificiles
de clasificar.

Ausencia o insuficiencia de politicas y procedimientos para la auditoria posterior
al despacho.

Informacion

- Falta de capacidad institucional para usar la informacién como herramienta fundamental
para la gestién de procesos y de riesgos.

+ Pocos indicadores, métricas y medidas relacionadas para supervisar y evaluar el volumen,
el valor y la recaudacién de ingresos de las principales transacciones, mercancias y
operadores econémicos.

- Inconsistencias de los datos en formato electrénico y codificacion limitada de campos de
datos obligatorios.

« Pocas fuentes de informacién electrénica de otras agencias del gobierno y del sector
privado que puedan usarse para la gestion de riesgos.
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- Ausencia de elementos fundamentales tales como diccionarios de datos; propietarios,
custodios y usuarios de la informacion; politicas de confidencialidad; procedimientos de
auditoria del manejo de la informacion; evaluacion de la calidad de los datos, tanto de
datos generados internamente como de los que se reciben de terceros.

- Resultados de las inspecciones fisicas que se registran en expedientes impresos en papel
u otros formatos anticuados que impiden que la direccion o las unidades especializadas
de gestion de riesgos los puedan analizar y utilizar.

Sistemas de Tl

Sistemas de Tl esencialmente abocados a registrar datos mas que a gestionar informacion.
Limitadas validaciones electrénicas entre las declaraciones aduaneras y otras agencias del
gobierno.

Subsistemas de Tl para la recaudacion de ingresos —pagos de aranceles e impuestos,
revaloraciones o reliquidaciones, sanciones— que no estan plenamente integrados con el
principal sistema transaccional aduanero.

Interoperabilidad limitada entre el sistema de Tl aduanero transaccional y los sistemas que
utilizan los operadores econémicos, lo que impide una trazabilidad completa de la carga.
Ausencia de herramientas analiticas de datos para integrar los manifiestos de carga al
andlisis de datos de gran volumen (masivos).

Sistema de Tl para transacciones aduaneras que no estd concebido para gestionar
admisiones temporales y regimenes especiales de manera adecuada; la gestion de la
carga a granel en transacciones de importacion y exportacion es deficiente (muy débil).
Modulos de selectividad que carecen de flexibilidad y son un obstaculo para la gestion de
los criterios de riesgo.

Ausencia o insuficiencia de herramientas informaticas de apoyo para la gestion de la
auditoria posterior al despacho.

Infraestructura

- Deficiencias de infraestructura, en especial en los pasos fronterizos terrestres.

« Falta de instalaciones o areas estériles, donde se puedan aplicar controles estrictos de
entrada y salida de personas y vehiculos, asi como tecnologia para apoyar y mejorar
los procesos.

« Pocas o ninguna herramienta de Tl integradas a la infraestructura en los puntos de
entrada que permitan interacciones con el sistema de Tl de la aduana y ayuden a recopilar
informacion y fortalecer los procesos.

Recursos humanos

Baja moral del personal debido a la ausencia de un sistema de gestion del desarrollo
profesional (carrera administrativa) que privilegie la meritocracia.

Designacién de personal en cargos que requieren habilidades técnicas de las que
carecen o escasez de personal competente en areas emergentes, como la gestion y
andlisis de datos.

Ausencia de un programa de capacitacion permanente para todos los puestos de trabajo
en todos los niveles, conforme a las necesidades especificas para el fortalecimiento
de capacidades.

Ausencia de cursos de induccion o cursos muy limitados para el nuevo personal contratado.
Codigos de conducta anticuados o inexistentes, que impiden a la direccion abordar el
desempeno insatisfactorio de empleados o cuestiones de corrupcion.

Escalas salariales poco competitivas que no logran garantizar niveles de ingresos
razonables para el personal.

Fuente: Autores.
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Andlisis de los principales procesos aduaneros

Tras haber identificado el punto de partida, un segundo nivel de andlisis examina
con mayor detalle las buenas pricticas dentro de cada proceso aduanero, lo que
puede ayudar a identificar deficiencias y servir como hilo conductor para el diseno
de un plan de reformas y modernizacién. En este sentido, las administraciones
aduaneras pueden centrar su atencion en cuatro procesos o flujos fundamentales,
que se han identificado para facilitar las iniciativas de modernizacién mediante la
aplicacién de un enfoque de GIR, a saber: i) medidas previas, incluyendo la gestién
de operadores econdmicos y la “seleccién o perfilamiento de la carga” antes del
arribo; ii) gestién de la carga mediante una “trazabilidad de punta a punta’;
iii) despacho aduanero, y iv) auditorfa posterior al despacho.

Medidas previas (gestion de operadores econémicos
y “seleccién de la carga” antes del arribo)

A efectos del presente capitulo, por “medidas previas” se entienden: i) aquellas
funciones que puede realizar la aduana para gestionar los procesos de registro y
autorizacién (cuando corresponda) de los operadores econémicos y supervisarlos,
y ii) seleccién de la carga a partir de informacién electrénica anticipada. La
finalidad de estas medidas es impedir transacciones ilicitas o que no cumplen con
los requisitos mediante un proceso de andlisis y control de los operadores
econémicos.

La gestién de los operadores econdmicos abarca su registro inicial’, la
actualizacion de registros y perfiles, la suspensién, cancelacién y su restablecimiento
previa correccién; se trata de un componente fundamental para autorizar y
validar las transacciones aduaneras. Si bien suele considerarse un proceso
meramente administrativo, tiene un impacto directo en el funcionamiento
operativo. Debe incluir un andlisis de riesgos que verifique el cumplimiento de
los requisitos formales que se establecen en el marco juridico y el andlisis de los
perfiles de los operadores econdmicos, asi como una supervisién permanente de
esos perfiles. A modo de ejemplo, es necesario contar con un marco regulatorio
robusto y procedimientos eficaces para garantizar cierto nivel de cumplimiento
de los agentes despachantes, entre otros operadores. Sin embargo, con frecuencia
las administraciones aduaneras no controlan el cumplimiento por parte de los
agentes despachantes después de que se les ha autorizado a operar, pues carecen
de las capacidades para supervisar su comportamiento correctamente y para
desalentar el incumplimiento o aplicar las sanciones pertinentes para penalizarlos.
En ocasiones, los procedimientos de suspension o cancelacién de los operadores
son engorrosos ¢ ineficaces, lo que hace que algunas administraciones aduaneras
desistan de tratar de sancionarlos.

? No tiene por objetivo promover el establecimiento de un registro de importadores y exportadores,
sino ser una herramienta bdsica para controlar el cumplimiento y tomar decisiones en funcién del
comportamiento de los operadores.
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Una medida preventiva dentro de la GIR consiste en establecer un programa
sélido de gestién de operadores, porque garantiza que se cumplan las condiciones
previas necesarias para permitirles que realicen interacciones con la aduana; lo
cual ayuda a construir un nivel bdsico inicial de confianza que constituye un filtro
para mitigar el riesgo.

Para una gestion eficaz de los operadores econdmicos, una administracién
aduanera moderna debe contar con una plataforma de TI robusta y confiable
donde pueda realizar tanto las funciones administrativas como las operativas.
Esta debe individualizar a cada entidad e impedir que esas entidades se registren
con identidades diferentes (multiplicidad de registros). Resulta muy util usar el
namero de identificacion tributaria (NIT); lo ideal es que sea el mismo niimero
que utiliza la administracién tributaria, lo que permite establecer su perfil de
riesgo. Esta es la base de un marco para la gestién de los operadores econémicos
basado en riesgos. Del mismo modo, la utilizacién de firmas electrénicas es otra
medida importante que contribuye a validar la identidad de los operadores
econdmicos y reducir el riesgo de robo de identidad. El grafico 5.3 muestra el
porcentaje de administraciones aduaneras que actualmente utilizan el NIT y
aceptan firmas electrénicas en sus transacciones, ordenadas por grupos
econémicos.

Grafico 5.3. Utilizacion del NIT y las firmas electronicas

1. Utilizacién del NIT 2. Utilizacion de firmas electronicas
- 90% — -

Economias avanzadas 80% -
70% —
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Tasa de respuestas afirmativas avanzadas emergentes ingreso bajo

54 % -

Tasa de respuestas afirmativas

Fuente: Encuesta Internacional sobre Administraciones de Aduanas (ISOCA), administrada en forma
conjunta por el FMI'y la OMA (2019-20).

El recuadro 5.8 presenta un resumen de buenas précticas para la gestién de los
operadores econdmicos que sirve como referencia para identificar posibles deficiencias
u oportunidades de mejora.

Recuadro 5.8. Buenas practicas para la gestion

de operadores econémicos

- Establecer requisitos formales de registro para los operadores econémicos.
- Adoptar el numero de identificacion tributaria como identificador fundamental para
todas las interacciones y transacciones aduaneras.
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Incorporar una firma electrénica para reducir el riesgo de robo de identidad.
Desarrollar e implementar pardametros y procedimientos simples, sencillos y
transparentes que permitan el seguimiento, la suspension, el restablecimiento y la
cancelacion de operadores econémicos, asi como la aplicaciéon de multas y sanciones
que desalienten y penalicen el incumplimiento de acuerdo con la infraccién.
Negociar e implementar protocolos de cooperacion e intercambio de informacion
con terceros, incluidas agencias del gobierno nacionales (en particular, la
administracion tributaria) y extranjeras.

Evaluar la consistencia y coherencia entre los registros de los operadores dentro de la
administracién tributaria (tamafio del contribuyente, cumplimiento vy
comportamiento) y su perfil en la aduana.

Automatizar y registrar el flujo de actividades e intercambios entre la aduana y los
operadores econdmicos, asi como con otras agencias del gobierno involucradas. Esto
permite a la aduana identificar inconsistencias rapidamente y realizar ajustes
oportunos al perfil de riesgo.

Fuente: Autores.

Por otra parte, el andlisis de la informacién electrénica que es parte del control
previo al arribo ayuda a agilizar el levante de mercancias mientras se realiza la
seleccién de la carga (perfilamiento). Este andlisis suele realizarse antes del arribo
del embarque mediante un examen de los manifiestos de carga. Los riesgos
identificados en esta etapa de control se relacionan en su mayor parte con temas
de seguridad y con la proteccién de la sociedad. Esta accidn exige una estrategia
de mitigacién y se requiere un alto grado de coordinacién y cooperacién con las
diferentes partes interesadas, incluidas las autoridades portuarias y otras agencias
de orden y seguridad. Los mayores desafios no se relacionan tnicamente con la
calidad de la informacién y la sensibilidad de los datos, sino también con la
legislacién que en ocasiones es preciso modificar para que la aduana pueda
responder de manera inmediata, y para facilitar una rdpida implementacién de
medidas operativas. Para tomar estas medidas se necesita contar con un sistema
de TI eficaz para el perfilamiento de la carga, habitualmente ausente en muchas
administraciones aduaneras, y con datos electrénicos oportunos y confiables y un
equipo dedicado a esta funcién; los miembros del equipo deben recibir
capacitacién adecuada y someterse a un riguroso proceso para verificar su
integridad. Como se observa en el grafico 5.4, en algunos casos, las administraciones
aduaneras atin enfrentan dificultades para recibir informacién anticipada por
medios electrénicos y estdn rezagadas en el proceso de automatizacién, lo que
complica atin mds el desafio de hacer frente a los riesgos y lograr la trazabilidad
completa de los datos.
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Grafico 5.4. Datos electronicos obligatorios previos al arribo

Maritimo

Datos electronicos obligatorios previos al arribo, por medio de transporte y grupos econdmicos

M Economias avanzadas M Mercados emergentes M Paises de ingreso bajo

Fuente: Encuesta Internacional sobre Administraciones de Aduanas (ISOCA), administrada en forma
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conjunta por el FMI'y la OMA (2019-20).

El recuadro 5.9 presenta buenas practicas que pueden fortalecer el control previo al
arribo —el “perfilamiento de la carga™—; estas pueden usarse como referencia para

identificar posibles deficiencias que deban abordarse.

Recuadro 5.9. Buenas practicas para el control previo al arribo:

Seleccion de la carga

- Incorporar los requisitos para hacer obligatoria la transmision anticipada de informacién
de los manifiestos de carga en formato electrénico.

Incorporar potestades adecuadas y protocolos de accion para que la aduana pueda
exigir el cumplimiento de estos requisitos.

Establecer campos de datos obligatorios y plazos para su transmisién mediante
procedimientos e instrucciones bien documentados, asi como sanciones aplicables por
incumplimiento.

Desarrollar protocolos de cooperacién entre todos los organismos que intervienen en
el manejo de la carga, tales como operadores portuarios, responsables del traslado de
cargas y otras agencias del gobierno.

Establecer procedimientos y protocolos de auditoria para disuadir que se cometan
infracciones y mejorar el cumplimiento.

Implementar un médulo de Tl para el procesamiento de manifiestos de carga y guias
aéreas, con capacidades de andlisis de informacion mediante herramientas de gestion
masiva de los datos. Garantizar la méxima cobertura de los campos de datos y
validaciones electrénicas confiables previas al arribo mediante herramientas en linea,
que incluyan el acceso a catalogos de referencia. Incluir la gestion de “alertas de riesgo”,
desde el perfilamiento de la carga hasta las inspecciones durante el despacho y el
levante, ademas de los resultados y la retroalimentacion.
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«+ Crear un programa de formacién sostenible para renovar y actualizar los temas de
capacitacion, tales como técnicas de andlisis de riesgos y de perfilamiento/selecciéon
de embarques™.

« Las administraciones aduaneras han comenzado progresivamente a incorporar
herramientas de analisis de datos, tales como macrodatos (big data), inteligencia
artificial y analisis de redes dentro de los procesos de perfilamiento/seleccion. Estas
herramientas deben sumarse a un programa sélido de gestion de riesgos, no al revés.

Fuente: Autores.

Gestion de la carga: Trazabilidad de punta a punta

La trazabilidad de la carga es un componente fundamental de una estrategia de
gestién de riesgos solida; sin embargo, es también una debilidad importante de
muchas administraciones aduaneras. La trazabilidad consiste en identificar, supervisar
y rastrear la circulacién de las mercancias que se encuentren en la zona primaria o
que se someten a una importacién, exportacion, trinsito o transbordo, donde el
territorio de la administracion aduanera es el lugar de origen, de destino o de paso.
El objetivo de esta trazabilidad es garantizar la integridad del comercio; por lo tanto,
debe tener en cuenta: i) la entrada y salida de los . .
puertos terrestres, maritimos y aéreos; ii) la carga, La informacién del mani-
descarga y manipulacién en cualquier ubicacién;  fiesto es un eslabén esen-
iii) la entrada, almacenamiento y salida de los cial en la cadena de sumi-
depdsitos aduaneros; iv) las transferencias y trénsitos,  pistro para la trazabilidad,
y v) el control de inventarios de mercancias en los seleccién y despacho adua-
depésitos aduaneros, zonas francas, regimenes "
especiales (tales como exenciones y regimenes de nero de la carga’
suspensi6n) y admisiones temporales.

La trazabilidad de la carga es transversal a todas las fases de control, facilita un
conocimiento adecuado del estado de las mercancias y es util para desarrollar
validaciones que permitan detectar inconsistencias al comparar la circulacién de
la carga y las declaraciones sucesivas. Lograr una trazabilidad de “punta a punta”
no es una tarea ficil, pues requiere un sistema coherente de TI de gestién
transaccional para todos los regimenes aduaneros; ademds, en ocasiones la
dificultad radica en obstdculos técnicos o juridicos que impiden la interoperabilidad
entre la aduana y los operadores econémicos. El recuadro 5.10 presenta buenas
précticas que pueden fortalecer la trazabilidad de la carga; estas pueden servir de

referencia para identificar posibles deficiencias que deban abordarse.

' El Compendio de Gestion de Riesgos de la OMA (OMA, 2012b) ofrece una guia detallada sobre

la seleccién de la carga.
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Recuadro 5.10. Buenas practicas para una trazabilidad eficaz

dela carga

Implementar la transmisidon electrénica obligatoria sobre los movimientos y el
estado de la carga.

Garantizar la interoperabilidad entre los sistemas de Tl de la aduana y los de todos
los operadores econdmicos (partes interesadas privadas) y las agencias del gobierno
que hacen posible la recopilacion de informacion de inteligencia comercial y un
intercambio seguro de la informacion.

Implementar validaciones automatizadas de los principales datos de los documentos
de carga y transporte —peso, unidades de medida, etc.— para la entrada y la salida
de mercancias.

Exigir que todos los operadores econdmicos intervinientes utilicen un sistema de
control de inventario, capaz de proporcionar a la aduana un conjunto minimo de
datos de acuerdo con funcionalidades y protocolos predefinidos.

Supervisar y controlar los inventarios periédicamente mediante procedimientos de
andlisis de riesgos.

Obtener informacién sobre las mercancias almacenadas bajo regimenes especiales
o en zonas francas: ingreso, transferencias, ventas locales y reexportaciones de
mercancias importadas temporalmente.

Actualizar los sistemas de Tl de la aduana para permitir la plena trazabilidad de las
mercancias en las fases anteriores y posteriores a cualquier eslabén de la cadena de
suministro, comenzando con datos fundamentales que incluyan la identificacion
del transportista, el numero de manifiesto, el niumero de declaracién, el nimero de
almacenamiento de mercancias, la identificaciéon del contenedor, la identificacion
del depésito, etc.

Implementar programas de seguimiento periddico en los depésitos, zonas francas
y empresas que operen en regimenes especiales, asi como inspecciones fisicas y
documentales seleccionadas para verificar la integridad de los embarques y la
confiabilidad de los mecanismos y procedimientos de rastreo.

Desarrollar un programa de mejora tecnoldgica, incorporando gradualmente
herramientas tales como identificacién por radiofrecuencia (RFID), estaciones de
pesaje, puertas automatizadas, lectores de matriculas de vehiculos, lectores de
numeros de identificacion de contenedores, CCTV, escaneres, internet de las cosas
y otros equipos no intrusivos. Todas estas herramientas deben interconectarse de
manera electrénica y vincularse con el sistema transaccional de Tl de la aduana, y
poder otorgar acceso a ellas mediante enlaces electronicos a otras agencias que
operan en la frontera o en el interior, ya que los datos de trazabilidad también son
valiosos para la planificacion logistica y de infraestructura nacionales.

Fuente: Autores.

Asimismo, es posible reforzar la trazabilidad de punta a punta vinculando
otros documentos de la transaccién a la trazabilidad fisica del embarque.
Algunas administraciones aduaneras, como las de Brasil y México, aprovechan
sus programas nacionales de facturacién electréonica y les anaden un
componente de comercio exterior que exige convertir la informacién de la
factura comercial del exportador extranjero en datos que puedan gestionarse,
y los vinculan con la cadena de suministro nacional del importador, incluida

la cadena de IVA de este.
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Por otra parte, en el caso de las exportaciones, la administracién aduanera puede
afiadir algunos campos de datos a su factura electronica nacional para exigir el nimero
de identificacién tributaria del importador extranjero y otros elementos de datos
pertinentes, que pueden validarse con la administracién aduanera de ese importador.
La finalidad de estas validaciones, que pueden realizarse en tiempo real, debe ser
impedir exportaciones falsas o simuladas ya que pueden utilizarse para lavar dinero,
solicitar un reembolso de IVA al que el exportador no tiene derecho o simular la
reexportacion de mercancias conforme a un régimen especial para introducir esas
mercancias en el mercado interno evadiendo aranceles, impuestos y regulaciones no
arancelarias. Los otros datos que se incluyen en una factura electrénica (es decir,
mercancias, valor, cantidad, unidad de medida) también pueden compartirse y
verificarse, agregando asi valor a la iniciativa al mejorar las capacidades de cumplimiento
y control de las administraciones aduaneras participantes.

Despacho aduanero

Tradicionalmente, la funcién principal de la aduana ha sido el despacho. Este
consiste en verificar el cumplimiento de las obligaciones aplicables a las mercancias
durante el proceso de importacién o exportacién mediante la siguiente serie de
pasos: presentar la declaracién, pagar los impuestos y aranceles correspondientes,
asignar un canal, inspeccionar y liberar las mercancias.

Para despachar las mercancias, la aduana evalda la informacién que consta en las
declaraciones aduaneras y la documentacién de respaldo para identificar amenazas
asociadas esencialmente con la clasificacién arancelaria, las unidades de medida, el
origen, el proveedor, el valor, otras regulaciones no arancelarias y el pago de
impuestos y aranceles. En este proceso los riesgos se relacionan principalmente con
el correcto pago de tributos, pero la aduana también evalda otros factores, como la
informacién de inteligencia recibida, la ruta del embarque, los antecedentes de los
operadores, las regulaciones no arancelarias, etc., para tomar una decisién durante
el despacho, la cual puede estar relacionada no solo con la recaudacién de tributos,
sino también con la salud y la seguridad, u otras prioridades.

En el caso de las exportaciones, el despacho es fundamental para garantizar la
salida efectiva de las mercancias de un pais y asi evitar el uso indebido de beneficios
vinculados a diferimientos o créditos por impuestos a las exportaciones, y para
cerrar admisiones temporales o regimenes de suspension. Asimismo, para identificar
exportaciones simuladas o transacciones manipuladas que pueden utilizarse para
lavar dinero o trasladar beneficios entre partes relacionadas.

En lineas generales, las iniciativas de modernizacién del despacho aduanero se
concentran en reducir los controles y los tiempos de despacho, lo que habitualmente
se logra reduciendo las tasas de selectividad. Sin embargo, esto no tendrd el resultado
deseado si las deficiencias antes mencionadas dentro de la funcién operativa y los
riesgos institucionales no se abordan de una manera integral. Asimismo, es necesario
garantizar que el sistema de selectividad evolucione para contribuir a los resultados
esperados. El cuadro 5.1 ilustra de qué modo la aduana puede evaluar los niveles de
madurez del proceso de selectividad.
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Niveles de madurez de la funcién de selectividad durante el despacho

Nivel 1

Nivel 2

Nivel 3

Nivel 4

Todas las reglas y
los perfiles son
gestionados por la

Algunas reglas y perfiles
son gestionados por la
unidad de TlI.

Solo las reglas y los
perfiles asociados con los
modelos de datos

Los analistas de riesgos
implementan todas las
reglas: no es necesaria la

unidad de TI. requieren la intervencion  intervencion del
del personal de Tl. personal de Tl.
Solo estan La mayoria, aunque no Todos los campos de Los datos histdricos de

disponibles unos
pocos campos de
datos del
manifiesto y
algunos campos de
datos basicos de la
declaracion
aduanera.

todos los campos de
datos del manifiesto y
de la declaracion,
aunque no todos, estan
disponibles.

datos del manifiesto y la
declaracion estan
disponibles.

las declaraciones de
aduana y los manifiestos
se incorporan como
variables adicionales a
los perfiles.

Se crea unaregla o
perfil para
seleccionar tan
solo una
declaracion.

Se crea unaregla o
perfil con base en una
condicion o campo de
datos (operador
econémico, mercancias,
pais de origen, etc.) para
seleccionar todas las
declaraciones con estos
parametros.

Las reglas y los perfiles
utilizan combinaciones
de expresiones simples
con multiples variables
para seleccionar todas

las declaraciones con estas
condiciones multiples.

Se identifican reglas y
perfiles a través de la
inteligencia artificial y
técnicas de aprendizaje
automatico (machine
learning).

Se desconoce la
cantidad de cargas
con hallazgos
derivados de una
regla o perfil.

Se desconoce la
efectividad' de una
regla o perfil.

La evaluacién de reglas y
perfiles puede calcularse
de manera manual, y
esporadicamente se
eliminan los que son
ineficaces.

Las reglas y perfiles se
evallan
automaticamente
mediante el sistema 'y
regularmente se
eliminan los que no son
eficaces.

Las irregularidades
no pueden
vincularse con una
declaracion
especifica.

Las irregularidades se
vinculan con una
declaracion especifica.

Las irregularidades se
vinculan con una
declaracion especifica y
el sistema calcula
automaticamente el
monto de la infraccién.

Las irregularidades se
vinculan con una
declaracion especifica;
el monto de la infraccion
puede calcularse
automaticamente y hay
registros disponibles
(datos antes y después
de la deteccion).

Fuente: Autores.

Para robustecer el médulo de selectividad, es necesario que el sistema cumpla,
como minimo, con los requisitos especificos que se presentan en el recuadro 5.11.

! Cantidad de cargas con hallazgos o controles de aduana con confirmacién del monto de pago de

impuestos o de delitos aduaneros.
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Recuadro 5.11. Buenas practicas para fortalecer el médulo de

selectividad del sistema deTI

Los pasos iniciales deben incluir lo siguiente:

- Integrar variables utilizando los datos de los manifiestos de carga, los registros
histéricos de transacciones y operadores econémicos, y los movimientos de la carga.
Incorporar validaciones de campos de texto para identificar semejanzas o
aproximaciones a partir de términos clave.

Crear perfiles de riesgo multivariables'?.

Medir los niveles de riesgo de cada transaccion mediante diferentes modelos empiricos
con base en informacion actual e historica.

Generar una retroalimentacion obligatoria mediante catélogos preestablecidos.
Registrar todas las acciones ejecutadas que fueron resultado de la gestion del modulo
de reglas.

Modelar y calibrar las reglas de manera auténoma o a través de analistas de
riesgos directamente en el médulo de selectividad, por ejemplo, sin la participacion
del drea de TI.

Crear una base de datos de valoracién de mercancias sensibles como apoyo en la
definicion de criterios de selectividad especificos.

Una vez que se han creado y se utilizan los perfiles, se recomienda usar el siguiente modelo
de priorizacion:

Reglas normativas: controles obligatorios definidos por la legislacion.

Criterios de exclusién: para importadores de bajo riesgo u OEA.

Reglas deterministicas: ciertos perfiles, condiciones o patrones de riesgo se verifican
a partir de registros de irregularidades aduaneras y valores atipicos mediante técnicas
de andlisis de datos.

Reglas aleatorias: a partir de ciertos criterios o para el total de declaraciones, se aplica
una seleccion aleatoria.

Para la eficacia de un conjunto de pefrfiles, es condicion fundamental contar con un proceso de
depuracion de reglas. Todo perfil de riesgo se mantiene vigente si su efectividad alcanza o
supera los criterios seleccionados:

« Efectividad promedio de las reglas aleatorias.

- Efectividad promedio de las reglas normativas.

- Efectividad promedio de las reglas de riesgo deterministicas.

« Efectividad promedio del canal de selectividad de la regla.

- Niveles de efectividad definidos por la organizacién.

« Niveles de efectividad alcanzados en el periodo anterior (semestre, afo u otro periodo,
que incluya el mismo mes en el afio anterior).

Fuente: Autores.

"2 Los perfiles multivariables deben tener en cuenta: i) los comandos para crear el perfil mediante
expresiones légicas (“y", “0”, >, <, #, =, “en”, “contiene”, entre otras); ii) las listas y catdlogos
para busquedas de referencia; iii) una descripcion del perfil; iv) la vigencia (en tiempo) del perfil

programable; v) un médulo de prueba de impacto, y vi) un registro para la gestién de reglas.
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Ademis, el recuadro 5.12 presenta buenas pricticas que pueden fortalecer la
funcién de liberacién de la carga; estas pueden servir de referencia para identificar

posibles debilidades que deban abordarse.

Recuadro 5.12. Buenas practicas para un control eficaz durante el

despachoy liberacion de la carga

Garantizar que el marco juridico contemple reglas y procedimientos acordes al entorno
y las necesidades del momento, considerando un uso intensivo de nuevas tecnologias.
El marco juridico debe también otorgar a la aduana potestad para solicitar y analizar
documentacién e informacién de los operadores econémicos en formato electrénico.
Deben establecerse sanciones adecuadas y proporcionales para corregir
comportamientos, las cuales deben ser parte integral del marco.

Automatizar por completo todos los pasos y funciones del proceso aduanero relativos
a la presentacion de declaraciones, pagos, asignacion de canales de selectividad,
retroalimentacion de resultados y liberacién de las mercancias.

Utilizar cédigos QR o de barra en la declaracion, asi como RFID, para poder hacer un
seguimiento del estado de la carga.

Implementar procedimientos para evaluar, eliminar, perfeccionar e incorporar
criterios/reglas de selectividad periédicamente.

Incorporar un mecanismo de seleccion aleatoria que permita aplicar diferentes tasas de
selectividad aleatoria segun los factores de riesgo y las amenazas existentes y
potenciales, y comparar la efectividad de los criterios y las reglas de selectividad con los
resultados obtenidos de la seleccidn aleatoria. Aplicar también inspecciones aleatorias
en funcién del personal disponible. Debe evitarse la seleccién discrecional, pero si
ocurre, se debe contar con procedimientos claros, y tanto los procedimientos como los
resultados deben supervisarse periddicamente.

Fomentar una funcién proactiva del laboratorio de la aduana al desarrollar estrategias
para tomar muestras de mercancias sensibles o dificiles de clasificar'®. Los dictamenes
técnicos deben usarse para contribuir a la definicion de los criterios de selectividad o
para un programa de auditoria posterior al despacho.

Supervisar de manera rigurosa la forma en que se llevan a cabo y se reportan las
inspecciones, asicomo la calidad de lainformacién que contribuye a laretroalimentacion.

Siempre que sea posible, garantizar una capacitacién adecuada de todo el personal y
formar grupos por especializacién para hacerse cargo de los principales capitulos del
sistema armonizado vinculados con productos sensibles.

Desarrollar un tablero que tenga al menos los siguientes indicadores: i) tiempos de
despacho; ii) evolucién de la cantidad de declaraciones, valores CIF y recaudacion de
ingresos; iii) distribucion porcentual de los canales de selectividad, y iv) eficacia de
todas las medidas de control. Estos indicadores deben contemplar todas las
transacciones, las mercancias principalesy los operadores econémicos mdas importantes.

Fuente: Autores.

'3 Las mercancfas sensibles son aquellas que mds comtinmente se clasifican incorrectamente. Esto
suele ser mds habitual en los cddigos arancelarios que estdn: i) sujetos a exenciones del IVA o de
aranceles; ii) muestran mayores ajustes de valor, o iii) son elegidos por los expertos y tienen el respaldo
del laboratorio; por ejemplo, los productos quimicos, electrénicos, los medicamentos, el acero, los
combustibles, los productos textiles, las confecciones (ropa) y el calzado.
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La gestion de riesgos también es importante
para las exportaciones

Habitualmente, las administraciones aduaneras han prestado menos atencién al
control de las exportaciones. En algunos casos, consideran que las exportaciones son
transacciones de bajo riesgo; por ello, aplican controles mds laxos. Las exportaciones
pueden contribuir enormemente al crecimiento econémico y a la prosperidad de un
pais, y la aduana debe facilitar tales transacciones, pero eso no significa que deba
mirar hacia otro lado e ignorar los diversos riesgos que conllevan las exportaciones.

Por lo general, los riesgos asociados con las exportaciones estdn vinculados con:
i) el cierre de una importacién temporal, incluso las de regimenes especiales, para
ingresar las mercancias en el mercado interno sin pagar los aranceles e impuestos
aplicables; ii) la solicitud de una devolucién de IVA o de otro impuesto sin el
respaldo pertinente; iii) el traslado de beneficios entre partes relacionadas, y iv) la
reduccién de los pagos de regalias, en particular en la industria minera. A esto se
suman los riesgos de exportaciones de drogas ilegales, armas, municiones, mercancias
falsificadas, obras de arte y bienes culturales nacionales.

También se utilizan las exportaciones y las importaciones para lavar dinero
obtenido mediante actividades ilegales e incluso para financiar organizaciones
terroristas. La dindmica del comercio, la diversidad de mercancias y servicios
comerciables y la participacién de multiplicidad de actores plantean grandes riesgos
para los gobiernos y la sociedad, y las administraciones aduaneras pueden ayudar a
mitigarlos (GAFI - Grupo Egmont, 2020a). El FMI y la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD) han estimado que la cantidad de
dinero que se lava en el mundo representa entre un 2 % y un 5 % del PIB mundial
total por afo.

Por otra parte, un niimero importante de paises ha firmado diferentes convenios
internacionales cuyo objetivo es mejorar el control de las exportaciones e impedir la
proliferacién de materiales y armas nucleares y de destruccién masiva, el trifico de
precursores quimicos y el comercio no autorizado de mercancias de uso dual.

Algunas de las transacciones ilicitas se realizan mediante exportaciones simuladas
(es decir, contenedores vacios declarados como exportacion de determinadas
mercancias para “legitimar” la transaccién en los registros contables) o la manipulacién
de la clasificacion, el valor y las cantidades de las mercancias. En otros casos,
simplemente se ocultan mercancias prohibidas o sujetas a restricciones en embarques
aparentemente normales. La aduana debe invertir recursos financieros, tecnolégicos
y humanos para mejorar el control de las exportaciones, y la mejor forma de hacerlo
sin interrumpir el flujo de exportaciones legitimas consiste en mejorar sus capacidades
de gestién de riesgos.

En lineas generales, los mismos principios y elementos que se aplican a las
importaciones pueden aplicarse a las exportaciones (es decir, crear y evaluar el perfil
de riesgo de los exportadores y otros operadores que participan en las transacciones
de exportacién y comprobar los datos de diferentes fuentes para identificar
discrepancias o comportamientos poco habituales). Asimismo, es necesario contar
con un sistema de selectividad con los mismos componentes que se utilizan para la
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gestion de riesgos en las importaciones, asi como para introducir gradualmente
herramientas que registren, analicen y verifiquen las exportaciones, incluso tecnologfas
aplicadas para identificar y examinar embarques en los puertos de salida (es decir,
RFID para identificar al embarque, reconocimiento ptico de caracteres [OCR] para
identificar al camién y el contenedor, equipos de inspeccién no intrusiva para
examinar el contenido/las mercancias). La toma de muestras y el examen pericial de
determinadas mercancias (por ejemplo, minerales) es fundamental para garantizar el
cumplimiento, dado que la exportacién de tales mercancias normalmente estd sujeta
a requisitos e impuestos especiales. En muchos paises, esas mercancias constituyen
una proporcién significativa de sus exportaciones; por ese motivo, es fundamental
contar con un laboratorio bien equipado y peritos con experiencia.

Por otra parte, los resultados de la auditorfa posterior al despacho y la informacién
proporcionada por las unidades de investigacién e inteligencia, incluida la informacién
recogida con la cooperacién de las administraciones aduaneras de los paises
importadores, son fundamentales para identificar transacciones fraudulentas,
determinar acciones adecuadas para cada caso y penalizar los delitos de la manera
mds apropiada.

Asimismo, resulta fundamental que haya cooperacién entre la aduana y la unidad
de inteligencia financiera (UIF) a fin de facilitar la identificacién, la desarticulacién
y el desmantelamiento de las organizaciones delictivas que utilizan el comercio
internacional como canal para llevar a cabo sus actividades ilegales. En este sentido,
la Organizacién Mundial de Aduanas (OMA) y el Grupo Egmont desarrollaron una
Guifa para la Cooperacién entre Aduanas y Unidades de Inteligencia Financiera
(OMA y Grupo Egmont, 2020), donde se resaltan los desafios mds comunes en
materia de lavado de dinero, entre ellos, el lavado de dinero basado en el comercio.
La gufa incluye recomendaciones concretas tanto para administraciones aduaneras
como para las UIF en relacién con los siguientes temas: i) contrabando y
ocultamiento de divisas, instrumentos financieros equivalentes de divisas, gemas y
metales preciosos; ii) lavado de dinero basado en el comercio, y iii) sistemas de
transferencia de dinero o valores y sistemas alternativos de remesas.

Al mismo tiempo, las administraciones aduaneras deben trabajar en estrecha
colaboracién con las administraciones tributarias para garantizar, entre otras cosas,
que: i) se autoricen devoluciones de IVA exclusivamente a aquellos exportadores que
en efecto hayan exportado los cargamentos declarados; ii) el valor de exportacién
declarado en aduana coincida con el valor de las ventas declarado a los fines del
impuesto sobre la renta; iii) haya coherencia en los valores de las actividades del
exportador (costos, insumos, ventas, exportaciones), y iv) se detecte el traslado de
beneficios entre partes relacionadas.

Por tltimo, en lo que respecta a las exportaciones de industrias extractivas, suele
pasarse por alto la funcién de la aduana porque esas exportaciones no generan ingresos
aduaneros directos, pues la mayoria estd exenta de IVA y aranceles. Del mismo modo,
la responsabilidad para determinar los minerales y la composicién molecular de los
hidrocarburos y sus cantidades, calidades y precios suele corresponder a los ministerios
competentes. Sin embargo, para que los controles de exportacién de industrias
extractivas sean eficaces, la aduana debe ejercer su funcién como lo hace con las otras
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mercancias, lo que incluye establecer y aplicar controles para validar la clasificacién, la
cantidad, la calidad y el precio de los minerales y de los hidrocarburos, y recoger y
proporcionar datos correctos sobre los flujos fisicos como parte del intercambio con la
administracién tributaria y otras agencias del gobierno, a fin de facilitar la
determinacién correcta de los tributos (o regalias) de las industrias extractivas, y para
fines estadisticos.

Auditoria posterior al despacho

Una administracién aduanera moderna debe prever una inversion significativa para
desarrollar la auditorfa posterior al despacho (APD) con el fin de fomentar el
cumplimiento y fortalecer la gestién de riesgos. Esto reviste especial importancia en
paises donde los ingresos aduaneros representan una proporcién significativa de la
recaudacién total de ingresos. Pese a que existen varias herramientas disponibles en el
4mbito internacional para promover la APD como forma de mejorar el cumplimiento
voluntario, simplificar el despacho de mercancias y reducir los tiempos de despacho,
muchas administraciones aduaneras atin no han logrado su implementacién por
completo. También se aborda el tema de la APD en los capitulos 2, 4 y 6.

Una APD es el examen mds exhaustivo y completo de las transacciones aduaneras
de los operadores econémicos. Los exdmenes se realizan en el entorno aduanero
posterior al despacho, contribuyendo asi al cumplimiento voluntario y a la
facilitacién del comercio. El objetivo general de la APD es asegurar que se hayan
completado las declaraciones de aduana de conformidad con las obligaciones que
establece la ley aduanera, y con los requisitos que fije cualquier otra ley o regulacién
aplicable a las importaciones o las exportaciones, mediante una inspeccién de los
sistemas, libros contables y otros registros comerciales de un operador y sus
instalaciones (OMA, 2012). La ventaja principal de una APD es que permite a las
administraciones aduaneras abordar problemas complejos que no pueden —y no
deben— examinarse en profundidad durante el despacho de las mercancias, tales
como valoracién o regimenes aduaneros especiales, ademds de servir como una
importante herramienta disuasiva y medio para educar a los operadores y fomentar
el cumplimiento. A modo de ejemplo, la APD puede hacer lo siguiente:

¢ Identificar inconsistencias en las cantidades y valores de las transacciones al
examinar los libros, registros e inventarios fisicos y cotejar la informacién con
la administracién tributaria y partes interesadas externas (entidades publicas y
empresas privadas).

* Solicitar contratos, facturas y otros documentos, incluso la documentacién de
transporte y almacenamiento, que pueden afectar el valor declarado en aduana.

e Abordar cuestiones de propiedad, partes relacionadas y precios de transferencia
y detectar, junto con las administraciones tributarias, esquemas de exportaciones
falsas para mercancias gravadas con IVA a tasa cero y otros esquemas de
importacién o exportacién para eludir las regulaciones tributarias.

* Verificar el cumplimiento de programas de exencién y dispensas, obligaciones
o regimenes especiales, para detectar el abuso de los beneficios conferidos en
virtud de tales programas.
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* Examinar afios anteriores cuando se detecte que se ha importado una
mercancifa usando una clasificacion arancelaria o certificado de origen
incorrecto, eludiendo asf un arancel o impuesto mds alto, o el cumplimiento
de las regulaciones no arancelarias.

Al realizar estos procedimientos dentro de las instalaciones del operador, los
funcionarios de la aduana pueden acceder a la informacién completa relacionada
con las transacciones y la cadena de suministro; se crea consciencia de los requisitos
que establece la aduana y se obliga a los operadores a modificar su comportamiento
y cumplir correctamente, aumentando asi la recaudacién. Algunas administraciones
aduaneras publican periédicamente los resultados agregados de sus APD vy, de ese
modo, aumentan la percepcién del riesgo entre otros operadores.

Con frecuencia, el proceso de auditoria se limita a la seleccién de transacciones
o declaraciones después del levante de las mercancias. Si bien la revisién de estas
transacciones puede resultar Util para remediar algunas instancias especificas de
incumplimiento, esta no deriva necesariamente de un andlisis integral que
identifica los principales riesgos, sectores econémicos, mercancias, operadores y sus
interacciones y vinculaciones. Estas revisiones no bastan para mejorar los niveles de
cumplimiento de los operadores econémicos y deben transformarse en auditorfas
mds integrales.

En general, las administraciones aduaneras se encuentran con cinco obstdculos
para implementar una APD eficaz: i) ausencia de un marco juridico actualizado,
que incluya las potestades necesarias para aplicar la ley en el entorno posterior al
levante; ii) ausencia de procedimientos operativos estandarizados para las
auditorias; iii) supervisién poco rigurosa de la aplicacién sistemdtica de esos
procedimientos operativos estandarizados; iv) escasez de personal con habilidades
técnicas y preparacion adecuadas, y v) limitaciones para la recopilacién de datos
confiables y oportunos que puedan analizarse por medios electrénicos, en
particular de terceros.

La APD debe basarse en un andlisis integral de “Los antecedentes de cum-
los perfiles y el historial de cumplimiento de los plimiento tributario y
operadores econémicos a fin de identificar y adoptar 4 "o operado-
medidas integrales de control de naturaleza correctiva

. . . res econémicos pueden
y que contribuyan a mejorar el cumplimiento

voluntario. Los procedimientos son muy similares a exhibir un comportamien-
los que se utilizan en las administraciones tributarias ~ to similar; un andlisis inte-
y, para asegurar su correcta implementacién, gral de ambos permite
normalmente se requiere una inversién considerable comprender mejor su nivel
a largo plazo en capacitacién técnica y fortalecer las 4. cumplimiento”.
regulaciones de modo que confieran potestades de

auditorfa adecuadas y faciliten una aplicacién sistemdtica.

Una funcién de APD eficaz debe contar con una masa critica de recursos que
garantice una presencia sostenible para verificar los niveles de cumplimiento y
asegurar que haya elementos razonables de disuasién. Su base de recursos debe ser
acorde con el tamafio de la poblacién de importadores para facilitar una cobertura

razonable de la funcién de auditorfa. Asimismo, debe contar con procedimientos
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internos bien desarrollados que permitan realizar un programa de auditorfa consistente,
completo, preciso y oportuno. Esto contribuye a proteger los ingresos y crea igualdad
de condiciones para todos los operadores, ademds de reforzar un marco que mejora la
facilitacién del comercio.

El primer paso en el proceso de auditoria debe ser el desarrollo de un plan anual que
contemple la identificacion y el andlisis de los principales riesgos de cumplimiento. El
paso siguiente consiste en determinar el niimero de casos que integrardn el plan y su
orden de prioridad, en funcién de: i) estudios y andlisis de sectores sensibles, regimenes
aduaneros o mercancias y la identificacién de inconsistencias mediante la verificacién
cruzada de datos; ii) la segmentacion de los operadores por tamafio y nivel de riesgo'
—incluido el historial de cumplimiento—; iii) la complejidad de los casos por auditar,
y iv) la cantidad de auditores disponibles y sus capacidades técnicas.

Asimismo, el plan anual de auditorfa depende en gran medida de elementos
fundamentales como la diversidad, calidad y disponibilidad de la informacién de
terceros, en especial de la administracién tributaria y de otras administraciones
aduaneras. El grifico 5.5, tomado de la encuesta ISOCA vy clasificado por grupos
econdmicos, presenta algunos ejemplos de informacién fundamental que las
administraciones tributarias normalmente comparten con la aduana a efectos de las
APD, en el marco de la cooperacién entre ambas administraciones. Asimismo, puede
observarse para cada elemento la proporcién de administraciones aduaneras que
afirman recibir esa informacién con regularidad.

Grafico 5.5. Datos electronicos de las administraciones tributarias,
por grupos economicos

M Economias avanzadas B Mercados emergentes B Paises de ingreso bajo
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Fuente: Encuesta Internacional sobre Administraciones de Aduanas (ISOCA) realizada por el FMI y la
OMA (2019-20).

14 Resulta muy atil contar con una metodologifa para determinar un indicador de riesgo global; en
la seccién sobre utilizacion de los datos de este capitulo y sus apéndices se proporciona informacion
mids detallada al respecto.
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Las politicas de APD deben ser suficientemente flexibles para permitir la incorporacién
de innovaciones en todos los pasos del proceso, a fin de adaptarse a los cambios de
circunstancias y mejorar los resultados. Este proceso de mejora continua se nutre de un
andlisis anual de las condiciones existentes y de los resultados de las auditorias. Las dreas
a cargo de las funciones de andlisis de riesgos, investigacién e inteligencia, junto con el
departamento de asuntos legales, deben participar en este proceso.

Para mejorar el desempeno operativo también es preciso identificar indicadores
clave que permitan evaluar: i) los tiempos de ejecucién (tiempo estdndar); ii) la
efectividad del proceso de gestién de riesgos; iii) el nivel de cobertura de las
auditorias; iv) los resultados obtenidos de las auditorfas; v) el monto de impuestos
efectivamente cobrado del total de impuestos adeudados segtin se determiné en los
casos sometidos a APD, y vi) los cambios en los niveles de cumplimiento® de los
operadores vinculados a la hipétesis de riesgo, dentro de un régimen aduanero,
sectores sensibles, mercancias, clasificacién arancelaria o el origen de las mercancias
en las que se focalizaron las auditorfas. Estos indicadores constituyen la base de la
toma de decisiones para mejorar la seleccién y ejecucion de futuras auditorfas. La
consideracién de estos puntos hace posible un programa de APD eficaz, pues da a las
administraciones aduaneras seguridad razonable para reducir sus porcentajes de
selectividad en los puntos de entrada/salida y, al hacerlo, mejoran los tiempos de
despacho y la facilitacién del comercio.

El recuadro 5.13 presenta buenas précticas que pueden fortalecer la APD vy servir
de referencia para identificar posibles debilidades que deban abordarse.

Recuadro 5.13. Buenas practicas para una APD eficaz

La planificacion de la auditoria debe apoyarse en estudios sectoriales, estudios sobre codigos
del SA (mercancias sensibles), regimenes aduaneros y el analisis de operadores, y abarcar los
siguientes aspectos:

+ Una evaluacién del historial de cumplimiento de los operadores, obtenido de la aduana
y de otras agencias del gobierno.
« Laincorporacion de informacion de terceros relacionados.
« Una comprobacién cruzada de datos entre las declaraciones de aduana vy las
declaraciones de impuestos internos (analisis de consistencia).
Los estudios sectoriales deben incluir lo siguiente:

+ Una comprension completa de la actividad comercial mediante un andlisis de la oferta
y la demanda.

+ La cadena de suministro.

« Andlisis de la estructura de precios y su evolucion.

- Anadlisis de comparacidn de precios con otros que importan mercancias idénticas o muy
similares (para fines de referencia).

El resultado de estos estudios debe contribuir a generar:

« Una visién amplia del comportamiento de los diferentes sectores de importadores.
+ Una mayor especializacion para identificar patrones atipicos que puedan significar
un riesgo.

!> Para este indicador se necesita un programa de medicidn, en tanto se seleccionarfa de manera
aleatoria una muestra estadisticamente vélida de importadores para ser auditados y fines comparativos.
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« La identificacion de operadores de mayor riesgo, atendiendo a su importancia relativa
o materialidad en funcién de su volumen de operaciones o valores CIF.
El sistema de Tl de la aduana para la gestion, el seguimiento y la evaluacién de auditorias
debe cumplir, como minimo, con los siguientes criterios:

Registro electrénico del inicio de la auditoria y nombres del personal que participa.
Fechas correspondientes a la notificacion e inicio de la auditoria.

Registro de todos los informes generados como consecuencia de cada intervencion.
Secuencia y estado de las etapas del proceso de auditoria.

Resultado de cada acto ligado a la transaccién para crear reglas a futuro.

Acuerdos alcanzados y pagos.

Estado de los recursos administrativos y las apelaciones.

Informacion detallada sobre la adjudicacion de mercancias.

Indicadores de desemperio.

Todo esto debe contar con lo siguiente:

« Un equipo de auditoria capacitado en temas de valoracion, clasificacion arancelaria,
reglas de origen, contabilidad e impuestos internos.

Potestades conferidas por ley para: i) realizar auditorias documentales o de campo;
ii) aplicar sanciones acordes con las operaciones comerciales actuales y que sean
concebidas para fomentar el cumplimiento; iii) determinar el valor para la aplicacion de
aranceles; iv) determinar los ajustes necesarios a los aranceles, el IVA y los impuestos
especiales relacionados con las transacciones aduaneras, y v) aplicar un régimen de
autoliquidacion y correccién.

Informacion utilizable de diferentes agencias y terceros, en especial de la administracion
tributaria, que se intercambie de forma sistematica y en el marco de un mecanismo
previsto por la ley.

Manuales de politicas y procedimientos para el ciclo de APD —planificacion, selecciéon
de casos, acciones preparatorias, ejecucion, evaluaciéon y seguimiento— totalmente
documentados y actualizados con regularidad.

Protocolos para la supervision de procedimientos, control de la calidad y evaluacion de
los resultados.

Fuentes: Autores.

Si bien lo anterior aborda en su mayor parte el control de importaciones para
consumo interno, la APD puede adaptarse a todos los regimenes aduaneros. Un
ejemplo es la gestién de exenciones de aranceles/impuestos sobre las importaciones,
debido a su importancia relativa y complejidad en muchos paises. A menudo, las
administraciones aduaneras tienen dificultades para administrar y controlar las
exenciones, donde la pérdida de ingresos puede representar hasta la mitad de los
ingresos totales que recauda la aduana. Sin embargo, una definicién clara de los
procedimientos en esos programas simplifica el cumplimiento, fortalece el proceso de
auditorfa y garantiza su aplicacién sistemdtica.

Todas las exenciones deben someterse a controles rigurosos, debido al alto riesgo
de pérdida significativa de ingresos por negligencia o fraude deliberado. Las
principales deficiencias para cumplir adecuadamente con esta funcién son: i) la
escasa informacién sobre los beneficiarios de estos programas o regimenes; ii) el
desconocimiento del volumen de exenciones otorgadas; iii) los privilegios de
exenciones ilimitadas; iv) la ausencia de control o verificacién de la legalidad de los
beneficiarios, y v) la automatizacién limitada de los procesos.
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Ademds, la aduana debe tener potestades conferidas por ley para garantizar que
no haya abuso de los beneficios. Por lo tanto, debe contar con unidades especiales o,
al menos, una dotacién minima de personal asignado formalmente a tareas de
cumplimiento con énfasis en los regimenes de exencién y dispensas. Deben
prepararse informes detallados donde se incluyan estadisticas sobre los beneficiarios
y las tendencias de cantidades importadas por cédigo del SA, origen, valor de las
mercancias y pérdida de ingresos. El recuadro 5.14 presenta una combinacién de
buenas précticas que es preciso implementar en diferentes etapas para mitigar el
riesgo de pérdida de ingresos por abuso de los programas de exenciones.

Recuadro 5.14. Buenas practicas para el control de exenciones

Revisar y fortalecer los procedimientos para el otorgamiento de concesiones junto
con los ministerios pertinentes, incluidas las evaluaciones de impacto.

Certificar y conceder autorizaciones por medios electrénicos, asi como identificar las
mercancias usando sus fracciones arancelarias (cédigos del SA).

Mantener registros electrénicos detallados de proyectos, inventarios y beneficiarios,
y validar las declaraciones.

Establecer los requisitos y estandares minimos que debe tener un inventario
electrénico para permitir las funciones de control y auditoria.

Dedicar recursos adecuados a las tareas de supervision y control.

Elaborar un programa de cumplimiento de exenciones e impartir capacitacién a los
funcionarios.

Contar con un marco juridico moderno y actualizado, y una politica de sanciones.
Desarrollar mecanismos de estrecha cooperacién e intercambio de informacién
(como los MdE) con agencias del gobierno, en especial la administracién tributaria,
los ministerios de turismo, economia o comercio, salud y agricultura, y toda otra
entidad que participe en la regulacién del comercio exterior.

Tener informacién actualizada sobre las empresas y sectores que se benefician de las
exenciones.

Examinar detenidamente la documentacién de importacion y los certificados de
exencion, y realizar una comprobacién cruzada con las agencias que los emiten para
verificar su autenticidad, legitimidad y vencimiento.

Realizar verificaciones periddicas (sin aviso previo) en las instalaciones de empresas
beneficiarias de exenciones para comprobar in situ si se cumplen las condiciones de
uso final.

Tomar medidas contundentes de control cuando se detectan casos de fraude o uso
indebido.

Mantener el interés de la alta direccién en las tareas que realiza el area de
cumplimiento, solicitar informes periddicos detallados y examinarlos.

Fuente: Autores.

UTILIZACION DE LOS DATOS PARA FORMULAR
ESTRATEGIAS DE TRATAMIENTO

Como se analiz6 en todo este capitulo, hay varios riesgos que las administraciones
aduaneras deben enfrentar en los principales procesos; por ese motivo, resulta
fundamental y necesario contar con tratamientos adecuados. Estos deben
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implementarse en diferentes momentos y combinar un conjunto de medidas que:
i) supervisen el cumplimiento de los operadores; ii) proporcionen capacitacién e
informacién sobre los requisitos y procedimientos aduaneros para facilitar el
cumplimiento voluntario de los operadores econdmicos; iii) fomenten el
cumplimiento de los operadores mediante medidas de control, y iv) fortalezcan los
procesos judiciales o penales para desalentar el aumento de infracciones e
incumplimientos en el futuro.

Al establecerse estos tratamientos, se define y determina una estrategia de
control. Esto significa que habrd mds parimetros disponibles que guien las
decisiones de control. Como primera medida, se debe analizar todo el universo
de operadores econémicos y, luego, entender su distribucién en todo el espectro
comercial —tamafio, comercio de mercancias sensibles, historial de cumplimiento,
etc.— y la relacién que existe entre su tamafio y nivel de riesgo. Por ejemplo, el
control que se realiza durante el despacho puede centrarse principalmente en
operadores econdémicos nuevos u ocasionales, sectores informales o de la
economia sumergida, o bien en operadores poco frecuentes que corren riesgo de
desaparecer. El tratamiento de los operadores econémicos formales, cuyas
importaciones pueden requerir un estudio mds detallado, debe dejarse para una
etapa ulterior, durante la APD. Esta Gltima ofrece mejores condiciones, permite
dedicar més tiempo a la tarea y puede ampliarse a un nimero representativo de
declaraciones. Sin embargo, si la seleccién de la carga se produce por indicios de
riesgos de seguridad, los controles deben ejecutarse inmediatamente de acuerdo
con los protocolos establecidos.

La estrategia debe tener en cuenta los recursos disponibles y las fortalezas de la
organizacion para ejecutar medidas preventivas y de control durante las diferentes
etapas en las que interactia con un operador. Algunas administraciones aduaneras
suelen concentrar sus decisiones de control en inspecciones fisicas y documentales
durante el despacho de las mercancias, lo que pone en evidencia la ausencia de una
estrategia integral. A su vez, esta ausencia de una estrategia de tratamiento integral,
acorde al tipo de riesgo y con base en la segmentacién de los operadores por tamano
y nivel de riesgo, reduce la eficacia de los controles y las medidas preventivas, lo que
a la postre dificulta la funcién de la aduana en la facilitacién del comercio.

Para identificar la estrategia de tratamiento adecuada, las administraciones
aduaneras deben recopilar y procesar datos. Estos constituyen un insumo
importante para obtener informacién y permiten que la organizacién identifique,
analice, evalte y trate los riesgos con eficiencia. Todo esto depende de la capacidad
disponible dentro de la administracién y de que se identifiquen las debilidades en
los principales procesos aduaneros.

UTILIZACION OPTIMA DE LOS DATOS

La utilizacién de la informacién de forma adecuada y extensiva debe constituir un
elemento fundamental que apoye y refuerce la toma de decisiones estratégicas y
técticas para una gestion eficaz de los procesos aduaneros. Al optimizar la utilizacién
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de los datos, las administraciones aduaneras pueden “Los sistemas de TI de la
lograr un profundo conocimiento del entorno  aduana deben evolucio-
comercial, pudiendo asignar sus recursos a través de T .

» pud d ghar sus rec nar, lo que implica dejar
una adecuada relacién costo-beneficio. A su vez, esta

o . de limitarse al registro de
optimizacién puede dar un fuerte impulso al

comercio legitimo al identificar operadores y transacciones y servir
transacciones aduaneras que cumplen con la como plataformas para
normativa. Por lo tanto, esta seccién presenta un  guiar la  toma de
andlisis sobre la optimizacién del uso de los  decisiones y los procesos
datos como factor fundamental de apoyo a la
gestion de riesgos.

El primer desafio que enfrenta la administracién aduanera es gestionar y organizar

basados en informacién”.

un gran volumen de datos de un modo racional y con un sentido que le permita
convertirlos en informacion de utilidad. Para ello, deben evitarse la mayoria de los
cuellos de botella relacionados con los datos. El recuadro 5.15 presenta algunos de
los ejemplos mds comunes.

Recuadro 5.15. Cuellos de botella de datos aduaneros

Datos incompletos: En ocasiones, las regulaciones no exigen la transmision de los
datos.

Ausencia de datos: La inexistencia de acuerdos de intercambio de informacién
electrénica entre agencias del gobierno y las principales partes interesadas impide
acceder a datos importantes.

Calidad deficiente de los datos: La validacion de determinados datos no puede
hacerse automéaticamente, lo que da lugar a que haya campos de datos con errores.
Los datos no son parametrizables ni adaptables: La informacién se encuentra
en copias fisicas o es texto libre, lo que exige la interpretacion manual por un
funcionario aduanero.

Datos fuera de término: Los datos no permiten identificar transacciones de riesgo
a tiempo.

Fuente: Autores.

Tras ocuparse de los cuellos de botella de los datos, el siguiente desafio consiste en
realizar un proceso de depuracién. Por ejemplo, “nimero de contenedor” y
“proveedor” son campos de datos que normalmente no estdn confirmados o
validados, y pueden encontrarse escritos de distinta forma en las declaraciones
aduaneras. No son en absoluto los tnicos elementos que pueden tener diferentes
“versiones” del mismo concepto o persona; por ello, deben tenerse en cuenta, por
ejemplo: i) errores al introducir los datos; ii) homénimos; iii) sinénimos; iv) errores
de traduccidn; v) variaciones de la fuente/tipo de letra; vi) palabras incompletas,
y vii) abreviaturas, entre muchos otros.

El proceso de depuracién tiene por finalidad validar y conciliar los datos, que
pueden encontrarse también en diferentes sistemas o fuentes de informacién. Por
otra parte, algunas administraciones aduaneras han desarrollado su propio cédigo de
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datos, lo que les permite evitar las dificultades antes descritas y fortalece el
intercambio de informacién. El modelo de datos que recomienda la OMA'® es un
buen ejemplo de una herramienta ttil para prevenir y solucionar problemas con los
datos. Como se explica en el recuadro 5.16, la forma en que se combinan e
interconectan los datos puede plantear nuevos obstdculos, lo que da lugar a
deficiencias de informacién.

Recuadro 5.16. Debilidades en la informacion aduanera

Informacion desconectada: Los datos estan repartidos en varios sistemas satélite y se
carece de herramientas de analisis de datos con capacidad para relacionarlos.
Informacién de alcance general: Los datos estan agregados o consolidados para un
periodo de tiempo o por operador, de modo que resulta imposible realizar
validaciones a nivel operativo o analizar cada transaccién.

La informacién esta compartimentada o aislada: El acceso es limitado o restringido o
las unidades no comparten informacion.

No se genera informacion debido a las escasas capacidades analiticas: Si los
funcionarios de aduana no reciben capacitacion sobre técnicas de analisis o si no hay
herramientas analiticas, entonces no es posible analizar las mercancias, la operacién
o los registros de los operadores involucrados.

No es posible vincular la informacién externa con los datos internos: No es posible
cruzar los datos de la aduana con las alertas nacionales e internacionales o la
informacion de inteligencia.

Fuente: Autores.

En esta etapa, la interrelacién de los datos es fundamental y constituye un
nuevo objetivo para las administraciones aduaneras. Los datos pueden organizarse
y estructurarse segiin una mercancia, operador o régimen aduanero en particular.
A los fines de esta seccidn, estos tres tltimos términos se definen como “variables
de andlisis”. Definen tanto el tipo como las caracteristicas de cada transaccién
aduanera y las posibles causas estructurales o los factores que desencadenan los
riesgos identificados. La naturaleza de las mercancias, el perfil de los operadores o
las oportunidades que ofrece un régimen especifico abarcan todo el abanico de
amenazas comunes que la aduana debe controlar y analizar de manera continua
conforme a un enfoque de GIR.

Esta seccién propone un conjunto de herramientas para optimizar gradualmente
la utilizacién de los datos. En este sentido, algunas medidas se comparten en el
apéndice D como fundamentos de estas herramientas. La finalidad de la primera

1 El modelo de datos de la OMA es un conjunto de requisitos de datos cuidadosamente combinados.
Es consistente con otros estdndares internacionales, como el Directorio de las Naciones Unidas de
Elementos de Datos del Comercio (UNTDED) y no solo incluye conjuntos de datos para diferentes
procedimientos aduaneros, sino también informacién que necesitan otras agencias regulatorias
transfronterizas para el despacho de mercancias en frontera. Contribuye a mejorar la calidad de los
datos mediante codigos internacionales estdndar y permite crear perfiles de riesgo de mejor calidad.
Véase mds informacion en http://www.wcoomd.org/DataModel.
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herramienta es resumir datos aduaneros y de cumplimiento en funcién de una de
las variables de andlisis: el perfil del operador. Si bien muchas administraciones
tienen informacién sobre sus operadores, a menudo esta no se explota a través de
una herramienta que la integre y que podria proporcionar informacién bdsica para
su andlisis de manera oportuna y exhaustiva, sin necesidad de procesos especiales
de extraccidn.

La segunda herramienta que se presenta consiste en el desarrollo de una
metodologia para segmentar y evaluar el nivel de riesgo de cada operador con el
propésito de incorporar técnicas de andlisis. Se elaboran diferentes indicadores y
se identifican aquellos con importancia relativa dentro del grupo de operadores
que exhiben irregularidades; de esa forma, se modela el perfil de riesgo de fraude
aduanero y se aplica a la poblacién de importadores o exportadores.

Las siguientes dos herramientas procuran ahondar en el perfil de riesgo de cada
operador relacionando su nivel de cumplimiento o riesgo con una segunda variable
de andlisis: las mercancias sensibles. Si bien la primera introduce una técnica para
identificar amenazas y secuencias de riesgos mediante el desarrollo de drboles de
decisidn, la segunda busca descubrir grupos (clusteres) de riesgo o las principales
condiciones recurrentes en las transacciones con infracciones.

Este conjunto de herramientas es una gufa para optimizar los datos a fin de
apoyar la gestion de riesgos y asistir en la toma de decisiones, al menos en las
siguientes funciones: i) mayores medidas de facilitacién; ii) control fisico en la
frontera; iii) inspeccién no intrusiva de contenedores; iv) plan de APD,
o0 v) procedimientos de aprobacién de los OEA.

Historial de cumplimiento

El historial de cumplimiento constituye una herramienta descriptiva que
consolida datos generales e informacién sobre el cumplimiento del operador ante
la aduana, y cuando es posible, en otras agencias de gobierno. Para ello, se crea un
perfil inicial integral del operador que facilita un andlisis ulterior. Esta herramienta
permite que los funcionarios de aduana comprendan rdpidamente el perfil del
operador y realicen andlisis comparativos para identificar situaciones atipicas que
puedan presentar un riesgo.

La estructura propuesta se articula en torno a varias ventanillas que resumen la
informacién histdrica y que tienen en cuenta al menos la siguiente informacién:
i) perfil general; ii) datos aduaneros; iii) informacién fiscal (cuando pueda
obtenerse de los registros de la administracién tributaria); iv) registros de
cumplimiento, y v) andlisis del valor en aduana. El apéndice E describe en mds
detalle los datos y campos de datos necesarios.

Metodologia de segmentacion y evaluacion
de los operadores econémicos

El desarrollo de este andlisis permite segmentar a los operadores segin su tamano
—valor CIF— y nivel de riesgo en relacién con las mercancias que comercializan.
Esto facilita la comprensién no solo del perfil de los operadores econdmicos y las
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mercancias que comercializan, sino también de su evolucién. Asimismo, permite
identificar a los operadores que tienen mayor importancia relativa en términos del
valor y el volumen de las transacciones, asi como la interrelacion entre estas dos
dimensiones. De manera similar a la herramienta analizada previamente, puede
comenzar a desarrollarse con una versién simple que solo utilice informacién
aduanera. Lo ideal es que este proceso vaya potencidndose de manera gradual
incorporando herramientas de andlisis de datos o informacién adicional
proporcionada por las administraciones tributarias, otras agencias del gobierno y el
sector privado.

El intercambio de informacién entre las administraciones tributaria y aduanera
es fundamental para fortalecer esta metodologia y comprender los patrones de
comportamiento de los operadores econdmicos. El apéndice F, donde se explica paso
a paso cémo desarrollarla, pretende ser una guia a partir de la cual las administraciones
aduaneras desarrollen su propia metodologia, adaptindola a su contexto.

Mediante los pasos que establece esta metodologfa, es posible preparar datos y
elaborar una serie de medidas que obtienen informacién ttil e importante de cada
operador. Durante su desarrollo, una serie de andlisis y técnicas identifican las
condiciones empiricas en las que se dan diferentes formas de fraude y se destacan los
operadores que podrian encuadrarse en este perfil. Luego de conocer su tamano
conforme a las operaciones de comercio exterior que realiza, se puede determinar su
nivel de riesgo, o indice de riesgo global (IRG), a partir de la experiencia de fraude
o niveles de incumplimiento detectados por la aduana y otras agencias de gobierno
cuando sea posible. Este método permite dividir la poblacién de importadores y
exportadores en grupos mds controlables que comparten determinadas caracteristicas
y posibles riesgos. El cuadro 5.2 resume los resultados de la metodologfa. Un andlisis
adicional, combinado con un software de inteligencia de negocio, serfa muy til
para descomponer cada segmento y el nivel de riesgo del operador.

CUADRO 5.2.

Segmentacion y evaluacion de los operadores

Valor de las % del valor total
Nivel del IRG Numero % del total transacciones delas
de los operad de operad de operadores (: USD) transacciones

Grandes # % $ %
Alto # % $ %

Mediano # % $ %

Bajo # % $ %

Medianos # % $ %
Alto # % $ %

Mediano # % $ %

Bajo # % $ %

Pequeiios # % $ %
Alto # % $ %

Mediano # % $ %

Bajo # % $ %

TOTAL # % $ %

Fuente: Autores.
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Con base en el cuadro 5.2, la aduana puede obtener una mejor visién general de la
poblacién total de importadores y exportadores, lo que le permite orientar mejor los
tratamientos a aplicar con el respaldo de los datos utilizados. Asimismo, el IRG
asignado a cada operador econémico puede ser muy ttil como: i) una nueva condicién
en el médulo de selectividad; ii) un criterio del perfil de riesgo en el proceso de
certificacién del OEA; iii) un insumo fundamental para la planificacién anual de
la APD, y iv) un componente en el estudio de los vinculos y redes del fraude.

Cabe destacar que esta metodologia ya sehaimplementado en variasadministraciones
aduaneras, donde resulté util para mejorar la gestién de la informacion y sirvié de guia
para el desarrollo de medidas dirigidas a fortalecer la prevencién y la mitigacién del
riesgo. Chile, Costa Rica, Ecuador, la Reptiblica Dominicana, Honduras, Paraguay y
Perti son algunos de los paises que la han usado como base, con muy buenos resultados.
Por ejemplo, segin las autoridades de Ecuador, la implementacién de la metodologia
a principios de 2019 contribuy6 a eliminar las decisiones discrecionales de su sistema
de selectividad, reduciendo las inspecciones fisicas de las mercancias de 38 % en 2019
a 19 % en 2021, en tanto la efectividad de las inspecciones aumenté un 8 %, y todo
esto fue posible sin comprometer la recaudacién aduanera.

Mediante el IRG serd posible continuar el andlisis hacia una segunda variable de
estudio: las mercancfas. Una vez establecidos los criterios para definir mercancias
sensibles (véase el apéndice G), se recomienda desarrollar un andlisis de redes o el
estudio de vinculos entre operadores —importadores, agentes despachantes,
proveedores, etc— y las mercancias. El cuadro 5.3 resume los resultados de
la metodologia.

CUADRO 5.3.

Relacién entre mercancias sensibles y operadores de alto riesgo

Codigo
arancelario de
mercancias Segmentacion Numero de
sensibles por tamaiio Nivel del IRG importadores NIT IRG
NIT 1 IRG
Alto # NIT 2 IRG
. NIT 4 IRG
Grandes Medio M NITS IRG
Baio NIT 7 IRG
) # NIT 8 IRG
NIT 10 IRG
Alto # NIT 11 IRG
. . NIT 13 IRG
NNNN.NN1 Medianos Medio M NIT 14 IRG
Baio NIT 16 IRG
) # NIT 17 IRG
NIT 19 IRG
Alto # NIT 20 IRG
- . NIT 22 IRG
Pequeios Medio M NT 23 IRG
Baio NIT 25 IRG
) # NIT 26 IRG

Fuente: Autores.

©International Monetary Fund. Not for Redistribution

193



194

La aduana, una institucion clave: Fortaleciendo la administracion aduanera en un mundo de cambios

Arbol de decision con base en indicadores

El drbol de decision introduce una metodologia que relaciona el andlisis de los
operadores y las mercancias con el proveedor y el precio unitario de la
transaccién. Esta herramienta evaltia cada declaracién aduanera mediante un
conjunto de indicadores y métricas y, de esa forma, determina mediante una
légica inductiva si es necesario aplicar una medida de control. La metodologia
completa se expone en el apéndice H.

Como lo sugiere el nombre de la herramienta, el control se articula en
funcién de ramas y nodos. Cada rama representa un conjunto de medidas de
una sola variable —mercancia, operador, proveedor y precio— y el nodo
determina si la variable es de riesgo. Cuando todos los nodos presentan riesgo,
corresponde seleccionar la transaccién para someterla al control aduanero.

En términos de la transaccién, es posible incorporar nuevos criterios de
selectividad a partir de los drboles de decisién definidos. Asimismo, es posible
obtener otros estudios y andlisis del mismo conjunto de datos y, en todos los
casos, es posible determinar las politicas de tratamiento que deben aplicarse
antes, durante y después del despacho de las mercancias.

Identifiacion de grupos (clusteres) de riesgo

La metodologia propuesta identifica reglas de combinaciones de fraude
interconectadas. Esto significa que la posicién y los valores de las diferentes
variables —agentes despachantes, mercancias, pais de origen, etc.— expresan o
definen un determinado conjunto de caracteristicas de importadores que
cometen fraude.

El primer paso consiste en identificar las declaraciones de aduana que
registran infracciones durante un periodo de tiempo en el mismo proceso
aduanero, es decir, durante el despacho de aduana. Asimismo, la identificacién
de la causa estructural del fraude o el riesgo detectado puede enriquecer atin
mids el andlisis, estableciendo las categorias de: i) subvaloracidn; ii) clasificacién
inexacta, o iii) mercancias no declaradas, entre otras. La metodologia se
presenta en detalle en el apéndice I.

Cuando se definen la combinacién y los valores de los campos de datos, se
obtiene el grupo de riesgo o fraude y es posible identificar operadores o
transacciones que encajan en el grupo. Por otra parte, cada cluster identificado
debe implementarse como un nuevo criterio de riesgo en el sistema,
determinando un nivel de control. El gréfico 5.6 ilustra un esquema simple de
esta metodologia.

El claster podrd identificar un conjunto de importadores que coincida con
la sintaxis de fraude. Con base en este subgrupo, serd interesante conocer el
nivel de control que aplicé la aduana y sus resultados. Como los importadores
constituyen el principal eslabén en esta combinacién, aquellos sin control
aduanero deberdn luego contrastarse con su historial de cumplimiento y el valor
de su IRG. Es posible que varios de estos operadores puedan ser objeto de una
nueva estrategia de control que aplique la aduana, es decir, mediante una APD.

©lnternational Monetary Fund. Not for Redistribution



Capitulo 5 Fortalecimiento de los principales procesos aduaneros
mediante la gestion integral de riesgos

195

Grafico 5.6. Ejemplo de la identificacion de grupos de riesgo

Identificacion Vinculos Vinculos Vinculos proveedor-ag importad
de importadores infractores ite importador proveedor-agent -importad (codigos arancelarios)
jente i i
Importad Agente Mercancia Pais
...0 . Subgrupode  tesPectante mu: wores despashante 1 Importadores o
eo’e o o operadores B ° Proveedor M1 ] . importadort A &4
. . infractores Adente Agente Agente . B @
lespachant ° h dospathante 2 despachante 1 .
. o [ importadores N
Aspectos a tener en cuenta: H : As e & @
: : : gente Proveedor M
~ : N Agénte desis %‘ et Importador N
informacién .
! ®  Proveedor M .
histérica de al menos 6 meses) Agente N
) [ . (PP, despachante 2 ———
Excluye los capituos o clasicaciones E . mportacores| ® B W @
arancelarias que pueden distorsionar el andlisis ° '“'. . :
° : 9 @

Mismo régimen aduanero Importador N

La sofisticacion del grupo puede aumentar graduaimente.

Fuente: Autores.

. . . . <« .

Cuando las administraciones aduaneras tienen  El grado de éxito que tenga
el conocimiento y la experiencia para desarrollar al  ¢] desarrollo de herramien-
menos  estas herram'lfentas o metodologfas ¢ para optimizar la utili-
similares, la informacién constituye una gran ., A

zacién de datos dependerd
implementacién puede comenzar con un proyecto de la oportunidad, calidad
piloto que utilice hojas de clculo sencillas, para ¥ diversidad de los datos,

luego evolucionar con el apoyo de técnicas asi como de la capacidad

contribucién a la gestién de riesgos. Su

cientificas y la utilizacién de herramientas y  de la organizacién para
softwa're para el anahsl.s de datos e 1nt§hgel'1c1a d'e actualizarlos, extraerlos y
negocio. Cabe mencionar que la inteligencia

>
artificial (IA) es una nueva tecnologfa que estd explotarlos”.
comenzando a posicionarse para servir de base a tal fin. Esto se examina con mds
profundidad en el capitulo 7. Los analistas deben ser capaces de adaptar el
software a los requerimientos y al contexto, y garantizar los principios de

transparencia, previsibilidad y oportunidad de la informacién.

RESUMEN

Las prioridades de reforma para mejorar el cumplimiento aduanero varfan entre
paises y regiones, debido a diferencias en las etapas de desarrollo y en la capacidad
de gestién. No hay una solucién universal, de modo que las reformas deben
adecuarse al contexto y a las circunstancias de cada pais. Sin embargo, en
cualquier caso, para mejorar el cumplimiento se requiere encarar iniciativas de
reforma a mediano y largo plazos.

En este sentido, un enfoque de gestién integral de riesgos (GIR) es fundamental
para lograr un mayor cumplimiento voluntario, eficiencia tanto de los operadores
econdmicos como de la aduana y eficacia de los controles de la institucién basados
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en riesgo. Un enfoque de GIR comprende mucho mds que el perfilamiento de la
carga, el establecimiento de criterios de selectividad, la implementacién de
equipos de inspeccién no intrusiva o la adquisicion de software analitico; bajo este
enfoque se involucra a toda la administracién aduanera y sus funciones. La GIR
debe tener en cuenta un amplio espectro de aspectos fundamentales
interrelacionados, tales como la estructura de la gobernanza, el fortalecimiento de
la operacién y la implementacién y vigilancia de medidas o proyectos para
abordar y mitigar los principales riesgos. Por ese motivo, debe ser parte de los
planes estratégicos y operativos de la administracién aduanera y estar plasmada
claramente en la politica institucional. La GIR es, ademds, un mecanismo para
crear mds consciencia sobre las actividades de cumplimiento en la comunidad
comercial y generar mds confianza en la administracién aduanera.

Por ultimo, como sucede con cualquier reforma de modernizacién, la
implementacién y el éxito de la GIR dependerdn, en gran medida, del
compromiso de la alta direccién con la realizacién de cambios estructurales
—a menudo, el obstdculo mds dificil de superar—, involucrando asi a la
administracién aduanera en su conjunto y garantizando la continuidad de las
reformas principales.
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CAPITULO 6

Control aduanero
y cooperacion con otras
administraciones

Janos Nagy y William LeDrew

Los controles son un elemento esencial de toda administracién aduanera. La eficacia
de las iniciativas de control y cumplimiento de una administracién repercute en el
bienestar econdmico y social de un pais, y contribuye a su competitividad dentro de
la economia mundial. Por tanto, es preciso que las administraciones den la médxima
prioridad al disefio, desarrollo e implementacién de estrategias, politicas y
programas de control y cumplimiento.

Este capitulo brinda orientacién sobre cémo las administraciones aduaneras
pueden reforzar sus programas de control y lucha contra el contrabando. Para ello,
se analiza el contexto en el cual se lleva a cabo el control aduanero y se muestran las
dificultades y riesgos tanto actuales como emergentes a los que se enfrentan.
Asimismo, se establecen una serie de principios bésicos en los que se sustenta la
eficacia de los programas de control y cumplimiento aduanero, y se propone una
hoja de ruta para su implementacién y funcionamiento.

Mids concretamente, este capitulo: i) brinda orientacién sobre cémo definir y
aplicar estrategias de lucha contra el fraude y el contrabando a partir de una
evaluacion de las amenazas actuales y emergentes, y de las capacidades y el desempeno
existentes; ii) aborda el papel de la gestién de riesgos desde la perspectiva del control,
incluida la recopilacién y el andlisis de informacién de inteligencia; iii) esboza la
importancia de la investigacién del fraude y los servicios preventivos (incautacién), y
iv) hace hincapié en la necesidad imperiosa de que la administracién aduanera
coopere e intercambie informacién con otras agencias de control fronterizo, asi como
con agencias de orden y seguridad tanto nacionales como internacionales. El
intercambio de informacién y la cooperacién con las administraciones tributarias
reviste una importancia especial desde el punto de vista de la recaudacién de ingresos.

DESAFIOS: UN ENTORNO NUEVO

El creciente niimero de acuerdos comerciales internacionales y regionales, unido a la
continua dependencia de los gobiernos de los tributos recaudados en las fronteras,
plantea duras exigencias a las administraciones aduaneras, a las cuales se pide facilitar
el comercio transfronterizo y abordar también los casos de incumplimiento. (Para més
informacién, véanse también el capitulo 1 dedicado a las dificultades que enfrentan
las administraciones aduaneras y el capitulo 4 sobre facilitacién del comercio).
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Las administraciones aduaneras deben lidiar con un conjunto complejo y cada vez
mayor de actividades transfronterizas ilegales. De ellas se espera que hayan formulado
estrategias eficaces en la lucha contra estas amenazas crecientes. En su prélogo al
Informe sobre Comercio Ilicito de 2018, el Secretario General de la Organizacién
Mundial de Aduanas (OMA) senala que: “El tréfico ilicito de varias mercancias
contintia afectando la paz y seguridad mundiales, desestabilizando economias y
amenazando la salud y seguridad de la poblacién. Alterar los flujos de comercio ilicito
requiere de un proceso muy complejo y la participacion de varias partes interesadas,
entre las cuales se cuentan muchas entidades de orden y seguridad y otras agencias
gubernamentales” (OMA, 2019).

Para responder a estas prioridades, a menudo contradictorias, es preciso que las
administraciones aduaneras encuentren medios para detectar y reprimir las actividades
ilegales, garantizando a la vez el despacho eficiente de las mercancias legitimas y
promoviendo el cumplimiento voluntario. En este capitulo se brinda asesoramiento
para poder alcanzar estos objetivos y abordar algunos de los riesgos y amenazas.

ONCE PRINCIPIOS DE CONTROL Y CUMPLIMIENTO
EN ADUANAS

Los principios que sustentan las estrategias eficaces de control y cumplimiento en

aduanas han sido elaborados a partir de las experiencias de algunas administraciones

aduaneras que han modernizado y reformado sus programas de control. Por ello,

reflejan lo que se consideran buenas practicas en los estdndares internacionales'.
Estos principios deben respaldar y ser compatibles con los objetivos, prioridades

y politicas institucionales de la administracién aduanera y, de forma mds general, del

gobierno. Su propésito es brindar orientacién durante el desarrollo de una estrategia

de control aduanero y los distintos programas e iniciativas incluidos en esta, asi

como ofrecer un marco que permita evaluar posibles iniciativas y programas que se

elaboren en el futuro. Los 11 principios pueden resumirse como sigue:

. El cumplimiento voluntario y un control aduanero eficaz son complementarios.

. Una cultura institucional de gestién de riesgos.

. Legislacién aduanera: autoridad y potestades de control aduanero adecuadas.

Cooperacién y coordinacién interinstitucional.

Cooperacién con las administraciones tributarias.

Un sistema sancionatorio eficaz.

. Mecanismos de apelacién transparentes, répidos y objetivos.

. Funcionarios de control de aduanas profesionales y motivados.

. Uso eficiente de las tecnologfas modernas de la informacién y las comunicaciones y
para la deteccién de contrabando.
10. Reconocer que el control de aduanas nos atafie a todos.

11. Estdndares internacionales y mejores practicas en el control aduanero.

! Es el caso de Bahamas, Camboya, Laos y Myanmar, que han elaborado estrategias de control de
aduanas en el marco de sus trabajos de modernizacién. Puede consultarse una compilacién (en inglés)
de los estdndares y herramientas internacionales ampliamente respetados en el sitio web de la OMA:
http://www.wcoomd.org/en/topics/enforcement-and-compliance/instruments-and-tools.aspx.
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El cumplimiento voluntario y un control aduanero eficaz
son complementarios

Las administraciones aduaneras modernas asignan la  “Para que el control de adua-
mdxima prioridad a mejorar el cumplimiento voluntario, nas sea eficaz, se requiere un
asf como a detectar y abordar el incumplimiento

mediante la verificacién y el control basados en riesgos. alto grad.o :le cumplimiento
Un nivel de cumplimiento voluntario elevado es vohuntario®
imprescindible para el éxito de la estrategia de control, ya que permite a la administracién
aduanera centrar los esfuerzos y recursos de verificacion y control en dmbitos identificados
como de alto riesgo (o de riesgo desconocido). Uno de los principios fundamentales del
cumplimiento voluntario es que la mayorfa de los ciudadanos cumple la ley si la entiende, la
considera razonable y se administra de forma equitativa, tiene valor intrinseco en la sociedad
y su incumplimiento tiene consecuencias significativas. Ante el actual incremento de las
presiones sobre los recursos aduaneros, el éito de la estrategia de cumplimiento y control de
aduanas pasa por ampliar el cumplimiento voluntario.

Este reduce la necesidad de que la administracién aduanera y otras agencias tengan que
intervenir, ahorrando costos, tiempo y problemas, y ese comportamiento tiende a perdurar.
Por otra parte, el cumplimiento coercitivo probablemente requiere de intervenciones
permanentes o de amenazas coercitivas para ser duradero. Las estrategias y mecanismos que
se emplean para conseguir un cumplimiento voluntario derivado de la auditorfa posterior al
despacho (APD) se mencionan en el capitulo 4 y se analizan de forma detallada en el
capitulo 5. En el recuadro 6.1 se presenta un breve resumen de las metodologfas utilizadas
por las administraciones aduaneras para aumentar el cumplimiento voluntario.

Recuadro 6.1. Metodologias para aumentar el cumplimiento voluntario

Adoptar un enfoque basado en el riesgo en los procesos aduaneros, con el fin de identificar
el comercio legitimo y de bajo riesgo, y centrar las actividades de verificacion en los riesgos
elevados o desconocidos.

Evaluar de forma continua la eficacia del sistema de selectividad basado en riesgos median-
te una retroalimentacion sistematica de: i) operaciones (de los resultados de inspecciones
fisicas o documentales), y i) operadores, que son clave para mejorar el sistema de gestion de
riesgos y seguir promoviendo el cumplimiento.

Ofrecer informacidn, asistencia y apoyo para ayudar a los operadores a entender y cumplir
voluntariamente los requerimientos y obligaciones (sensibilizacién de los operadores).
Optimizar y simplificar los procesos y procedimientos de aduanas para facilitar y agilizar el
cumplimiento (eliminar procedimientos redundantes, fortalecer la coordinacion interinstitu-
cional e implementar sistemas de TIC modernos).

Reducir las intervenciones durante el despacho, dando mayor importancia al procesamiento
previo al arribo y la verificacién posterior al levante.

Reforzar la cooperacion y coordinacion interinstitucional entre las agencias del gobierno con
responsabilidades de control fronterizo (gestion coordinada de fronteras) y otras entidades
sin despliegue en frontera (es decir, responsables de otorgar licencias o certificados de
importaciéon o exportacion para las mercancias sujetas a regulaciones o restricciones no
arancelarias, incluidas las mercancias de exportacién controlada, Convenciéon sobre
Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre (CITES), bienes
culturales, militares, etc.) para facilitar el cumplimiento y fortalecer las sinergias a fin de com-
partir informacion y llevar a cabo actividades de control conjuntas o con respaldo mutuo.
Establecer, en toda la administracion aduanera, objetivos e indicadores de desemperio rela-
cionados con el servicio.

Aplicar las disposiciones del Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio de la OMC.

Fuente: Autores.
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Una cultura institucional de gestion de riesgos

Una cultura institucional de gestién de riesgos se
refiere a que la organizacién ha reconocido la
importancia de la gestién de riesgos y aplica las
précticas correspondientes en todos los procesos de
toma de decisiones. Esto incluye las decisiones Y técnicas de la gestién de

estratégicas de alto nivel sobre programas, asignacién  riesgos en todos los niveles

“La eficacia de los controles
aduaneros exige un com-

promiso con los principios

de recursos y nuevas inversiones, asi como las  dela organizacién”.
decisiones operativas y tdcticas sobre asuntos

cotidianos, como la asignacién de personal y recursos, las prioridades de verificacién y
seleccion de objetivos, y las actividades de control. En el capitulo 5 se abordan mds a
fondo el desarrollo y aplicacién de una gestién integral de riesgos, que abarca los riesgos
institucionales y de cumplimiento.

El desarrollo de una cultura institucional de estas caracteristicas pasa por el
compromiso de todos los niveles de la organizacién (en especial, de la alta gerencia)
con los principios y la aplicacién de las técnicas de gestién de riesgos a todas las facetas
de las operaciones aduaneras, como la gestién y los controles internos. Es necesario
abolir las practicas arraigadas que asignan recursos a actividades sin tener en cuenta los
riesgos que estas implican.

Ademis, la administracién aduanera debe construir una cultura del anilisis de
datos para poder entender mejor los datos, los procesos centrales (de negocio) y las
limitaciones del sistema de informacién. Estas ultimas son fundamentales para
entender el contexto de cumplimiento.

El cambio de cultura requiere centrarse en identificar actores de bajo riesgo en la
cadena de importacién/exportacion, aplicar sistemas simplificados para estos y liberar
recursos para concentrarse en los sectores/transacciones de riesgo mediano a alto?.

Este dificil proceso de cambio incorporard comunicaciones internas y sistemas de
capacitacion, para asegurar la participacion del personal. Las relaciones publicas y los
servicios al cliente garantizan la comprensién plena, por parte de los usuarios de aduanas,
de los métodos basados en el riesgo para conseguir el cumplimiento, las ventajas y
beneficios del cumplimiento voluntario, y las desventajas y costos del incumplimiento.
En los casos en que se esté implementando una ventanilla dnica electrénica para el
comercio, el enfoque de gestién de riesgos puede abarcar también las agencias del
gobierno que participan en la regulacién y el control del comercio internacional®.

* La Administracién Tributaria de Zambia tiene en funcionamiento un buen ejemplo de politica de
gestion del riesgo institucional. Basdndose en ella, la Division de Aduanas ha puesto en préctica una
estrategia de cumplimiento basada en riesgos que facilita el comercio legitimo y de bajo riesgo; centra los
trabajos de control en riesgos elevados o desconocidos; facilita el cumplimiento voluntario, al reconocer y
premiar a los clientes cumplidores (de riesgo bajo); impone el cumplimiento a través de medidas basadas
en riesgos con el objetivo de disuadir, detectar y sancionar el incumplimiento, y da mayor importancia
al procesamiento previo al arribo y la verificacién posterior al levante.

* Los controles, principalmente veterinarios, fitosanitarios, de conformidad y de estdndares, podrian
basarse también en riesgos.
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Legislaciéon aduanera: autoridad y potestades de control
aduanero adecuadas

La legislacién que rige la administracién aduanera “Los funcionarios de adua-
debe establecer las facultades y la autoridad que  nas deben tener las faculta-
necesitan los funcionarios para poder desempefar sus e legales y la autoridad
tareas de orden y seguridad de forma eficaz; esto . _
. . . necesarias para desempefar
incluye las necesarias para cumplir con sus deberes o .
cotidianos (facultades para detener e interrogar a las sus responsabilidades”.
personas; exigir la presentacion de mercancias; examinar mercancias, medios de
transporte y documentacion; acceder a medios de transporte; retener o confiscar
mercancfas y medios de transporte; retener, investigar, registrar y detener a personas
presuntamente implicadas en actividades ilegales, y revelar las redes respectivas). Lo
ideal es que la facultad legal en materia de aduanas se corresponda con la facultad legal
en materia policial, pero que sea independiente de esta. El servicio de investigacion
aduanera debe trabajar en estrecha cooperacién con la fiscalfa.

La experiencia demuestra que las administraciones aduaneras que no disponen de
facultades legales esenciales enfrentan graves dificultades a la hora de cumplir con sus
funciones de control y estdn expuestas a escollos juridicos.

Los funcionarios de aduanas asignados a funciones especializadas de control, entre
los que se incluyen los equipos anticontrabando, la investigacién del fraude, las
operaciones de inteligencia, etc., suelen trabajar de forma coordinada con otros
miembros de las fuerzas policiales y requieren de autorizaciones adicionales. Por
ejemplo, la facultad de realizar tareas de patrullaje en el territorio aduanero, incluso en
propiedad privada; entrar y registrar locales; llevar consigo armas de fuego para defensa
personal; compartir informacién con otras agencias; exigir la presentacion de libros y
registros contables (también en formato electrénico), y retener tales materiales en el
marco de una investigacién, por nombrar unas cuantas.

En algunas jurisdicciones, las administraciones aduaneras tienen competencias de
investigacion penal ampliadas para las que se requieren facultades excepcionales, como
las de observacién de la circulacién de personas y mercancias; el registro de personas,
locales y residencias; escuchas telefénicas, y el uso de agentes encubiertos, asi como la
participacién en actividades encubiertas. Tales potestades deben ir acompariadas del
refuerzo de las medidas y garantias para proteger a los ciudadanos de cualquier posible
abuso de poder. Por ello, es posible que antes de poder ejercer estas potestades se
requiera un periodo de preparacién mds largo, para capacitar de forma adecuada a los
funcionarios y proporcionarles los equipos. En el grafico 6.1 se presenta un resumen de
la encuesta ISOCA (2019-20) sobre las potestades de control de las administraciones
aduaneras. Como puede observarse, la mayoria de estas administraciones disponen de
las facultades legales esenciales para respaldar las operaciones de control.
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Grafico 6.1. Potestades de control de las administraciones aduaneras
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Fuente: Encuesta Internacional sobre Administraciones de Aduanas (ISOCA), gestionada conjuntamente
por el FMl'y la OMA (2019-20).
Nota: APD = Auditoria posterior al despacho.

Cooperacién y coordinacién interinstitucional

Las administraciones aduaneras deben aprovechar “Fl éxito de los controles
todas las oportunidades para trabajar en cooperacién  aduaneros estd supeditado
con otras entidades de control. Por ejemplo, la
policia, el ejército, la oficina de inmigracién y otras

al mantenimiento de rela-

. . . .. ciones de trabajo eficaces
entidades que participan en el comercio y los viajes

transfronterizos (también agencias extranjeras ™ las entidades asociadas,
contactadas a través de las administraciones tanto nacionales como

aduaneras de sus paises). extranjeras”.
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Las entidades de control trabajan en conjunto para aprovechar los conocimientos
especializados, ampliar la base juridica de las medidas de control y garantizar el
intercambio y uso de informacién e inteligencia para potenciar al médximo su
efectividad en la lucha contra la actividad delictiva. Para que la cooperacién sea
eficaz, es indispensable delinear claramente funciones y responsabilidades dentro de
las distintas entidades asociadas, para evitar solapamientos, lagunas y dudas.

Muchas administraciones aduaneras han establecido memorandos de entendimiento
(MdE) con otras entidades de control, a fin de crear un marco de politicas y modalidades
operativas para los acuerdos de trabajo conjunto con las entidades pertinentes®. Por
ejemplo, los mecanismos de consulta, cooperacion e intercambio de informacién,
incluido el intercambio electrénico en tiempo real; la contribucién y participacién
conjuntas en actividades para afianzar la utilidad de la informacién, y el fomento de la
cooperacion y coordinacién de las operaciones de control en la frontera’, en particular
para operaciones conjuntas y los grupos especiales de trabajo. En el marco de los MdE,
las administraciones aduaneras y otras agencias elaboran acuerdos operativos especificos
para implementar operaciones conjuntas, establecer disposiciones sobre el intercambio
de informacién, etc. Esta cooperacién interinstitucional ha adquirido todavia mayor
importancia ya que los paises enfrentan amenazas terroristas y de seguridad. Es preciso
que todas las entidades estén plenamente comprometidas y respalden estas iniciativas.

Cooperacion internacional

La cooperacién internacional y el intercambio de informacién entre administraciones
aduaneras, otras entidades de orden y seguridad, y la comunidad empresarial son
esenciales para la eficacia de los controles, dada la expansién del comercio
internacional y los continuos riesgos para la seguridad y la competitividad de todos
los paises. El instrumento de cooperacién aduanera més utilizado a nivel bilateral es
el Modelo de Acuerdo Bilateral sobre Asistencia Administrativa Mutua en Materia
Aduanera de la OMA (2004). Como instrumento internacional destaca el
Convenio Internacional sobre Asistencia Administrativa Mutua en Materia
Aduanera de la OMA (conocido también como Convenio de Johannesburgo,
Bruselas, 27 de junio de 2003, pero que todavia no ha entrado en vigor). De
acuerdo con este instrumento, las partes contratantes del Convenio de Johannesburgo
se comprometen a ‘prestarse asistencia administrativa mutua conforme a lo
establecido en este Convenio, para la correcta aplicacién de la legislacién aduanera,
asi como para prevenir, investigar y luchar contra los delitos aduaneros, y velar por
la seguridad de la cadena de suministro del comercio internacional™. Otros
instrumentos importantes son:

* El capitulo 3 abarca ciertos aspectos de la cooperacién con otras agencias del gobierno en el marco de una
gestion coordinada de fronteras, mientras que el capitulo 4 aborda la inspeccién interinstitucional coordinada.
> Las pautas para configurar importantes acuerdos de cooperacién o unidades interinstitucionales conjuntas
con la policfa pueden consultarse en el Manual de Cooperaciéon Aduanas/Policia de la OMA e INTERPOL
en https://cites.org/sites/default/files/eng/ prog/enforcement/CustomsPoliceCoopHandbook _EN_LR pdf.

® A junio de 2020, el Convenio habia sido suscrito por 10 partes contratantes, pero todavia no habifa
entrado en vigor. Véase también htep://www.wcoomd.org/-/media/wco/public/global/pdf/about-us/legal-
instruments/conventions-and-agreements/johannesburg/internconvmutualadmineng2003.pdf?la=en.
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* El Convenio Internacional sobre asistencia mutua administrativa para la
prevencidn, investigacién y represion de las infracciones de aduanas
(Convenio de Nairobi), que entr6 en vigor en mayo de 1980.

¢ Los acuerdos regionales de asistencia mutua.

* Los acuerdos bilaterales de asistencia mutua (tanto a nivel de gobierno como
entre administraciones aduaneras).

e Las recomendaciones, directrices y compendios de la OMA sobre asistencia
mutua administrativa.

En las fronteras terrestres, cada vez mds se plantea la creacién de una oficina de
puesto fronterizo tnica en pasos fronterizos seleccionados o en todos aquellos en los
que la administracién aduanera puede trabajar con otras agencias de frontera bajo el
mismo techo, en su cercania o compartiendo por lo menos en parte su trabajo y
responsabilidades’. Los objetivos de este tipo de acuerdos son ahorrar los costos de
construir y mantener un puesto fronterizo, reducir el tiempo de procesamiento al
realizar el despacho en un solo punto de atencién y servicio, y facilitar la cooperacién
y el intercambio de informacién entre los organismos de control fronterizo que
operan en una misma frontera.

Una cooperacién mds intensa puede traducirse en controles conjuntos o incluso
unilaterales, con los cuales las entidades de un pais aceptan los resultados de los
controles realizados por las entidades del pais vecino. No obstante, cabe estudiar
cuidadosamente la descripcion precisa de los acuerdos de control fronterizo, las
evaluaciones de beneficios y limitaciones, y la redaccién exacta en el acuerdo bilateral
de mds alto nivel posible. Estos acuerdos ofrecen ciertas inmunidades y proteccién a
las operaciones de las entidades de orden y seguridad del pais vecino en el territorio
del pais anfitrién, dentro de los limites y en las circunstancias acordadas por las
partes, que sacrifican en parte la soberania nacional al permitir la aplicacién de las
leyes y reglamentos del pais vecino por parte de las autoridades de este, incluso siendo
contrarias a los intereses de los ciudadanos del pais anfitrién y en el pais anfitrion.
No obstante, la mayoria de los paises son muy prudentes en términos de presencia
de funcionarios de control aduanero en el territorio extranjero y su jurisdiccién.

Cooperacion con las administraciones tributarias

Uno de los principales socios de la administracién aduanera en la lucha contra el
fraude es la administracién tributaria. Estas dos administraciones interactdan con
gran parte de la poblacién y deben compartir una misma base de datos. Deben
establecerse politicas y reglas que rijan el uso y acceso a esta informacién, para
garantizar que se respetan todos los requerimientos legales y los derechos de los
contribuyentes. Habitualmente, todos los operadores que intervienen en el comercio
internacional son contribuyentes potenciales. La falta de cooperacién o coordinacién

7 Encontramos ejemplos de puestos conjuntos en frontera en Europa, sobre todo en paises actualmente
miembros de la UE, antes de que se aboliesen los controles fronterizos internos en 1995. En esta seccion
se analiza la cooperacién internacional entre entidades de paises vecinos; en el capitulo 3, por su parte,
se aborda la gestién coordinada de fronteras entre entidades de un mismo pais.
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entre las dos administraciones serfa aprovechada indefectiblemente por
operadores/contribuyentes incumplidos. A continuacién, se enumeran varios temas
importantes en los que las administraciones deberfan trabajar en comun. Cabe
sefalar que la lista no es exhaustiva.

* En primer lugar, es fundamental disponer de un registro compartido para
gestionar el cumplimiento. El uso de un ndmero (c6digo) de identificaciéon
fiscal Ginico para registrar las transacciones en los sistemas resulta beneficioso
para las administraciones aduanera y tributaria. Esto permite la verificacién
cruzada de datos a efectos de gestion de riesgos en ambos lados, lo cual
incluye comparar facturacién y volimenes comerciales, detectar actividades
no declaradas, identificar inconsistencias en las cantidades y valores de las
transacciones y, en ultima instancia, luchar contra el incumplimiento, el
fraude y el contrabando.

* EIIVA ylos impuestos especiales sobre las mercancias deben estar gestionados
conjuntamente por la administracién aduanera y la administracién tributaria.
Como se explica en Mann (2004), “la valoracién y clasificacién de mercancias
en las aduanas es el primer paso clave en la cadena del IVA y termina
repercutiendo en la recaudacién total (por importacién e interna) de este
impuesto. Si estos pasos no se ejecutan correctamente, cuesta establecer un
sistema de facturacién adecuado hasta el nivel minorista, este incluido”.

e La valoracién en aduana con arreglo a las normas de la OMC y el control de
los precios de transferencia son otros de los dmbitos de interés comtn que
deben abordarse de forma coordinada. En cuanto a la administracién de los
impuestos especiales, es esencial conciliar los insumos (importados o
comprados localmente) y productos para determinar las bases imponibles.

e Compartir informacién sobre exenciones y regimenes especiales permite
corregir posibles abusos e inconsistencias sobre el alcance y duracién de los
beneficios otorgados, asi como el derecho a acceder a ellos.

e Como a las mercancias exportadas se les puede aplicar una tasa cero del IVA,
en estos casos el exportador tiene derecho a reclamar la devolucién del monto
total de IVA pagado por los insumos utilizados en la produccién de la
mercancia final que se exporta. En este 4mbito, el potencial de solicitudes de
devolucién fraudulentas supone un riesgo significativo. La administracién
aduanera debe velar por que la administracién tributaria pueda tener la
certeza de que los bienes han sido efectivamente exportados. Con ese fin, la
administracién aduanera debe llevar a cabo verificaciones fisicas y
documentales mediante técnicas de evaluacién de riesgos para determinar
qué embarques deben ser inspeccionados y a qué nivel deben realizarse las
inspecciones. La administracion tributaria debe contribuir al desarrollo de los
criterios de selectividad de esta clase de inspecciones.

e El intercambio de informacién sobre los resultados de los controles es
fundamental para poder actualizar el registro de riesgos de ambas
administraciones. El intercambio de informacion sobre infractores, casos y
datos generales sobre cumplimiento tributario es inestimable para ambas
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partes. Compartir la lista de infractores puede servir para detectar
incumplimientos en ambos lados. Probablemente, un fraude cometido en una
transaccién transfronteriza tendrd consecuencias en materia de cumplimiento
tributario. Por ejemplo, una subdeclaracién de cantidad o valor en aduanas
podria reducir las obligaciones fiscales®. Compartir el historial de cumplimiento
de los contribuyentes/operadores es fundamental a la hora de seleccionar casos
para auditoria, inspeccién e investigacién. Dado el cardcter confidencial de la
informacién tributaria, es indispensable establecer politicas y procedimientos
claros sobre el intercambio y uso de esta informacién, que deberdn
documentarse en acuerdos legalmente fundamentados.

* A menudo, la cooperacién puede mejorar la eficacia del cobro de tributos y la
gestién de adeudos. Se considera buena prictica autorizar a la administracién
aduanera a retener embarques de importacién o exportacién en nombre de la
administracién tributaria. Esta medida de recaudacién, muy eficaz, también es en
general disuasiva para los demds contribuyentes. Por otra parte, la unidad de
cobro de deudas de la administracion tributaria cominmente goza de una ventaja
comparativa en la cobranza coactiva de aranceles o sanciones de aduanas, la cual
se puede aprovechar, por ejemplo, para recuperar esos aranceles y las sanciones
correspondientes al finalizar una investigacién o una causa anticontrabando’.

Un sistema sancionatorio eficaz para respaldar el control

El sistema sancionatorio debe considerar la gravedad de la infraccidn, tener en cuenta el
historial de cumplimiento y, en el caso de delitos mds graves, otorgar la posibilidad de
iniciar acciones judiciales por la via penal. Aunque la promulgacién de esta medida
corresponde a las autoridades responsables del proceso legislativo y politico, las
administraciones aduaneras deben convencer al gobierno para que apoye los cambios
legislativos necesarios. Una vez puesto en marcha un sistema sancionatorio integral, es
importante utilizar de forma equilibrada toda la gama de multas, sanciones y otras
medidas, a fin de maximizar sus efectos positivos y lograr sus principales objetivos:
disuadir a posibles infractores futuros de cometer fraude, recuperar los tributos perdidos
y concienciar a los infractores.

En apoyo a este principio, las administraciones aduaneras requieren de un
sistema sancionatorio escalonado, cuyo objetivo sea garantizar el cumplimiento
mediante la aplicacién de sanciones, en el marco de un modelo de cumplimiento

8 Cabe sefalar que esto no siempre es asi. En algunos casos, una subvaloracién de las importaciones, la
cual reduce los aranceles y el IVA recaudados en aduanas, genera un aumento de las utilidades o una
mejora de la posicién de mercado con la venta de la mercancia subvalorada. Al final, el importador podria
tener que pagar més impuestos, siempre y cuando el control del impuesto sobre la renta de personas
juridicas (IRPJ) sea eficaz, si bien el impacto en la recaudacién general seguramente serfa negativo. En
ocasiones, las restricciones cambiarias realzan el atractivo de la sobrevaloracién, que se percibe como
una forma para trasladar divisas adicionales fuera del pafs. La cuestién es que los mecanismos de fraude
cambian con frecuencia, por lo que los controles de cumplimiento deben ser flexibles.

? Otros aspectos de la cooperacién fiscal y aduanera, como la creacion de una autoridad responsable de
los ingresos publicos, se analizan en el apéndice K.
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aduanero que garantice la aplicacién uniforme, coherente y equitativa de
sanciones a infracciones de peso equivalente, con el objetivo general de moldear
la actitud de los usuarios y llegar a la autorregulacién. Las sanciones deben tomar
en consideracién el historial de cumplimiento del infractor; en caso de
reincidencia, la sancién aplicada deberd ser progresivamente mds elevada. El
apéndice ] presenta un ejemplo de sistema sancionador escalonado.

La aplicacién de sanciones por parte de los funcionarios de aduanas es una
tarea particularmente vulnerable a pricticas corruptas. Es preciso que las normas
estén del todo claras y que la aplicacién de sanciones sea pricticamente
automdtica; el contacto personal entre los funcionarios de aduanas y los usuarios,
en caso de ser necesario, debe ser minimo.

Mecanismos de apelacion transparentes, rapidos y objetivos

Un régimen aduanero de multas y sanciones debe  “Un mecanismo de apelacién
incluir un mecanismo de apelacién transparente y transparente y ficilmente
facdmel}te accesible para facdltaf la impugnacién | cible brinda la oportu-
de medidas de control de forma justa, oportuna y

objetiva, con una base juridica clara. El proceso mdfu:l’ de imp ugna.r . oa
de apelacién debe ser dado a conocer, a fin de que decisién de la administra-
las posibles partes recurrentes conozcan sus ~Cién aduanera sin temor a
derechos para apelar las decisiones de la  represalias”.
administracién  aduanera, entiendan qué

procedimientos deben seguir y crean que pueden confiar en que las decisiones
serdn justas y objetivas. Desgraciadamente, algunas administraciones aduaneras,
sobre todo en Estados frdgiles y afectados por conflictos, acostumbran a obviar
los mecanismos de apelacién formal y recurren a procesos de resolucién menos
formales, lo cual abre las puertas a la corrupcién o a la resolucién no profesional
de los casos. Tales précticas restan credibilidad al compromiso de la administracién
aduanera con el control y la transparencia.

Habitualmente, el proceso de apelacién se inicia con un recurso interno
frente a la administracién aduanera. En caso de que la parte recurrente no quede
satisfecha con la decisién de la administracidn, tiene la opcién de recurrir a un
érgano de apelacién externo, independiente y cuasijudicial (por ejemplo, comité
de apelacién aduanero). La dltima instancia de la apelacién son los tribunales. El
mecanismo de apelacion se analiza también en el capitulo 4.

En el caso de los procesamientos judiciales por la via penal emprendidos por
la administracién aduanera (que, en la mayor parte de las jurisdicciones, requiere
de la aprobacién del fiscal del Estado), las reglas y procedimientos relacionados
con condenas penales determinan el mecanismo de apelacién, y suelen referir el
recurso a tribunales de apelacién de mds alto nivel.

La notificacién sistemdtica a la administracién aduanera de los casos
recurridos debe implementarse de tal forma que esta entienda las razones por las
que se ha producido la apelacién y, seguidamente, aplique las medidas correctivas
correspondientes.
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Funcionarios de control de aduanas profesionales y motivados

Como ocurre en los demds dmbitos de la “Los controles aduaneros
administracién aduanera, el buen desempeno de la dependen de la correcta
funcién de control depende de que la plantilla esté capacitacién, la profesiona-
formada por funcionarios debidamente capacitados, lidad ..,

. ) idad y una gran motivacién
muy motivados y profesionales, con un buen .
historial de alto desempefio y, en especial, gran del personal responsable”.
integridad. Es imprescindible que su remuneracién y capacitacién sean adecuadas,
para reducir la tentacién de caer en pricticas irregulares/corruptas. Un programa de
capacitacién bien disefiado, activo y basado en las necesidades vela por que los
funcionarios adquieran y mantengan las aptitudes necesarias para las funciones de
control. Esto se consigue a través de una evaluacion de las necesidades de capacitacién
basada en competencias. Dicha evaluacién debe realizarse en el marco de la
planificacién y aplicacién de las diversas iniciativas incluidas en la estrategia de
control de la administracién'®.

Es habitual que en las fases de disenio y ejecucién de la capacitacién especializada
para funciones de control se requiera la ayuda de especialistas externos. En general,
los socios en el desarrollo estdn preparados para brindar dicho apoyo, igual que las
organizaciones internacionales como el FMI, la OMA y el Grupo Banco Mundial.

Los funcionarios de control deberfan permanecer en su cargo de especialistas
durante periodos relativamente prolongados, ya que se pueden tardar varios afios en
adquirir los conocimientos y la experiencia necesarios. Demasiado a menudo, las
politicas de rotacién del personal de una administracién permiten la rotacién
frecuente de funcionarios especializados, lo cual repercute negativamente en su
desempeno, su moral y la eficiencia de la capacitacion. Si bien resulta complicado
establecer un tiempo de permanencia minima en el cargo, la experiencia demuestra
que los funcionarios destinados a equipos de control especializado deberfan
permanecer en el cargo un minimo de cuatro a cinco afos.

Uso eficiente de las tecnologias modernas de la informacién
y las comunicaciones y para la deteccion de contrabando

. <« .
En el contexto actual, en el cual los delincuentes y = En una estrategia de control
quienes desean evadir sus obligaciones se estdin  aduanero basada en riesgos,

tornando mds sofisticados y utilizan tecnologfas de la ¢ esencial disponer de sis-

informacién y las comunicaciones (TIC) avanzadas, la ,
Y (TIC) temas modernos de TIC, asi

administracién aduanera deberfa dotarse de los , .
. . . como de tecnologia y equi-

conocimientos y el equipo necesarios para obtener,

proteger y utilizar informacién computarizada, incluso ~ P©S de vanguardia para la

para investigaciones administrativas o procesos  deteccién de contrabando”.

penales. Las tecnologfas modernas para la deteccién de

' El capitulo 2 subraya algunos de los desafios que los nuevos patrones del comercio plantean al control
de aduanas. El capitulo 3 describe la evaluacién de las necesidades de capacitacién basada en competencias.
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contrabando, entre las cuales destacan los dispositivos de inspeccién no intrusiva, como
los escdneres/rayos X, los espectrémetros, la deteccién de rastros, los detectores de
radiaciones, y también otras herramientas de inspeccién bdsicas, deben utilizarse en
apoyo a la deteccion de contrabando. Su empleo debe basarse en la evaluacién de riesgos,
a fin de asegurar una eficacia éptima.

Cada vez més, la administracién aduanera se sirve de sistemas TIC avanzados para
respaldar las iniciativas de deteccién de incumplimiento a partir de metodologias basadas
en riesgos. Entre los sistemas TIC de control modernos destacan el sistema de gestion de
casos y la base de datos de control, en la cual se compilard y almacenard informacién
sobre delitos anteriores y delincuentes reincidentes. Asimismo, la creacién de una base de
datos para recopilar, almacenar y analizar informacién de inteligencia respaldarfa las
operaciones de control. Esta clase de bases de datos deberfan utilizarse en un sistema de
gestion de riesgos que ayude a la administracién aduanera a analizar datos, evaluar
riesgos/amenazas y llevar a cabo una focalizacién operativa basada en riesgos. El sistema
de gestién de riesgos deberfa comunicarse con el sistema automatizado de despacho
aduanero para sustentar los procesos de focalizacién y selectividad.

El desarrollo de estos sistemas debe realizarse en forma de sistema integrado de
gestion aduanera, que permita un uso eficiente y eficaz de los escasos recursos. Aun
habiendo efectuado cuantiosas inversiones en tecnologfas para la deteccién (en particular,
los escdneres, muy onerosos), es habitual que el nimero de descubrimientos efectuados
por las administraciones sea minimo. Para que resulten eficaces, estas tecnologfas deben
formar parte de una estrategia o plan de control mds amplio, y estar basadas en principios
y procesos de gestién de riesgos. Muchas veces, la gestién de estas costosas herramientas
es deficiente, con una focalizacién minima o inexistente, sistemas de reportes incompletos
y una supervisién insuficiente. El capitulo 5 profundiza atin mds en los sistemas de
gestion de riesgos.

Reconocer que el control de aduanas nos atarie a todos

El personal operativo asume multiples responsabilidades y estd sujeto a presiones
constantes para facilitar y acelerar el despacho de mercancias y viajeros, prestar al
publico un servicio profesional y educado, y satisfacer los requisitos administrativos
internos. Los funcionarios también son responsables de velar por que se recauden
los tributos que correspondan, se cumplan los requerimientos de otras agencias del
gobierno y se envien los datos correctos; todo ello, estando atentos para detectar y
gestionar el incumplimiento y las actividades transfronterizas ilegales (trafico ilegal,
inmigracion ilegal, fraude aduanero, contrabando de drogas, armas, etc.). En este
sentido, todos los funcionarios son parte esencial del control de aduanas. Es preciso
que la gerencia de la administracién aduanera defina claramente las funciones y
responsabilidades de los funcionarios, les brinde capacitacién adecuada e
implemente mecanismos para reconocer el desempeno efectivo y gestionar los
problemas de bajo rendimiento.
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Estandares internacionales y mejores practicas
en el control aduanero

Aunque los programas y practicas de control deben adaptarse a las condiciones de
cada pafs, también es cierto que deben ajustarse a los estdndares y buenas précticas
internacionales, en particular los diversos instrumentos elaborados por la OMA,
como el Convenio internacional para la simplificacién y armonizacién de los
procedimientos aduaneros (Convenio de Kyoto revisado), la Guia para la gestién
de riesgos, las evaluaciones estdndar de riesgos, el Compendio sobre la gestién de
riesgos aduaneros, la Guia para la aplicacion estratégica de controles al comercio y
el Compendio de practicas aduaneras operativas a efectos de control e incautacion.

En muchas administraciones de Estados frigiles y afectados por conflictos, la
adopcion de estas buenas pricticas internacionales requiere como paso previo un
amplio fortalecimiento de las capacidades, a menudo con la ayuda de socios en el
desarrollo y sus variados programas de asistencia técnica.

ORGANIZACION DEL CONTROL ADUANERO

En esta seccién se abordan cuestiones fundamentales  “Ng existe una tinica estruc-
que se plantean al crear una unidad de control de
aduanas. El andlisis gira en torno a la experiencia y
las observaciones de las unidades de control de
administraciones grandes y pequefias de todo el
mundo, y complementa la exposicién del capitulo 3y principios orgédnicos son
sobre la estructura orgdnica completa de las aduanas.  aplicables a todas las

tura orgdnica para el con-
trol de aduanas. No obs-

tante, una serie de practicas

No existe un Unico modelo correcto para  ;dministraciones”.
organizar el control de aduanas. Por ejemplo, al
establecer una unidad de control, es necesario tomar una decision sobre qué parte de
la actividad operativa, si la hay, conservard la sede central. Las administraciones de
mayor tamafo, con muchas oficinas y complejos entornos operativos, suelen optar
por una estructura descentralizada. En ese caso, casi todas las funciones de control
operativo se delegan a las oficinas de campo y la sede central realiza un volumen
minimo de actividades operativas. En general, las administraciones de menor tamano
desempefian un mayor nimero de actividades operativas desde la sede central,
dependiendo de factores como el drea geografica abarcada y la complejidad de las
operaciones. Por regla general, la actividad operativa de control debe atribuirse a dreas
operativas especificas; la sede central debe mantener la responsabilidad del desarrollo
y la gestién general de politicas y programas, el apoyo a la planificacién y los
programas, y la orientacién a personal que ejecuta las operaciones.

Reorganizar los programas especificos de control de manera formal presenta la
oportunidad de integrar las funciones de gestién de riesgos que forman parte del
programa general de control. Por ejemplo, la organizacién de los procesos de
identificacién de operadores de bajo riesgo, sobre la base del registro de los distintos
operadores de la cadena de importacién/exportacién, puede situarse en funciones de
control mds tradicionales. Ademds, el desarrollo de sistemas simplificados, como el
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despacho a través de los canales verdes de programas de operadores confiables o de
operadores econdmicos autorizados, se integra bien con el proceso de identificar
operadores de alto riesgo y de actuar ante la informacién sobre estos operadores.

En las operaciones de control, el personal de control ubicado en la sede suele
ejercer la autoridad funcional sobre las operaciones en campo. Esto es, la autoridad
funcional es un tipo de autoridad indirecta que se ejerce a través del desarrollo de
politicas y procedimientos, servicios de asesoramiento, la organizacién de iniciativas
para todo el departamento y el seguimiento de los resultados, mientras que los
supervisores de las operaciones en campo ejercen la autoridad directa o jerdrquica
sobre los programas especificos de control. El término “autoridad jerdrquica”
implica responsabilidad directa y rendicién de cuentas respecto de las operaciones.
Los supervisores directos tienen la obligacién de desempenarse con arreglo al marco
de politicas y procedimientos elaborado por la autoridad funcional competente y
aprobado por la alta gerencia de la administracién aduanera.

Organizacion funcional del control aduanero en la sede

En un esfuerzo por mejorar el examen de las unidades de control aduanero,
comenzaremos por el desglose de las funciones de control, empezando por las de la
sede. Entre las funciones clave llevadas a cabo desde la sede se encuentran las que se
presentan a continuacion.

Liderazgo ejecutivo

El programa de control es parte fundamental de una administracién aduanera y
sustenta la funcién esencial de la aduana de velar por la seguridad de la sociedad y la
frontera, y proteger la economia del pais. Por tanto, el funcionario responsable del
control debe ocupar un cargo de muy alto nivel y reportar directamente al director
general de la administracién, en posicidon equivalente a la de otros subdirectores;
asimismo, deberd ser miembro del comité ejecutivo de la administracion. Asi, todas las
decisiones del comité ejecutivo sobre programas y politicas se abordardn desde el
prisma del control, asegurando que se tengan en cuenta las consecuencias en materia
de verificacién y control. El subdirector de control lidera el desarrollo de las politicas,
programas, iniciativas y la asignacién de recursos relacionados en este dmbito.
Asimismo, brinda asesoramiento a la jefatura de la administracién aduanera y, también
de forma habitual, a altos funcionarios de otras agencias del gobierno y ministerios.

Desarrollo y planificacién de politicas y programas

La unidad de control es la responsable de elaborar politicas y programas de control
y cumplimiento que sean claros y bien concebidos, asi como los planes estratégicos
y operativos para implementarlos. Las politicas y programas deben respaldar los
objetivos y planes estratégicos de la administracién, asi como las estrategias y
prioridades generales del gobierno. Esta funcién es propia de la sede; no obstante,
la informacién proporcionada por las dreas operativas resulta esencial para garantizar
que se tienen en cuenta todos los aspectos précticos y los contextos de aplicacion.
En las administraciones de menor tamafio, esta funcién puede asignarse a un equipo
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reducido de dos o tres funcionarios experimentados. Se requieren politicas que
aborden la lucha contra el contrabando, la inspeccién de mercancias en los puertos
de entrada, la incautacién de bienes y medios de transporte, la inteligencia y las
investigaciones, los regimenes de multas y sanciones, la gestion de riesgos, etc.

Gestion, coordinacion y seguimiento de programas

La estructura de control de la sede suele ser responsable de la gestion y coordinacién
generales de las operaciones del programa de control en todo el pais, lo cual incluye
las operaciones de lucha contra el contrabando. Aunque habitualmente no asume
un papel activo en los asuntos operativos, en efecto planifica y coordina la
implementacién de proyectos nacionales en los que participan varias regiones, y
participa directamente en iniciativas y proyectos de alcance internacional. En el
4mbito del control, reviste especial importancia que la estructura de la sede permita
una estrecha colaboracién con las oficinas de campo para planificar, supervisar y
evaluar los resultados, asi como para brindar orientacién y asesoramiento
especializados en apoyo a las operaciones de campo.

La sede realiza un seguimiento de las operaciones de control mediante el uso de
sistemas de gestion de desempefo operativo'!, que generan informes detallados
sobre actividades y resultados. Aqui se incluyen tanto las operaciones de control
especializadas como la efectividad de las iniciativas de verificacién por el personal de
puntos de entrada. La sede puede corregir las deficiencias detectadas en los distintos
4mbitos, en cooperacién con las gerencias locales. Se espera que el subdirector de
control comunique a la jefatura de la administracién los resultados obtenidos, los
desafios y problemas emergentes, y la efectividad de todas las operaciones de
control, y que proponga cambios cuando sea necesario.

Desarrollo y administracién de programas de inteligencia
y gestion de riesgos

Es preciso disponer de un sélido programa de gestion de riesgos para abordar todas
las dreas en las que estos aparecen. La estructura de control suele guiar el desarrollo
de las politicas, sistemas y procedimientos necesarios en materia de gestién de
riesgos y aplicacién del programa correspondiente. Como se analiza con mayor
detalle en el apéndice K, la estructura de control desempena una labor decisiva en
el seno del Comité de Gestién de Riesgos (CGR), encargado de supervisar el
desarrollo y la aplicacién de los sistemas y procesos de gestién de riesgos (véanse en
el capitulo 5 las funciones de gobernanza y el CGR). Es frecuente que el subdirector
de control asuma la funcién de “lider de la gestién de riesgos” dentro de la
administracién aduanera. Sin embargo, esto podria no ser asi por el contexto y las
particularidades de cada administracién aduanera.

! Las administraciones disponen de varios sistemas y entidades para llevar a cabo estas funciones; por
¢jemplo, centros que operan las 24 horas, centros de control, etc.
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La unidad de inteligencia aduanera de la sede se encarga de desarrollar y
monitorear las politicas, procedimientos y sistemas de apoyo necesarios para
asegurar la eficacia del sistema de inteligencia. La inteligencia aduanera consiste en
dos elementos principales: la inteligencia y el andlisis estratégicos, y las operaciones
de inteligencia. En general, la unidad de inteligencia de la sede se encarga de
desarrollar la inteligencia estratégica. Esto implica llevar a cabo evaluaciones de
riesgos de las amenazas emergentes en dreas como el contrabando, posibles dmbitos
de fraude aduanero y evasion fiscal, amenazas a la seguridad (terrorismo/armas de
destruccién masiva), derechos de propiedad intelectual, vulneracién de acuerdos
comerciales, y seguridad y salud. Estas evaluaciones estratégicas se presentan a la alta
direccién para que las tenga en cuenta al establecer las prioridades de control,
desarrollar nuevos programas y operaciones, evaluar las operaciones existentes y
tomar decisiones sobre el despliegue de recursos.

Las operaciones de inteligencia se llevan a cabo a nivel tanto de sede como de
campo. Por lo general, la oficina de inteligencia de la sede asume el liderazgo y actia
como principal punto de contacto para el intercambio de informacién a nivel
internacional. El desarrollo, el andlisis y la divulgacién rutinarios de datos sobre
inteligencia tdctica/operativa suelen recaer en funcionarios de inteligencia de
campo. Ellos buscan fuentes de informacién en el lugar, actian como enlace con las
agencias de control locales asociadas y administraciones aduaneras vecinas y, sobre
todo, brindan apoyo a los funcionarios de aduanas en el dmbito operativo local,
mediante la provisién de vigilancia y alertas locales. El personal operativo de
aduanas también es una valiosa fuente de informacién de inteligencia.

Centros nacionales de monitoreo, seleccion y control

Muchas administraciones aduaneras han creado centros nacionales de gestién de
riesgos y seleccidn, en los que se aplica un enfoque multidimensional a las operaciones
cotidianas de gestién de riesgos. En general, el propésito de estos centros es gestionar
e integrar mejor la informacidn, establecer un enfoque coordinado de la gestién de
riesgos, coordinar la inteligencia y las operaciones, y mejorar la gestién de los riesgos
fronterizos (Aniszewski, 2011)"2. En su mayoria, estos equipos se centran en los
riesgos de contrabando y seguridad, no tanto en asuntos fiscales.

Los centros hacen uso de sistemas automatizados avanzados para fortalecer el
andlisis de la informacién electrénica anticipada de los manifiestos de carga y
declaraciones previas al arribo de las mercancias que les permiten aplicar técnicas
mds sofisticadas e integradas para seleccionar embarques y operaciones de alto
riesgo. Con la introduccién de las ventanillas dnicas de comercio, estas unidades
tienen acceso a un mayor nimero de datos de otras agencias regulatorias y, cada vez
mds, son capaces de abordar una gama de riesgos mds amplia.

'2 Este documento de investigacién presenta ejemplos de centros nacionales de monitoreo, seleccién
y control de Canadd, Finlandia, Nueva Zelandia y Estados Unidos. Cabe sefalar que economias
emergentes como Brasil y México también han puesto en marcha centros de estas caracteristicas.
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Entre las funciones habituales de estos centros —como se explica en el
documento de investigacién de la OMA (Aniszewski, 2011)— destacan la gestién
de los criterios para el perfilamiento y la selectividad, la administracién de sistemas
informdticos de andlisis de riesgos, la disponibilidad las 24 horas de servicios de
andlisis tdctico y coordinacién, la coordinacién del intercambio de informacién
sobre gestién de riesgos y la creacién de una plataforma para coordinar a las partes
interesadas y mejorar la gestién coordinada de fronteras.

Los centros requieren acceso directo a todos los datos pertinentes guardados en
sistemas internos y externos, incluso los de los equipos de inspeccién no intrusiva (por
ejemplo, imdgenes escaneadas), todas las instalaciones de circuito cerrado de televisién
(CCTV), etc. Los centros deben tener delegada la autoridad necesaria para ordenar
controles e inspecciones basindose en los riesgos (en fronteras terrestres, puertos,
aeropuertos y en el interior), asi como para recopilar los resultados de tales actividades.

En el pasado, la mayoria de los centros nacionales de monitoreo, seleccién y
control solo empleaban a funcionarios de aduanas. No obstante, en los dltimos
afios, cada vez son mds los que incorporan a representantes de otras agencias con
mandato de control fronterizo/orden y seguridad; entre ellas, los organismos
reguladores, la policia, la patrulla fronteriza, la guardia costera, etc.

Esta labor de colaboracién interinstitucional puede producir una gran mejora en
los resultados de control, orden y seguridad, al acceder a un nivel de informacién e
inteligencia muy superior, que puede usarse para identificar y seleccionar operaciones,
personas y organizaciones de alto riesgo.

Conduccidn de una gestidn de riesgos interinstitucional

Iniciativas internacionales como la ventanilla Gnica de comercio y las de facilitacién
del comercio a las que exhorta el Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio (AFC) de
la OMC han obligado a muchos paises a afrontar la necesidad de coordinarse mejor
e, incluso, integrar los sistemas para control aduanero. En el capitulo 4 se presenta
mds informacién sobre el AFC. La eficiencia y eficacia del procesamiento de
importaciones y exportaciones (o la falta de estas) por otras agencias del gobierno
tienen repercusiones significativas para la facilitacion del comercio, la eficiencia de la
logistica y la proteccién de la sociedad frente a mercancias daninas o peligrosas. Es
fundamental disponer de sistemas y procedimientos de despacho optimizados y
coordinados, basados en los principios de la gestién de riesgos, para crear un entorno
competitivo y atractivo para la inversién y el comercio internacional. El capitulo 5 gira
en torno a la importancia de fortalecer los procesos aduaneros principales a través de
una gestién integral de riesgos. A menudo, las demds agencias involucradas aplican a
la gestién de riesgos enfoques mucho menos maduros que los de la administracién
aduanera y suelen desarrollar sus actividades de manera aislada, con limitaciones en
cuanto a coordinacion, cooperacion e intercambio de informacién. Con frecuencia,
no existen enfoques comunes para la gestion de riesgos.

En muchos casos, la aduana es quien toma la iniciativa de crear y dirigir los
procesos interinstitucionales de gestién de riesgos, habitualmente en respuesta a la
implementacién de la ventanilla Gnica de comercio. El primer paso hacia la creacién
de una estrategia interinstitucional de gestién de riesgos es elaborar una politica
publica sobre “facilitacién del comercio a través de la gestién de riesgos”, por la cual

©lnternational Monetary Fund. Not for Redistribution



Capitulo 6 Control aduanero y cooperaciéon con otras administraciones

los ministerios y agencias correspondientes se comprometan (y obliguen) a
implementar las mejores pricticas internacionales en el dmbito de la gestién de
riesgos, desarrollar mecanismos de cooperacién interinstitucional y establecer
alianzas mds estrechas con la comunidad comercial.

Para garantizar que todas las agencias pertinentes participen en la implementacién
de la declaracién de politicas, es preciso crear una estructura de gobierno para la
gestion de riesgos a nivel interinstitucional. Esto implica crear un comité de
coordinacién interinstitucional de alto nivel, que sea responsable general en materia
de politicas, estrategia, planificacion y vigilancia del proceso. A nivel operativo, el
comité coordinador de la gestién de riesgos proporciona el foro adecuado para que
los 6rganos de ese nivel coordinen y administren los procesos en marcha. Cada
agencia participante deberd establecer un comité de gestién de riesgos y procesos
propios a fin de satisfacer sus necesidades particulares, asi como para respaldar las
iniciativas interinstitucionales. Este marco asegura que se tomen las medidas
necesarias para implementar un proceso de gestién de riesgos realmente integrado
(interinstitucional). Por lo general, la administracién aduanera asume un papel
destacado al introducir estos cambios; ademds, preside la estructura interinstitucional
una vez que pasa a ser operativa. El capitulo 4 se refiere a la elaboracién de una hoja
de ruta para la implementacién del AFC y un planteamiento gubernamental.

Enlace interinstitucional e internacional

El control de aduanas estd supeditado a la eficacia de la cooperacién, el intercambio
de informacidn y la coordinacién con otras agencias nacionales con potestades para
controlar el ingreso y salida de personas y las importaciones y exportaciones de
determinadas mercancias, asi como con las administraciones aduaneras extranjeras.
Es fundamental establecer acuerdos formales con entidades nacionales de orden y
seguridad, y organismos reguladores (policfa, otras agencias del gobierno,
administraciones de la fiscalizacién de drogas, ejército, etc.) para poder llevar a cabo
un control de fronteras eficaz. Como la aduana suele ser la agencia lider en la gestién
de fronteras, se encuentra en una posicién éptima para iniciar la preparacién de
acuerdos formales y convenios (a menudo a través de MdE), elaborar politicas y
mecanismos conjuntos de operacién y coordinacién, intercambio de informacidn,
etc. Estos MdE se negocian vy ratifican desde la sede, en ocasiones a nivel ministerial,
y son vinculantes para todas las partes.

La cooperacién interinstitucional exige que todos los organismos participantes se
comprometan a adoptar los principios de la gestién de riesgos al identificar aquellas
mercancias que requieren verificacién. En una seccién anterior de este capitulo se
abordan los aspectos mds destacados de la cooperacién interinstitucional.

Desarrollo y gestion de tecnologias para la deteccién
de contrabando

Es bien sabido que las tecnologias para la deteccién de contrabando (por ejemplo,
tecnologias de inspeccién no intrusiva), si se aplican y utilizan sobre la base de
evaluaciones de riesgos, pueden resultar herramientas muy eficaces para detectar
productos no declarados e ilegales. Las administraciones aduaneras deben
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considerar cuidadosamente el empleo de estas tecnologias basindose en la
evaluacién de riesgos y sus prioridades. Con demasiada frecuencia, estas costosas
herramientas no se emplean o utilizan de forma eficaz, lo cual genera costos tanto
para la administracién como para los operadores, con un rendimiento escaso. La
unidad de control ubicada en la sede suele ser la responsable de elaborar planes y
estrategias de adquisicién y despliegue de tales tecnologias, como también de
sistemas informdticos, y de hacer un seguimiento de los resultados.

Desarrollo, implementacién y funcionamiento de los sistemas TIC

El control de aduanas requiere de amplios sistemas de tecnologfas de la informacién
para sustentar sus operaciones. Estos sistemas son responsabilidad de la sede, que
trabaja en colaboracién con el departamento de TIC y otras ramas de la administracién.
Para el control de aduanas, es de vital importancia disponer de un sistema de gestién
de riesgos automatizado que funcione bien y resulte eficaz. Otros sistemas pueden ser
una base de datos de control aduanero (para registrar todas las medidas de control),
un sistema de inteligencia (para registrar y analizar la informacién de inteligencia), un
sistema de gestién de casos (para facilitar una mejor gestién de los casos investigados
y los proyectos operativos) y un sistema de reportes del desempefio operativo (para
recabar y analizar datos sobre el desempeno de las operaciones de control).

Investigaciones por fraude

Muchas administraciones aduaneras de paises desarrollados cuentan con una seccién
de politicas y programas de investigacion en la sede, con facultades y responsabilidades
de caricter general sobre las unidades de investigacién de campo (politicas,
procedimientos, asesoramiento y orientacién técnicos, seguimiento, etc.). Las secciones
de investigacién de la sede suelen incluir una seccién operativa responsable de llevar a
cabo investigaciones complejas y altamente confidenciales a gran escala y abordar casos
que incumben las jurisdicciones de varias oficinas de investigacion y escapan al alcance
de las oficinas locales, como por ejemplo los casos que exigen la cooperacién nacional
e internacional. Estos investigadores de mayor rango también cumplen una funcién
importante en la capacitacién técnica de los investigadores de campo.

Los investigadores de aduanas identifican los casos de posibles fraudes aduaneros
pasados, llevan a cabo investigaciones forenses para establecer los hechos y, en los
casos en los que se descubren actividades indebidas, determinan los tributos
adeudados y las penalizaciones segtin la naturaleza y la gravedad de la infraccién o
el delito. Durante las investigaciones de la administracién aduanera, pueden
identificarse importantes cantidades de tributos que podrfan haberse evadido en
transacciones anteriores. En los casos graves de falsedad intencionada o fraude, los
investigadores deberdn iniciar acciones penales.

Una prictica importante y a menudo olvidada es la colaboracién entre la unidad
de investigaciones aduaneras y la oficina del fiscal o el sistema judicial. En muchas
ocasiones, jueces y fiscales no tienen los conocimientos técnicos o en materia
aduanera necesarios, y necesitan ayuda, que se les debe proporcionar a través de
sesiones informativas o de capacitacion.
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Equipos de lucha contra el contrabando

Muchas administraciones pequefias y medianas hacen uso de equipos operativos
de lucha contra el contrabando proporcionados por la sede. Estos equipos tienen
un mandato amplio para llevar a cabo operaciones a nivel tanto nacional como
local, con el fin de encarar los riesgos mds importantes y prestar ayuda en
proyectos especificos a los equipos locales. Asimismo, estos equipos centralizados
proporcionan informacién de utilidad sobre los riesgos y la efectividad de las
operaciones y el despliegue de recursos en el lugar. En las economias mds grandes
y avanzadas, tales equipos se despliegan casi exclusivamente desde secciones de
operaciones de campo. Con el fin de mancomunar esfuerzos y optimizar
resultados en los dmbitos de delincuencia especificos, estos equipos suelen
incorporar funcionarios de otras agencias del gobierno (por ejemplo, equipos
conjuntos de lucha contra la droga y el lavado de dinero).

Auditoria posterior al despacho

Si bien la auditorfa posterior al despacho (APD) no forma parte de la estructura
orgdnica de control, en efecto contribuye al programa de control y se considera
un elemento esencial del proceso de verificacién basado en riesgos. Su funcién
es auditar los libros, registros y sistemas de los importadores para verificar el
cumplimiento de los requerimientos de aduanas en el pasado. La APD consta
de dos actividades principales: las auditorias documentales (exdmenes de los
registros de transacciones de un operador realizados en la oficina de APD) y las
visitas de campo (auditorias en las instalaciones del importador, que consisten
en una comprobacién de libros, registros contables y sistemas, sobre transacciones
individuales o periodos fiscales completos). Las auditorias generan ingresos
adicionales por reevaluacion (reliquidacion) de transacciones y, en los casos de
presunto fraude, se derivan al equipo de investigaciones pertinente.

La APD respalda el objetivo de acelerar el despacho de mercancias con una
menor intervencién de la aduana en el momento de la liberacién, manteniendo
a la vez los niveles apropiados de verificacién del cumplimiento. Con este fin,
la APD suele llevar a cabo inspecciones previas y verificaciones periddicas de los
participantes de los programas de operadores confiables (con arreglo al
programa de operadores econémicos autorizados inscrito en el Marco de
Estdndares de la OMA), cuyos resultados se incluyen en la evaluacién de la
solicitud de operador econdémico autorizado, asi como en las disposiciones del
AFC de la OMC. En sentido estricto, estas auditorias no se centran en el
control o la verificacidn, sino que su propdsito es ayudar a quienes aspiran a
obtener la certificacién de operador econdmico autorizado a satisfacer los
rigurosos requerimientos en materia de contabilidad y sistemas de control
interno. De forma peridédica, se auditan los operadores econémicos autorizados
a fin de asegurar que siguen cumpliendo los criterios del programa, de
identificar deficiencias en sus sistemas, y de brindarles asesoramiento. Las
propuestas concretas para implementar un programa de APD eficaz se describen
en el capitulo 5.
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Operaciones de campo

La mayoria de las operaciones de control se realizan fuera de la sede, alli donde se
efecttia el despacho de mercancias. No obstante, las operaciones de campo deben
efectuarse en estrecha colaboracién con la sede para asegurar la consistencia de las
operaciones, el cumplimiento de los requisitos legales y de politicas, y la cooperacién
con otras unidades y agencias. En los pdrrafos siguientes se describen las operaciones
de campo y se resumen sus mandatos y funciones. El apéndice K presenta
asesoramiento especifico sobre la creacién y el funcionamiento de estas unidades de
control operativo.

Equipos méviles de lucha contra el contrabando

La mayorfa de las administraciones aduaneras despliegan equipos méviles de lucha
contra el contrabando, que centran su actividad en la incautacién de contrabando y
la evasién fiscal. Estos equipos han demostrado ser muy eficaces, ya que su prioridad
son las actividades de control y lucha contra el contrabando. La seleccién de los
miembros del equipo se realiza en funcién de su profesionalidad y desempenio
anterior, y se les suele proporcionar capacitacion especializada. Trabajan codo a codo
con el personal operativo de los puertos de entrada, asi como con otras entidades de
orden y seguridad. En funcién del alcance del mandato de la administracién aduanera,
podrian participar en operaciones de la patrulla fronteriza y en la incautacién de
mercancias de contrabando o clandestinas en el interior. Tales operaciones deben
planificarse minuciosamente y, de ser posible, estar basadas en evaluaciones de riesgos,
datos de inteligencia concretos o las peticiones de dreas operativas u otras agencias
(con arreglo a los acuerdos vigentes), o bien en un enfoque disuasorio.

Operaciones conjuntas

Habitualmente, existen acuerdos formales en los que se definen las disposiciones que
permiten que los equipos méviles de aduanas trabajen en colaboracién con otras
entidades de orden y seguridad (grupos de trabajo, operaciones conjuntas en curso,
incluidas las unidades conjuntas de inteligencia). En estos MdE se establecen los
términos y condiciones de las operaciones conjuntas, como funciones, responsabilidades,
facultades, estructuras de gestién, procesos de presentacion de informacién y otros
procedimientos administrativos relacionados. Estos acuerdos se refieren también a
proyectos especificos de operaciones conjuntas y al intercambio de informacién.

Vigilancia maritima

El entorno maritimo plantea numerosos obstéculos a las iniciativas de la
administracién aduanera para proteger la recaudacién de ingresos y detectar el
contrabando y otras actividades ilegales. Frente a estos desafios, muchas
administraciones aduaneras con frontera maritima crean unidades de vigilancia
marftima. La funcién de vigilancia maritima debe dotarse del equipo adecuado
(buques y tecnologfas relacionadas), personal debidamente capacitado tanto para
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manejar los buques como para cumplir con funciones de control de aduanas, y de
recursos financieros suficientes. La legislacién aduanera debe incluir disposiciones
que faculten un programa de estas caracteristicas.

Antes de crear una unidad de vigilancia maritima, la administracion debe realizar un
estudio de viabilidad, que deberd incluir una evaluacién de la amenaza maritima (la cual
se efecttia a menudo en consulta con otras entidades de orden y seguridad como la policia
marina, la guardia costera y el ejército) y un andlisis financiero de costos y beneficios.

Operaciones de inteligencia en el campo

El desarrollo de la funcién de inteligencia de la sede ya se describi6 anteriormente. La
eficacia de la inteligencia aduanera pasa por tener funcionarios sobre el terreno
especializados en todo el pais. Estos funcionarios de campo son una pieza fundamental
de la recoleccién, evaluacion y andlisis de informacién, y actian como punto de
contacto entre la unidad de inteligencia y los funcionarios operativos de aduanas. En
este sentido, proporcionan informacién de inteligencia a los funcionarios responsables
(por ejemplo, alertas a puestos de vigilancia, evaluaciones de riesgos e instrucciones de
cardcter tanto local como nacional). Ademds de recopilar informacién de inteligencia
de fuentes externas, como otras entidades de orden y seguridad, informadores y fuentes
confidenciales o abiertas, puede obtenerse una cantidad considerable de informacién
de inteligencia ttil de los funcionarios de aduanas. Estos pueden proporcionar
informacion a partir de su experiencia, observaciones y conocimientos sobre los riesgos
locales, obtenidos durante sus trabajos cotidianos. Los datos pueden utilizarse junto
con otras fuentes de inteligencia para ayudar a identificar riesgos generales y especificos.
Los funcionarios de inteligencia presentan informes periddicos a la sede, que se utilizan
para actualizar las evaluaciones de riesgos e iniciar acciones especificas, como
investigaciones, iniciativas de lucha contra el contrabando, prioridades de auditorfa,
etc. Los funcionarios de inteligencia locales son fundamentales para mantener esta
conexién con el personal de campo y las entidades de control locales.

ELABORACION DE UNA ESTRATEGIA DE
CONTROL ADUANERO

En esta seccién se analizan los pasos que toman las
. “Las administraciones adua-
administraciones aduaneras para elaborar o reforzar
sus programas y operaciones de control de aduanas, y ~ meras precisan de una estra-
se proporciona el ejemplo de una administracién. Sus  tegia para guiar la elabora-
¢jes centrales son la eficacia de los controles fronterizos  ¢ién y el funcionamiento de
(en las aduanas), las operaciones de lucha contra el

los programas de control
contrabando (que incluye la vigilancia maritima y los

. . . Lo aduanero”.

equipos méviles), las investigaciones por fraude, la

inteligencia y el andlisis de aduanas, y la verificacién posterior al despacho. Examinaremos
aqui c6mo se elaboran estos programas y el papel esencial que desempenan las técnicas

y procesos de gestion de riesgos en su desarrollo y funcionamiento. La estrategia de
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control es uno de los elementos del proceso de planificacién estratégica y operativa de
la administracién aduanera. Como tal, debe respaldar y ser acorde con los objetivos y
prioridades estratégicos de la administracién, que suelen definirse para un periodo de
tres a cinco afios y se integran en el proceso de planificacién.

El reto

Si bien la aduana asume muchas responsabilidades en materia de facilitacién del
comercio y prestacién de servicios, sus funciones principales, sobre todo en Estados
fragiles y afectados por conflictos, son el control eficiente y eficaz de las fronteras, y
la recaudacién de ingresos publicos. La administracion aduanera enfrenta el reto de
aplicar estos controles de modo que se minimice el impacto sobre los operadores
legitimos y se permita la circulacién fluida del comercio transfronterizo, reduciendo
a la vez el alcance y los efectos de las operaciones ilegales. La administracién
aduanera no aplica estos controles de forma aislada. Aunque suele ser la entidad
principal en la frontera, la aduana trabaja en estrecha cooperacién con muchas otras
agencias con mandatos de control.

Los controles de aduanas han ido evolucionando con el paso del tiempo,
pasando de controles transaccionales aplicados en el momento del ingreso de las
mercancias a la evaluacién y andlisis de riesgos previos al arribo y la verificacién
posterior al despacho, con el objetivo de garantizar el cumplimiento. Este
planteamiento ha permitido a las aduanas acelerar enormemente los tiempos de
despacho de una amplia mayoria de operadores, y reasignar funcionarios antes
ocupados en actividades rutinarias de procesamiento a funciones de mayor valor
agregado, como el andlisis de riesgos y la selectividad, la APD, la lucha contra el
contrabando, las investigaciones por fraude y servicios al cliente en apoyo y
facilitacion del cumplimiento voluntario. Todos estos aspectos del control aduanero
deben funcionar en armonia dentro de un marco basado en riesgos e incluirse en la
estrategia de control de la administracién.

La importancia de la estrategia de control aduanero

La experiencia ha demostrado que contar con una estrategia de control aduanero
bien concebida, en la que se describan los objetivos, prioridades y planes de accién
en el dmbito del control, es esencial para desarrollar o reforzar una estructura de
control aduanero, asi como para obtener mejores resultados. El objetivo de la
estrategia deberfa ser mejorar la eficiencia y efectividad del control a través del
desarrollo de la capacitacién profesional, la aplicacién de una estrategia basada en
riesgos, la provisién de herramientas y equipo modernos —sistemas informdticos
incluidos— y el fortalecimiento de la eficacia operativa.

Alcance y prioridades

Es preciso determinar el alcance y la cobertura de la estrategia. Lo ideal serfa que
abarcase todas las actividades de control y verificacién del cumplimiento dentro de
la administracién aduanera. Esto incluirfa las responsabilidades en materia de lucha
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contra el contrabando, inteligencia y andlisis, cooperacién interinstitucional e
internacional, y vigilancia maritima, asi como otras funciones de verificacién del
cumplimiento (gestién de riesgos, APD, investigaciones aduaneras, equipos para la
deteccién de contrabando, sistemas informadticos).

Se ha escrito mucho sobre las teorias y practicas de gestién de riesgos en el contexto
de las aduanas®. El debate gira en torno al modo en que las administraciones han
aplicado los principios y précticas de la gestion de riesgos al desarrollo de estrategias de
control aduanero, con el objetivo de maximizar el rendimiento de los recursos
invertidos, centrando las actividades de control en las dreas de mds alto riesgo. Para ello,
es preciso que las administraciones aduaneras lleven a cabo evaluaciones de amenazas,
a fin de determinar la naturaleza, el alcance y los efectos de las actividades ilegales.

La administracién aduanera debe responder a las prioridades y dreas de interés del
conjunto de la administracién y el gobierno. Algunos paises optardn por centrarse en
las amenazas a la seguridad y la salud, mientras que otros pondrdn mayor énfasis en
las amenazas a la recaudacién de ingresos, como el contrabando, la subvaloracién, la
clasificacién incorrecta y las declaraciones de origen falsas. En la mayoria de los casos,
serd necesario abordar varias de estas amenazas. Al elaborar la estrategia, la
administracién aduanera debe tomar en consideracién estas prioridades del gobierno.

Consideraciones operativas

El desarrollo de una estrategia de control aduanero  «Para dar vida a una estrategia
no responde tnicamente a la necesidad de dirigir  de control aduanero, es nece-
las operaciones y estructuras de control de la sario elaborar e implementar

administracién, ya que esta influye en todos los . .
. . una serie de iniciativas y pro-
aspectos de su funcionamiento: desde el

procesamiento previo al arribo hasta la verificacion =~ 8ra4mas operativos”.

posterior al levante, pasando por los controles fronterizos realizados por el personal
responsable. Esta estrategia contribuye también a crear iniciativas de facilitacién del
comercio disenadas para asegurar que se identifican y reconocen los operadores
altamente confiables a través de servicios acelerados con minima intervencién de la
aduana. La estrategia de control aduanero funciona en paralelo a tales iniciativas de
facilitacidn, a las cuales respalda. Por tanto, todas las dreas de la administracion
deben participar en la elaboracién de dicha estrategia. Una vez tomada la decisién
ejecutiva de elaborar una estrategia de control aduanero, ajustarse al planteamiento
esbozado en el recuadro 6.2 contribuird a que el resultado sea satisfactorio.

En el apéndice L se presenta un esquema de estrategia de control aduanero
preparada por la administracién aduanera de un pais en desarrollo. El apéndice K
proporciona asesoramiento y orientacién especificos para crear y aplicar los distintos
programas esenciales de control descritos anteriormente; entre ellos, los equipos
méviles de aduana para luchar contra el contrabando, las investigaciones aduaneras,
la inteligencia aduanera, la APD, la vigilancia maritima de aduanas, el despliegue de
tecnologfas para la deteccién de contrabando, y un régimen de multas y sanciones.

1 Véase la compilacion de documentos sobre gestion de riesgos de la OMA.
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Recuadro 6.2. Pasos para ela

Paso 1. Crear un grupo de trabajo liderado por un funcionario de control aduanero de
alto rango para guiar el desarrollo de la estrategia. Sus miembros deberian proceder de
todas las areas de la administracién (operaciones y oficinas técnicas, como aranceles,
valoracion, origen, etc.).

Paso 2. Establecer los objetivos, los resultados y el alcance de la estrategia de control
aduanero. En esta fase, la alta direccion debe preparar y aprobar una sintesis del contenido de
la estrategia.

Paso 3. Llevar a cabo una evaluacion de amenazas para determinar los ambitos de riesgo
percibido y orientar asi el desarrollo de la estrategia. En el marco de este proceso, las
administraciones suelen llevar a cabo un examen del entorno; en él se analizan los contextos
externos e internos en los que opera la administracion aduanera, y se identifican las fortalezas,
las debilidades, los obstéaculos y las oportunidades.

Entre los factores internos destacan aspectos como:

« La limitacion de recursos.

+ La adecuacion de la legislacion aduanera.

« La efectividad de los sistemas y procedimientos (en particular, los sistemas TIC).
+ Elalcance de la cultura de gestién de riesgos en toda la organizacion.

« Los niveles de competencia y profesionalidad del personal.

Entre los factores externos destacan aspectos como:

Las expectativas y prioridades del gobierno (por ejemplo, recaudacion de ingresos
publicos, facilitacién del comercio).

Las exigencias empresariales de mejora de la prestacion de servicios.

Los acuerdos de comercio regionales y bilaterales.

Los compromisos internacionales de facilitacion del comercio (por ejemplo, el Acuerdo de
Facilitacion del Comercio de la OMC).

Los nuevos retos de cumplimiento en materia de reglas de origen preferenciales y el riesgo
de fraude relacionado.

Los problemas de seguridad en la cadena de suministro.

El grupo de trabajo recopila informacion de diversas fuentes sobre actividades ilegales en el
pasado, analiza y evalta los datos sobre control aduanero y cumplimiento para identificar los
resultados de las iniciativas de control, identifica tendencias emergentes y evalua los efectos del
contrabando y el fraude. Ademas de la informacién local, se recurre a fuentes internacionales,
como son los paises vecinos, las operaciones de la Red Aduanera de Lucha contra el Fraude (CEN)
y la Oficina Regional de Enlace en Inteligencia (RILO) de la OMA, que retnen informacién
operativa de todas las administraciones aduaneras que cooperan a nivel mundial o regional,
respectivamente, y de organismos regionales como la Asociacién de Naciones del Asia
Sudoriental (ASEAN), la Unién Europea, etc.

Una vez compilados y analizados estos datos, el siguiente paso consiste en utilizar esta
informacién para identificar tendencias futuras y riesgos emergentes. En este punto, resulta util
identificar cuales son las mercancias que se ven afectadas. Si tomamos como ejemplo el
contrabando de drogas, el analisis abarcaria todas las incautaciones de drogas (tanto en la frontera
como en el interior); las tendencias y patrones de consumo de drogas a nivel nacional; los informes
y andlisis internacionales sobre tendencias, patrones, rutas y resultados del trafico de drogas, etc.

Seguidamente, se comparte el andlisis preliminar con un equipo representativo de la aduana
(y quizas otras entidades cooperantes) en una serie de talleres, a fin de poner a prueba y validar las
conclusiones. Las consecuencias del contrabando —en términos de ingresos perdidos y entrada
de mercancias peligrosas e ilegales— también pueden determinarse o estimarse en esta fase.
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Paso 4. Someter la evaluaciéon de amenazas a la aprobacion de la alta gerencia. La
evaluacion de riesgos, en la que se incluyen las prioridades recomendadas y las estrategias
sugeridas, se presenta entonces a la alta gerencia de la administracion aduanera para su
examen y aprobacién. Deben proporcionarse indicaciones sobre las prioridades, estrategias
e iniciativas generales (por ejemplo, la necesidad de fortalecer las fuentes y sistemas de
datos, asi como las capacidades analiticas; de aumentar el nUmero de equipos de lucha
contra el contrabando en ciertas zonas fronterizas para abordar los riesgos de contrabando
emergentes; de crear un comité de gestion de riesgos, etc.).

Paso 5. Elaborar la estrategia y un plan de accion con recursos. Sirviéndose de las
orientaciones proporcionadas por la alta gerencia, el grupo de trabajo ajusta la estrategia
y prepara los correspondientes planes de accién, a fin de abordar las amenazas identificadas,
tanto existentes como emergentes. Deberan incluirse también las medidas dirigidas a
fortalecer los recursos humanos y la organizacion, reasignar el presupuesto o reajustar los
recursos, actualizar los sistemas de apoyo a la automatizacion, etc.

Paso 6. Aprobacion de la estrategia por la alta gerencia e implementacion. La
estrategia final, asi como los planes de accién y los objetivos que la complementan, se
presentan a la alta gerencia para su aprobacién definitiva. Las decisiones se sustentaran en
aspectos como los cambios recomendados en cuanto a organizacion o reajuste de
responsabilidades y asignaciones de recursos, iniciativas de control especificas, etc.
Asimismo, la estrategia también deberia incluir indicadores de desempefio —tanto
cuantitativos como cualitativos— esenciales para evaluar su éxito en términos de
cumplimiento de objetivos. Al llegar a este punto, la estrategia estara lista para iniciar su
implementacion.

Fuente: Autores.

GESTION DEL CONTROL ADUANERO

Los programas y operaciones de control aduanero requieren de una gestién eficaz
para poder determinar la medida en que se cumplen las metas y objetivos y la
efectividad del despliegue de recursos, y para asegurar que funcionan de acuerdo
con sus términos de referencia y las facultades legales. Con este fin, la gerencia de
aduanas pone en marcha sistemas de gestién del desempeno operativo que
recopilan y presentan informacién sobre las mediciones esenciales de la eficiencia
y la efectividad del control. Gran parte de los datos necesarios pueden obtenerse
de los distintos sistemas automatizados, algunos de los cuales pueden vincularse
directamente a los sistemas de gestion del desempeno operativo. Ademds de
presentar periédicamente informacién sobre logros relativos a los planes y
objetivos operativos, estos sistemas proporcionan datos sobre los resultados
obtenidos dentro de los distintos dmbitos programdticos (lucha contra el
contrabando, investigaciones, inteligencia, control aduanero, APD y uso de
tecnologfas de deteccién). En el recuadro 6.3 se presenta, a modo de ejemplo, una
muestra de los indicadores del desempefio operativo del control aduanero que se
utilizan en algunas administraciones aduaneras. Las cifras y porcentajes mayores
no indican necesariamente el cambio de desempeno deseado y correcto.

En el apéndice A se presentan otros ejemplos de indicadores clave de desempefio
para el control aduanero.
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Recuadro 6.3. Muestra de indicadores del desempeno operativo

Inspeccion
fisica de la carga
(importaciény
exportacion)

Actividad de
escaneo de la carga

Equipos de
lucha contra el
contrabando

Investigaciones

Inteligencia

Cooperacion
internacional

Auditoria posterior
al despacho

Fuente: Autores.

.

.

.

.

.

Numero de inspecciones.

Porcentaje de cargamentos inspeccionados.

Porcentaje de cargamentos con hallazgos (tasa de asertividad).
Numero de infracciones detectadas.

Ingresos determinados (aranceles, impuestos, multas).
Numero de casos derivados a seguimiento de investigaciones.
Comentarios/observaciones sobre el programa.

Numero de contenedores/cargamentos escaneados.
Porcentaje de contenedores/cargamentos escaneados.
Numero y porcentaje de escaneos con hallazgos.

Ingresos determinados (aranceles, impuestos, multas).
Numero y valor de las incautaciones (drogas ilicitas, etc.).
Numero de casos derivados a seguimiento de investigaciones.
Comentarios/observaciones sobre el programa.

Numero de acciones de control (incautacién, cargos presentados).
Ingresos determinados (impuestos, aranceles, multas).

Numero y valor de las incautaciones (drogas ilicitas, etc.).
Numero de casos remitidos para iniciar acciones judiciales.
Comentarios/observaciones sobre el programa.

Numero de casos cerrados (por tipo).

Ingresos determinados (aranceles, impuestos, multas).
Recaudacion efectiva de ingresos adicionales.

Numero de casos remitidos para iniciar acciones judiciales.
Numero de sentencias condenatorias.

Numero de apelaciones y resultado.

Numero de investigaciones conjuntas (por entidad; por ejemplo,
administracion tributaria).

Comentarios/observaciones sobre el programa.

Numero de casos de inteligencia cerrados.

Numero de alertas/boletines de inteligencia emitidos,
derivaciones realizadas.

Numero de acciones de control como consecuencia de la
informacion de inteligencia.

Valor de las acciones de control.

Ingresos (aranceles, impuestos, multas).

Contrabando (nimero y valor).
Comentarios/observaciones sobre el programa.

Numero de casos internacionales, por pais.

Auditorias documentales en las oficinas de la aduana:

° Numero de auditorias realizadas.

° Ingresos determinados (aranceles, impuestos, multas).

Auditorias in situ:

° Auditorias completadas con resultados positivos/niumero
total de auditorias realizadas.

° Ingresos determinados (aranceles, impuestos, multas).

° Numero de casos derivados a investigaciones.

° Comentarios/observaciones sobre el programa.
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USO DE TECNOLOGIAS INNOVADORAS
EN LA INTELIGENCIAY EL CONTROL ADUANERO

Algunas administraciones aduaneras desarrolladas estin sacando partido de
tecnologfas innovadoras como la cadena de bloques (blockchain), los servicios de
computacién en la nube, el andlisis de macrodatos (big data) y la inteligencia
artificial para probar su aplicacién en la aduana. Como se explica en el capitulo 7,
la administracién aduanera podria aplicar estas tecnologfas para una evaluacién de
riesgos mejorada, la seguridad de la cadena de suministro, el andlisis y registro de
datos, el control con base en equipos de inspeccién no intrusiva, entre otros'.

RESUMEN

En este capitulo se presentan algunos de los principios bésicos que sustentan el control
aduanero, y se proporciona asesoramiento y orientacion pricticos para desarrollar e
implementar varios programas, iniciativas y posibles opciones organizativas para el
control. Ante los cambios continuos en el contexto y los retos que enfrentan las
administraciones aduaneras, estas deben adaptarse y evolucionar para poder
enfrentarlos. El proceso de renovacién y crecimiento es continuo. Una base juridica
s6lida, una buena organizacién y una estrategia clara que garantice la aplicacién de los
principios, politicas y programas adecuados, asi como un despliegue de los recursos
basado en riesgos, son los factores esenciales para el éxito del programa de control.

La cooperacién y coordinacién interinstitucional e internacional son cada vez
mds necesarias, vistos los riesgos y amenazas que la delincuencia y el terrorismo
internacionales plantean a la seguridad y el bienestar econémico de los paises. La
implementacidn satisfactoria de las distintas iniciativas y programas de control con
el propésito de corregir los riesgos y amenazas existentes y esperados requiere de una
planificacién y un desarrollo minuciosos, de la suficiencia de los recursos financieros
y del nombramiento de un niimero suficiente de funcionarios calificados. Es preciso
contar con sistemas de gestién del desempefio para asegurar que la gerencia pueda
efectuar un seguimiento de los resultados en este dmbito y, de ser preciso, introducir
los ajustes necesarios.
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CAPITULO 7

Administracion aduanera
y digitalizacion

Tadatsugu Matsudaira y Jonathan Koh

En este capitulo se analizan las oportunidades y los desafios que las tecnologias de
la informacién y la comunicacién (TIC) y otras tecnologias modernas plantean a
las administraciones aduaneras. Se analiza el porqué del bajo desempefio de
algunas administraciones aduaneras pese a que han implantado modernas TIC en
sus operaciones. A continuacién, se examinan algunas posibles causas de ese bajo
desempeno, entre las que se cuentan los procedimientos manuales persistentes y
nuevos en el procesamiento de las declaraciones, el aprovechamiento insuficiente
de las funciones de los sistemas informdticos de procesamiento de declaraciones, el
apoyo inadecuado en materia de TIC a la gestién a nivel institucional o a las
operaciones de soporte administrativo, y la incapacidad para procesar y analizar los
datos. Teniendo en cuenta las causas fundamentales del bajo desempefio aun
cuando se dispone de tecnologias, en este capitulo se examina igualmente la posible
aplicacién en la gestién aduanera de diversas tecnologias disruptivas, como la
analitica de datos, la inteligencia artificial (IA) y el andlisis de imdgenes escaneadas.

OPORTUNIDADES Y DESAFIOS DE LAS TICEN LAS
ADMINISTRACIONES ADUANERAS

El brote de la COVID-19 en 2020 volvid a recordar - “Algunas administraciones
al mundo las ventajas de las TIC. Gracias a
su uso en los procedimientos aduaneros', las

aduaneras batallan con un

S bajo desempeiio pese a dis-
administraciones aduaneras pueden mostrarse .
resilientes a una pandemia tan virulenta como la  PORer de TIC modernas”.
COVID-19 y asegurar las cadenas de suministro sin

comprometer el distanciamiento social, la facilitacién del comercio o los niveles de
cumplimiento. Las TIC son tecnologias en constante evolucién, y las administraciones

aduaneras deben seguir aprovechando las oportunidades que se les presentan para

" En la actualidad, el 99 % de las administraciones aduaneras cuentan con algin tipo de sistema
informético de despacho aduanero, segtin los cdlculos de los autores basados en los datos de “WCO
Members’ Profiles-Automated Clearance System” (OMA, 2020).
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reformarse y modernizarse. Esto no deberfa limitarse a los procedimientos aduaneros,
sino incluir el fundamental apoyo a la toma de decisiones en la organizacién, en
particular en cuanto a la planificacién de la movilizacién de recursos, la gestién de
riesgos y la evaluacién del desempefio.

En algunos paises, las administraciones aduaneras llevan afios implantando
TIC, pero lo han hecho de una manera superficial que no les ha reportado
grandes beneficios reales. Es necesario adoptar medidas para identificar el costo
que supone continuar con procesos obsoletos, llevar a cabo una reingenieria de los
procesos de negocio y garantizar una gestion eficaz del cambio entre los directores
y el personal de la aduana. Estas medidas pueden requerir mds tiempo y retrasar
la implementacién de las TIC, pero merecen la pena, pues contribuyen a reducir
conflictos de costos y maximizar los beneficios del uso de las TIC en el futuro.

Evolucién de una simple conversion a datos digitales
a la digitalizacién completa?

En el siglo XX, los primeros en adoptar las TIC, «y oo g . . 0 - ones adua-

particularmente en el dmbito de la comunicacidn, )
. . neras transitan de una con-
fueron sobre todo paises desarrollados. A medida que

aumentaba el volumen del comercio y con apenas un versién a datos digitales a la
modesto incremento de los recursos humanos, las  digitalizacién”.
administraciones aduaneras recurrieron a la
automatizacién de las TIC como medio para despachar las mercancias de forma
eficiente con un control eficaz®. Se ha seguido avanzando en otros 4mbitos, como la
armonizacion en la implementacion de legislacin, la reduccién de los contactos cara
a cara, el seguimiento de las operaciones para luchar contra la corrupcion, la
transformacién de los procesos en papel hacia unas aduanas cada vez mds automatizadas
(sin papeles), la eliminacién de la intervencién humana discrecional y el aumento de
la rendicién de cuentas sobre decisiones tomadas. En los albores del siglo XXI, los
paises en desarrollo empezaron a su vez a adoptar las TIC en sus operaciones aduaneras.
Las primeras iniciativas de las administraciones aduaneras en materia de TIC
buscaban la “conversién a datos digitales”, que convertian el papel en objetos
digitales, pero solo mds tarde se dieron iniciativas transformadoras de “digitalizacién”.
Las primeras iniciativas de “conversién a datos digitales” culminaron en sistemas
auténomos sin interfaz entre si (véase mds adelante en este capitulo el apartado
“Mentalidad de gestién en silos”). Del mismo modo, a medida que el publico se fue
acostumbrando al uso de las TIC, muchas otras agencias del gobierno relacionadas

> A efectos de este capitulo, se entiende por conversion a datos digitales la mera conversion de lo
analdgico a lo digital, y por digitalizacién, el uso de tecnologfas digitales y datos digitalizados para
influir en la forma en que se realiza el trabajo y en que la organizacién emprende su transformacion
digital para crear resultados que proporcionan un impacto significativo.

* A principios de la década de 1980, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD) puso en marcha el programa SIDUNEA (Sistema Aduanero Automatizado), que es el
programa de TIC de despacho aduanero con la mayor participacién de mercado del mundo (SIDUNEA
World es gratuito), aunque también se utilizan mucho otros productos propios y de terceros.
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con el comercio siguieron su ejemplo. Los miembros de la comunidad comercial se
vieron obligados a utilizar un sinfin de sistemas de este tipo, por ejemplo, sistemas de
solicitud de certificados de importacién. Los sistemas de estas agencias del gobierno
tratan con los mismos embarques de mercancias que las aduanas, pero generalmente
no hay interaccién entre estos sistemas, lo que lleva a un registro de datos redundante
y manual y al almacenamiento de datos repetidos en estos sistemas.

Dado que la entrada manual de datos no es eficiente en términos de recursos y
presenta un alto riesgo de errores de registro y de manipulacién con intenciones de
corrupcién, los sistemas que se encuentran aislados estén siendo conectados
gradualmente entre ellos y con los sistemas de despacho aduanero para intercambiar
datos de manera electrénica. Los intercambios electrénicos de datos ahorran recursos en
la entrada, comprobacién y correccién de los datos introducidos; evitan la manipulacién
de los datos y garantizan su integridad y consistencia mediante la comparacién y
conciliacién de los datos de los sistemas, lo que mejora considerablemente las
operaciones aduaneras, por ejemplo, la trazabilidad de la carga. En el siglo XXI, internet
se hizo mds omnipresente y los sistemas de despacho aduanero de los paises en
desarrollo se fueron modernizando y basindose en la web, aumentando su
interoperabilidad con otros sistemas informdticos*. Las administraciones aduaneras
buscan una conectividad mejor y mas amplia de tres maneras: dentro de la administracién
de aduanas (por ejemplo, entre los sistemas de despacho aduanero y otros sistemas de
gestién en silos y dispositivos electrénicos, como los dispositivos para el rastreo de
carga); entre el sistema informdtico de las aduanas y los de otras agencias de gobierno (por
ejemplo, para el intercambio de datos entre la administracién aduanera y la
administracién tributaria, las ventanillas Gnicas de comercio, los sistemas de comunidad
portuaria), y entre la administracion aduanera y los socios extranjeros (por ejemplo, con
administraciones aduaneras extranjeras, cdmaras de comercio y autoridades
cuarentenarias). La estandarizacién de los modelos de datos, como el modelo de datos
dela Organizacién Mundial de Aduanas (OMA)’, facilitala interfaz y la interoperabilidad
entre diferentes sistemas informdticos mediante un vocabulario homologado, y una
definicién, un formato y unos estindares de calidad para los datos intercambiados.

Hay varios modelos que dan cuenta de estas etapas evolutivas en el uso de las
TIC en las organizaciones. En esta seccién se presenta un modelo disefiado
especificamente para el 4mbito aduanero, el llamado Modelo de Madurez Digital
en Aduanas®, cuyos conceptos se resumen en el grifico 7.1.

“ Por ejemplo, este es el propésito principal de la migracién de SIDUNEA++ a SIDUNEA World.
La principal diferencia radica en la estructura del mensaje electrénico: antes de internet se utilizaban
datos de longitud fija con sintaxis de mensaje electrénico, mientras que con internet pasaron a usarse
datos de longitud variable con etiquetas. Dado que todos los datos tienen etiquetas, ya no se utiliza la
sintaxis de mensajes de datos electrénicos exclusiva de cada modelo de mensaje electrénico, algo que
facilita considerablemente el intercambio de mensajes electrénicos.

> Pégina web de la OMA (http://www.wcoomd.org/DataModel), contenidos vivos y actualizados.
¢El Modelo de Madurez Digital en Aduanas fue propuesto por la OMA en 2017. Existen otros

modelos mds generales, por e¢jemplo, el denominado “Integracién de modelos de madurez de
capacidades” (CMMI, por su sigla en inglés) del Instituto de Ingenierfa de Software de Estados
Unidos y el modelo de madurez digital de Google.
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Grafico 7.1. Modelo de Madurez Digital en Aduanas
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Fuente: OMA (2018a).

Como se indica en el Modelo de Madurez Digital en Aduanas, el progreso en
la adopcién de las TIC por parte de una administracién aduanera se guia por una
visién de tres etapas: un despacho inteligente, una gestién de riesgos eficaz y
controles eficaces. También se apoya en dos instrumentos de politica: seguridad y
proteccién de los datos y plan de continuidad de las operaciones. Es importante
comprender que la implantacién de las TIC es un proceso continuo que se basa
en las prioridades nacionales, las consideraciones sobre politicas y la disponibilidad
de recursos de cada administracién aduanera. El Modelo de Madurez Digital en
Aduanas identificé seis etapas de madurez de las TIC en la administracién
aduanera, y muchos paises de bajo ingreso que se encuentran en las dos primeras
etapas (“Inicio” e “Implementacién”) pueden considerar este modelo como un
punto de referencia para su trayecto sin fin hacia una mejor utilizacién de las TIC.

Puede parecer que el Modelo de Madurez Digital en Aduanas centra el nivel de
madurez de TIC en una linea de trabajo de procesos relativos al despacho aduanero.
Muchas administraciones aduaneras han trabajado en otra linea de trabajo, a saber: las
operaciones de soporte administrativo para las aduanas, que incluyen la elaboracién de
perfiles de gestién de riesgos, las bases de datos de apoyo a la valoracién, la inspeccién
de la carga, las auditorfas posteriores al despacho, la gestién arancelaria, las garantias y
fianzas, los depdsitos, los programas de operadores econdmicos autorizados, etc.
Algunos paises denominan a estos sistemas “sistemas de gestién aduanera”. Otras
muchas administraciones aduaneras de paises desarrollados y de algunos paises en
desarrollo han trabajado en otra linea de trabajo, a saber, la planificacién de recursos
institucionales’, la cual sirve de apoyo a la gestién organizativa, sobre todo para evaluar

7 Por ejemplo, en Jordania la planificacién de recursos institucionales es similar o a veces se utiliza
como sinénimo de inteligencia de negocio o informacién para la gestion.
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la situacién actual y respaldar la toma de decisiones a nivel institucional, por ejemplo,
la planificacién de inversiones y la correspondiente reasignacién de recursos humanos
(como se verd con mayor detalle en el apartado “Débil apoyo administrativo a nivel
institucional” en este capitulo). Los sistemas informdticos interconectados para las tres
lineas de trabajo ayudan a las aduanas a reformar y modernizar la “administracién”, no
solo los “procedimientos”.

Retos, escollos y estrategias de mitigacion

En las administraciones aduaneras se vienen adoptando tecnologias de la informacién y
la comunicacién desde la década de 1980. Se han producido avances notables, pero
todavia hay muchos aspectos de la gestién aduanera que no han aprovechado plenamente
dichas tecnologas. Por ejemplo, en muchos casos se han aplicado sistemas de TIC en un
4mbito limitado, principalmente para automatizar el proceso del despacho aduanero.
Miés alld de esas tareas, las TIC pueden y deben aplicarse para respaldar la toma de
decisiones gerenciales —la razén de ser de la inversién en TIC para la modernizacién
institucional—, pero solo unas pocas administraciones aduaneras de paises en desarrollo
han utilizado las TIC en este 4mbito. En los pérrafos siguientes se analizan los principales
retos y escollos en el uso de estas tecnologfas, asi como las estrategias para mitigarlos.

Procedimientos manuales persistentes

i i i 4 (TP . e .
A diferencia de lo que sucedia hace décadas, hoy “Cjertas  administraciones

son menos las administraciones aduaneras que se .
aduaneras de bajo desempe-

enfrentan a reticencias y sabotajes deliberados ala licand
introduccién de sistemas de despacho aduanero ™ $igUen apiicando proce-

basados en las TIC. Sin embargo, numerosas dimientos manuales pese a
administraciones siguen dudando en explotar que existen soluciones
plenamente la funcionalidad de los sistemas tecnolégicas”.

informdticos y, lo que es peor, algunas introducen

nuevos procesos manuales que socavan las ventajas de las TIC. Esa situacién genera
una persistente vulnerabilidad respecto del control y la corrupcion.

Verificacion presencial

Diversas administraciones aduaneras siguen exigiendo a los operadores que presenten a
la aduana la copia impresa de la declaracién con una firma autdgrafa, junto con copias
impresas de los documentos de soporte para despachar la declaracién. Hasta que no se
presenta dicha documentacién y es aceptada formalmente por los funcionarios de
aduanas, la aduana no empieza a tramitar la declaracién, aunque todos los datos
declarados estén almacenados en el sistema informdtico de despacho. Esta prictica,
denominada verificacion presencial, estd obsoleta, tal como se puso claramente de
manifiesto ante los requisitos de distanciamiento social en la pandemia de la COVID-19.
Aceptar copias electrénicas mientras se permite su presentacion fisica diferida® puede

® La presentaciéon de documentos puede realizarse en un determinado nimero de dias tras el inicio
de la declaracién.
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mitigar dicha préctica. Cuando se realiza una evaluacién de riesgos adecuada, una parte
sustancial de los embarques puede recibir el tratamiento de canal verde (sin someterse a
otro control), por lo que las aduanas no necesitarian la documentacién de soporte. La
verificacién presencial al inicio del proceso de declaracién es innecesaria.

Gestion de la carga

Gracias al uso de sistemas para el despacho aduanero, en muchos paises la tramitacién
de las declaraciones estd automatizada, aunque en distintos grados. Sin embargo,
algunos paises en desarrollo no utilizan los mddulos de TIC para los 4mbitos de la
gestion de la carga, en particular los relativos al manifiesto, el trinsito, el depésito
aduanero y la admisién temporal. Por ejemplo, si el manifiesto no se gestiona bien,
los controles aduaneros mediante TIC se limitan a la carga declarada, mientras que
puede haber muchas cargas que hayan llegado al pais sin ser declaradas (lo que genera
una mayor posibilidad de contrabando). La gestion de la carga no estd relacionada
con el valor de las mercancias, pero su ausencia expone a la administracion aduanera
a otros problemas, como la incapacidad de rastrear y conciliar los datos, y la
vulnerabilidad a la pérdida de ingresos y otros controles (por ejemplo, drogas ilicitas
o explosivos). También estd estrechamente relacionada con la liberacién de la carga.

Declaraciones previas de valor en aduana de las mercancias

Algunas administraciones aduaneras han introducido nuevos procedimientos
manuales que socavan la automatizacién del despacho aduanero. Un ejemplo es la
“declaracién previa del valor en aduana de las mercancias”, en la que los operadores
estdn obligados a presentar el valor de sus mercancias para su verificacién aduanera
antes de la llegada de las mercancias. Tales declaraciones pueden ser una buena
practica de facilitacién del comercio, si se trata de un procesamiento de datos previo
al arribo, a condicién de que dicho proceso esté igualmente automatizado y respaldado
por el sistema de selectividad y de que no haya duplicacién al seleccionar el mismo
embarque antes y durante el despacho de importacién. En algunos paises, esta
condicién, que podria simplificar los trdmites con la aduana, no se cumple, generando
un aumento en el tempo y los costos para los operadores (debido a la verificacién
documental del valor en aduana sobre el 100 % de los embarques en la fase de
declaracién previa). En el grifico 7.2 se comparan la declaracién de importacién
ordinaria, la declaracién previa de valor en aduana y la declaracién previa al arribo.

Mentalidad de gestion en silos

Los objetivos divergentes de las aduanas —en materia de recaudacién de
impuestos, facilitacién del comercio, seguridad fronteriza, etc.— pueden inducir
una “mentalidad de gestién en silos”, también denominada “agrupacién de
funciones por departamento”, en la que existe una reticencia a compartir
informacién fuera de la propia divisién y en toda la organizacién, y podria darse
una tendencia a aumentar la produccién de resultados de una divisién a costa de
los resultados de otras divisiones o de la administracién. Esto repercute
negativamente en la cultura institucional de las aduanas y en la eficiencia y eficacia
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Grafico 7.2. Declaraciones previas de valor en aduana de las mercancias
(ejemplos ilustrativos)
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de la administracién. Con frecuencia, las divisiones dentro de las administraciones
aduaneras no quieren perder su autoridad o influencia en el seno de la
administracién, lo que se traduce en un temor a las iniciativas de integracién o a
cambios en las aplicaciones existentes y los sistemas de gestién en silos’ que no
interactiian entre si. Estos sistemas independientes suelen contener los mismos
datos que otros, lo que provoca duplicidades y posibles inconsistencias en los datos.

Los sistemas de gestiéon en silos suelen “Lasaduanas de bajo desem-

desarrollarse dentro de las divisiones sin tener en pefio carecen de una estra-

tegia de TIC para toda la
administracién, y sus divi-

cuenta las politicas de tecnologifa de la informacién
(TI) de toda la administracién aduanera ni el apoyo
de la divisién de TI. Es posible que estos sistemas
de las divisiones no cumplan las politicas de T de ~ siones crean sus propios
toda la administracién, como las relativas a  sistemas aislados sin inter-
adquisiciones, licencias de equipos y programas  conectarse con los demas”.

informdticos, contratos de posventa, programas

antivirus, modelado y codificacién de datos estandarizados, controles de accesibilidad
de datos y proteccion de datos. En tales circunstancias, resulta dificil lograr la
interoperabilidad entre los sistemas de gestién en silos o con el sistema de despacho
aduanero. La creacién de una estrategia de TIC integradora que abarque a todos los
departamentos y divisiones, operaciones y servicios de la administracién aduanera
es una medida paliativa y abrird el camino a nuevas reformas y a la modernizacién'’.

? Entre los sistemas de gestién en silos pueden encontrarse bases de datos de apoyo a la valoracién y
de apoyo a la lucha contra el contrabando; bases de datos de delitos, de registros de cumplimiento de
las empresas, de seguimiento de la resolucién de controversias, de gestién de regimenes de exencién,
asi como sistemas de gestién de pasajeros, de licencias, y de documentos; y bases de datos de recursos
humanos, néminas e intranet, para la difusién de informacién interna y administrativa.

' Por ejemplo, los datos de la hora del control y la identificacién del funcionario que lo realizé se
almacenan en el sistema de despacho aduanero y pueden compartirse con el sistema de gestién de
recursos humanos para evaluar el desempefio (como se hace, por ejemplo, en Camertn).
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Débil apoyo administrativo a nivel institucional

Las administraciones aduaneras de todo el mundo se enfrentan al colosal desafio
de la modernizacién. Para muchas, la tecnologfa ha surgido como plataforma de
modernizacién y es un catalizador para fomentar la convergencia de diversos
servicios. Para mantenerse al dia con la modernizacidon, se espera que
las administraciones aduaneras vayan mds alld de la automatizacién de los
procedimientos aduaneros y saquen partido de las tecnologias existentes y nuevas
para transformarse en organizaciones de alto desempefio, aprovechando la
digitalizacién y mejorando la calidad del servicio prestado a las distintas partes
interesadas, y contribuyendo a un clima de negocios positivo, que favorezca el
progreso econdmico nacional. De hecho, hay muchas cuestiones institucionales
que van mids alld de los procedimientos, tales como la planificacién de los recursos
institucionales, la gestién de los riesgos institucionales, la gestién de los recursos
humanos, el desempeno de la organizacion y la productividad de la organizacién,
asi como la capacitacién y el desarrollo.

Un fenémeno comtinmente observado en las administraciones aduaneras de
bajo desempefio es que se margina la inversién en TIC en proyectos de dmbito
institucional. Algunas administraciones se han limitado a digitalizar los
procedimientos de despacho aduanero, sin digitalizar la institucién en si
(OMA, 2016). Este enfoque puede deberse a la naturaleza de los proyectos de TIC
en las aduanas, que por lo general se centran en ciertos temas, como la facilitacién
del comercio, por lo que resultan cortos de miras: las deficiencias en la recaudacion,
la facilitacién del comercio y el control aduanero, asi como cualquier otro
problema de las administraciones aduaneras con un rendimiento deficiente, tienen
su origen en la falta de informacién precisa sobre su gestion. Como resultado de
ello, las decisiones sobre inversién y asignacién de recursos no abordan los
problemas de fondo y los malos resultados pueden persistir o agravarse.

Por lo tanto, las administraciones aduaneras deben dar prioridad a la
inversién en TIC para la reforma y modernizacién de la organizacién en su
conjunto, con el fin de garantizar la eficiencia de la gestién y evaluar
adecuadamente el desempefio de sus operaciones. Ademds, para que las
operaciones aduaneras sean eficaces, es necesario dar atencion al desarrollo de los
recursos humanos, la asignacién de los recursos adecuados y la puesta en prictica
de una formacién apropiada para los funcionarios de aduanas. Dado que estos
han de contar con conocimientos muy técnicos y una experiencia prictica, los
programas de capacitacién deben ser consistentes con las politicas vigentes y la
realidad de las operaciones.

Numerosas iniciativas y proyectos de TIC han  “Las aduanas de bajo desem-
demostrado que las organizaciones del sector pefio no adoptan las TIC
publico suelen tener estructuras organizativas y
culturas de gestién diferentes a las de sus
contrapartes en el sector privado. Sin embargo,

para mejorar la toma de
decisiones para su gestion”.

los enfoques de gestién del sector privado presentan algunas buenas practicas
que merece la pena examinar. Ejemplos de ello son la planificacién global de
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los recursos institucionales, la planificacién estratégica, la gestién de los
recursos humanos y el desmantelamiento de las estructuras en silos para
integrar las funciones y estructuras clave de planificacién y gestién en un dnico
proceso institucional.

Reconociendo las enormes ventajas que aporta la planificacién de los recursos
institucionales, varias organizaciones del sector ptblico han dado un paso
importante en las Ultimas décadas implantando sistemas de planificacién de
recursos institucionales en un esfuerzo por integrar estructuras y ofrecer una
mejor gobernanza y transparencia. Un sistema de planificacién de recursos
institucionales cubre, entre otras, las siguientes dreas funcionales comunes:

* Contabilidad financiera. Por ejemplo, libro mayor general, activos fijos,
cuentas por pagar, cuentas por cobrar y cobros, conciliacién de datos,
gestién de tesorerfa, consolidacion financiera, etc.

* Contabilidad gerencial. Por ejemplo, presupuestacion, cdlculo de costos,
gestién de costos, cdlculo de costos basado en actividades.

* Recursos humanos. Tales como contratacién, formacién, elaboracién de listas
de aspirantes, expedientes profesionales, néminas, prestaciones, planes de
jubilaciones y pensiones, gestién de la diversidad, registro de sanciones.

* Gestidn de proyectos. Por ejemplo, planificacion de proyectos, planificacién de
recursos, cdlculo de costos de proyectos, estructura de desglose del trabajo,
facturacién, tiempo y gastos, unidades de desempeno, gestién de actividades, etc.

e Servicios de datos. Como varias interfaces de “autoservicio” para el personal
y partes interesadas externas.

El sistema de planificacién de recursos institucionales suele incorporar un
conjunto de mejores practicas. La planificacién de recursos institucionales
adaptada al sector publico suele denominarse planificacién de recursos
gubernamentales, donde la estructura del software, los médulos que la integran,
los algoritmos centrales y las principales interfaces se adaptan especificamente a
las agencias del gobierno.

Generalmente, todas las dreas funcionales citadas suelen faltar en la mayorfa de
las TIC de las administraciones aduaneras de bajo desempeno, y estas suelen ser
las funciones que muestran un pobre desempefio dentro de la administracién
aduanera. Una de las principales ventajas de que las administraciones aduaneras
adopten un enfoque de planificacién de recursos institucionales es que les ayuda
a coordinar los datos, la informacién, los recursos y los activos que se encuentran
desconectados y descoordinados dentro de la administracién, al tiempo que
contribuye a integrar los distintos sistemas informdticos para ofrecer dgilmente
una visién de conjunto que permita la planificacién estratégica y la toma de
decisiones. Con la planificacién de recursos institucionales, la administraciéon
aduanera puede disponer de una recopilacién de datos oportuna y precisa para
evaluar tanto el entorno operativo circundante como el desempefio de las
aduanas, todo lo cual puede utilizarse para la toma de decisiones oportunas y
fiables a nivel institucional.
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Desconexion entre los procesos de despacho aduanero
y las operaciones de soporte administrativo

Aunque la mayorfa de las administraciones disponen de sistemas para el despacho
aduanero, a menudo tienen dificultades para implantar otros componentes
complementarios, como los de soporte administrativo, para un uso coherente de
las TIC dentro de la administracién aduanera. Los avances en la digitalizacién han
sido irregulares, ya que la mayor parte de los esfuerzos se han dedicado a
automatizar el procedimiento de la declaracién aduanera. Muy a menudo, se
crean silos de informacién dentro de la administracién, donde el sistema para la
tramitacién de las declaraciones estd desvinculado de otras operaciones aduaneras
de soporte administrativo, como la gestién de riesgos, la planificacién de recursos
institucionales, la contabilidad de la recaudacién o la planificacién de los recursos
humanos. Se han dedicado menos esfuerzos e inversiones a la aplicacién de las
TIC para automatizar las actividades de soporte administrativo, mejorar la
coordinacién entre las operaciones de campo y las de soporte administrativo e
incrementar el desempefio de la organizacién.

Selectividad

Tal como se ha descrito de manera pormenorizada en el capitulo 5, los sistemas de
despacho aduanero disponen de mddulos de selectividad con diversos grados de
eficacia que filtran las declaraciones segtin unos criterios de selectividad predefinidos.
Si tales criterios de selectividad no se han definido de manera adecuada, se dard una
mala seleccion de la carga y un control excesivo, con escasos resultados. Como se ha
explicado en el apartado sobre la “mentalidad de gestién en silos”, sin una gestién
adecuada a nivel de toda la administracién aduanera, cada divisién o unidad puede
afadir sus propios criterios de selectividad"' y esta acabar con mds controles, algo
que es contrario al objetivo original que es alcanzar una mayor asertividad a través
de un perfilamiento de riesgos mejor enfocado. Por tanto, se necesita un sistema
informdtico de apoyo interdepartamental para la gestién de riesgos, distinto del
sistema de despacho aduanero pero que esté interconectado con ¢él, a fin de mejorar
la gestién de los criterios de selectividad, incluida la ponderacién por priorizacién.
Estos sistemas de apoyo a la gestién de riesgos solo pueden funcionar con
informacién de calidad, en especial con informes sobre los resultados de los
controles, informacién de inteligencia y andlisis de datos, de los que carecen muchas
administraciones aduaneras de bajo desempeno.

Conciliacidn de los datos

Otra esfera desconectada es la conciliacién de los  “Las aduanas de bajo desem-

datos durante la tramitacién del despacho peiio no utilizan las TIC en

aduanero. En realidad, la mayoria de los sistemas .,

) la gestién de la carga y la
de despacho aduanero disponen de esta ., )
conciliacién de los datos”.

! Por ejemplo, subvaloracién, declaraciones incompletas, declaracion de una cantidad de mercancias inferior
a la real, clasificacién arancelaria incorrecta, fraude en la indicacion del origen de la mercancia, fraude en la
admisibilidad, infraccion de la propiedad intelectual, explosivos, armas de fuego, drogas ilicitas, etc.
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funcionalidad, pero algunas administraciones aduaneras no la activan. Se deben
conciliar los datos del manifiesto y de la declaracién para garantizar que toda la
carga descargada esté cubierta por un régimen aduanero. Si hay discrepancias en
la conciliacién de los datos, eso indica un alto riesgo de desviacién (contrabando).
Del mismo modo, las discrepancias entre los datos de salida y de llegada del
trdnsito, los datos de entrada y salida de depésito y de esos inventarios, y los datos
de entrada y salida de operaciones de admisién temporal ilustran la necesidad de
conciliar los datos. Cabe destacar lo siguiente: i) estas esferas suelen corresponder
a la divisién de control aduanero, o a la divisién de control de la carga 0 a una
division responsable de supervisar el estado fisico y el movimiento de la carga, y
no a la divisién de procedimientos de importacidn; ii) estas esferas son las mds
vulnerables al contrabando (entrada sin declaracién) y a la desviacién, y hay poca
informacién sobre la realidad de la situacién o los resultados del control, y
iii) cuanto menor es el desempeno de las aduanas, mayor es la probabilidad de que
no se hayan activado esas funciones.

Intercambio de datos entre las administraciones aduanera y tributaria

Muchos paises en desarrollo han puesto en marcha proyectos de ventanilla tinica
de comercio a través de los cuales se intercambian datos comerciales y de
declaraciones entre los sistemas informdticos de las aduanas y los sistemas de otras
agencias del gobierno, pero varios de ellos atin no han implementado el
intercambio de datos entre los sistemas de las administraciones tributaria y
aduanera. Con frecuencia estas dos administraciones dependen del mismo
ministerio, y el intercambio de datos entre las administraciones aduanera y
tributaria es una prictica prometedora. En los capitulos 3, 5 y 6 se analizan de
manera detallada las ventajas de la cooperacién aduanera-fiscal en la recaudacién
de impuestos.

Hay varias opciones para llevar a cabo el intercambio de datos fiscales y
aduaneros. Para garantizar buenos resultados, es fundamental: i) utilizar datos
transaccionales'? y no datos agregados, y ii) contar con politicas y pricticas de
proteccién de datos y privacidad que protejan los datos empresariales privados.
Algunos paises (por ejemplo, Benin) han puesto en marcha una plataforma
electrénica comuin en el Ministerio de Hacienda, a través de la cual el personal de
una administracién, siempre que cuente con la debida autorizacién, puede
compartir y acceder a los datos del sistema de la otra administracién. Otros paises,
como Camboya, han desarrollado una conexién directa por interfaz entre ambos
sistemas. Cuando haya problemas presupuestarios que impidan un desarrollo de
ese tipo, una solucién mds rdpida es conceder derechos de acceso al sistema a
miembros del personal de la otra administracién (por ejemplo, que el personal de
gestion de riesgos aduaneros tenga derecho de acceso a la base de datos de la
administracién tributaria).

12 Los datos transaccionales son datos vinculados a transacciones comerciales individuales, es decir,
declaraciones de aduana individuales. No estdn a disposicion del publico debido al secreto comercial.
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Cumplimiento de la legislacion sobre privacidad
y proteccién de datos

Las administraciones aduaneras que manejan informacién comercial confidencial
deben tomar las medidas apropiadas para garantizar la privacidad y la proteccién de
los datos, de acuerdo con los requisitos legales. Los datos de las declaraciones de
importacién contienen informacién confidencial de las empresas, que los
competidores podrian querer obtener, tales como el nombre, la direccién, el
ntmero de teléfono u otros datos del exportador y el fabricante, la descripcién de
las mercancias importadas, sus precios y cantidad®.

En los tltimos afios, en muchos paises se ha producido un aluvién de nuevas
leyes en relacién con la proteccién de datos y los derechos de privacidad, por
ejemplo, el Reglamento General de Proteccién de Datos (RGPD) y la
Directiva 2016/680 sobre proteccién de datos en el dmbito penal (DPDAP) de la
Unién Europea. Estas legislaciones han cambiado la manera en que las
administraciones publicas abordan la privacidad de los datos y la proteccién de la
informacién. En virtud del RGPD y la DPDAP, las administraciones aduaneras
se definen como “responsables y encargadas del tratamiento de datos personales”
y deben contar con medidas técnicas y organizativas que garanticen un nivel de
seguridad adecuado para que no se produzca el uso indebido, la pérdida, el acceso
no autorizado, la divulgacién no deseada y la alteracién no autorizada de los
datos, a fin de evitar cualquier riesgo de litigio. A la hora de evaluar el nivel de
seguridad adecuado, las administraciones aduaneras deben tener en cuenta los
riesgos que presenta el tratamiento de datos, en particular por destruccion
accidental o ilicita, pérdida, acceso o divulgacién de datos personales.

En razén de los multiples desafios y oportunidades que traen consigo el RGPD
y la DPDAP, las aduanas han de prepararse de manera proactiva para enfrentar
esos desafios, puesto que su cumplimiento requiere un esfuerzo considerable para
reformar la manera en que las aduanas almacenan, utilizan, comparten, mantienen
y registran los datos personales y otros datos sensibles, lo que requiere cambios
significativos en los procesos y sistemas actuales.

Por esta razén, las administraciones aduaneras “Ref la privacidad v 1

eforzar la privacidad y la

deben asegurarse de que todos sus sistemas

. .. .. . roteccion de datos se ha
informdticos estdn bien protegidos tanto contra el p

uso interno no autorizado, como contra los ataques convertido en una agenda
externos y las fugas de datos. Para cumplir los ineludible para el uso de
requisitos del RGPD y la DPDAP, el mecanismo  las TIC en las aduanas”.
de tratamiento de datos personales debe integrar

los principios y salvaguardias adecuados de proteccién de datos (por ejemplo,
utilizar la seudonimizacién o la anonimizacién completa cuando proceda). Las
administraciones aduaneras deben hacer uso de sus sistemas informdticos teniendo

en cuenta la privacidad, por ejemplo, utilizando por defecto la configuraciéon de

' En la region de Africa Central se denunciaron casos de corrupcion, en los que se atribufa a funcionarios
de aduanas la venta de datos comerciales confidenciales a los competidores del importador.
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privacidad mds alta posible, de modo que los conjuntos de datos no estén
automdticamente a disposicién del publico y no puedan utilizarse para identificar
a una entidad ni a una persona fisica o juridica. No se puede tratar ningtn dato
personal a menos que este tratamiento se haga bajo una de las seis bases legales:
consentimiento, relacién contractual, funcién publica, interés vital, interés
legitimo o requisito legal. Cuando el tratamiento se base en el consentimiento, las
aduanas deben disponer que el titular de los datos tenga derecho a revocar el
consentimiento en cualquier momento. Los intercambios de datos se limitardn a
los receptores legitimos de datos con un nivel de cumplimiento equivalente al
RGPD y la DPDAP.

Ademds, la estructura de los acuerdos legales con los empleados y contratistas, en
virtud de los cuales acceden a los datos de los sistemas aduaneros o los utilizan, debe
proteger la privacidad de los contribuyentes y operadores. Las administraciones
aduaneras deben adoptar las medidas necesarias para evitar cualquier filtracién de
datos y mitigar rdpidamente sus efectos negativos en caso de producirse. Todo el
personal debe comprender el cardcter sensible de los datos aduaneros y comerciales.
La proteccién y pérdida de datos no puede ser responsabilidad de una sola unidad o
persona, sino que ha de ser responsabilidad institucional de la alta gerencia, que lidere
un esfuerzo entre distintas funciones y que abarque a todas las partes interesadas.

Incapacidad para procesar y analizar macrodatos

Las administraciones aduaneras disponen de amplias potestades para exigir a los
operadores econdémicos que presenten datos, los cuales, en su mayorfa, se presentan
en forma estructurada (manifiesto, declaracién, etc.). Ademds, hay datos
semiestructurados o no estructurados —en forma de radiografias e imdgenes
fotogréficas, escaneos de documentos de soporte, grabaciones de video, datos de
dispositivos como bdsculas, seguimiento de cargas mediante el Sistema de
Posicionamiento Global (GPS), datos de paquetes de comercio electrénico, etc.—
que se suman al tsunami de datos que recopilan las administraciones aduaneras. La
realidad es que estas estdn mal equipadas para aprovechar todos estos datos.
Ademis, la mayoria de los datos no se comparten de manera adecuada, sino que
permanecen recluidos en el sistema de despacho aduanero u otros sistemas aislados
hasta que se eliminan para dar paso a nuevos datos. La falta de capacidad de
almacenamiento, asi como de extraccién y andlisis de datos, crea una situacién en
la que las aduanas no pueden hacer un uso productivo de los mismos para mejorar
o perfeccionar los procesos aduaneros.

La importancia de aprovechar los datos aduaneros debe ser reconocida no solo
por las aduanas o por el ministerio del que forman parte, sino también por todo
el gobierno. La variedad de datos relacionados con el comercio que poseen las
aduanas las sitda en una posicién dnica para poder aprovecharlos mediante la
ciencia de datos de multiples y variadas formas, mds alld de los intereses
aduaneros. Previa anonimizacidn, esos datos podrian ser utilizados por otras
partes, incluidos los sectores publico y privado, para prever patrones emergentes
y hacer una mejor planificacién.
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Las administraciones aduaneras deberfan buscar mds inversiones de sus
gobiernos para obtener el mdximo beneficio e incluso explorar nuevas vias de
ingresos mediante la monetizacién de los datos masivos que recopilan.

Disefo y gestion deficientes de los proyectos de TIC

Existen numerosos ejemplos de fracasos en proyectos aduaneros de TIC, que se
vieron agravados por una planificacién inadecuada, la falta de pericia de los
equipos de los proyectos y un disefio y una implementacién deficientes. También
se han suspendido proyectos que incluyen un despliegue de TIC para los procesos
de despacho aduanero por falta de presupuesto. Tales casos de rebasamiento de
presupuestos se debieron con frecuencia a retrasos en el avance de los proyectos,
por ejemplo, a retrasos debidos a fallos en la licitacién de los equipos o al escrutinio
de un organismo de contratacién publica al tiempo que aumenta el costo de los
expertos que estdn parados esperando a la siguiente fase. Ademds, en casos en los
que no falté financiamiento para el proyecto y se logré implementar un sistema
informdtico para el despacho aduanero, pero que faltaron la necesaria reingenieria
de los procesos de negocio, la reestructuracién organizativa adecuada, la reforma
legal y del proceso de gestion del cambio, se produjeron escasos
cambios —mejoras— en el desempefio de las aduanas.

A menudo, los proyectos de TIC se dejaban en  «

o , La experiencia pone de
manos del personal técnico, lo que conducia a

. . , manifiesto que una sim-
resultados poco satisfactorios, puesto que se hacfa

i
demasiado hincapié en los aspectos técnicos y se ple conversién a datos
descuidaban las necesidades institucionales y de digitales de procedimien-
gestion. En lugar de mejorar la gestidn, tales  tos obsoletos puede blo-
iniciativas  automatizaron  procedimientos quear el avance de la
obsoletos y se ignord el riesgo de centrarse solo en N
8 o reforma y modernizacién

la conversién a datos digitales y no pasar a una
C e, 4 L de las aduanas”.
digitalizacién completa'. Algunas experiencias
aisladas indican que la simple conversién a datos digitales de procedimientos
obsoletos puede bloquear una mayor reforma y modernizacién de las aduanas. Por
ejemplo, se oyen a menudo frases como “Este proceso de negocio estd obsoleto,
pero hemos invertido una cantidad importante en su conversién a datos digitales,
y no queremos que se nos critique por malgastar esta inversién, por lo que
tenemos que continuar utilizando este proceso institucional” o “Cambiar el
proceso de negocio digitalizado es costoso; por lo tanto, aunque conocemos las

ventajas del nuevo proceso, seguiremos utilizando el proceso actual”.

' Hammer (1990) ha acusado a los gerentes (administradores) de haberse centrado en las cuestiones
equivocadas, es decir, que la tecnologfa en general —y mds concretamente la TI— se ha utilizado
sobre todo para automatizar los procesos existentes, en lugar de utilizarla como factor habilitador para
eliminar trabajos obsoletos que no anaden valor.
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Gobernanza y financiamiento de los sistemas informaticos
de despacho aduanero

Con frecuencia se ignora la gobernanza de los sistemas informdticos para el despacho
aduanero, pese a ser un elemento clave para el éxito o el fracaso y para la definicién de
las caracteristicas del sistema, la cual incluye decisiones de gasto e inversién. En muchos
paises, dichos sistemas no solo sirven para la recaudacién aduanera, sino también para
la gestién de la carga y otros fines. Los usuarios del sistema son muy diversos®. Cada
uno de ellos puede pedir que se mejore el sistema por su propio interés, pero debe haber
una agenda a mds largo plazo, que prevea aspectos como la mejora de la seguridad
(control de acceso, ciberseguridad), el aumento de la resiliencia frente a las interrupciones
del sistema, la planificacién de la continuidad de las operaciones y la planificacién para
la recuperacién tras catdstrofes. La cuestién es cémo coordinar y priorizar estas
peticiones. En el mundo se utilizan diversos modelos de gobernanza: el Ministerio de
Finanzas (Hacienda); un directorio especial (con diversas opciones: que el directorio esté
exclusivamente compuesto por directores del Ministerio de Finanzas/Hacienda, por
directores de diversos ministerios, por una mezcla de representantes de usuarios tanto
del sector publico como del sector privado); una empresa con fines especiales creada por
ley (con varias opciones, como propiedad total del Ministerio de Hacienda, propiedad
de accionistas, incluido el sector privado), y una subcontratacién al sector privado.

Las decisiones de financiamiento suelen estar relacionadas con la gobernanza (por
ejemplo, el caso de las entidades con fines especificos)'® y también son importantes para
la sostenibilidad del sistema. Para la instalacién de sistemas, predominan dos fuentes de
financiamiento: el autofinanciamiento gubernamental y el financiamiento por medio
de donantes. Salvo en el caso de los Estados frégiles que carecen de capacidad de gestién
de proyectos, los proyectos financiados por donantes suelen ser “proyectos ejecutados
por el receptor”, en los que la responsabilidad de las licitaciones y adquisiciones
corresponde al pais, previo consentimiento del donante'. Por lo tanto, en realidad estos
dos modelos de financiamiento son similares.

Recientemente ha surgido una tercera opcién de financiamiento: la asociacién
publico-privada de construccién, operacién y transferencia, en la que el gobierno no
paga la instalacion del sistema. La empresa construird y explotard el sistema a sus
expensas y recuperard su inversién (y su rendimiento) cobrando una tarifa a los usuarios
del sector privado hasta la extincién del contrato, momento en el que el sistema, la
infraestructura y el equipo se transfieren al pais beneficiario’®. Al tratarse de un contrato

!> A saber: propietarios de las cargas, operadores de depésitos, operadores de transporte terrestre,
agentes despachantes, bancos, despachantes de carga, agencias de transporte maritimo, compafifas
aéreas, aflanzadoras y otras agencias del gobierno.

' Una entidad con fines especificos es una entidad creada tnicamente con el fin de ejecutar el proyecto (en
muchos paises de América Latina se las conoce como unidades ejecutoras), que es diferente de la agencia
del gobierno o de la empresa privada, aunque estas puedan patrocinar a dicha entidad con fines especificos.
'7 Los umbrales se establecen segtn el tipo de contratacién: si se requiere consentimiento explicito o
si la no objecién se obtiene automdticamente tras un determinado periodo de tiempo.

'8 Por ejemplo, el sistema informdtico de despacho aduanero de Nigeria y los sistemas de ventanilla
tnica de Benin y Cote d’Ivoire.
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bilateral entre el gobierno y el proveedor de servicios, el contenido del contrato no suele
divulgarse. Es necesario actuar con cautela antes de firmar el contrato y prestar atencién
a si la tarifa de usuario es razonable, a los niveles de servicio acordados (incluida la
actualizacién) y a cdmo evaluar si se cumplen los niveles de servicio, cémo se transfieren
a la administracién aduanera los conocimientos y activos necesarios para seguir
explotando el sistema tras la extincion del contrato y cémo definir la extincién del
contrato de manera detallada. Los contratos suelen contener cldusulas sobre
fortalecimiento de las capacidades que, sin embargo, carecen de detalles, y solo se
imparte capacitacion general, como el método de valoracién en aduana, pero no mucha
sobre transferencia de conocimientos para la gestién y mantenimiento del sistema
informdtico en cuestién. Los sistemas informdticos para el despacho aduanero son una
infraestructura intangible esencial y un monopolio para un pais, por lo que se requiere
un examen cuidadoso antes de vincular el contrato del sistema de despacho aduanero
con otros servicios (por ejemplo, gestién del trdnsito, servicios de escdner de rayos X,
etc.). Puede existir el riesgo de que un pais confie demasiado en el uso de los servicios
de esta empresa. En otras palabras, si estas condiciones son claras y el valor monetario
se ajusta a los servicios, puede ser una opcién.
Garantizar el financiamiento de los costos de

“La estructura de gober-

funcionamiento y mantenimiento es de vital L, .
. . g . nanza caracterizara el sis-
importancia para la sostenibilidad del sistema, por

¢jemplo en lo relativo al funcionamiento, el ~ te™a informdtico aduane-
mantenimiento de los cuadros de aranceles, las  ro a través de las decisio-
modificaciones debidas a nuevas disposiciones legales,  nes de gasto e inversién”.
las depuraciones del sistema, las mejoras para su uso

y las actualizaciones del sistema. La mayoria de los paises de ingreso bajo y algunos
otros (por ejemplo, Japén) cobran una tarifa al usuario que puede mantenerse en un
fideicomiso publico-privado o financiar directamente al operador del sistema. Los
paises tienen diferentes tipos de tasas, tarifas fijas y combinaciones de tarifas (por
ejemplo, tarifa de inscripcion o de suscripcién anual, tarifa que se aplica por volumen
de uso de datos, etc.). Los donantes que, como el Banco Mundial, consideran
primordial la sostenibilidad del sistema, suelen solicitar la creacién de un sistema de
tarifas para los usuarios del sistema que incluya métodos de recaudacién de dichas
tarifas, para lo que también se proporciona asistencia técnica. La “tarifa o derecho por
el despacho aduanero” tiene un largo historial y hace décadas que fue aceptada por el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y la Organizaciéon
Mundial del Comercio (OMC)"”. Desde el punto de vista de la sostenibilidad del

sistema®, es necesario prestar atencion a ciertos acuerdos comerciales que eximen del

!9 A veces se denomina “derecho de trdmite aduanero”. El GATT y la OMC lo aceptan siempre que
se publique, no sea discriminatorio y se aplique por un servicio prestado.

? Un panel de solucién de controversias del GATT interpreté que la exencidn de la tasa de usuario
concedida a las importaciones de determinados paises suponfa un aumento de la carga para las
mercancfas de los demds paises (GATT, 1987). Ademds, se sefialé que era incompatible con la
obligacién relativa al trato de nacién mds favorecida, aunque esta interpretacién no era la cuestién en
disputa y no estaba claro que se ajustara al articulo XXIV del GATT (otras regulaciones del comercio).
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pago de este tipo de tarifas a las mercancias originarias de determinados paises.
Ademis, aunque es discutible si la administracién puede o debe cobrar una tarifa por
el uso obligatorio de un sistema que se utiliza para la tributacién, este concepto es muy
habitual en los proyectos de sistemas informdticos de las administraciones tributarias.
Aqui, de nuevo, cobra importancia la caracterizacién del sistema informdtico de
despacho aduanero y su modelo de gobernanza.

Mas alla de la conversién a datos digitales, la digitalizacién ofrece
oportunidades para la reforma y modernizacién institucionales

Como ya se ha explicado, algunas administraciones aduaneras parecen estancadas en la
conversion a datos digitales e incapaces de lograr la digitalizacién completa, que implica
el uso amplio de TIC, asi como de los datos digitalizados para dar lugar a la verdadera
transformacién digital. La conversion a datos digitales ha desempenado un papel clave
en la reforma y modernizacién de las aduanas. Como se ha visto en el capitulo 1, la
administracién aduanera es una agencia del gobierno que tiene multiples funciones, y,
por tanto, su digitalizacién es una prioridad que debe implementarse de forma
coherente y bien planificada.

El primer paso consiste en que las administraciones aduaneras lleven a cabo
una revisién exhaustiva de sus aplicaciones informdticas para gestionar el cambio
hacia un uso reforzado de las tecnologfas innovadoras que se aplique de forma
integral e integrada. A este respecto, existen estudios de dmbito publico que
ofrecen ejemplos de prdcticas exitosas en materia de TIC en el contexto
aduanero?'. Reconociendo la importancia transformadora de las TIC, es ttil que
las administraciones aduaneras dirijan sus inversiones en esta materia hacia los
objetivos institucionales y nacionales, y que la priorizacién de estas esté claramente
estructurada. Esta prictica, cominmente conocida como “arquitectura
institucional”, apoya la transformacién digital, el crecimiento de las TIC y su
modernizacién. La arquitectura institucional proporciona una plantilla para
definir los objetivos, estandarizar las operaciones institucionales e incorporar
sistemas en diferentes niveles, asi como para aplicar normas de gobernanza
adecuadas. El enfoque de arquitectura institucional ayuda a las administraciones
aduaneras a disefiar y construir un entorno informdtico integrado para lograr los
beneficios deseados.

De este modo, el vinculo entre los objetivos y prioridades de la organizacién y
los esfuerzos en materia de TIC queda muy claro y proporciona el contexto
necesario en el que la direccién puede tomar decisiones de manera eficaz para
ampliar el uso de las TIC. Permite un proceso de toma de decisiones equilibrado
y claro, que facilita la alineacién entre los distintos niveles de la organizacién
(estratégico, tictico y operativo). De este modo se evita una implementacién de
las TIC sesgada hacia aspectos operativos y tdcticos, pero infrautilizada en la
planificacién estratégica, la toma de decisiones, la gestién del desempefio y la
utilizacién de los recursos.

! Por ejemplo, véase OMA (2018a).
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La digitalizacién o las tecnologias digitales pueden utilizarse para mejorar las

administraciones aduaneras de diversas maneras. Por ejemplo, para:

 Aumentar el procesamiento automatizado. Muchas administraciones aduaneras

destinan un gran ntmero de empleados a procesar los manifiestos y
declaraciones presentados en linea, por ejemplo, para conciliar la informacién,
verificar los datos con la documentacién de soporte, validar la clasificacién
y valoracién de las mercancfas, etc. Se puede recurrir mds a procesos
automatizados para reducir los manuales. Los datos recopilados pueden
analizarse digitalmente con mayor precisién utilizando tecnologfas
disruptivas como las que se describen en la siguiente seccidn.

Cambiar la naturaleza de las declaraciones. Con los avances tecnoldgicos, la
cantidad de datos que debe presentar el declarante puede reducirse si las
aduanas recopilan la informacién de los documentos de soporte directamente
de las fuentes y no del declarante?. Por ejemplo, la expedicién de permisos y
licencias de otras agencias del gobierno puede ser verificada ficilmente por las
aduanas, que solo necesitan un niimero de referencia que confirme la emisién
de tal licencia y no la licencia en si. Esto puede eliminar la necesidad de que el
declarante adjunte el permiso o la licencia a la declaracién, con el consiguiente
ahorro de tiempo y esfuerzo. Lo mismo puede aplicarse a los certificados de
origen. Gracias a esta verificacién de datos fuente, la comprobacién de la
autenticidad, que consume recursos aduaneros, puede reducirse a la par que el
volumen de documentos a presentar. Mds alld de esto, el importador puede
simplemente enviar un mensaje a la aduana indicando que toda la informacién
estd lista para la tramitacion del despacho, e invitar a la aduana a consultar a
distancia el servidor de TIC del operador para verificar los documentos
necesarios. En este caso, la naturaleza del proceso cambia de “presentacién” a
“declaracion de inicio de auditoria y control aduanero”.

Cambiar el lugar de procesamiento. Las tecnologias permiten a los funcionarios
de aduanas operar a distancia (por ejemplo, en funciones de valoracién y de
soporte administrativo). Con las modernas TIC, estas funciones pueden
centralizarse en centros de excelencia, lo cual resolverfa los persistentes
problemas de inconsistencia en las resoluciones y de escasez de personal
cualificado para satisfacer las necesidades de todos los puestos fronterizos.

Incrementar el uso de la informacion sobre el comportamiento como herramienta
de cumplimiento. Para seguir aprovechando el enorme volumen de datos que
acumulan las aduanas, cada vez mds administraciones aduaneras reportan un
aumento del uso de la minerfa y el anélisis de datos para comprender mejor
el comportamiento en los procesos relacionados con el comercio y la cadena
de suministro. A través de “iniciativas de datos abiertos”®, las aduanas

#* La OMA también aboga por esta prictica (OMA, 2012).

» Las iniciativas de datos abiertos son una tendencia emergente entre los gobiernos que reconocen

que los datos gubernamentales tienen diversos valores intrinsecos y que, si se hacen accesibles a

particulares, organizaciones e incluso a otras agencias del gobierno, se puede mejorar su uso aplicando

nuevas formas, innovaciones y colaboraciones para aprovechar todo su potencial.
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pueden compartir datos y perspectivas con otros departamentos y ministerios
(por ejemplo, para planificar y disefar politicas e intervenciones econémicas
mds practicas).

Implementar programas de cumplimiento y gestion de riesgos mds inteligentes.
Las administraciones aduaneras tienen que adoptar un enfoque cada vez mds
proactivo en la gestién del cumplimiento y la gestién de riesgos y, en la
medida de lo posible, tratar de intervenir de forma proactiva y en fases mds
tempranas del proceso de importacién, en lugar de hacerlo en el momento
en que se presenta una declaracién.

* Introducir procesos de gobernanza por diserio. El aumento en la disponibilidad
y el intercambio de datos permite hoy en dia que los enfoques de
gobernanza por disefio incluyan diversas fuentes de datos, como el uso de
tecnologias de cadena de bloques (blockchain), para garantizar la confianza
en las cadenas de informacién.

TECNOLOGIAS DISRUPTIVAS: CARACTERISTICAS,
OPORTUNIDADES PARA LAS ADUANAS Y DESAFIOS

Caracteristicas comunes de las tecnologias disruptivas
e implicaciones para las administraciones aduaneras

Una recnologia disruptiva puede definirse como aquella que desplaza a una
tecnologfa establecida y “trastoca” al sector que la utiliza 0o como un producto
innovador que crea un sector completamente nuevo (Christensen e a/., 2016). Los
principios de la innovacién disruptiva crean una oportunidad para que las
administraciones aduaneras y los participantes en el comercio exterior den un paso
atrds, analicen su situacién actual, determinen qué dreas pueden mejorarse, dénde
existen oportunidades que podrian aprovechar las soluciones innovadoras, etc.

En su busqueda de mayores beneficios, el sector privado siempre adopta las
tecnologfas mds rdpido que el sector publico. Las aduanas deben reconocer
dénde pueden utilizar las tecnologfas disruptivas para mantenerse al ritmo del
sector privado. Adaptarse y aprovechar estas tecnologias para hacer frente a los
riesgos y amenazas cambiantes es fundamental para el éxito futuro de las
aduanas. En el cuadro 7.1 se indica dénde y cémo pueden contribuir las
tecnologfas disruptivas a mitigar los principales riesgos y amenazas que se dan en
las operaciones aduaneras.
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CUADRO 7.1.

Principales riesgos y amenazas a los que se enfrentan las aduanas

y potencial de las tecnologias disruptivas

Oportunidades
para el uso de

Factores externos que generan tecnologias
riesgos y amenazas disruptivas Ejemplos
Mayores volimenes y complejidades del Grandes Intercambio electrénico confiable de
comercio internacional. Por ejemplo, la certificados de origen, a través de
proliferacién de acuerdos de libre internet, entre socios de los acuerdos
comercio; complejas reglas de de libre comercio.
origen preferencial.
Nuevos modelos de negocio y requisitos. Grandes Uso de la tokenizacion?, por ejemplo,
Comercio electrénico y movimiento de facturas pendientes de cobro como
pequenos paquetes; métodos innovadores tokenes, para otorgar mas opciones
de transporte transfronterizo de de financiamiento a las pequenas y
mercancias y financiamiento del comercio medianas empresas, ademas de las
exterior; criptomonedas; erosion de la base que ofrecen los bancos tradicionales.
imponible y traslado de beneficios.
Aumento de las amenazas a la seguridad y Grandes Aplicacion del aprendizaje automético
de la delincuencia organizada. Terrorismo; (machine learning) y la IA permitiendo,
pandemias; actividades ilicitas; por ejemplo, la identificacion digital,
financiamiento al terrorismo y la para mejorar el perfilamiento y la
delincuencia organizada mediante la selectividad, la intercepcion de
evasion de aranceles e impuestos; fraude contenido y trafico de datos, el analisis
fiscal transfronterizo; contrabando de forense, asi como la deteccién, el rastreo
drogas y mercancias prohibidas; y la desarticulacion de software
lavado de dinero, y contrabando de disruptivo con propésitos delictivos.
mercancias falsificadas.
Un nuevo enfoque para la gestion de la Grandes Uso de tecnologias de inspeccién no

“frontera” Nuevas medidas de control
fronterizo; iniciativas de operadores

econémicos autorizados (OEA); bioseguridad.

Diversas demandas de control por parte de la

sociedad. Asuntos de interés, como
acciones anticorrupcion, igualdad, salud
publica, bioseguridad, fauna y flora,
medio ambiente.

Nuevos patrones en el comercio
internacional. Mayor nimero de partes
conectadas; confianza; impresion 3D.

Aumento del fraude fiscal y aduanero.

Amenazas relacionadas con la evasion de

impuestos y aranceles.

intrusiva, dispositivos de internet de
las cosas (drones, sensores, GPS) y
biometria para mejorar la gestién
coordinada de las fronteras.

De moderadas
a grandes

Uso de plataformas comerciales
totalmente automatizadas (ventanilla
Unica, sistemas de comunidad
portuaria) y redes sociales, chatbots,
para satisfacer las demandas

y expectativas.

Grandes La computacion en la nube, la
arquitectura federada y las redes 5G

mejoran la conectividad.

De moderadas
a grandes

Aprovechar la mineria de datos, los
macrodatos y la IA para hacer una
clasificacion y valoracién precisas del
fraude y su deteccion.

' La tokenizacién utiliza una base de datos, denominada béveda de tékenes, que vincula el valor

sensible de los datos con el token (un conjunto aleatorio de caracteres). Los datos sensibles de la

béveda suelen estar encriptados y protegidos.
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Consideraciones sobre la aplicacién de tecnologias
disruptivas en la administraciéon aduanera

Las tecnologfas disruptivas son muy atractivas, pero debemos tener en cuenta cuatro
consideraciones comunes en relacién con su aplicacién en la administracién aduanera:

* Las aduanas tienen que discernir entre el bombo publicitario y la utilidad real de
estas tecnologfas. Es importante que la alta direccién de la aduana esté al corriente
de sus promesas y utilidad, asi como de sus posibles escollos.

¢ Se debe realizar un cuidadoso andlisis del costo-beneficio o del rendimiento de la
inversién, as{ como un examen de opciones alternativas. Las nuevas tecnologfas
pueden costar mds que las tradicionales y existe la posibilidad de que haya costos
ocultos. Por lo tanto, es importante que las administraciones aduaneras tengan
claro cudles son los resultados descados y cémo estas tecnologias pueden
conseguirlos con la mejor relacién costo-beneficio. Las aduanas también deben ser
conscientes de que el costo puede no correr a su cargo, sino al de los operadores.
Asimismo, no adoptar nuevas tecnologfas puede salir caro si la tecnologia heredada,
que se encuentra en uso, es improductiva y se pierden nuevas oportunidades.

* Muchas de estas tecnologfas disruptivas aportan de forma inherente flujos de datos
procedentes de nuevas fuentes, lo que a su vez genera atn mds datos. Los datos
enriquecidos siempre son dtiles, a condicién de que las aduanas creen las
capacidades necesarias para aprovecharlos. De lo contrario, se verfan sumergidas en
mares de datos sin obtener ningtin beneficio.

e Por dltimo, las tecnologias son herramientas, y no el objetivo en si. Estdn en
constante evolucidn, y las tecnologfas disruptivas de hoy quedardn obsoletas en el
futuro. La gente es innovadora: los defraudadores pueden beneficiarse de las
tecnologias disruptivas; es ficil imaginar que los defraudadores recurran a la IA
para averiguar cémo pueden introducir mercancias de contrabando sin ser
detectados por las aduanas.

Posibles implicaciones de las tecnologias disruptivas para
los Estados fragiles®

Si bien el sistema informdtico de despacho aduanero no es una tecnologfa disruptiva,
puede ser el elemento mds fundamental para que las administraciones aduaneras de los
Estados frégiles recauden correctamente los tributos, produzcan informes fiscales,
controlen el fraude comercial, elaboren estadisticas comerciales y luchen contra el
contrabando de armas de fuego, drogas ilicitas y otras mercancias que pueden afectar a la
sociedad. Sin embargo, los Estados frigiles tienen enormes dificultades para instalar y
poner en marcha estos sistemas informdticos por diversas razones: limitaciones
presupuestarias para construir edificios de centros de datos y adquirir servidores de
procesamiento y redes, asi como otros equipos necesarios, y contratar o subcontratar
operadores informdticos para hardware, disefio de pantallas para ingresar datos,
codificacién, y mantenimiento de tablas y datos; el personal local de aduanas carece de
experiencia en el trabajo con las TIC, etc.

» Véase mds informacién sobre administracién aduanera en los Estados frgiles en el capitulo 1.
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Las tecnologfas disruptivas pueden ayudar a las administraciones aduaneras de los
Estados frgiles de varias maneras. La computacién en la nube reduciria las necesidades
de un centro de datos local, de un conjunto completo de equipos y de operadores
informdticos mediante el uso de un servidor extranjero y operadores informdticos,
mitigando las limitaciones de infraestructura y presupuesto. La gestién de matrices y
datos, la gestion de los criterios de selectividad y la verificacién de documentos podrian
realizarse conjuntamente con una empresa subcontratada (como un servicio de
capacitacién préctica en el empleo), donde la clasificacién arancelaria se podria realizar
con el apoyo de la IA con capacidad de procesamiento de lenguaje comin. La
inspeccion fisica contarfa con el apoyo de expertos extranjeros (también contratados
como un servicio de capacitacién prictica en el empleo) situados fuera del pais, para lo
que se usarfa un método de comunicacién por video comprimido en tiempo real y la
tecnologfa de realidad aumentada. El escdner de rayos X lo proporcionarian donantes
para el control de la seguridad y su funcionamiento, incluida la evaluacién de la imagen
escaneada, se apoyarfa en la comunicacién de video comprimido en tiempo real y el
andlisis de imdgenes mediante herramientas de deteccién automdtica de amenazas.
Ciertamente, existen requisitos previos para hacer de todo esto una realidad, en
particular el desarrollo de redes de telecomunicaciones seguras y de alta velocidad que
permitan la computacién en la nube y otros intercambios de datos con servidores
extranjeros. Si la comunicacién por fibra éptica no estd disponible o no es fiable, se
puede considerar la posibilidad de usar la comunicacién de datos por satélite. Aunque
la computacién en la nube y la comunicacién de datos por satélite conllevan costos,
pueden resultar mds baratas y fiables que construir un centro de datos local y adquirir
un servidor y equipos de procesamiento. Al recurrir a servicios externalizados, es
deseable contar con un contrato de servicios transparente y de cumplimiento verificable,
con acuerdos claros sobre el nivel de servicio; de lo contrario, dicho contrato deberfa ser
un contrato de duracién determinada, con cldusulas de salida claras y que incluya la
transferencia de conocimientos e instalaciones a la aduana.

Analisis de datos

Como ya se ha dicho, las administraciones aduaneras son voraces recolectoras de
datos. Tres vectores —el volumen, la variedad y la velocidad— son ttiles para
entender por qué el uso de los “macrodatos” es muy diferente de la gestién de datos
de la vieja escuela. El “volumen” se asocia comtnmente a los macrodatos porque el
volumen de datos que maneja la administracién aduanera alcanza dimensiones sin
precedentes. Con la llegada del comercio electrénico transfronterizo (véase el
capitulo 2) y el paso de “embarques en contenedores a envios en paquetes
pequenios”’, el volumen de datos presentados a las aduanas se disparard
exponencialmente®. La “velocidad” es la medida que nos indica la rapidez con que

% Por ejemplo, en 2017, las aduanas de China gestionaron 1.890 millones de paquetes entrantes y
salientes, y tan solo el 11 de noviembre, que es un popular difa de compras en China, denominado
“dia de los solteros”, las aduanas de ese pais procesaron mds de 16 millones de envios de comercio

electrénico (OMA, 2018b).
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llegan los datos. Por ejemplo, un operador de comercio electrénico transfronterizo
en China ha engranado sus operaciones para procesar 16.000 paquetes por hora. La
“variedad” de datos que pueden obtener las aduanas alcanza proporciones casi
asombrosas e inimaginables, e incluye documentos escaneados no estructurados y
semiestructurados, imdgenes de rayos X, secuencias de video y lecturas de GPS.

La capacidad cada vez mayor de extraer

e . . o
Sin capacidad de anilisis

macrodatos utilizando herramientas de analitica de datos. las aduanas se
b

de datos representa el gran motor del comercio

;.
: .. . verian inmersas en mares
en la actualidad. Las administraciones aduaneras

tienen que replantearse cémo van a utilizar los de datos sin obtener nin-
datos para obtener nuevas perspectivas o  gtn beneficio”.
plantearse nuevas preguntas de forma proactiva.
La analitica de datos es el proceso de examinar datos brutos para identificar
patrones y extraer conclusiones. Se trata de obtener, depurar, revisar, analizar y
extraer informacién de los datos brutos para aumentar la eficacia de las
operaciones y respaldar la mejora de la toma de decisiones estratégicas.
Aunque existen diferentes enfoques y resultados del andlisis de datos en
funcién de los objetivos y la disponibilidad de datos y recursos, los métodos de
andlisis de datos pueden agruparse, a grandes rasgos, en las cuatro etapas de
madurez siguientes (segin el modelo de madurez analitica de Gartner [Laney y
Kart, 2012]), las cuales indican un nivel de madurez en funcién de la dificultad
para alcanzarlas y el valor que se obtiene de ellas:

o Andlisis descriptivo: Lo que ha ocurrido o lo que estd ocurriendo en la
actualidad a partir de los datos histéricos y actuales.

o Andlisis diagndstico: Revision de los resultados anteriores para determinar
sus causas.

o Andlisis predictivo: Andlisis de escenarios probables. Los resultados suelen
ser prondsticos.

o Andlisis prescriptivo: Indica qué se debe hacer. Es el tipo de andlisis mds
valioso y suele dar lugar a recomendaciones sobre los préximos pasos.

A la hora de realizar la analitica de datos, existen algunas limitaciones
importantes que las aduanas deben tener en cuenta y abordar:

 Almacenamiento y calidad de los datos: En primer lugar, debe cumplirse el
requisito previo de contar con la capacidad de almacenar y archivar el
tsunami de datos. Antes no se almacenaban todos los datos, y hay que tener
en cuenta que dicho almacenamiento conlleva un costo, aunque cada vez
es més asequible. Al entender mejor su gran valor intrinseco, las aduanas
han de invertir en mds almacenamiento de datos. El siguiente reto al que
hay que prestar mucha atencién es la calidad de los datos. Se pueden
obtener datos de calidad mediante la limpieza de datos de la fuente original
y la correccién de los problemas de datos durante la fase de extraccién,
transformacion y carga.
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* Personal capacitado: Como se indica en el capitulo 3, esta es un drea en
particular en la que existen brechas de competencia. Las administraciones
aduaneras deben crear un entorno propicio para avanzar en el andlisis de
datos mediante la creacién y formacién de equipos multidisciplinarios de
cientificos de datos. Un enfoque que actualmente siguen algunas
administraciones es la creacién de centros de excelencia en andlisis de datos,
con presencia de cientificos expertos en minerfa de datos, algoritmos,

7. Pueden

depender directamente de la alta gerencia de la aduana en el manejo de

andlisis predictivo, modelos probabilisticos y otras técnicas®

informacién sensible. Puede resultar dificil reclutar a este tipo de personal
cualificado, muy solicitado, por lo que podria ser necesario contemplar
regimenes especiales de empleo para atraerlo al trabajo en las aduanas.

o Adecuacion de los sistemas informdticos: Se necesitan inversiones adicionales en
equipos y programas informdticos de TIC para el andlisis de datos. Por ejemplo,
en grandes almacenes de datos y lenguajes de programacién (como R, que es
de codigo abierto). Las aduanas deberfan explorar la posibilidad de utilizar
modelos de computacién en la nube para atender sus necesidades de andlisis de
datos (véase “Computacién en la nube” mds adelante en este capitulo).

Inteligencia artificial

Comuinmente, por inteligencia artificial nos referimos a una creacién artificial de
inteligencia similar a la humana que puede aprender, razonar, planificar, percibir
o procesar el lenguaje natural. Por otra parte, el aprendizaje automdtico (machine
learning) es un enfoque particular de la IA que utiliza algoritmos de aprendizaje
para hacer inferencias a partir de datos con el fin de aprender nuevas tareas,
identificar patrones y tomar decisiones con una intervencién humana minima. El
aprendizaje automdtico puede considerarse un método de andlisis de datos que
automatiza el andlisis predictivo. Cuantos més datos se utilicen, mejores serdn el
aprendizaje automdtico y el resultado légico. En el grifico 7.3 se muestra la
relacién entre el andlisis de macrodatos, el aprendizaje automadtico y la IA.

El aprendizaje automdtico puede ser supervisado o no supervisado por
humanos. En el supervisado, se utilizan “datos etiquetados”, lo que significa que
estos datos ya estdn etiquetados con la respuesta correcta. Aprende a partir de
datos de entrenamiento etiquetados y predice resultados para datos imprevistos.
Si se utiliza basindose en datos histdricos, serd muy il para evaluar eficazmente
los riesgos y tomar decisiones precisas en la selectividad de la carga. Por su parte,
el aprendizaje no supervisado no tiene salidas etiquetadas, por lo que su objetivo
es permitir que el modelo infiera dentro de un conjunto de puntos de datos. Se
ha probado un enfoque de este tipo en labores de deteccién de fraudes,

%’ Por ejemplo, la OMA ha creado BACUDA (BAnd of CUstoms Data Analysts, o “Grupo de analistas
de datos aduaneros”), un proyecto de investigacion colaborativa cuyo objetivo es desarrollar algoritmos
de andlisis de datos para la administracién aduanera.
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Grafico 7.3. Relacion entre el analisis de macrodatos, el aprendizaje
automatico y la inteligencia artificial
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aplicado al &mbito del negocio
macrodatos se convierte en inteligencia de negocio.

Es el proceso computacional
de descubrir patrones
en grandes conjuntos de datos.

Visualizacion
de d

Mineria
de datos

Inteligencia Aprendizaje Procesamiento
artificial Proporciona la capacidad de aprendizzje, [§ L UL del lenguaje natural

{stica definitori ‘machine learnin
que es una caracteristica definitoria de ( g) Los algoritmos de aprendizaje automatico

la nteligencia (y, por tanto, de la |A). pueden utilizarse para desarrollar modelos que
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Fuente: Giordani (2018).

incorrecta clasificacién arancelaria y subvaloracién (de Roux er al., 2018)*.
Segtin parece, los resultados obtenidos demuestran que el modelo no falla a la
hora de marcar declaraciones como sospechosas y etiquetar como sospechosas
declaraciones de impuestos no detectadas previamente, aumentando asi la
eficiencia operativa en el proceso de supervision fiscal sin necesidad de utilizar
datos histéricos etiquetados.

El uso de la IA presenta una enorme oportunidad dada la gran cantidad de datos
que se recopilan en las aduanas, y proporciona la capacidad de dar sentido a la
ingente y creciente cantidad de datos con el fin de detectar y predecir patrones de
manera precisa y a mayor velocidad que los humanos. La posible contribucién de la
IA a las aduanas es muy amplia e incluye:

* Modelizacién de los patrones de recaudacién de aranceles € impuestos para
garantizar que su recaudacién en la frontera se realice adecuadamente.

» Las aduanas brasilenas, por ejemplo, aplican la IA en la tramitacién de las declaraciones de
importacién. Han hecho que la IA aprenda los diferentes tipos de irregularidades en las declaraciones,
tales como las referidas a la clasificacion arancelaria, el pais de origen, la admisibilidad de importaciones
(sujetas a la emisién de licencias), la admisibilidad de tasas arancelarias preferenciales y las exenciones.
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¢ Clasificacién automatizada de las mercancias conforme al cédigo del
Sistema Armonizado, basada en el procesamiento del lenguaje natural, lo
que permite mejorar la clasificacién y aplicar los aranceles correctos®.

* Deteccién mds rdpida de las anomalias, lo que permite al personal de
aduanas enfocarse en los casos de incumplimiento.

* Mejora de la selectividad de la carga mediante andlisis predictivos.

* Mejora del andlisis de imdgenes escaneadas para aumentar la eficacia en la
deteccién y la eficiencia del operador.

* Implementacién de chatbots con una base de conocimientos inteligente
para mejorar la atencidn al cliente.

Como ya se ha mencionado, la precisién de « ..,
La precisién en la lectura

los datos es fundamental para su andlisis, y eso

, .
., . . mecanica de los datos es
también se aplica a la IA; como reza el dicho

informdtico, “si entra basura, sale basura’. Esta ~ importante; sin esa preci-
debilidad critica puede ser explotada a veces por ~ sién, la IA podria conver-
malhechores que desean influir en el razonamiento  tirse en un proceso de
légico de la IA por sus propias razones maliciosas.  “hasura que entra, basura
Un ejemplo habitual es la suplantacién o que sale”.
falsificacién de la identidad mediante la
manipulacién de los sistemas de reconocimiento facial basados en IA. La
introduccién de datos falsos o inexactos en los sistemas de las aduanas podria
generar un razonamiento 16gico defectuoso que llevarfa a conclusiones erréneas
y a desconfiar de la precisién de la IA. Por ello, se deben establecer politicas de
seguridad sdlidas y mecanismos transparentes para la correccién de datos
erréneos para garantizar asi la integridad de los datos y la mejora continua de
los procesos de IA.

El hecho de que el razonamiento 18gico de la IA sea superior al humano en
algunos aspectos ocasionard un miedo al cambio considerable en parte del
personal de aduanas. Algunos puestos podrian ser sustituidos por IA. Por lo
tanto, la administracién necesita protegerse contra los riesgos que entrafia
aplicar dicho andlisis y contra posibles sabotajes. Hay que preparar bien la
gestién del cambio y poner en marcha planes de reasignacién dptima
de recursos.

Andlisis de imagenes escaneadas

La llegada del transporte de mercancias en contenedores e intermodal® dio lugar
al uso de equipos para la inspeccién no intrusiva en las aduanas, en particular
mediante escdneres de rayos X para contenedores. Los atentados terroristas del
11 de septiembre de 2001 en Nueva York y en el Pentdgono pusieron de

¥ Se han iniciado proyectos piloto en China (CEFACT-ONU, 2020).

% Concepto segun el cual un contrato de transporte engloba diferentes medios de transporte y
transbordos, por ejemplo, barco, tren y vehiculos de carretera.
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manifiesto la urgente necesidad de proteger las fronteras de forma mds estricta vy,
a la vez, facilitar el comercio legitimo. Una resolucién consecuente de la OMA
destacé el papel fundamental de la inspeccién no intrusiva en la seguridad de las
fronteras (OMA, 2005). Ademis, el auge del comercio electrénico transfronterizo
plantea nuevos retos: cémo detectar el contrabando en los numerosos paquetes y
frenar las fugas en la recaudacién y otras infracciones.

Un escdner de contenedores por rayos X comitn puede escanear entre 35 y
50 contenedores por hora®', mientras que un escdner de paquetes de alta velocidad
puede examinar 2.500 paquetes por hora. El andlisis de imdgenes de escdner es una
tarea visual complicada, incluso para analistas de imdgenes con formacién. Las
imdgenes escaneadas suelen presentar saturacién y objetos muy parecidos a los
buscados. En los contenedores en los que hay mercancias diversas, los objetos que
aparecen en las imdgenes muestran tonalidades diferentes y estdn superpuestos, lo
que complica la interpretacién de esas imdgenes. Por ello, el error humano, agravado
por la fatiga ocular, aumenta el riesgo de que no se detecten las mercancias ilicitas.

La identificacién automatizada de imdgenes es una tecnologfa prometedora que
puede ayudar significativamente a satisfacer la necesidad de un andlisis ripido y preciso
de las imdgenes escaneadas. Los esfuerzos que se estdn realizando para desarrollar
sistemas para la identificacién automatizada de imdgenes y la evaluacion de riesgos
mediante IA se encuentran principalmente en fases de desarrollo o piloto, y atn no se
ha generalizado su uso®. Los principales proveedores de tecnologia de escaneado estdn
trabajando en algoritmos que permitan a las mdquinas reconocer las mercancias con
base en un catdlogo de objetos. El andlisis automatizado de imdgenes puede dividirse en
preprocesamiento e interpretacion de imdgenes:

o El preprocesamiento de imdgenes es una categorfa amplia que incluye cualquier
tratamiento de una imagen para ayudar a comprenderla, ya sea por humanos
o por algoritmos. Puede comprender la manipulacién de imdgenes, la
correccién de imdgenes, la mejora de la calidad y la eliminacién de ruido
(basura en la imagen), la segmentacién de la discriminacién de materiales y
la proyeccién de imdgenes para la deteccién de articulos peligrosos.

* La interpretacion de imdgenes se refiere a las decisiones que se toman a partir
de su contenido. Se divide en deteccién automatizada de amenazas® y
verificacién automatizada de contenido.

Sobre una base de andlisis avanzado de datos y aprendizaje automdtico, se
pueden desarrollar algoritmos de deteccién automatizada de amenazas y
verificacién automatizada de contenido para lograr asi el andlisis y la identificacién
automatizados de las imdgenes. El andlisis automatizado de imdgenes consta de
tres pasos: la recopilacién de las imdgenes, el proceso de aprendizaje para

3! Gracias a una combinacién de radiografias y tomograffas computarizadas, se pueden obtener
imdgenes tridimensionales.

32 Por ejemplo, los Paises Bajos y Japén aplican la IA para el andlisis de imdgenes en las inspecciones
por rayos X, aunque de momento con escasos resultados.

* También se conoce como reconocimiento automdtico de amenazas.
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Grafico 7.4. Seleccion asistida e inspeccion asistida
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Fuente: Rogers et al. (2016).

reconocer las caracteristicas de las imdgenes y la identificacién automdtica de las
mercancias, y la deteccién y senalizacién automatizadas de caracteristicas
sospechosas para ser designadas como objetivos de inspeccién. En el grifico 7.4
se muestra un diagrama de proceso modelo para la inspeccién de cargas con
equipos de rayos X y los posibles usos del andlisis automatizado de imdgenes:
seleccion asistida e inspeccién asistida (en funcién del momento del escaneado).

Con la verificacién automatizada de contenido, se puede evaluar
automdticamente la clasificacién de las mercancias (cédigo del Sistema
Armonizado) a partir de imdgenes escaneadas. De este modo, la verificacién
automatizada de contenido con herramientas de aprendizaje automdtico puede
ayudar a encontrar irregularidades entre las mercancias detectadas y su descripcién
en la declaracién de aduanas, asi como mercancias de mayor riesgo. Una grave
limitacién que dificulta el uso generalizado del andlisis automatizado de imdgenes,
con base en aprendizaje automdtico, es la falta de un volumen considerable de
datos histéricos de imdgenes que permitan una verificacién automatizada de
contenido precisa. Por lo general, las aduanas han considerado que las imdgenes
escaneadas por rayos X son para uso transaccional, es decir “se usan durante la
inspeccién y se tiran”, ni se almacenan ni se archivan. En parte, esto se debe a su
limitada capacidad de almacenamiento. Sin embargo, hoy en dfa, la dificultad de
las aduanas para almacenar imdgenes puede superarse ficilmente, puesto que el
problema de su costo se solventa gracias a la avanzada tecnologfa de compresién
de imdgenes y al considerable abaratamiento del almacenamiento de datos.

Otra limitacién del aprendizaje automdtico se produce en determinados
contratos en los que el escaneado con equipos de rayos X se subcontrata a
proveedores de servicios privados y las imdgenes escaneadas son contractualmente
de su propiedad. En estos casos, las administraciones aduaneras no disponen de
una base de datos de imdgenes, a menos que la obtengan del proveedor, lo que
puede acarrear costos adicionales. Estos contratos deben revisarse para garantizar
que todos los datos sean propiedad de las administraciones aduaneras.
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Recientemente, las administraciones aduaneras se han planteado la creacién de
un centro de andlisis de imdgenes para que todas las imdgenes escaneadas en sus
aduanas se concentren y sean analizadas por analistas expertos en un solo punto.
Para ello, se ha desarrollado un formato de archivo unificado para imdgenes de
rayos X, que ha sido adoptado por los principales fabricantes de escdneres. El
formato de archivo unificado contribuye a la creacién de una base de datos de
imdgenes escaneadas centralizada a nivel nacional en la que las herramientas de
aprendizaje automdtico pueden analizar imdgenes en cantidades suficientes
(normalmente millones) para crear algoritmos de deteccién automatizada de
amenazas bastante precisos.

Mientras que las imdgenes de cargas que no suponen una amenaza son
abundantes, las de cargas peligrosas son menos numerosas, lo que obliga a recurrir
a la produccién y uso de imdgenes de amenazas escenificadas. Se trata de un
problema comiin en la aplicacién del aprendizaje automdtico supervisado debido
a la falta de imdgenes de referencia para “entrenar” a los algoritmos, que afecta a la
precisién de la deteccién automatizada de amenazas. Recientemente, los
investigadores han empezado a probar el aprendizaje automdtico, para lo que se
proyectan imdgenes de amenazas escenificadas en un flujo de imdgenes inocuas,
afadiendo al mismo tiempo variaciones realistas para equilibrar los algoritmos de
amenazas y no amenazas. Ademds, gracias a la cooperacién internacional entre las
administraciones aduaneras, se estd acelerando la creacién de un conjunto de datos
suficientemente amplio (que contiene elementos de datos anonimizados, como la
descripcién de la carga y los codigos del Sistema Armonizado). Ello contribuird a
extender el uso de esta tecnologfa entre las administraciones aduaneras.

Para un futuro préximo, se prevé como muy prometedor el uso de métodos de
“aprendizaje profundo”, mediante los cuales las tareas de extraccién de
caracteristicas, representacion y clasificacién se aprenden de manera simultdnea.
Estos métodos han demostrado lograr un desempeno superior en tareas visuales,
tales como la categorizacién de imdgenes. Es perfectamente razonable creer que
estos métodos pueden superar y superardn a los humanos en las inspecciones
visuales de las imdgenes de rayos X.

Dispositivos para el seguimiento de cargas

Los dispositivos para el seguimiento de cargas, que utilizan una combinacién de
“identificacién por radiofrecuencia” (RFID) y sistemas de geolocalizacién (por
ejemplo, el GPS) permiten identificar con precisién su ubicacion geografica. El GPS
por satélite es ahora mucho mds preciso, llegando a una ubicacién en un radio
de 30 centimetros. La tecnologfa para el seguimiento de la carga por GPS permite a
las aduanas supervisar en tiempo real el movimiento de la carga en trdnsito y disuadir
de su desvio, como parte integral de un sistema electrénico de seguimiento de la carga
(ECTS, por su sigla en inglés)**. También se ha incorporado el uso de dispositivos
GPS a modo de cerraduras electrénicas o precintos inteligentes, que aseguran el

3 El ECTS se ha aplicado en paises como Benin, Kenya, Mozambique, Nepal, Tailandia, Togo y Uganda.
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contenedor de carga, ademds de proporcionar funcionalidades de seguimiento y
supervision. En caso de intento de romper la cerradura o el precinto, o de desviar la
mercancia de la ruta autorizada, se envia automaticamente una alerta a la aduana.

El uso de un dispositivo de identificacién por radiofrecuencia, con antena y
lector asociado, facilita la comunicacién a corta distancia y el intercambio de
datos con un costo mds razonable. La distancia mdxima para lograr la
identificacién puede ser de hasta 100 metros. Los dispositivos o etiquetas de
identificacién por radiofrecuencia fijados a la carga o a los pallets son muy dtiles
para controlar el inventario en los depésitos aduaneros. El uso de este tipo
de etiquetas de identificacién ayuda a recopilar registros de inventario
automdticamente y a evitar el robo de mercancias sujetas a impuestos especiales
elevados, como los productos de tabaco. Ademds, se puede fijar un dispositivo
de identificacién por radiofrecuencia al cartel de admisién temporal o de trdnsito
regional. Gracias a esta tecnologia, la verificacién del registro del vehiculo puede
hacerse con mayor precision y rapidez, sin necesidad de leer visualmente el cartel
o escanear los cédigos de barras.

El uso de dispositivos para el seguimiento de la carga, en particular de trdnsito,
plantea dos problemas. En primer lugar, el costo, tanto de capital como de
funcionamiento. Las administraciones aduaneras se plantean a menudo si los
costos de seguimiento de la carga deben ser sufragados por ellas mismas o por los
operadores econdmicos. En cierto sentido, el sistema para el seguimiento de las
cargas (seguimiento de vehiculos) es una infraestructura social: no deberia
considerarse que beneficia solo a las administraciones aduaneras, sino también a los
propietarios de las cargas (localizacién de sus cargas), los propietarios de camiones
(seguimiento de sus vehiculosy conductores), las companias de seguros (seguimiento
del comportamiento al volante) y la policia (control de la velocidad)®. Una buena
gobernanza del sistema, similar a la gobernanza del sistema informdtico para el
despacho aduanero, incluida la posible asociacién ptblico-privada de construccidn,
operacién y transferencia®® (véase “Gobernanza y financiamiento de los sistemas
informdticos de despacho aduanero”), resolveria el problema de la carga econémica
que significa la implementacién de estos sistemas.

En segundo lugar, el movimiento en trénsito puede ser realizado por multiples
empresas si los servicios de seguimiento de la carga son preferentemente de cobertura
regional. En caso de ser solo nacional, puede ser necesario un engorroso cambio del
servicio y el dispositivo de una compaiia a los de la otra en los puestos fronterizos
terrestres entre dos paises, lo que provocard retrasos y colas en la frontera?.

% Por ejemplo, en Estados Unidos son muy comunes las ofertas de seguros de automévil basadas en
el registro de seguimiento por GPS.

3 En los paises de Africa occidental, una empresa operadora de ventanilla tGinica monopoliza la
infraestructura y los servicios de TIC logisticos periféricos, incluidos el trénsito y el escaneado por
rayos X. Existe un debate sobre si un monopolio de este tipo puede aumentar la eficiencia, pero también
incrementar la dependencia del pais de una sola empresa y reducir la exposicién a la libre competencia.

%7 En la Comunidad del Africa Oriental se observan intentos de implementar un enfoque regional del ECTS.
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Automatizacién roboética de procesos

Las herramientas informdticas de automatizacién robdtica de procesos, con
capacidades cognitivas, son una forma mds reciente de automatizacién de procesos
institucionales que aprovechan la capacidad de una mdquina o un software para
realizar una tarea preprogramada de forma repetitiva, pero con mucha mayor
eficiencia que los humanos. La automatizacion robética de procesos ha evolucionado
junto con la IA y el aprendizaje automdtico, de manera que un robot de software o
“bot” puede programarse para imitar la mayorfa de las interacciones entre humanos
y computadoras, para realizar un gran volumen de tareas sin errores y a gran
velocidad®. Los bots de automatizacién robética de procesos pueden ingresar a
aplicaciones, gestionar tareas repetitivas de gran volumen, tales como consultas,
cdlculos y mantenimiento de registros y transacciones, y luego salir de la aplicacién.
La automatizacién robdtica de procesos con capacidades cognitivas puede liberar al
personal de tareas repetitivas de poca importancia para dedicarlo a otras tareas de
valor afiadido, como andlisis, controles operativos, auditorfas posteriores al despacho
y contactos con las partes interesadas.

Lo que distingue a la automatizacién robdtica de procesos con capacidades
cognitivas de la automatizacién tradicional de procesos de negocio es la capacidad
de conocer y adaptarse a circunstancias cambiantes, excepciones y situaciones
nuevas. Una vez que el software de automatizacién robética de procesos con
capacidades cognitivas ha sido entrenado para captar e interpretar las acciones de
procesos especificos, puede manipular datos, emitir respuestas, iniciar nuevas
acciones y comunicarse con otros sistemas de forma auténoma.

El mayor inconveniente de la automatizacién robética de procesos con
capacidades cognitivas es que no puede tomar decisiones por si sola. Por ejemplo,
no puede decidir qué es correcto; esa inteligencia tiene que venir de un ser
humano o de una TA. Otra limitacién es su escasa capacidad para hacer frente a
cambios dindmicos o inesperados. Funciona mejor en entornos estables, en los
que los procesos de negocio no cambian y las interfaces y los formatos de datos
permanecen estdticos. Por ello, la automatizacién robética de procesos con
capacidades cognitivas se aprovecha mejor en un conjunto reducido de operaciones
aduaneras, como las siguientes:

* Facilitar un mejor servicio de atencidn al cliente (por ejemplo, servicio de
asistencia telefénica, reclamaciones, linea de atencién telefénica en caso de
corrupcion).

¢ Introducir datos de manera rédpida y precisa (por ejemplo, bot de lectura de
codigos dpticos de facturas comerciales, que tienen una amplia diversidad de

plantillas posibles).

% Hasta la fecha, existen tres grandes categorias de bots: probots, que son bots que siguen reglas simples
y repetibles para procesar datos; knowbots, o bots de conocimiento, que buscan en internet para
recopilar y almacenar informacién especificada por el usuario, y charbots, que son agentes virtuales
que pueden responder a las consultas de los clientes en tiempo real.
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* Garantizar que los procesos de negocio cumplen los reglamentos y estdndares
(por ejemplo, cotejar el valor declarado con el valor de la factura comercial,
detectar errores importantes y comprobar que se presentan todos los
documentos de soporte necesarios).

e Permitir que los procesos se completen mds rdpidamente (por ejemplo,
elaborar informes periédicos).

* Mejorar la eficiencia mediante la digitalizacién y auditoria de los datos de
proceso (por ejemplo, extrayendo datos ttiles de los libros y registros
contables).

Con el desarrollo emergente de bots de software de automatizacién robética
de procesos con capacidades cognitivas, las plataformas de automatizacién
robética de procesos pueden automatizar tareas basadas en la percepcién vy el
juicio mediante la integracién de multiples capacidades, como el procesamiento
del lenguaje natural, el aprendizaje automdtico y el reconocimiento de voz. La
integracion de tecnologfas cognitivas estd ampliando la automatizacién robdtica
de procesos a nuevas dreas y puede ayudar a las administraciones aduaneras a ser
mids eficientes y 4giles en su senda de transformacién digital. Aunque es muy
prometedora, la automatizacion robdtica de procesos con capacidades cognitivas
ain estd en sus inicios y la relacién entre la automatizacién robética de procesos
y la IA todavia no ha madurado del todo.

Computacion en la nube

La computacién en la nube permite a quien la contrata disponer, bajo demanda, de
recursos de sistemas informdticos, especialmente almacenamiento de datos y
capacidad de computacién, sin gestionar de manera activa y directa la posesion,
funcionamiento y mantenimiento de los equipos y sistemas que se utilizan. La
computacién en la nube ha resuelto eficazmente los problemas financieros y de
infraestructura asociados a la operacién y el mantenimiento de las aplicaciones
informdticas, ya que aligera el costo total de propiedad que se requerfa anteriormente.
Las ventajas de utilizar servicios de computacion en la nube (software como servicio
[SaaS], plataforma como servicio [PaaS] e infraestructura como servicio [[aaS]) son
superiores a los costos. El tiempo necesario para desarrollar aplicaciones informdticas
especificas, que a menudo lleva meses, puede reducirse drésticamente en un entorno
de computacién en la nube y tanto las herramientas como el entorno para su
desarrollo estdn centralizados en la nube.

Otra ventaja es la mayor eficiencia de los recursos informdticos gracias a la
virtualizacién en la nube. El enfoque de servicios o modelo de pago por uso de
los servicios de computacién en la nube ofrece a los clientes una mayor flexibilidad
en funcién de su presupuesto y sus necesidades. Ademds, los servicios de
computacién en la nube permiten acceder a los sistemas y aplicaciones a través de
muldples dispositivos.

Una de las principales preocupaciones sobre el uso en aduanas de la
computacién en la nube es el marco juridico relativo a la soberanfa, la seguridad y
la privacidad. Las administraciones aduaneras custodian datos sensibles sobre el
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comercio y los ciudadanos conforme al marco “[, computacién en la
juridico nacional, y para ellas es primordial . prometedora,

mantener la confianza del publico en su seguridad, . g
o 1 pero el marco juridico no
privacidad y confidencialidad. En caso de que se

produjera alguna pérdida, robo o manipulacién de ha acompaiiado la evolu-
datos en la infraestructura de la nube ubicada en ~ cién de la tecnologia”.

un pais extranjero, surgen preguntas sobre como

podrian las aduanas aplicar el control transfronterizo y buscar una reparacién legal
del dafio ocasionado. El marco juridico va rezagado respecto a la evolucién de la
tecnologia y su uso. Hay que trabajar para proteger, suficientemente, la capacidad
del gobierno de hacer cumplir sus leyes a los proveedores extranjeros de servicios
en la nube y a los transgresores.

Se han realizado diversos esfuerzos para abordar estas preocupaciones, aunque
de forma parcial®. Algunos gobiernos han estipulado que cualquier organizacién
que desee utilizar la computacién en la nube debe utilizar servicios de empresas
que tengan centros de datos ubicados en el pais o que conserven copias de todos
los registros en el pais*. Un nimero mayor de gobiernos han descubierto que la
adopcién de nubes privadas e hibridas ayuda a aliviar algunas de estas limitaciones,
como las instalaciones gubernamentales de nube privada. Al mismo tiempo, la
pandemia de COVID-19 ha amplificado la utilidad de la tecnologia de
computacién en la nube para el sector publico.

Las preocupaciones por la privacidad de los datos, especialmente ante unos
RGPD y DPDAP mids estrictos, presentan otra posible limitacién. La definicién legal
de “datos personales” puede ser mucho mds amplia en algunos paises y jurisdicciones,
por lo que alojar dichos datos en un servidor de un pais extranjero resulta
problematico. Esta situacion surgié en el caso de los datos de informacién anticipada
sobre pasajeros, cuando un bloque econémico se negd a compartir el registro de
nombres de los pasajeros con las demds autoridades extranjeras porque dicho bloque
considera que la proteccién de los datos privados de los otros paises es inferior®!.

Cadena de bloques

La tecnologfa de cadena de bloques, popularizada por las criptomonedas, ha sido
aclamada como una tecnologia con un enorme potencial para las innovaciones
disruptivas en el comercio internacional. La tecnologia de cadena de bloques permite

¥ Intentar reducir el riesgo limitando la clientela: en una “nube privada” se es el tnico cliente, mientras que
en una “nube comunitaria” hay una serie de participantes, por ejemplo, operadores registrados y aduanas.
0 Tal es el caso de Nueva Zelandia.

# La Unién Europea (UE) se niega a intercambiar el registro de nombres de los pasajeros referente
a la compra de billetes de avién con otros paises, pese a que ese intercambio estd recomendado por
la OMA y los organismos de las Naciones Unidas. Varias autoridades de los Estados miembros de la
UE solicitan a los paises extranjeros la transmisién del registro de nombres de los pasajeros, pero no
permiten que los miembros de la UE transmitan los datos fuera de la UE. La legislacién de la UE
abarca a todos los servidores de datos ubicados en el territorio de la UE, incluidos los que se comparten
bajo un contrato de servicio de computacién en la nube transfronteriza.
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a muchas partes trabajar colectivamente en transacciones y compartir informacién de
forma segura, ya que cualquier registro de modificacién o procesamiento de
informacion puede verificarse ficilmente comparando la informacién de los registros
de todas las partes. La tecnologia basada en las cadenas de bloques es mds adecuada
para una transaccién con muchos usos a través de tecnologias de libro mayor
distribuido que permite a las aduanas, a otras agencias del gobierno y a la comunidad
comercial compartir datos a través de un libro mayor distribuido que se asegura
mediante criptografia. Todas las partes llevan el mismo libro de registros y actividades,
y cualquier cambio en el libro de una se actualiza automdticamente en el libro de todas
las demds partes. De este modo se garantiza la autenticidad de la informacién y la
confianza en ella. Cualquier intento de falsificacién se detecta ficilmente. Con ello se
elimina también un elemento critico y se protegen intrinsecamente los datos sensibles.

La tecnologia de cadena de bloques puede aplicarse a cualquier proceso de
documentacién autenticada e inducir un impacto significativo no solo en el proceso
normativo, sino también en el financiamiento del comercio exterior (véase el
capitulo 2). Las partes implicadas se beneficiardn de un intercambio de datos seguro
y confiable porque es a la vez inmutable, auditable y a prueba de manipulaciones.
Varias administraciones aduaneras se han sumado a proyectos piloto de tecnologia
de cadena de bloques o han iniciado los suyos propios®: algunas exploran una
plataforma transfronteriza basada en la tecnologia de cadena de bloques en la que
participen las aduanas para intercambiar certificados electrénicos de origen o
certificados de OEA®, mientras que otras examinan de qué manera puede
intercambiarse de forma segura la informacién comercial, como la de las
declaraciones, utilizando tecnologfas de libro mayor distribuido.

Una preocupacién latente en la tecnologia de

“La tecnologia de cadena de

cadena de bloques, similar a la que existe por la .
p . . L bloques asegura la autenti-
certificacién independiente y la firma electrénica, es

que aunque esta tecnologfa asegura la autenticidad cidad de la informacién,
de la informacién, no garantiza que la informacién ~ pero no garantiza que la
sea correcta*. Esto puede ocurrir, por ejemplo,  informacién sea correcta”.
cuando tanto el exportador como el importador se

confabulan para eludir a las autoridades aduaneras y tributarias. No es raro que la

cdmara de comercio del pais exportador entregue certificados de origen auténticos

 Algunos ejemplos son los envios de aguacate de Kenya a los Paises Bajos (mediante la plataforma
TradeLens, creada por IBM y Maersk) y el financiamiento del comercio exterior (siete bancos
comerciales indios). El Foro de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC, por su sigla en inglés)
también ha informado de algunos proyectos piloto.

% Por ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) apoy6 el intercambio internacional de
certificados de OEA a través del proyecto CADENA.

“ Por ejemplo, algunas administraciones aduaneras se quejan de que los certificados de origen de la
cdmara de comercio de un determinado pafs no son fiables y contienen muchos errores. Esa informacién
inexacta puede ser encriptada mediante la tecnologfa de cadena de bloques y tratada como informacién
auténtica. Este problema se denuncié cuando se hablé del certificado electrénico de origen respaldado
por la firma electrénica, y fue ese problema lo que llevé a que el proyecto no siguiera adelante.
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basados en informacién falsificada, algo que también puede ocurrir utilizando la
tecnologia de cadena de bloques. Otra limitacién de esta tecnologfa es que,
tedricamente, la informacién puede falsificarse, y la informacién fraudulenta se
mantiene en el bloque si la mayoria de las partes participantes actian en connivencia.

La tecnologia de cadena de bloques estd llamada a revolucionar el comercio
internacional en los préximos anos. En el futuro, habrd que debatir muchas
cuestiones para resolver los problemas que plantea la generalizacién de esta tecnologia
en las administraciones aduaneras. Estas cuestiones deberdn revisarse a la luz de los
numerosos programas piloto en curso, todos ellos en fase de “prueba de concepto”.

Realidad aumentada y realidad virtual

La realidad aumentada es una “experiencia interactiva” de un entorno real que se
mejora con informacién sensorial perceptiva generada por computadora, y que
puede ser visual, auditiva, hdptica, somatosensorial u olfativa. La realidad
aumentada comprende datos, gréficos, audio y otras interacciones sensoriales para
formar imdgenes generadas por computadora que se superponen a la visién que
tiene el usuario del mundo real, dando lugar asi a una visién compuesta. La
realidad virtual, por su parte, es una “experiencia simulada” que sitta al usuario
en un mundo virtual, creado para esa experiencia, que puede ser similar o
completamente distinto del mundo real.

La realidad aumentada y la realidad virtual se estdn abriendo camino en
importantes 4mbitos del sector publico, y tienen potencial para transformar el uso
de los datos, aumentar el desempefio del personal y mejorar la eficiencia de los
servicios publicos. No ha sido hasta fechas recientes cuando el software de realidad
aumentada y, lo que es mds importante, los dispositivos que ofrecerdn las
experiencias de realidad aumentada, han empezado a madurar y a encontrar un uso
practico. Se trata de dispositivos portdtiles y moviles, sobre todo teléfonos
inteligentes y tabletas, y dispositivos méviles creados especificamente para actividades
de mano de obra mdévil; pantallas de visualizacién frontal para parabrisas de
vehiculos y visores; pantallas que se pueden montar en la cabeza; lentes, visores y
cascos; lentes de contacto; pantallas de retina virtual, y pantallas espaciales.

Algunas posibles aplicaciones de la realidad aumentada y la realidad virtual en
el entorno aduanero pueden ser:

o Inspeccion a distancia: Las aduanas suelen realizar la inspeccion fisica de la carga
en presencia del operador para mejorar la transparencia y la rendicién de
cuentas. La realidad aumentada y la realidad virtual permitirfan que el operador
realice la inspeccién aduanera a distancia mediante dispositivos de realidad
aumentada. Del mismo modo, la inspeccién conjunta en los puestos fronterizos
puede realizarse mediante realidad aumentada, controlada a distancia por
inspectores experimentados de distintas agencias, o ubicados en otro lugar.

* Interaccion con datos: El uso de realidad aumentada y realidad virtual para
acceder y visualizar datos (incluidas imdgenes y videos) en tiempo real
durante la inspeccién o auditoria ahorrard tiempo tanto a las aduanas como
al ptblico usuario.
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o Formacion en simulador: En varios paises se ha impartido formacién en
entornos simulados (por ejemplo, imitaciones de un mostrador de aduanas
en un aeropuerto y de la estructura de un barco para su inspeccién)®. Esto
puede sustituirse por la realidad aumentada y la realidad virtual, que pueden
crear experiencias de situaciones realistas y envolventes en un entorno

simulado, controlado con el fin de respaldar la capacitacién®.

RESUMEN

Las administraciones aduaneras pueden mejorar su desempefio aprovechando
plenamente el potencial de los sistemas informdticos existentes y nuevos como
apoyo no solo en la tramitacién de las declaraciones, sino también en las operaciones
internas y en la toma de decisiones de la gestién. Al hacerlo, los dirigentes de las
administraciones aduaneras deben ser conscientes de que las TIC son facilitadoras,
por lo que es indispensable abordar la planificacién en materia de TIC de una
manera integral, que respalde el plan estratégico general, asi como aprovechar el
vasto acervo de datos e informacién recopilados por las aduanas. Por lo tanto, es
necesario seguir ampliando la capacidad de andlisis de datos para disenar y
parametrizar mejor el conjunto de las operaciones aduaneras. Esto debe ir
acompafiado de la proteccién de la privacidad y la prevencién de la filtracién de
datos para mantener la confianza en la administracién aduanera.

Los mismos desafios se presentan en las tecnologias disruptivas, como la IA y
el andlisis de imdgenes escaneadas. Estas ofrecen importantes oportunidades de
mejorar el desempefio de las aduanas si, y solo si, los beneficios y resultados de
estas tecnologfas, y su uso, estdn claramente definidos, acordados y supervisados.
De no ser asi, las inversiones producen resultados limitados y se convierten en
un ejercicio de adquisicién de artilugios muy costosos y nada utiles.

De ahi que la alta gerencia de las administraciones aduaneras desempene un
papel fundamental para impulsar la transformacién digital de sus complejas
organizaciones. La alta gerencia debe asumir la responsabilidad y organizar las
estructuras adecuadas, establecer el mecanismo de supervisién necesario para
garantizar que los esfuerzos en materia de TIC y digitalizacién se ajusten a las
orientaciones estratégicas, proporcionar el apoyo presupuestario y juridico
necesario, asignar a las personas adecuadas la responsabilidad de esta labor y, en
tltima instancia, rendir cuentas de los resultados obtenidos.

% Por ejemplo, el mostrador del aeropuerto en la aduana uzbeka o la estructura del barco en la aduana
japonesa.

“ Se ha informado que las aduanas holandesas han incorporado la realidad virtual como herramienta
de capacitacién de sus funcionarios.
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Apéndices

APENDICEﬂA. EJEMPLOS DE INDICADORES CLAVE DE
DESEMPENO PARA LA ADMINISTRACION ADUANERA

Medir el desempefio es fundamental para poder determinar la efectividad de las
estrategias y operaciones, identificar deficiencias y adoptar soluciones correctivas.
Esta medicién se hace a través de los indicadores clave de desempeno (KPI, por
su sigla en inglés), que deben vincularse a actividades mensurables sobre las cuales
existan datos disponibles y procedentes de una fuente preestablecida y creible. En
general, los KPI surgen de objetivos estratégicos que describen con claridad las
metas que deben alcanzarse en un periodo de tiempo determinado.

En consonancia con las capacidades de la administracién, el método de
medicién del desempenio puede ser progresivo, comenzando con una introduccién
de los KPI bdsicos, que permitirdn a la gerencia centrarse inicialmente en evaluar
las responsabilidades centrales de la aduana, asi como las mds importantes para el
éxito institucional. Mds adelante, pueden incorporarse KPI mds sofisticados para
medir funciones, procesos, politicas y resultados especificos’. No existe una
solucién universal en términos de KPI, ya que cada administracién aduanera
puede tener distintas prioridades: unas se centran més en el control y la seguridad,
otras, en la recaudacion de ingresos, y otras tantas, en la facilitacion del comercio.

Por otra parte, se aconseja siempre crear un cuadro de mando que permita
llevar ficilmente el seguimiento diario, tanto de los KPI institucionales
(estratégicos) como de los operativos.

En los ejemplos de KPI que se presentan a continuacién, se establecen vinculos
entre hitos e indicadores, puesto que ambos son importantes para la consecucién
de resultados satisfactorios. De hecho, alcanzar estos hitos suele ser requisito
indispensable para avanzar en las estrategias de la administracién. Los hitos e
indicadores descritos aqui son de uso habitual en las administraciones aduaneras
y guardan relacién principalmente con los procesos centrales. Obsérvese que la
lista no es exhaustiva.

' Como parte de su politica de ampliacién, la Unién Europea ha adoptado un conjunto de estdndares —el
Plan Rector del Sector Aduanero— que ofrecen directrices basadas en las mejores pricticas de la UE a
las administraciones aduaneras candidatas a ingresar a esa union, para que puedan medir su desempefio
en sus esfuerzos por cumplir con esos esténdares de la UE. El Plan Rector describe las metas, objetivos y
KPI para 19 funcionalidades de la aduana, asif como cuatro estdndares relativos a los impuestos especiales.
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/ad5f6272-7687-11e5-86db-01aa75ed71al.
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Recaudacion de ingresos
Hitos

* Se desarrolld la linea de base sobre la informacién que servird para una

supervisién eficaz de la recaudacién.

e Se implementd un sistema de pago electrénico de aranceles, impuestos,

comisiones o cargos como tinico método de pago.

Indicadores

Porcentaje de cumplimiento de la meta de recaudacién.
Numero de actividades para las que estd disponible el sistema de pago electrénico.

Nuamero de transacciones de pago electrénico realizadas durante el
despacho aduanero.

Variacién (incremento o disminucién) en el tiempo de la recaudacién aduanera,
como porcentaje del PIB y por tipo de impuesto (aranceles, IVA, impuestos
especiales, etc.).

Proporcién de la recaudacién aduanera con respecto a la recaudacién tributaria
total (en valor monetario y como porcentaje del PIB).

Variacién (incremento o disminucién) del valor CIF de las importaciones para
consumo doméstico con respecto a la recaudacién aduanera total.

Nivel de recaudacién aduanera con respecto a la variacién (crecimiento o
reduccién) del comercio internacional.

Proporcién de la recaudacién aduanera, a lo largo del tiempo, por tipo de
p & po, p p
procedimiento fuente (despacho de mercancias, auditoria posterior al despacho
[APD], recaudacién de adeudos y pagos atrasados, litigios, etc.).

Monto de ingresos recuperados y multas relacionadas recaudadas, por materia,
derivado de la intervencién de la aduana (aumento de la valoracién de las
mercancias, correccién del origen, correccién de inexacta clasificacién arancelaria,
deteccién de abuso de los regimenes de suspensién, exenciones, mercancias no
declaradas en embarques, mercancias de contrabando).

Proporcién del valor de las exenciones sobre importaciones con respecto a la
recaudacién aduanera.

Despacho aduanero
Hitos

e Las leyes, reglamentaciones y directrices en materia aduanera se han simplificado y

son de facil acceso.

* La administracién aduanera lleva a cabo un seguimiento permanente de los

tiempos de despacho mediante la aplicacién de una metodologfa sistemdtica y bien
fundamentada.
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* En todas las aduanas del pais el proceso de despacho aduanero estd completamente
automatizado (sin papel).

¢ Se utiliza un sistema de ventanilla Gnica para facilitar la tramitacién de permisos
exigidos por regulaciones no arancelarias.

* Existe un comité de coordinacién aduana-comunidad comercial-otras agencias del
gobierno, que se retine de forma periédica para mejorar los procesos en frontera.

* Existe un programa de operadores econémicos autorizados (OEA) o de
operadores confiables.

* Se llevan a cabo encuestas a partes interesadas para medir el grado de satisfaccion
de los clientes.

Indicadores

e Numero de procedimientos aduaneros publicamente disponibles y de ficil
acceso en el sitio web de la aduana.

* Nuamero de resoluciones aduaneras anticipadas emitidas, por tipo/cobertura,
y como porcentaje de todas las declaraciones.

* Porcentaje de embarques liberados con base en informacién previa al
arribo/informacién electrénica avanzada.

* Nuamero de copias impresas necesarias para importar o exportar mercancias.

* Tiempos de despacho, en horas, de las importaciones que no se someten a
inspeccién fisica (por cada medio de transporte).

* Tiempos de despacho, en horas, de las exportaciones que no se someten a
inspeccién fisica (por cada medio de transporte).

* Tiempos de despacho, en horas, de las importaciones que si se someten a
inspeccién fisica (por cada medio de transporte).

* Tiempos de despacho, en horas, de las exportaciones que si se someten a
inspeccién fisica (por cada medio de transporte).

* Numero de organismos reguladores que participan plenamente en la
ventanilla dnica.

* Numero de autorizaciones sobre mercancias sujetas a regulaciones no
arancelarias aprobadas a través del sistema de ventanilla Gnica.

e Numero de entidades del sector privado y otras agencias del gobierno que
participan en un comité de gestién coordinada de fronteras.

* Nuamero de procedimientos aduaneros mejorados elaborados en consulta
con operadores.

e Valor total de las importaciones realizadas por OEA u operadores
confiables (certificados).

* Valor total de las exportaciones realizadas por OEA (certificados).

* Mejora de la percepcién de los operadores respecto de la facilitacién de los
trdmites requeridos en operaciones de comercio transfronterizo.
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Gestion de riesgos y cumplimiento
Hitos

* Se ha desarrollado un programa de mejora del cumplimiento basado en la

gestion de riesgos.

Existe una metodologfa sistemdtica y transparente en funcionamiento para
evaluar y mejorar los criterios de selectividad.

Existen mecanismos de retroalimentacién sobre los resultados de las
inspecciones, asegurando que los datos puedan explotarse y analizarse de
forma oportuna y apropiada.

Se ha implementado un sistema para la supervisién y verificacién de las

exenciones, concesiones y dispensas de aranceles, que incluye medidas para
su control y recuperacién de pérdidas.

Indicadores

Se ha creado un comité de gestién de riesgos, con responsabilidades y
funciones claramente definidas.

Existe una matriz con la que se identifican y priorizan los principales riesgos,
que incluye un plan de medidas especificas para mitigarlos.

Se ha implementado una metodologfa clara para la categorizacién y
evaluacién del nivel de riesgo de toda la poblacién de operadores.

Tendencias del porcentaje de declaraciones de importacién procesadas a
través de cada canal de selectividad.

Porcentaje de declaraciones de importacién con infracciones (hallazgos)
respecto al total de las declaraciones de importacién: Inspeccién fisica
y documental.

Porcentaje de declaraciones de importacién con infracciones (hallazgos)
respecto al total de las declaraciones de importacién: Inspeccién documental.

Porcentaje de declaraciones de importacién con infracciones (hallazgos)
respecto al total de las declaraciones de importacién: Con equipos de
inspeccién no intrusiva.

Porcentaje de declaraciones de exportacién con infracciones (hallazgos)
respecto al total de las declaraciones de exportacién: Inspeccién fisica
y documental.

Porcentaje de declaraciones de exportacién con infracciones (hallazgos)
respecto al total de las declaraciones de exportacién: Inspeccién documental.

Porcentaje de declaraciones de exportacién con infracciones (hallazgos)
respecto al total de las declaraciones de exportacién: Con equipos de
inspeccién no intrusiva.

Porcentaje de inspecciones que dan lugar a incautaciones.
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* Proporcidn de cada una de las infracciones detectadas, por tipo de irregularidad
(ntimero de casos y monto de los aranceles e impuestos determinados, si
procede): Inexacta clasificacion arancelaria, subvaloracién, origen, mercancias
no declaradas, incumplimiento de las reglamentaciones no arancelarias, etc.

e Tasa de asertividad: Porcentaje de seleccién positiva (embarques con
hallazgos/embarques inspeccionados) dividido entre el porcentaje de
embarques inspeccionados (embarques inspeccionados/total de embarques).

* Nuamero de exenciones, concesiones y dispensas de aranceles sometidas a
verificacién y auditorfa.

¢ Proporcién del nimero de APD con irregularidades detectadas con respecto
al ntimero total de APD.

* Proporcién del nimero de APD realizadas a solicitantes de certificacién
OEA con respecto al niimero de solicitudes de OFA.

* Namero de auditorfas a depdsitos aduaneros, tiendas libres de aranceles y
operadores dezonas econémicas especiales (si procede), nimero de irregularidades
detectadas y monto de los ingresos recuperados, incluidas las sanciones y multas.

Control
Hito

° Se cuenta con una estrategia ClC COl’ltl‘Ol.
Indicadores

¢ Porcentaje de embarques con infracciones detectadas mediante tecnologfas
de deteccién de contrabando (por ejemplo, rayos X, endoscopias).

* Cantidad, valor estimado y tipo de mercancias prohibidas incautadas.

* Cantidad, valor y tipo de dinero en efectivo, instrumentos bancarios
negociables y gemas/metales preciosos no declarados incautados.

* Porcentaje de investigaciones penales que han dado lugar a la presentacién
de cargos respecto al total de investigaciones penales realizadas.

e Porcentaje del nimero de procesos judiciales iniciados por la aduana que
terminan en condena, en términos de ingresos adicionales recaudados y
penas de prisidén, con respecto al nimero total de procesos judiciales
iniciados por la aduana.

* Nuamero de operaciones de control en las que se utilizaron técnicas de
investigacion especiales.

* Numero de declaraciones en las que sus despachos fueron suspendidos por
violacién de derechos de propiedad intelectual.

e Numero de infracciones detectadas mediante controles basados en
informacién de inteligencia.
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¢ Ndmero de memorandos de entendimiento (MdE) suscritos con otras
agencias del gobierno y entidades del sector privado.

e Nuamero de acuerdos de asistencia mutua aduanera (AAMA) suscritos.

Gestion de recursos humanos
Hitos

e La contratacién y la gestién de recursos humanos se basan en competencias.

* Los salarios y otras prestaciones de todo el personal son competitivos
y equitativos.

e Se ofrecen oportunidades y carrera profesional en igualdad a todo el
personal (tanto hombres como mujeres).

* Se han adoptado politicas, sistemas y procesos sobre plazos de ausencia con
licencia y modalidades de trabajo flexible.

¢ Todos los empleados tienen acceso a un seguro de gastos médicos equitativo,
que contemple las necesidades especificas de las mujeres.

* Se han adoptado politicas para evitar y atender los incidentes por acoso y
violencia en el lugar de trabajo.

Indicadores

¢ Porcentaje de descripciones de puestos que incluyen perfiles de competencias.

* Porcentaje de descripciones de puestos que se revisan anualmente para
garantizar que las competencias y cualificaciones requeridas son acordes con
las necesidades de la organizacion y la igualdad de género.

* Niveles salariales (incluidas las diferencias en remuneraciones) y tasas de
desercidn, tanto de hombres como de mujeres.

* Proporcién de mujeres en cada puesto o drea de negocio y en cada
nivel gerencial.

* Porcentaje de mujeres promocionadas con respecto al niimero de candidatas
a promocion.

¢ Porcentaje del personal que se acoge a modalidades de trabajo flexible.

e Existen programas especificos de formacién y asesoramiento para mujeres y
otras categorfas de personal, seglin se necesite.

e La gerencia y el personal recibe capacitacién sobre cdmo desalentar,
denunciar y corregir, de manera efectiva, las conductas de acoso en el
trabajo, incluidos los casos de acoso sexual.

¢ Se ofrecen programas de capacitacion bésica y especializada, adaptados a las
necesidades de la organizacién, a todos los miembros del personal, y se
consideran requisito indispensable para el desarrollo profesional.
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* El personal puede inscribirse en planes privados de seguro de gastos médicos
que complementen los planes de seguro universal/obligatorio.

e Proporcién de gerentes y personal capacitados en materia de prevencién y
gestién del acoso en el trabajo, incluido el acoso sexual.

* Porcentaje de gerentes y personal que obtuvieron una promocién tras una
revisién, apelacién o queja formales.

Integridad
Hitos

* Existe un plan de accién en materia de integridad.
¢ Los controles internos abarcan a todas las funciones clave.

* Se han instaurado procesos y mecanismos para garantizar la integridad
del personal.

e La percepcién publica de la integridad ha mejorado.

Indicadores

* Proporcién de funciones y procesos aduaneros clave que cuentan con un
mapa de riesgos.

* Numero de medidas aplicadas para reducir la discrecionalidad de
los funcionarios.

* Variacién en el nimero de quejas relacionadas con la conducta de
los funcionarios.

* Proporcién del personal que presenta la declaracién de activos dentro del
plazo previsto.

* Variacién en la percepcién de corrupcién de la comunidad comercial.
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APENDICE B. DIFICULTADES EN LA COOPERACION
E INTEGRACION DE LAS ADMINISTRACIONES
ADUANERA Y TRIBUTARIA

Si bien integrar las administraciones tributaria y aduanera en un organismo tnico
puede reportar beneficios significativos, es preciso analizar en detalle tal integracién
considerando los resultados esperados y los riesgos potenciales. La existencia de un
solo equipo directivo y la fusién de las funciones de apoyo no bastan, por si solas,
para modernizar las administraciones tributaria y aduanera. Este proceso debe ir
acompafiado de un plan integral disehado para mejorar la eficacia de sus
procesos principales.

Crandall y Kidd (2010) concluyeron que la integracién de las administraciones
tributaria y aduanera en una “autoridad tributaria” no conlleva por si misma un
incremento de la recaudacién. Por lo general, ha sido dificil demostrar la utilidad de
las autoridades tributarias para movilizar el ingreso o, cuando menos, su participacién
relativa en el incremento de la recaudacién, en parte debido a la inexistencia de un
marco y datos operativos sobre la gestién del desempefio.

Fusionar o separar las administraciones tributaria y aduanera es una decisién que
corresponde, en cada caso, a los gobiernos, habida cuenta de su particular contexto.
En algunos paises que han optado por implementar cambios estructurales de esta
indole, el Departamento de Finanzas Publicas del FMI ha prestado asistencia y
asesoramiento técnicos a las autoridades, con el fin de ayudarlas a mitigar los riesgos
durante el periodo de transicion. Esta asistencia técnica busca asegurar que el modelo
de gobernanza y gestién de la nueva entidad (o entidades), asi como la nueva
estructura orgnica, sean claros, que las actividades esenciales estén bien definidas y
sean acordes con las buenas précticas internacionales, y que existan mecanismos
institucionales adecuados para la cooperacién entre las agencias responsables de los
servicios y controles tributarios y aduaneros.

Una vez tomada la decisién de reunir “bajo un solo techo” a las administraciones
tributaria y aduanera, es importante conservar el enfoque basado en funciones de las
estructuras de la sede, as{ como el nivel mds alto posible de conocimiento en cada 4rea
técnica. Una manera de hacerlo es integrar funciones comunes como investigacion,
diseno, planificacién y supervision, asegurando que se preserve la especializacion
tributaria y aduanera dentro de cada estructura. La auditorfa interna también podria
integrarse en una sola unidad, siempre y cuando los especialistas de ambas
administraciones se mantengan involucrados, primordialmente, en sus respectivas
dreas de conocimiento; un planteamiento asi también podria aplicarse a la integracién
del departamento juridico.

Otras funciones de apoyo fundamentales (recursos humanos, presupuesto y
comunicaciones) también pueden integrarse. Sin embargo, una serie de cuestiones
técnicas, como la elaboracién de politicas, por lo general especificas para impuestos
internos o aduanas, requieren de la participacién de especialistas de estos dos 4mbitos.
Seguramente, el mejor ejemplo es el desarrollo y mantenimiento de tecnologfas de la
informacién (T1), puesto que los ciclos transaccionales de los impuestos internos y las
aduanas son marcadamente distintos y requieren del uso de dos sistemas independientes
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para sus funciones esenciales. Otro ejemplo es la definicién de las competencias del
personal especializado en impuestos y aduanas; tales competencias serdn distintas,
porque muchas funciones bésicas son exclusivas de uno de estos dos dmbitos.

Las operaciones que forman parte de los procesos habituales en materia tributaria
o aduanera deben mantenerse separados y bajo supervision de los directores de
impuestos o aduanas, respectivamente. En el caso de la gestién de impuestos internos,
esto incluye los servicios, la asistencia y la educacién del contribuyente, las auditorias,
las apelaciones y las acciones de control para garantizar la recaudacién. En el caso de
las aduanas, el servicio y asistencia a los operadores, la presentacién de declaraciones
de carga, el despacho de mercancias, las auditorfas posteriores al despacho y los
programas de cooperacién con partes interesadas, como los programas de OEA.

Las funciones de inteligencia de ambas 4reas de negocio suelen ser operativas y
forman parte de los procesos respectivos; de ahi que estén separadas, pero requieren de
una estrecha coordinacién y de un intercambio de informacién sistemdtico (o el acceso
a una base de datos comin, que incluya el perfil del contribuyente). En el caso de las
investigaciones penales es preferible asignar esta funcién a una tinica unidad integrada,
y asegurarse de que esté formada por especialistas en impuestos internos y aduanas.

Algunas funciones técnicas especializadas, como el cobro de deudas (que impliquen
embargo o venta de inmuebles o pasivos de terceros), deben ubicarse o bien en el 4rea
de aduanas, o bien en la de impuestos, alli donde existan los conocimientos y ventajas
comparativas para el desempefio de tales funciones.

Por lo que se refiere a la gestién de riesgos, si se opta por su integracion, serd
necesario elaborar una politica institucional comin con el objetivo de estandarizar la
evaluacién y gestién de los riesgos desde un punto de vista estratégico, definir cémo
optimizar el uso de los datos de ambas organizaciones, ¢ identificar puntos en comin
que puedan ayudar a reforzar los procesos centrales de ambas. Sin embargo, es esencial
asegurarse de que ambas organizaciones cuenten con un margen suficiente para definir
un modelo propio y poder abordar sus riesgos especificos, teniendo en cuenta las
caracteristicas de cada negocio; en particular, el momento y los plazos establecidos para
las intervenciones.

Un riesgo que podria derivarse de la fusién es la focalizacién excesiva, o incluso
exclusiva, en la recaudacién de ingresos, desatendiéndose las funciones no tributarias
que son muy importantes para las aduanas, al no considerarse una prioridad estratégica
para la nueva entidad. Serfa especialmente el caso de la proteccién y la seguridad en la
frontera, asi como de la integridad del comercio, la proteccién del consumidor, la
facilitacién comercial, la implementacién de medidas de politica comercial y la
integracion regional. Una autoridad tributaria integrada debe contar también con el
mandato y, sobre todo, disponer de los recursos necesarios para abordar de un modo
eficaz estas dreas que no estdn relacionadas con la recaudacién. Este enfoque deberfa
reflejarse en la estructura orgdnica, los objetivos estratégicos y operativos, la asignacién
de recursos y los indicadores de desempeno.

Por dltimo, en relacién con la denominacién institucional de una administracién
fusionada, lo mejor seria que refleje tanto las funciones tributarias como las aduaneras,
para que los contribuyentes y operadores entiendan que estdn tratando con la entidad
publica encargada de aplicar las leyes tributarias y aduaneras del pais.
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APENDICE C. ESTRUCTURA ORGANICA DE UNA
ADMINISTRACION ADUANERA

La estructura orgdnica de la administracién aduanera de cualquier pais deberd
tener en cuenta la realidad nacional, las necesidades del gobierno y su modelo de
servicio a los ciudadanos; en este sentido, es de esperar que los modelos elegidos
sean variados. A continuacién se presentan dos ejemplos simplificados de
organigrama de una administracién aduanera, uno mds tipico de administraciones
medianas/grandes, y uno mds tipico de las mds pequenas.

Ejemplo de organigrama de administracion aduanera: Administracion pequeia

Director general
de aduanas

Asuntos internos

Politica L ”
- . - Administracion
y procedimientos Operaciones Control Cumplimiento N
CHIETES corporativa
Clasificacion, Oficina de enlace y Equipos méviles Gestion de riesgos, Finanzas
valoracion y origen coordinacin de lucha contra perfilamiento y
en campo el contrabando cr|ter|9§ de
Programas — - selectividad Recursos humanos
de operadores Oficinas regionales Inteligencia —
(bajo cuyas ordenes Auditoria posterior -
estan los al despacho Tecnologia de
Apelaciones funcionarios locales) Investigaciones la informacion
- Instalaciones
Regln;ir;ﬁziz(rjlgzneros, y adquisiciones
suspensiones
y programas
de desgravacion
arancelaria

Fuente: Autores.
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Ejemplo de organigrama de administracion aduanera: Administraciones

medianas y grandes

Director general

Auditoria interna

Politica y
Politica estratégica procedimientos
aduaneros

y evaluacion

Operaciones

de aduanas

Asuntos legales

Asuntos internos

Control

Cumplimiento

Administracin

corporativa

Recursos

humanos

Fuente: Autores.

Nota: OEA = operador econdmico autorizado; Tl = tecnologia de la informacion.
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Planificacion y Oficina de enlace Politica Gestion | Finanzas | Operaciones Tl | | Contratacion y
preparacion de ion y origen de control de riesgos ificacio
informes €n campo X idad T1
Programas — - Operaci o | |
de operadores Oficinas regionales| de control Perfilamiento :
(OEA, operadores  (bajocuyas de op ones y | Desarrollo Tl | laborales
; Grdenes estan los — o
L | Inteligencia | adquisiciones
| | locales)
partes interesadas e_n ros —— Auditorfa posterior —
F C con al despacho Capacitacion y
aduaneros, de seleccion, otras agencias desarrollo
exenciones, monitoreo de control
suspensiones y y control
de desgravacion
arancelaria
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APENDICE D. MEDIDAS PARA OPTIMIZAR
EL USO DE LOS DATOS

Validacion y verificacion de los datos

La validacién automdtica de los datos permite determinar si cierta informacién
queda dentro del rango de valores admisibles para un campo determinado; la
verificacién, por su parte, consiste en garantizar su exactitud y consistencia.
Mediante la validacién, es posible contrastar los datos con los valores guardados
en una base de datos. Algunos de los datos que pueden verificarse son: i) que el
namero de contribuyente coincida con el registrado en la agencia correspondiente;
ii) que el nimero de contenedor cumpla con el cédigo BIC?; iii) que el domicilio
social coincida con el registrado en la agencia correspondiente o sea localizable
por georreferenciacién; iv) el ndmero de licencia segin registro en la agencia
correspondiente; v) los contenedores descargados respecto de los contenedores
manifestados; vi) durante el transbordo, la relacién entre el peso declarado de las
mercancias descargadas y el de las mercancias cargadas; vii) las cantidades
comerciales declaradas respecto de la carga inventariada; viii) si un contenedor
estd vinculado a varias declaraciones simultdneas; ix) manifiestos que efectivamente
arribaron respecto de los manifiestos declarados, y x) la carga entrante respecto de
la carga asociada a cada transaccién aduanera.

Métricas

Las métricas son conjuntos de medidas utilizados en el andlisis estadistico que
comprenden variables cuantitativas y cualitativas. Son ejemplos de variables
cuantitativas: i) el volumen de transacciones; ii) el valor total de las transacciones;
iii) los impuestos pagados en relacién con el valor declarado en aduana; iv) el valor
de las importaciones amparadas en acuerdos comerciales con respecto al valor
total de las importaciones, por cada operador, y v) el nimero total de unidades
comerciales. En lo que se refiere a las variables cualitativas, es bueno centrarse en
variables binarias, como por ejemplo: i) ;Es la primera vez que se realiza una
transaccion de este tipo?; ii) ;Es la primera vez que esta mercancia se importa del
origen declarado?; iii) ;Es el operador una persona fisica o una persona juridica?;
iv) ;Es la primera transaccién de esta mercancia en este medio de transporte?, y
v) ¢Se trata de un operador de alto riesgo para tributos internos?

Indicadores

Los indicadores son resimenes estadisticos complejos, ya que para construirlos es
necesario elaborar catdlogos y definir umbrales. Por ejemplo: i) un operador
econdmico que trata con agentes despachantes de alto riesgo; ii) un operador que

% Los cddigos de los contenedores estdn formados por un maximo de 11 digitos alfanuméricos. Las
tres primeras letras se refieren al propietario y suelen ir seguidas de la letra U, un ntimero de serie de
seis digitos y un digito de verificacién.
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importa de origenes de alto riesgo; iii) un operador que utiliza expedidores o
transportistas de alto riesgo; iv) un operador que importa mercancias sensibles;
v) un operador que declara un alto porcentaje de sus mercancias en partidas
arancelarias residuales®; vi) mercancia con un historial de altos indices de
selectividad; vii) mercancia comercializada por proveedores de alto riesgo;
viii) carga sujeta a regulaciones especiales, y ix) notoria variacién interanual en el
valor de las importaciones/exportaciones de un operador. En cada caso, es
necesario definir previamente un catdlogo y determinar qué se considera “de
riesgo”, “sensible” o “alto riesgo”.

indices

Un indice se define como una expresién aritmética ponderada cuyo objetivo es
proporcionar una medida resumen. Entre los indices que pueden elaborarse se
destacan: i) el indice de riesgo global de un operador; ii) el indice de precios
unitarios?, y iii) el indice de volumen de carga de los contenedores’.

Modelos

A diferencia de los indices, los modelos generan regresiones lineales, logisticas o
probabilisticas mediante el uso de sistemas informdticos de analitica. Algunos de
los tipos de modelos mds utilizados son: i) modelos predictivos; ii) drboles de
decisidn; iii) andlisis de claster; iv) andlisis de redes, y v) redes neuronales.

Inteligencia artificial

Mediante el uso de sofisticados algoritmos, la inteligencia artificial permite
incorporar el reconocimiento de imdgenes y texto. Algunos ejemplos de aplicacion
en el 4mbito aduanero son el uso de datos obtenidos de: i) la lectura de
documentos —facturas, certificados, etc.—; ii) imdgenes escaneadas; iii) el
reconocimiento facial de pasajeros; iv) el reconocimiento de matriculas de
vehiculos, y v) firmas electrénicas.

* Carga “residual” es una categoria que se emplea para clasificar los cargamentos que no entran en
ningun cédigo de clasificacién especifico.

* El propésito del indice de precios unitarios es determinar la distribucién de los precios unitarios
de cada producto, asi como qué operadores o transacciones quedan fuera del intervalo de confianza.
> El indice de volumen de carga de los contenedores va dirigido a transacciones de productos
homogéneos o de un solo producto por contenedor y busca identificar los casos en los que el peso
por contenedor rebasa los intervalos de confianza definidos.
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APENDICE E. ELEMENTOS PRINCIPALES
DE UN HISTORIAL DE CUMPLIMIENTO
DE UN OPERADOR ECONOMICO

CUADRO E.1

Perfil general

Nombre legal Nimero de identificacion tributaria (NIT)
. . Nombre y correo electrénico
Razén social
de la persona de contacto
Fecha de registro
Domicilio fiscal Numero de teléfono

Sector industrial

Numero total de empleados

Plataforma
Tipo de negocio | Mayorista Minorista Manufactura | Almacenamiento |Servicio |de comercio |Transporte
electrénico
Representante legal de la empresa
Tipo de - Persona
N Persona fisica Lo
contribuyente juridica
|!ldl(e de Medio
riesgo global
CUADROE.2
Datos aduaneros
Resumen de transacciones aduaneras
Ao 1 Ao 2 Aiio 3
CF/ CIF/ CIF/
FOB | Impuestos totales pagados | FOB | Impuestos totales pagados | FOB | Impuestos totales pagados
Total Total Total
Aranceles | IVA | Impuestos | Otros Aranceles | IVA | Impuestos | Otros Aranceles | IVA | Impuestos | Otros
espediales espediales espediales
Impo
Expo
CUADROE.3
Resumen de cédigos del Sistema Armonizado de Designacion y Codificacién de Mercancias
Aiio 1
Codigo . Unidades | UMidad aF Impuestos pagados
Descripcion | Origen N de Valor Aranceles | IVA | Impuestos | Otros
del SA comerciales . FOB X
medida especiales
Impo
Expo
Aiio 2
Godigo . Unidades | UMidad aF Impuestos pagados
Descripcion | Origen N de Valor Aranceles | IVA | Impuestos | Otros
del SA comerciales . FOB X
medida especiales
Impo
Expo
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Tasas de selectividad

Aiio 1

Aiio 2

Aiio 3

Importaciones | Exportaciones

Importaciones

Exportaciones

Importaciones | Exportaciones

N.ode N.ode

N 0 .
dedaraciones dedaraciones

N.ode
dedaraciones

N.ode
° | dedaraciones

N.ode
dedaraciones

N.ode

o . %
dedaraciones

Inspeccion
fisica

Inspeccion
documental

Inspeccion
no intrusiva

Sin
inspeccion

CUADROE.5

Informacién fiscal

Impuesto sobre la renta

IVA

Impuestos especiales

Declaraciones de impuestos Aiio 1

Aiio 2

Aiio 3

Aiio 1

Aiio 2

Aio3 | Aio1 | Alo2 | Aio3

Ingreso total

Monto total de deducciones

Monto total pagado
del impuesto sobre la renta

Monto total de IVA pagado
a la aduana (por importaciones)

Monto total de IVA pagado
a proveedores (por bienes y servicios)

Monto total de IVA cobrado
a clientes y otras fuentes

Monto de IVA neto pagado
a la administracion tributaria

Monto total de impuestos especiales
pagado a la aduana (por importaciones)

Monto de impuestos especiales netos
pagados a la administracion tributaria

CUADRO E.6

Historial de cumplimiento

Ao 1

Aio 2

Ao 3

Tipo de infraccion

Nimero
de casos

Inexacta clasificacion arancelaria

Monto
delas
sanciones

impuestas

Nimero

de casos

Monto
delas
sanciones

impuestas

decasos | impuestas

Monto
delas
Nimero | sanciones

Subvaloracion

Pais de origen incorrecto

Mercancias no declaradas

Contrabando

Incumplimiento o infraccién de una
reglamentacion no arancelaria, restriccion
o cuota

Otro

Total
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CUADRO E.7

Analisis de valor

Periodo: mm/dd/aaaa - mm/dd/aaaa

, - Precio
Pa!s de Proveedor (6digo del Unidades Valor total unitario Promedio® Varianza’
origen SA usb UsD

¢ Se refiere al precio unitario promedio de cada cédigo del SA de las mercancias comercializadas por
todos los operadores con un mismo origen y periodo.

7 Es una medicién estadistica de la dispersion de los valores que pertenecen a un mismo conjunto
de datos. Una varianza baja indica que los valores se encuentran concentrados alrededor de la media.
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APENDICE F. METODOLOGIA DE SEGMEN'[ACION Y
EVALUACION DE LOS OPERADORES ECONOMICOS

Paso 1. Segmentacién por tamafio. Los operadores econémicos se segmentan
segin su importancia relativa, en términos del valor de sus transacciones
(CIF/FOB), dando lugar a los criterios siguientes: i) pequefio; ii) mediano, y
iii) grande®. La pertenencia a una categoria se determina mediante un andlisis de
distribucién y la definicién de umbrales, o por niveles de frecuencia. En este
tltimo caso, es necesario calcular la mediana (M) y la desviacién estdndar (DE) y
conocer los porcentajes de participacién de cada operador en términos de
CIF/FOB respecto del total, a fin de rellenar la matriz que se presenta
a continuacién:

Segmentacién por tamano: Criterios

CUADRO F.1
Frecuencia Detalles del calculo Tamaiio
Frecuencia muy baja % participaciéon <= (M - 0,75 DE) Pequeiio
Frecuencia baja (M = 0,75 DE) < % participacion <= (M - 0,25 DE) Pequeno
Frecuencia media (M - 0,25 DE) < % participacion <= (M + 0,25 DE) Mediano
Frecuencia alta (M + 0,25 DE) < % participacion <= (M + 0,75 DE) Grande
Frecuencia muy alta % participacién> (M+ 0,75 DE) Grande

Paso 2. Definicién de métricas e indicadores. Se calculan distintas medidas
resumen a todos los operadores econémicos, muchas de las cuales ya se han
definido en el apéndice D “Medidas para optimizar el uso de los datos”. Es
aconsejable llevar a cabo un andlisis distributivo de cada indicador o métrica en
relacién con el total de operadores econdémicos, asi como determinar la evolucién
de los valores durante el periodo objeto de estudio. Todos los valores deben
utilizarse para calcular la matriz siguiente, que puede resultar de utilidad para
identificar posibles discrepancias.

8 Cabe sefialar aqui que la segmentacién por tamano puede dar lugar a perfiles de riesgo diferentes
en la administracién aduanera y la administracién tributaria. Las discrepancias de tamao entre estas
organizaciones pueden generar riesgos adicionales.
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Ejemplos: Evolucion de métricas e indicadores

CUADRO F.2
Nombre y niimero del operador econémico .Evolutlon
interanual
Indicador/Métrica Formula para el calculo Aiio1 Ailo2 Aiio3
Coeficiente de infracciones N.° de declaraciones con infraccién aduanera/ % % %
aduaneras - cumplimiento® aduanero  N.° total de declaraciones
Coeficiente del valor Valor de mercancias con infracciones aduaneras/ % % %
de infracciones aduaneras Valor total de mercancias importadas o exportadas
Coeficiente del valor Valor de sanciones aplicadas/Valor de mercancias % % %
de las sanciones aplicadas totales importadas o exportadas
Si la fecha de apertura o registro
Rango de antigliedad es inferior a xx afos: 1 4 4 4
de la empresa Si la fecha de apertura o registro
es superior a xx afos: 0
Coeficiente del IVA pagado'® IVA total pagado/CIF total % % %
Coeficiente de aranceles pagados' Aranceles totales pagados/CIF total % % %
Coeficiente del valor CIF CIF amparado en acuerdos comerciales/CIF total % % %
amparado en acuerdos comerciales
Coeficiente del valor CIF CIF amparado en exoneraciones/CIF total % % %
amparado en exoneraciones
Coeficiente de importaciones Basado en una lista de paises de origen de alto % % %
de paises de origen de alto riesgo riesgo: CIF de pais de origen de alto riesgo/CIF total
Coeficiente de mercancias sensibles  CIF de mercancias sensibles/CIF total % % %
Coeficiente de mercancias residuales CIF.amparado S FEIH R DR % % %
residuales/CIF total
Declaraciones de impuestos internos  Nuimero de declaraciones de impuestos internos 4 4 4
no presentadas no presentadas
Margen de utilidades netas (Utilidades netas/Ingreso total) x 100 % % %
Retorno sobre capital invertido (Ventas netas/Capital total promedio) x 100 % % %
Margen neto Utilidades netas/Ventas
Rendimiento de los costos totales Utilidades de operacién/Costo total
Coeficiente de inconsistencia de IVA IYA de importacién (adL.J,a nas)/.IVA de importacién % % %
(informado en declaracién de impuestos)
Relacion del valor total Exportaciones totales/Ingresos totales % % %
de exportaciones
T e e Exportaciones totales declaradas en aduana/Ventas % % %

al extranjero declaradas en tributos internos
Fuente: Autores.
Nota: ROE = Retorno sobre capital invertido.

? El ratio de infracciones aduaneras mide el nivel de cumplimiento de un operador econémico. En su
construccion se tiene en cuenta el conjunto de sanciones, reembolsos de aranceles e impuestos, infracciones
y causas administrativas y judiciales que generan una reevaluacion/reliquidacién. Su célculo se basa en la
férmula siguiente:

Ratio de infracciones aduaneras :ZJI Declaraciones aduaneras con ajuste i/Declaraciones totales i

Siendo: Regimenes aduaneros: 1, 2.... J; Importador: i, i+1, ..., T

Nota: Cuando una declaracién aduanera origina mas de una irregularidad, debe computarse doblemente
tanto en el numerador como en el denominador. Ademds, existen dos variantes alternativas: i) es posible
ponderar el tipo de irregularidad segin su importancia relativa. En este caso, la férmula serfa: Coeficiente de
irregularidad = = ZJI f * Declaraciones con ajuste i/Declaraciones totales i, siendo f# la importancia relativa,
y Pl + 2 + ...+ pn =15 ii) el indicador puede evaluarse a partir del monto de impuestos reembolsados, en
cuyo caso la férmula serfa:

Coeficiente de irregularidad =ZJ1 CIF Parte de CIF con devolucién de impuestos en i declaraciones/CIF i total.
' La relacién IVA-Valor CIF debe tener en cuenta solo aquellas mercancias sujetas al IVA. Se debe
mostrar un valor predeterminado o por defecto en el cédigo arancelario exento.

1 {dem.
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Paso 3. Conversién a variables binarias. En relacién con cada medida, se analiza la
distribucién y, sobre la base del dictamen experto de la aduana, se determina un
umbral para cada indicador. Los importadores que rebasan este umbral reciben una
valoracién de “17, que equivale a considerarlos “de riesgo” en el indicador. Todos los
demis reciben un valor de “07'%

Paso 4. Definicién de ponderaciones/pesos relativos. Se determinan las ponderaciones
de cada indicador y cada métrica a partir de una submuestra de importadores con
irregularidades. De acuerdo con el paso anterior, el conjunto de indicadores se
clasifica como “1” 0 “0”, segtin el umbral. A continuacién, se deberd sumar cada
métrica o indicador para identificar aquellos que resultan mds significativos. La
ponderacién definitiva de cada indicador se determina dividiendo la suma de los
casos “1” de cada indicador por la suma total de casos.

Paso 5. Célculo del indice de riesgo global (IRG). En relacién con cada operador, el
indice de riesgo global se compone de tres elementos: i) las ponderaciones asignadas a
cada indicador o métrica (w)); ii) los valores obtenidos como respuesta a cada
indicador o métrica (R), y iii) la forma del algoritmo seleccionado. Por lo que se refiere
a la forma del algoritmo, la aduana debe determinar si el indice de riesgo global
elegido tendrd un comportamiento lineal, exponencial o de otro tipo que resulte més
indicado para describir el comportamiento de los datos. Para facilitar la comprensién
de los otros dos componentes, en el resto del ejemplo se utiliza un indice de riesgo
global de tipo lineal, aunque el razonamiento serd el mismo si se elige una de las otras
alternativas. Asf pues, la férmula para calcular el indice de riesgo global serfa:

IRG = YW R

i=1

Siendo:

W, = Ponderacion asignada al indicador
R = Respuesta obtenida por el indicador

i

n = Nimero total de indicadores

Paso 6. Segmentacion y evaluacién de riesgos. Al aplicar la férmula completa a todos los
operadores, es decir, al calcular el valor de cada medida con las ponderaciones
correspondientes, se obtiene el indice de riesgo global de todos los operadores. En el
siguiente paso, se establecen los puntos de corte que definen los niveles de riesgo bajo,
medio y alto. A modo de ejemplo, en el grifico E1 del apéndice, se establecieron en 0,75
y 0,85; sin embargo, tales valores dependen de la distribucién del indice de riesgo global.
Gracias al intercambio de informacién sobre tamano e indice de riesgo global entre las
administraciones aduanera y tributaria, es posible mejorar los petfiles de riesgo y realizar
un control integral.

12 Debe estudiarse la posibilidad de realizar un andlisis adicional de valores faltantes para determinar su
tratamiento dentro de la muestra. Ello podria provocar un sesgo a la baja de las estimaciones del indice
de riesgo de algunos operadores.
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Grafico F.1. Niveles de riesgo
RIESGO BAJO RIESGO MEDIO  RIESGO ALTO

0 0,75 0,85

La matriz del cuadro E3 del apéndice, una vez completada, resumirfa todos los
pasos anteriores.

CUADROF.3

Segmentacion y evaluacion de los operadores

Valor de sus

Nivel IRG de los N.cde % del total de transacciones % del valor total
Tamaiio operadores perad peradores (USD) de transaccion
Grande # % $ %

Alto # % $ %

Medio # % $ %

Bajo # % $ %
Medio # % $ %

Alto # % $ %

Medio # % $ %

Bajo # % $ %
Pequeio # % $ %

Alto # % $ %

Medio # % $ %

Bajo # % $ %
Total # % $ %

Fuente: Autores.
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APENDICE G. METODO DE IDENTIFICACION
DE MERCANCIAS SENSIBLES

Paso 1. ldentificar mercancias sensibles a partir de definiciones de matrices. El
andlisis de matrices nos ayuda a identificar las mercancias mds sensibles a partir de
cualquier combinacién de dos condiciones seleccionadas. Dentro de cada matriz,
se presenta la distribucién de c6digos arancelarios; es decir, cada celda contiene el
nimero de mercancias que cumplen el valor elegido para cada condicién.

Si tomamos como ejemplo la matriz “Comparacién de aranceles e IVA”,
observamos que esta podria incluir tantas lineas como diferentes valores de aranceles
existan; y podrdn generarse tantas columnas como valores de IVA se registren.
Seguidamente, el analista podria tener interés en explorar la celda que agrupa los
codigos del Sistema Armonizado de Designacion y Codificacién de Mercancias (SA)
que pagaron un 0 % de aranceles y un 0 % de IVA. Otras matrices que pueden
utilizarse como referencia son: i) la relacién entre aranceles y un impuesto especifico;
ii) la relacién entre el nivel de control —entendido como el nimero de inspecciones
fisicas, inspecciones documentales y mercancias liberadas sin inspeccién— vy las
infracciones aduaneras detectadas; iii) la relacién entre el nivel de control y el niimero
de importadores®, y iv) la relacién entre certificados y mercancias de uso dual y
estratégicas'.

CUADRO G.1

Matriz de distribucién de partidas arancelarias

Matriz de comparacion entre aranceles e IVA IVA

Aranceles 0% (bod) X%
0% # # #
(...) # # #
Y % # # #

Paso 2. Hoja de ruta para el andlisis. Entre los criterios que pueden utilizarse para
seleccionar una combinacién de mercancias sensibles o de riesgo destacan los
siguientes: i) eleccién de cddigos arancelarios que estén exentos del pago de aranceles
e IVA; ii) mercancias que en los tltimos afos hayan registrado importantes ajustes de
valor, inexacta clasificacién arancelaria u otras clases de irregularidades; iii) codigos
arancelarios que sean mds sensibles por su cardcter de uso dual o estratégico y no
hayan presentado certificados, o iv) una combinacién de estos y otros criterios.

Paso 3. Jerarquia de mercancias. Una vez que el analista esté satisfecho con la
seleccién, puede iniciarse el andlisis de comportamiento de cada cddigo
arancelario a partir de las métricas e indicadores definidos. Algunos ejemplos se

'3 Esto nos permitird determinar cudles son los mercados con mayor concentracién o qué mercancias
suelen ser comercializadas por un niimero de importadores reducido, lo cual ayudarfa a identificar,
entre otras cosas, practicas de colusion.

14 Las mercancias estratégicas y de uso dual son aquellas contempladas por la OMA en el marco del
Programa de aplicacién de controles al comercio estratégico.
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presentan en el apéndice D “Medidas para optimizar el uso de los datos”. Este
tipo de andlisis permitirfa descubrir, por ejemplo, si existe relacién entre el
crecimiento de la economia y el aumento del volumen de comercio en los cédigos
arancelarios que pagan menos aranceles e impuestos respecto de otros con
caracteristicas similares. Esto, a su vez, pone de manifiesto el posible riesgo de que
la clasificacién arancelaria sea inexacta. Del mismo modo, ayudard a analizar
tendencias en la evolucién de los valores CIF, el ingreso tributario y la variacién
en el nimero de operadores. En el cuadro G.2 del apéndice se describe la forma
de presentarlo.

CUADRO G.2

Asignacion jerdrquica de las mercancias seleccionadas

Subpartida Descripcién CIF Tasas Recaudacion  N.° deimportadores
$ GAGR IVA  Arancel $ GAGR N.° GAGR"
NNNN.NN1 (... $ % % % $ % # %
NNNN.NN2 (...) $ % % % $ % # %

El cuadro G.2 del apéndice puede complementarse también con un cuadro
individualizado por c6digo arancelario que revele el comportamiento de métricas
e indicadores en cada uno de los afos objeto de estudio. Este resumen permite a
la aduana identificar las mercancias relevantes segtin el nivel y la evolucién de las
medidas; por ejemplo, CIF, nimero de declaraciones, etc. Véase a estos efectos el
cuadro G.3 del apéndice.

CUADRO G.3
Resumen por codigo arancelario
NNNN.NN1 Ao 1 Ao 2 Ao 3
CIF NNNN.NN1 CIF/Total CIF % % %
NNNN.NN1 CIF $ $ $
Declaraciones Decl. NNNN.NN1/Decl. totales % % %
Declaraciones NNNN.NN1 # # #
Recaudacién Recaudacién NNNN.NN1/Recaudacién total % % %
de ingresos Recaudacién NNNN.NN1 $ $ $
Controles Control NNNN.NN1/Controles totales % % %
Concentracion de Operadores que concentran 80 % del CIF # # #
importadores: valor CIF  Operadores que concentran 50 % del CIF # # #
Concentracién de Operador.t?s que concentran 80 % de la # # #
importadores: recaudacion total NNNN.NN1
Operadores que concentran 50 % de la # # #

recaudacion recaudacién total NNNN.NN1

Paso 4. Una vez que se alcanza el rango de mercancias pertinente, el préximo
paso del analista consiste en determinar la interrelacién entre operadores y
niveles de riesgo.

!> Tasa de crecimiento geométrico promedio (GAGR, por su sigla en inglés): (valor presente/valor
en perfodo anterior) ' — 1, siendo 7 el nimero de intervalos de tiempo incluidos en el conjunto de
datos; por ejemplo, si el andlisis abarcase las transacciones realizadas entre 2000 y 2015, 7 serfa 15.
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CUADRO G.4
Relacion entre mercancias sensibles y operadores de alto riesgo
Codigo
arancelam? Segmentacjon Nivel del IRG N.° de importadores NIT IRG
demercancia  por tamaiio
sensible

NIT 1 IRG
Alto # NIT 2 IRG
NIT 4 IRG
Grande Mediano # NIT5S RG
. NIT 7 IRG
Bajo # NIT 8 IRG
NIT 10 IRG
Alto # NIT 11 IRG
NIT 13 IRG

NNNN.NN1 ’ h

- M #

Mediano ediano NT 14 RG
) NIT 16 IRG
Bajo # NIT 17 IRG
NIT 19 IRG
Alto # NIT 20 IRG
_ ) NIT 22 IRG
Pequeno Mediano # NIT 23 RG
. NIT 25 IRG
Bajo # NIT 26 IRG
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APENDICE H. MEDIDAS DE RAMA EN EL MODELO
DE ARBOLES DE DECISION

Cada declaracién se someterd a un andlisis por ramas/nodos basado en una

condicién predefinida. Si esta se cumple, se pasard al siguiente nodo, hasta

completar el drbol, lo cual permitird identificar una posible decisién de control.

Las ramas decisorias son tres: i) identificacién de operadores sensibles; ii) andlisis de

codigos arancelarios de mercancias sensibles,  iii) andlisis de proveedores y precios

unitarios. En las ramas i y ii se define un conjunto de indicadores y métricas. En los

cuadros H.1 y H.2 del apéndice se describen algunos ejemplos de medidas.

CUADRO H.1

Medidas de la rama de operadores

Nombre del indicador

Sintaxis del indicador

Definicion

A.1. Ratio de infraccién/
incumplimiento aduanero

A.2.IRG

A.3. Antigliedad de la

empresa

A.4. Ingresos declarados

A.5. Impuestos declarados

A6.(...)

N.c de declaraciones con infracciéon
aduanera/N.° total de declaraciones
aduaneras

IRG,

Fecha de apertura o registro , > N
afnos - Contribuyente no nuevo
Fecha de apertura o registro <N
afnos - Contribuyente nuevo

Ventas declaradas en impuestos
internos/Total CIF

IVA sobre las ventas declaradas en
impuestos internos ,/Ventas
declaradas en impuestos internos

Identificar el nivel de cumplimiento
de cada operador.

Reconocer el nivel de riesgo del
operador segun el IRG.
Identificar a los operadores
habituales y esporadicos.

Identificar posibles divergencias
entre compras en el extranjero y
ventas locales.

Determinar si existen divergencias
entre los impuestos pagados a partir
de las ventas en el mercado interno.

CUADRO H.2

Indicadores de la rama de mercancias

Nombre del indicador

Sintaxis del indicador

Definicion

B.1. Ratio de infraccion/
incumplimiento aduanero
B.2. ;Constituye un
cédigo arancelario
residual?

B.3. ;Se requiere
certificado o permiso?

B.4. {Se importo por
primera vez durante el
periodo analizado?

B.5. Impuestos internos
pagados
B6.(...)

N.c de declaraciones con infraccion
aduanera/N.° total de declaraciones

Cédigo arancelario residual segin
criterios elegidos'®

Se requiere certificado o permiso.

La mercancia no aparece en
declaraciones aduaneras anteriores
al periodo analizado.

Impuestos internos pagados/CIF
total

Identificar el nivel de cumplimiento
de cada cédigo arancelario.
Determinar si la generalidad
atribuida justifica una
subvaloracién.

En el certificado o permiso
obligatorio, estos productos se
definen como de mayor riesgo.
Que una mercancia sea nueva
puede deberse a que el sector sea
nuevo, pero también indicar
sustitucion de la produccién
nacional.

Determinar la relacién impuesto/
valor importado.

' Uno de los criterios de uso habitual es considerar residual un cédigo arancelario si, al leerse de

derecha a izquierda, contiene 7 ceros y el siguiente niimero es un 9. Un ejemplo serfa 6182.90.00.
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En lo que respecta a la primera dimensién, el analista debe determinar: c.1) si
las mercancias han sido enviadas por un proveedor con antecedentes de infracciones
aduaneras, ya sea con el mismo cddigo arancelario o con otro, y ¢.2) si cualquiera
de los operadores participantes —importador o agente despachante— ha operado
anteriormente con el proveedor. El segundo nivel de andlisis pretende determinar
si: ¢.3) el precio unitario de las mercancias queda fuera del intervalo de confianza;
c.4) las mercancias pertenecen a un mercado con elevada dispersién de precios
unitarios, y ¢.5) las mercancias pertenecen a un grupo de cédigos arancelarios con
mayor porcentaje de devoluciones de aranceles e impuestos. Mientras que el
conjunto de indicadores y pardmetros de la rama A debe orientarse hacia los
operadores, las medidas de la rama B se aplican a las mercancias. Por su parte, la
rama C estudia una ampliacién del andlisis en dos formas: la primera, un anilisis
de proveedores; la segunda, un estudio de precios unitarios.

El grifico H.1 del apéndice presenta una representacion del proceso inductivo de
toma de decisiones. Se seleccionan uno o varios indicadores por rama y, cuando se
activan o confirman, el drbol queda completado y debe mostrarse la decision de control.

Grafico H.1. Representacion grafica del modelo de arboles de decision: Modelo |

e,

¢Activar indicador A.1?

~ T ~

Si No

- T

¢Activar indicador B.3?

~~ ~~
sl

No

——

¢Activar indicador C.2?

~_ T ~

Si No
~—
N j
Control
~—

A partir de estas ramas, debe seleccionarse el modelo de 4drbol de decisién mds
adecuado. Cuando la declaracién aduanera se presenta, el proceso decisorio se inicia
con el primer nodo. Si al menos uno de los cuatro modelos del primer nodo se activa,
es posible pasar al nodo siguiente. La condicién o condiciones activadas en el primer y
segundo nodos inician la construccién del modelo de drbol I, II, III o IV. Los modelos
de drboles de decisién mds utilizados se describen en el cuadro H.3 del apéndice.
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CUADROH.3
Modelos de arbol de decisién con base en indicadores
Modelo .
) Primer nodo Segundo nodo Tercer nodo Cuarto nodo
de drbol
| Operador con Mercancias con
irregularidades antecedentes de Precio unitario
previas infracciones con alta
Il Indicador “X" del Indicador “Y” de las desviacion
. . . Proveedor con
operador activado mercancias activado irreqularidades respecto del
1] Varios indicadores Varios indicadores de las g- valor promedio
. . previas
del operador mercancias activados o fuera de los
activados intervalos de
\% Nivel IRG elevado Mercancia identificada confianza

como sensible
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APENDICE I. ANALISIS DE GRUPOS DE OPERADORES
VINCULADOS - CLUSTERES

Descripcion

Deberdn tenerse en cuenta los datos histéricos de un periodo no inferior a seis
meses, y deberd analizarse el porcentaje de infracciones detectadas en relacién con
la suma total de las transacciones de importacién. La metodologia puede aplicarse
a cualquier régimen aduanero. De conformidad con los pasos siguientes, este
método iterativo puede visualizarse entre los pasos 2 y 6.

Paso 1. Seleccién de importadores. A través de una lista de importadores, podrdn
identificarse aquellos operadores con mayor nimero de declaraciones con ajustes
o infracciones aduaneras. Este andlisis podria sugerir no tener en cuenta ciertos
capitulos del Sistema Armonizado de Designacién y Codificacion de Mercancias
(SA) que pudieren sesgar el andlisis e introducir distorsiones en los niveles de
infracciones detectadas, es decir, los capitulos 22 u 87.

OPERADORES CON AJUSTES E INFRACCIONES Valor FOB  Declaraciones

IMPORTADOR $ N.o
IMPORTADOR 1 $ #
IMPORTADOR 2 $ #
IMPORTADOR 3 $ #
IMPORTADOR 4 $ #

(...) $ #
IMPORTADOR 10 $ #

Paso 2. Andlisis de agentes despachantes. Solo deben tenerse en cuenta aquellos
despachantes vinculados a infracciones aduaneras de los importadores previamente
seleccionados. La primera alternativa que propone esta metodologia es comenzar con
los agentes despachantes que tengan en su historial un ndmero elevado de infracciones
y; seguidamente, identificar a los importadores relacionados con estos casos.

Valor FOB  Declaraciones

IMPORTADOR 1 $ N.
AGENTE DESPACHANTE 1 $ #
AGENTE DESPACHANTE 2 $ #
AGENTE DESPACHANTE 4 $ #

IMPORTADOR 2 $ N.
AGENTE DESPACHANTE 1 $ #
AGENTE DESPACHANTE 8 $ #

IMPORTADOR 3 $ N.°
AGENTE DESPACHANTE 6 $ #
AGENTE DESPACHANTE 7 $ #
(...) $ #
AGENTE DESPACHANTE 10 S #
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Paso 3. Vinculo proveedor-importador. Aunque el préximo paso podria determinar
distintos cursos de accién, este se propone para identificar los principales
proveedores que participaron en las transacciones comerciales de las mercancias
ajustadas. Es posible que un mismo proveedor aparezca en transacciones de mds
de un importador; estos son los casos que contintian al paso siguiente. La segunda
alternativa que propone esta metodologia sugiere empezar con un proveedor con
antecedentes de incumplimiento y, seguidamente, identificar a los importadores
conectados con él. Los agentes despachantes se incorporan en este paso 3.

PROVEEDOR M Valor FOB Dedlaraciones
AGENTE DESPACHANTE 1
IMPORTADOR 1 $
IMPORTADOR 2 $

Paso 4. Vinculos con paises de origen de riesgo. Cuando se identifica la red de
incumplimiento de un operador, es posible que solo algunos paises de origen estén
vinculados a tales infracciones aduaneras. La ruta podria incorporar componentes
adicionales, como el medio de transporte y la aduana de ingreso. Estas condiciones
pueden anadirse al cluster si existe una fuerte tendencia correlativa entre ellas.

PROVEEDOR M Pais de origen Valor FOB Declaraciones
AGENTE DESPACHANTE 1

$ #

IMPORTADOR 1 A $ #
B $ #

$ #

IMPORTADOR 2 B ’ #
C $ #

D $ #

Paso 5. Andlisis de mercancfas. Ademds de identificar los cddigos del Sistema
Armonizado de Designacién y Codificacién de Mercancias (SA) con mayor
participacion en estos actos fraudulentos, puede ser interesante complementar el
andlisis de esas mercancias por: i) tipo de embalaje; ii) detalles técnicos de la mercancia;
iii) condiciones de almacenamiento, y iv) requisitos por ser perecederos o téxicos.

PROVEEDOR M Codigo del SA Pais de origen Valor FOB Dedlaraciones
AGENTE DESPACHANTE 1

$ #

NNNN.NX $ #

IMPORTADOR 1 NNNN.NY 8 $ #
NNNN.NZ $ #

NNNN.NR $ #

$ #

IMPORTADOR 2 NNNN.NX 8 $ #
NNNN.NM $ #
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Paso 6. Definicién del clister. Cuando existe un elevado nivel de concentracién
en todas o algunas de las condiciones anteriores, es posible reconocer un clister
de riesgo. De este modo, cada variable —agente despachante, proveedor, pais de
origen, medio de transporte, aduana y mercancia— pasa a ser relevante en la
combinacién descubierta. Esto lleva inmediatamente a identificar un nuevo
perfil multivariable.

PROVEEDOR M

AGENTE DESPACHANTE 1

NNNN.NX

PAIS DE ORIGEN B
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APENDICE J. UN MARCO SANCIONATORIO GRADUAL

Un marco sancionatorio sélido, justo y transparente es uno de los pilares bésicos
del modelo de cumplimiento aduanero. Su propdsito es garantizar la aplicacién
uniforme, sistemdtica y equitativa de sanciones a infracciones de peso equivalente,
con el objetivo general de moldear la actitud de los operadores hacia la
autorregulacién. Las sanciones deben ser proporcionales a la gravedad de la
infraccién cometida. Si son excesivamente severas, las administraciones dudardn
en aplicarlas, con lo cual su efecto disuasorio serfa menor y la administracién
podria recibir presiones para resolver los casos de forma inapropiada.

Por lo general, las infracciones aduaneras pueden dividirse en tres categorfas. En
la primera, se incluyen las infracciones o incumplimientos no procesables, no
considerados graves en términos tributarios y sujetos a multas administrativas que
no prevén procesamientos judiciales.

La segunda categoria engloba infracciones mds graves sujetas a procesamientos
judiciales, pero que contemplan la posibilidad de que el infractor solicite a la aduana
una medida administrativa (que podria ser la correccién y pago de los tributos y
cargos adeudados, asi como de una multa, para evitar el procesamiento judicial). En
casos puntuales, la aduana puede requerir el permiso del fiscal (a menudo el Fiscal
General) para evaluar la sancién administrativa y evitar el procesamiento judicial.
Existe riesgo de falta de transparencia si estas transacciones se llevan a cabo sin
ningn tipo de divulgacién o participacién del fiscal en la decisién.

La tercera categoria abarca los delitos mds graves; aqui, la aduana solicitard el
inicio del procesamiento judicial por la via penal, que dard lugar a multas o penas
de prisién, y no a medidas administrativas. Se incluyen aqui las declaraciones
falsas; los documentos fraudulentos o falsificados; el contrabando y la posesién de
mercancias de contrabando; la obstruccién, las amenazas y agresiones a
funcionarios, y los sobornos. Debe existir una politica que estipule las condiciones
conforme a las cuales debe iniciarse el procesamiento judicial por la via penal a los
infractores, asi como los procedimientos administrativos que deben seguirse para
estos efectos. Ademds, en aras de la transparencia, la administracién debe hacer
publico el marco sancionatorio.

A continuacién se presenta un ejemplo ilustrativo de marco sancionatorio
gradual. La idea esencial aqui es que la reincidencia da lugar a sanciones mds graves.
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CUADRO J.1

Ejemplo de marco sancionatorio gradual

Segunda

infraccion Tercera infraccion

(dentro del (dentro del

Primera periodo periodo

Infraccion aduanera infraccion especificado) especificado) Observaciones

Categoria A. Infracciones de primer nivel: Infracciones menores/Errores: Impacto minimo o nulo

en la recaudacion

A1. Pérdida de ingresos
debido a que la aduana
ha facilitado
informacién/
asesoramiento
incorrecto o engafoso.
A2.Errorenla
declaracion sin impacto
en la recaudacion.

A3. Correcciéon
voluntaria realizada
antes de que se
notifique al operador
la intervencién de
verificacion (es decir,
inspeccion de la carga,

auditoria, investigacion).

Sin sancion

Sin sancion.
Se emite/
registra un
aviso de error.

Sin sancion

Sin sancion

Sin sancién.
Se emite y
registra una
amonestacion.

Sin sancién.
Notificacion
oficial: se
identifica la
correccion.

Sin sanciéon

Multa: 5 % del
valor de la
mercancia,
aranceles
incluidos.

Sin sancion.
Amonestacion
formal.

La aduana corrige la
informacién/los
sistemas
administrativos. La
correccion se notifica
a los operadores.
Multa minima para
fomentar el

cumplimiento futuro.

Posibles sanciones a
los agentes
despachantes.

La reincidencia es
senal de deficiencias
en los sistemas y
controles de
operadores;
posiblemente sea
necesario aumentar
la vigilancia.

Categoria B. Infracciones de segundo nivel: Errores u omisiones con impacto en la recaudacion y
debidos a error o negligencia por parte del importador

B1. Declaracion/
documentacién
aduanera incorrecta
con impacto en la
recaudacion
(clasificacion
arancelaria/valoracién
incorrectas).

No presentacion de
informacién obligatoria
para determinar
aranceles y valor (y
origen).

Sin intencion de
defraudar/falsificar
documentos.

B2. Presentacion de
informacién engaiosa
o incorrecta ante la
aduana (descripcion de
la mercancia, cantidad,
célculo de aranceles e
impuestos, etc.).

Multa: 5 % del
valor de la
mercancia,
aranceles
incluidos (duty
paid value,
DPV), mas
amonestacion
oficial, con

registro en base

de datos de
control.

Multa: 35 % del
DPV.

Decomiso de la
mercancia.
Procesamiento
judicial.

Multa: 35 % del
DPV.

Multa: 50 % del
DPV.

Decomiso de la
mercancia.
Procesamiento
judicial.

Multa:
100-300 % del
DPV, decomiso
de mercancias.
Posible
procesamiento
judicial.

Multa:
100-300 % del
DPV.

Decomiso de la
mercancia.
Procesamiento
judicial.

En caso de
infracciones
repetidas, se
contempla como
opciones el
decomiso de la
mercancia/
transporte y el inicio
del procesamiento
judicial por la via
penal, dependiendo
del caso (es decir, del
monto de tributos
evadidos, las
circunstancias
atenuantes, etc.).

Intento de engafiar a
la aduana.

No incluye la
presentacion de
documentacion falsa

(véase C2 mas abajo).
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Categoria C. Infracciones de tercer nivel (delitos): Documentacion falsa con intencion de
evadir/defraudar o directamente contrabandear

C1. Fraude (facturas
falsas, alteracion de
documentos: voluntad
deliberada de evadir
aranceles/impuestos).

C2. Contrabando

3. Obstruccion,
amenazas y agresiones
a funcionarios;
sobornos; uso de armas
de fuego.

Multa de 200 %
del DPV o
decomiso de la
mercancia.
Procesamiento
judicial.

Multa de 300 %
del DPV o
decomiso de
mercancia y
medio de
transporte.
Procesamiento
judicial.

Multas especificas,
segun legislacion
en materia penal.
Procesamiento
judicial.

Multa de 300 %
del DPV o
decomiso de la
mercancia.
Procesamiento
judicial.

Multa de 300 %
del DPV o
decomiso de
mercanciay
medio de
transporte.
Procesamiento
judicial.

Multas especificas,
segun legislacion
en materia penal.
Procesamiento
judicial.

Multa de 300 %
del DPV o
decomiso de la
mercancia.
Procesamiento
judicial.

Multa de 300 %
del DPV o
decomiso de
mercancia y
medio de
transporte.
Procesamiento
judicial.

Multas especificas,
segun legislacion.
Procesamiento
judicial.

El procesamiento
judicial por
reincidencia lleva
aparejadas
penalidades mas
severas (multas,
prision).

Posible
incautacion y
decomiso de la
mercanciay el
medio de
transporte.

[dem anterior.

Estos delitos
graves suelen
procesarse en
virtud de la
legislacion en
materia penal.
Entre las sanciones
aplicadas destacan
las multas y, en los
casos mas graves,
penas de prision.
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APENDICE K. IMPLEMENTACION DE INICIATIVAS
DE CONTROL ESPECIFICAS

Equipos aduaneros moviles para luchar contra el contrabando
Funciones y responsabilidades

Estos equipos especializados proporcionan capacidades avanzadas de inspeccién sobre
objetivos y perfiles desarrollados con base en informacién de inteligencia aduanera o
identificados por el personal de operaciones y la gerencia. Las actividades de los
equipos méviles de lucha contra el contrabando, que pueden desplazarse y trabajar en
cualquier punto, se centran en la incautacién de mercancias de contrabando y la
evasion fiscal. Los equipos trabajan con el personal operativo, que siempre que sea
posible debe participar en las operaciones. Las actividades del equipo deben seguir los
planes operativos y, de ser posible, estar basadas en evaluaciones de riesgos, informacién
de inteligencia concreta, peticiones de dreas operativas u otras agencias (conforme a los
acuerdos vigentes), con el propésito de disuadir el incumplimiento. Se espera que los
equipos transmitan la informacién de inteligencia a la unidad de inteligencia.

Organizacién y despliegue

Los equipos méviles de lucha contra el contrabando suelen estar formados por entre
cinco y siete funcionarios de aduana y un supervisor. Los riesgos identificados, las
consideraciones geogréficas y la disponibilidad de recursos determinan el nimero de
equipos que se desplegardn. En la medida de lo posible, los equipos deben poder brindar
apoyo a las operaciones de la aduana. Las operaciones conjuntas con otras agencias de
control y seguridad —como la policia, los organismos de lucha contra el tréfico de
droga, las patrullas fronterizas y el ejército— son habituales y pueden ser extremadamente
eficaces, ya sea como proyectos independientes o como acciones conjuntas continuas.

Seleccién y capacitacion

La seleccién de los miembros del equipo debe sustentarse en el interés de los
candidatos, una experiencia que incluya un buen historial en actividades de
control, su demostrada iniciativa y potencial, y su profesionalismo.

La capacitacién debe incluir lo siguiente:

e Técnicas de control e inspeccién avanzadas, por medio de transporte.

* Uso de equipos de deteccién de contrabando, como escdneres y herramientas
generadoras de imdgenes.

¢ Realizacién de entrevistas y redaccién de informes.

* Manipulacién segura de armas de fuego vy, si se portan armas, todos los
niveles de capacitacién en el uso de armas de fuego.

¢ Procedimientos de detencién, reglas sobre la conformacién y el manejo de
pruebas, y forma de tomar declaracion.

* Cualquier otra actividad formativa identificada y que las agencias de control
asociadas consideren conveniente para las operaciones conjuntas.
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Implementacion de equipos de lucha contra el contrabando: Claves
para el éxito

e Solidez del fundamento juridico de las operaciones.

¢ Claridad del mandato y las responsabilidades operativas.

* Personal profesional de alto calibre (programas de capacitacién).
* Vehiculos, equipo y herramientas.

* Sistemas de gestién del desempefio operativo.

* Disponibilidad de sistemas automatizados (base de datos de control, sistemas
operativos, sistemas de inteligencia, sistemas de gestion de riesgos, etc.).

e Efectividad de las relaciones con el personal de operaciones.

e Efectividad de los acuerdos para el trabajo interinstitucional.

Establecimiento de una funcién de investigacion del fraude aduanero
Funciones y responsabilidades

El mandato de la unidad de investigaciones aduaneras es descubrir e investigar casos de
fraude perpetrado por operadores y otros participantes en la importacidén/exportacion.
La investigacion forense del fraude aduanero es un componente esencial de la estrategia
de cumplimiento/control. Ademds de detectar y sancionar las actividades fraudulentas,
sus intervenciones —en especial si hay un procesamiento judicial— actian como un
fuerte elemento disuasorio para quienes infringirfan la legislacién mediante fraude. Los
investigadores ejecutan a menudo érdenes de allanamiento para obtener pruebas, en
apoyo a sus investigaciones y en preparacién de un posible procesamiento judicial.

Organizacién y despliegue

La jefatura de la unidad de investigaciones debe estar a cargo de un funcionario de alto
nivel, directamente subordinado al ejecutivo responsable del control (a menudo un
director adjunto de la aduana). La unidad de investigaciones debe estar formada por
investigadores especializados que trabajen a tiempo completo y no se vean distraidos
por otras labores operativas. Los investigadores no deben participar en operaciones de
control (patrullaje de la lucha contra el contrabando, inspeccién de mercancias, etc.),
salvo en circunstancias excepcionales o cuando asi lo requiera una investigacién.

El tamano de la unidad de investigaciones depende de la carga de trabajo, que
a su vez varfa en funcién de los volimenes de comercio y otros factores, como los
niveles de cumplimiento voluntario, la capacidad y los resultados de las funciones
de control, y la naturaleza y el nivel de desarrollo del entorno comercial. Como
regla general, en el seno de una administracién pequefa, la unidad de
investigaciones debe estar formada por un minimo de dos a cuatro investigadores,
ademds de un jefe y personal auxiliar. Las administraciones de mayor tamano
disponen de mds investigadores para abordar volimenes comerciales superiores y
un mayor nimero de posibles fraudes.
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Los investigadores trabajan codo a codo con todas las unidades operativas de la
aduana, ya que estas serdn las fuentes primarias de remisién de casos. Asimismo,
estdn en contacto frecuente con otras agencias, como la tributaria y otras agencias
reguladoras, asi como la policia cuando se trata de casos de fraude graves, o para
compartir datos o informacién de inteligencia. En los casos de fraude grave que
afectan a otro tipo de legislacién (cédigo penal, impuesto sobre la renta, etc.), los
investigadores pueden remitir los casos a la agencia correspondiente.

Seleccién y capacitacion

Las investigaciones son una funcidn especializada que requiere de personal técnico
con habilidades y conocimientos profesionales. Los funcionarios deben estar en
posesién de un titulo universitario, tener amplia experiencia en aduanas, poseer
buenos conocimientos sobre sus leyes, regulaciones, procedimientos y sistemas, y
conocer también los procesamientos judiciales por la via penal (reglas sobre la
conformacién y el manejo de pruebas, procedimientos ante los tribunales y
presentacién de testimonios), asi como sélidas habilidades de comunicacién y
redaccién. La motivacidn, la confiabilidad y la integridad son atributos esenciales.
La capacitacion debe incluir lo siguiente:

* Disposiciones juridicas aduaneras y penales.

* Marco sancionatorio y politicas de la aduana.

* Técnicas de contabilidad y auditoria forense.

e Técnicas y procedimientos para la investigacion del fraude.

* Reglas sobre la conformacién y manejo de pruebas (obtencién, custodia y
manipulacién) y procedimientos ante los tribunales.

* Elaboracién de informes.

* Técnicas de entrevista, interrogatorio y otras técnicas de investigacion especiales.
e Planificacién e implementacién de operaciones de control y seguridad.

* Teorfa y prdctica de la gestién de riesgos.

* Uso de sistemas y herramientas automatizados.
Implementacién de la funcion de investigacion: Claves para el éxito

¢ Potestades y facultades legales adecuadas.

* Investigadores profesionales, experimentados y adecuadamente capacitados.
e Procedimientos y estdndares de investigacién transparentes.

* Multas y sanciones apropiadas.

e Provisién de sistemas TIC (base de datos de inteligencia, base de datos de
control, sistema de gestién de expedientes, acceso a todos los sistemas
operativos, acceso a bases de datos y sistemas externos).

* Colaboracién interinstitucional efectiva (administracién/departamento
de impuestos).
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Establecimiento de una funcion de inteligencia aduanera
Funciones y responsabilidades

La inteligencia aduanera consiste en dos elementos principales: la informacién de
inteligencia estratégica y su andlisis, y la informacién de inteligencia operativa/tictica.
Desde la funcién de informacién de inteligencia estratégica y su andlisis en la sede
central, se proporcionan evaluaciones de riesgos estratégicos sobre amenazas
emergentes, que la alta direccion utiliza para establecer sus prioridades de control y
tomar decisiones en materia de asignacién de recursos. La informacién de inteligencia
operativa/tictica apoya el proceso de toma de decisiones de la gerencia sobre el
despliegue de recursos operativos, la planificacién de proyectos para los equipos de
control especializados, y los proyectos interinstitucionales. Proporciona informacién
procesable a través de alertas, evaluaciones de riesgos e instrucciones de cardcter tanto
local como nacional. Estos datos se utilizan para seleccionar las transacciones y
operadores de alto riesgo que se someterdn a medidas de control. Asimismo, actda
como punto de contacto entre la unidad de inteligencia y los funcionarios dedicados
a las operaciones en las aduanas.

La informacién de inteligencia se obtiene de fuentes variadas y en formatos
variados. La informacién que proviene de las personas que la conocen es quiz4 la forma
mds comin de inteligencia y suele vincularse a los entornos mds técticos y operativos.
Entre las fuentes de informacién destacan: confidentes, fuentes en sectores industriales,
otras entidades de control y seguridad, administraciones aduaneras y agencias de
control extranjeras, organismos internacionales como la OMA, INTERPOL, oficinas
de inteligencia regionales, etc. La informacién procede también de fuentes abiertas,
como internet, publicaciones e informes publicos, asi como de fuentes cerradas
(confidenciales), como boletines y notas emitidos por agencias de control e inteligencia,
tanto nacionales como extranjeras, documentos internos e informacién de inteligencia
sobre alertas proporcionadas por organizaciones de inteligencia.

Organizacién y despliegue

Las unidades de inteligencia aduanera deben disponer de especialistas de tiempo
completo, dirigidos por expertos profesionales en inteligencia; es un trabajo que
no puede realizarse a tiempo parcial. La jefatura de inteligencia de la sede debe
estar subordinada al ejecutivo responsable del control.

La envergadura de las operaciones de campo de inteligencia variard segtn el
tamano de la administracién aduanera y sus necesidades. Como minimo, todas las
oficinas de operaciones a nivel regional deben contar con una unidad de
inteligencia. Los funcionarios deben establecer una relacién de trabajo estrecha con
el personal de las aduanas y las entidades de control y seguridad locales, asi como
conotras fuentes de informacién de inteligencia, como son las fuentes confidenciales.

Seleccidén y capacitacion

Los funcionarios seleccionados para trabajar en la unidad de inteligencia deben
estar motivados, reunir las competencias necesarias y tener amplia experiencia, en
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especial en tareas de control. Ademds, requieren sélidas aptitudes analiticas y de
comunicacién, asi como buenos conocimientos de informdtica. Los funcionarios
de inteligencia precisan de capacitacion especializada en los siguientes dmbitos:

e Procesos y técnicas de la inteligencia aduanera.

* Aptitudes analiticas (por ejemplo, uso de bases de datos y herramientas de
analisis automatizadas).

e Técnicas de entrevista y redaccién de informes.
¢ S¢lidas competencias en comunicacion.

e Técnicas de supervision.

Implementacién de la funcion de inteligencia: Claves para el éxito

* Potestades y facultades legales adecuadas.
* Una definicién clara de funciones, responsabilidades y facultades.

* Funcionarios de inteligencia profesionales, experimentados y adecuadamente
capacitados.

* Una relacién de trabajo interinstitucional efectiva y acuerdos para el
intercambio de informacién.

* Acceso alos sistemas TIC esenciales (bases de datos, sistemas de inteligencia).

e Politicas y sistemas de gestion de riesgos.

Fortalecimiento de la auditoria posterior al despacho
Funciones y responsabilidades

La auditoria posterior al despacho (APD) se describe también en los capitulos 4 y
5; en particular, su conexién con la facilitacién del comercio y la gestion de riesgos,
respectivamente. El foco de este andlisis de la APD recae en su contribucién al
programa de control, asi como en la forma de reforzar su efectividad.

Ademis de mejorar el cumplimiento y generar ingresos, la APD es una pieza
fundamental del proceso de control, ya que supone una importante fuente de
informacion a los efectos de la gestion de riesgos, y es el origen de la remision de
casos a investigacion aduanera. El resultado de las auditorfas debe ponerse en
conocimiento del equipo responsable de gestién de riesgos, para que este pueda
actualizar los perfiles y criterios de riesgo, y establecer los objetivos de verificacién
futura. Cuando un auditor descubre indicios de posible fraude (por ejemplo,
facturas duplicadas, registros falsos, pruebas de pagos no declarados, etc.), tales
observaciones deberdn comunicarse al equipo de investigaciones para su examen.
Si durante el examen no se encuentran pruebas de fraude suficientes, se reanudard
la auditoria. No obstante, si se descubren evidencias de fraude, se cancelard la
auditorfa y el caso se remitird a investigaciones para su estudio y posible inicio de
procesamiento judicial. Cuando funciona correctamente, la APD genera un
ndmero significativo de casos de investigacion.
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La creacién de un programa de APD eficaz y dotado de recursos suficientes es un
factor decisivo para el éxito de las iniciativas dirigidas a reducir la intervencién
aduanera durante el despacho de mercancias mediante una refocalizacién de los
esfuerzos de verificacién en los procesos anteriores y posteriores al despacho. Este
cambio ha generado un incremento significativo de la carga de trabajo de las
unidades de APD, puesto que cada vez son mds las transacciones que se les derivan
para verificacién posterior a la liberacién. En la verificacién posterior destacan dos
elementos: el primero es el examen de transacciones posterior al despacho, que
comporta el examen de las declaraciones de cantidad y cumplimiento seleccionadas
para el “canal azul””. Las unidades de evaluacién posterior al despacho examinan a
los efectos del cumplimiento la clasificacidn arancelaria, la valoracién y la declaracién
de origen, sobre la base de las evaluaciones de riesgos y teniendo en cuenta los
recursos disponibles. No se trata de una APD, sino de una verificacién posterior al
despacho, la cual puede realizarse en las oficinas locales o en la sede central. Los
resultados de estos exdmenes deben comunicarse a la unidad de APD, que los
empleard para identificar riesgos potenciales en la elaboracién de planes de auditoria,
y a las dreas operativas, como retroalimentacién para el control de calidad.

La APD es el segundo elemento de verificacién posterior al despacho y permite
auditar a los operadores de conformidad con un plan de auditoria basado en
riesgos. Estas auditorias (que pueden ser tanto documentales en las oficinas de la
aduana como iz situ) llevan mucho tiempo, asi que el nimero de auditorias
completas que pueden realizarse cada afio es limitado. En muchos casos, las
administraciones no dedican recursos suficientes a la implementacién plena de
este programa fundamental, lo cual genera una brecha de cumplimiento y
aumenta el riesgo de evasién fiscal.

Organizacion y despliegue

A menudo, el programa adolece de falta de personal, un nivel de competencias
deficiente por falta de capacitacién adecuada, una mala implementacién de la
gestion de riesgos a la hora de seleccionar y planificar las auditorfas y, en algunos
casos, la inexistencia de facultades legales claras. Los principales desafios externos
son el bajo nivel general de cumplimiento de los operadores y, especialmente, de
los requisitos sobre el mantenimiento de registros contables.

Para que la APD logre sus objetivos, debe integrarse como elemento
fundamental en la verificacién del cumplimiento aduanero y el programa de
control, aunque no reporte directamente a la unidad de control. Mientras que las
administraciones aduaneras mds pequefas, dotadas de un sistema aduanero
automatizado, suelen centralizar la funcién de APD a nivel de la sede, la mayoria
de las administraciones aduaneras establecen unidades de APD regionales para
poder estar cerca de las instalaciones de los importadores y as facilitar la ejecucién
de auditorfas i7 sizu. En general, estas unidades regionales o locales estdn bajo la

'7 El sistema aduanero automatizado (SIDUNEA) incorpora un canal azul, a través del cual se realiza
la auditorfa enfocada en transacciones especificas.
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direccién de la oficina nacional de APD, para garantizar consistencia y una
implementacién coordinada de las auditorias. Los equipos de APD de la sede se
centran en los grandes operadores que desarrollan su actividad en varias
ubicaciones, o cuyas auditorias son complejas. Todas las auditorias se llevan a cabo
de conformidad con el plan anual de auditorfa.

Seleccidn y capacitacion

El personal asignado a la APD debe tener amplia experiencia en materia aduanera
y buenos conocimientos sobre los requerimientos aduaneros y sistemas
automatizados que se utilizan, asi como en précticas de contabilidad y auditorfa.
Es importante que demuestren sélidas habilidades de comunicacién y redaccién.
Los funcionarios encargados de la APD deben recibir capacitacion en los dmbitos
siguientes:

* Principios y técnicas de contabilidad y auditoria.

e Teorfa y pricticas avanzadas en materia aduanera (aranceles, valoracién,
origen, regimenes de exenciones, etc.).

* Investigacién y redaccién de informes.
e Técnicas de entrevista.
e Teorfa y prictica de la gestién de riesgos.

* Uso de sistemas y herramientas automatizados.

Implementacion de la auditoria posterior al despacho: Claves para el éxito

* Delinear claramente las funciones y responsabilidades de la unidad de APD
(con descripcién de los puestos).

e Establecer las facultades y requisitos legales necesarios (por ejemplo, libros y
registros contables, facultades de los funcionarios).

* Dotacién de personal acorde con la carga de trabajo (plan de auditoria).
* Integrar la APD en las estrategias de gestién de riesgos y cumplimiento.

e Planes anuales de auditoria basados en riesgos y con criterios de medicién
del desempeno.

* Incluir las auditorfas a participantes en el programa de operadores confiables
(OEA) en los planes de auditoria.

* Existencia de un manual de auditoria para la APD.

* Proporcionar capacitacién profesional en auditorfa (suele requerir de
IeCursos externos).
e Contar con criterios y procedimientos para derivar las APD al equipo

de investigaciones.

* El personal de APD debe tener acceso a los sistemas operativos aduaneros
(incluidas las bases de datos de control) y debe existir una base de datos
automatizada para la gestién y reporte de casos de APD.
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Unidades aduaneras de vigilancia maritima
Funciones y responsabilidades

A fin de mejorar la proteccién de sus fronteras, muchas administraciones aduaneras
con litorales o fronteras acuiferas interiores crean unidades aduaneras maritimas
para patrullar en marinas deportivas, lagos interiores, rios y aguas costeras. Aunque
su propdsito principal es la prevencién y la intercepcién del contrabando y otras
operaciones ilegales (como el trafico de personas, la pesca ilegal, etc.), a menudo se
utilizan para facilitar la declaracién remota de embarcaciones de recreo y para
verificar su condicién. Gracias a ellas, la aduana tiene capacidad para participar en
operaciones maritimas conjuntas con otras agencias, como la guardia costera, la
policia marina y las fuerzas armadas, de conformidad con los memorandos de
entendimiento (MdE) con las agencias asociadas. En general, las operaciones con
embarcaciones de patrullaje aduanero se limitan a aguas costeras, lagos interiores y
rios; no obstante, algunas administraciones de mayor tamafio pueden utilizar
buques patrulla para operaciones en aguas profundas.

Los costos de operacién de los buques de vigilancia maritima, en particular de
los de mayor tamafio, pueden ser extremadamente elevados y, para las
administraciones mds pequefias, prohibitivos. Es necesario llevar a cabo minuciosos
estudios de viabilidad que incluyan evaluaciones de amenazas antes de tomar la
decisién de invertir en un programa de vigilancia maritima. Se requieren politicas y
procedimientos claros en materia de seguridad de los funcionarios. Debe establecerse
una dotacién presupuestaria adecuada y continua para garantizar el funcionamiento
y mantenimiento permanente de estos medios costosos.

Despliegue y requerimientos operativos

Los buques deben estar construidos a tal efecto, con el fin de cumplir el mandato
operativo y adaptarse al entorno en el que desarrollardn su actividad. Asimismo,
deben dotarse de todos los equipos de seguridad y abordaje necesarios, focos
reflectores de busqueday sirenas, etc. Se requerird un sistema de radiocomunicaciones,
preferiblemente uno que pueda establecer conexiones con otras agencias. El
marcado del buque debe permitir identificar claramente que se trata de un buque
de aduanas. Interceptar, abordar y registrar buques en aguas abiertas puede ser
peligroso, por lo que los funcionarios de aduanas deben estar preparados para
responder a las amenazas y, posiblemente, a la violencia. Es preciso poner gran
esmero en gestionar los riesgos que entrafia este patrullaje y garantizar que el
personal reciba la capacitacién y los equipos necesarios, y que la ley respalde sus
actuaciones.

Seleccién y capacitacion

La seleccién de los miembros del equipo de vigilancia maritima debe sustentarse en
el interés de los candidatos, una experiencia que incluya un buen historial en
actividades de control, y su demostrada iniciativa y potencial. Los buques de
vigilancia deben ser operados por personas calificadas y con licencia, que sean
funcionarios de aduanas calificados o bien marineros contratados.
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Los funcionarios de vigilancia maritima necesitan la siguiente capacitacion
especializada:

e Capacitacién/certificacidén con reconocimiento profesional para el manejo

del buque.

¢ Procedimientos y politicas de seguridad maritima.

* Uso de equipos para la deteccién de contrabando en un entorno maritimo.

* Abordaje y amarre de buques.

e Técnicas para inspeccionar buques.

* Realizacién de entrevistas y redaccién de informes.

Asimismo, los miembros del equipo deben recibir la capacitacién necesaria
en manipulacién segura de armas de fuego; los agentes armados deben recibir
todos los niveles de capacitacién en el uso de armas de fuego (incluida la
recertificacién periddica).

Implementacidn de la vigilancia maritima: Claves para el éxito

¢ Solidez del fundamento juridico de las operaciones.

¢ Despliegue basado en un estudio de viabilidad (evaluacién de riesgos, costos
de capital y operativos, otras consideraciones operativas).

* Buques de tamafio adecuado y totalmente equipados en funcién del entorno
operativo y el mandato.

* Financiamiento de las operaciones adecuado para garantizar la continuidad
(funcionamiento, reparacién y mantenimiento).

e Personal profesional contratado/capacitado en procedimientos maritimos y
técnicas de inspeccion aduanera, etc.

e Existencia de politicas y procedimientos operativos y de seguridad integrales.

* Relaciones de trabajo efectivas y acuerdos juridicos con otras entidades de
control y seguridad.

Despliegue de tecnologias de deteccién de contrabando
Aplicacién

El despliegue correcto de tecnologfa y equipos de vanguardia para la deteccién de
contrabando es imprescindible para un control aduanero eficaz. Se trata de
dispositivos caros que requieren de una gestién y utilizacién adecuadas para
obtener resultados, entre ellos, la aplicacién de gestién de riesgos. Quienes los
utilizan deben estar adecuadamente capacitados, y es necesario realizar el
mantenimiento de los equipos. Es preciso contar con sistemas que permitan
registrar y generar informes sobre los resultados de todas las inspecciones, con o
sin hallazgos, vinculadas a sistemas de gestion de riesgos/seleccién. Si bien la
seleccion aleatoria para inspeccionar un pequefio porcentaje de embarques es
necesaria para medir los niveles generales de cumplimiento, las inspecciones
aleatorias sin un grupo objetivo especifico deberfan tener cardcter extraordinario
para reducir la carga sobre el comercio legitimo.
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El uso de perros rastreadores (unidades caninas K9) es muy habitual en las
aduanas de todo el mundo y su intervencién ha demostrado su eficacia en casi todas
las modalidades —procesamiento de pasajeros, inspecciones de carga, envios
postales y urgentes, y registros de buques y vehiculos— y en la deteccién de varios
tipos de mercancias. Asimismo, es posible adiestrar a los perros para que detecten
varios tipos de mercancias (explosivos, estupefacientes, moneda, etc.). Ademds de su
funcién operativa, proporcionan servicios de relaciones ptblicas muy eficaces. Sin
embargo, el mantenimiento de los programas de adiestramiento de perros es
costoso, se requiere capacitacion especializada y permanente —tanto para los perros
como para sus adiestradores— y los perros deben tomar descansos frecuentes. Estos
programas precisan de una gestion y supervisién cuidadosa, para garantizar que se
mantienen buenos niveles de desempenio.

Los funcionarios de aduanas y los equipos méviles de lucha contra el contrabando
necesitan disponer de varios conjuntos de herramientas portdtiles para la deteccién
de contrabando, como cdmaras/videocdmaras digitales, telémetros ldser, videoscopios
(fibroscopios), densitdmetros (para escanear espacios disimulados que podrian
esconder contrabando), linternas, sondas de inspeccién, equipos portdtiles de
andlisis de droga, espejos extensibles con luces, gafas de visién nocturna, drones y
herramientas de inspeccién bésicas (destornilladores, palancas, llaves inglesas,
tenazas cortaalambres, etc.). Gracias a estas herramientas, las inspecciones fisicas son
mds répidas y fiables, y menos intrusivas; ademds, permiten que los funcionarios
lleven a cabo la inspeccién con profesionalidad.

Despliegue basado en riesgos

La toma de decisiones sobre el tipo, el nimero y la ubicacién de las tecnologias
de deteccién de contrabando debe basarse en una cuidadosa reflexién y tomar en
consideracion los costos y requisitos operativos, especialmente en el caso de los
escdneres de contenedores y vehiculos de gran tamano, cuya adquisicién y
despliegue acarrean costos importantes. La administracién debe especificar
claramente la naturaleza y el alcance de los riesgos que quieren abordarse con esa
tecnologia, el entorno en el que se desplegard y el nivel de inversién que eso
supone. ;Se usard para abordar riesgos recaudatorios (carga no declarada o descrita
falsamente), el contrabando de mercancias ilicitas (estupefacientes, armas ilegales,
armas de destruccién masiva, etc.), amenazas al medio ambiente (especies en
peligro de extincién, residuos tdxicos) o en controles a la exportacién de
mercancias estratégicas? ;En qué medios de transporte serd probablemente mds
efectiva? ;Es necesario disponer de escdneres moviles? ;Se requiere para los
controles de importacién, para los de exportacién, o para ambos? El proceso de
toma de decisiones se fundamentard en las respuestas a estas preguntas.

Operaciones

Los escdneres, y en particular los utilizados en vehiculos y contenedores de gran
tamano, deben vincularse a un sistema de seleccion para que las inspecciones no
sean del todo aleatorias o inespecificas. Son muchos los sistemas de seleccién en
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funcionamiento, y cada vez mds administraciones establecen vinculos directos
entre ellos y los escdneres. Las cargas objetivo se envian directamente al sistema
operativo del escdner, y el resultado de las inspecciones (con o sin hallazgos) se
reportan al sistema.

Deben existir sistemas de reporte para todas las tecnologias de detecciéon de
contrabando, y asi disponer de informacién sobre su utilizacién y los resultados
conseguidos. Tales datos son indispensables para asegurar que el equipo se usa
correctamente, se abordan los riesgos identificados y se obtienen resultados. Se
podrdn tomar decisiones bien fundadas sobre el despliegue (o redespliegue) y el
funcionamiento de las tecnologias y, en el caso de detectarse problemas, sobre las
medidas correctivas que deben adoptarse.

Despliegue de tecnologias de deteccion de contrabando: Claves para
el éxito
e Fundamentar el despliegue de tecnologias de deteccién de contrabando en
evaluaciones de riesgos y amenazas (andlisis de costos y beneficios).
* Integrar estas tecnologias en la estrategia de control.

* Reducir al minimo las inspecciones aleatorias de mercancias y contenedores:
vincularlas directamente con sistemas de seleccién basados en riesgos.

* Dotar al personal operativo de la capacitacién adecuada para utilizar las
tecnologias de deteccién de contrabando.

* Establecer sistemas de reporte para el registro de actividades y resultados.
* Asegurarse de que los cargos por inspeccién son razonables.

* Dotar al personal operativo de herramientas y dispositivos de inspeccién
adecuados.

* Establecer mecanismos de vigilancia y supervisién de la gestion.
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- APENDICE L. EJEMPLO ESQUEMATICO DE LA
ESTRATEGIA DECONTROLDELA ADMINISTRACION
ADUANERA DE UN PAIS EN DESARROLLO

A. Panorama general
Objetivo

Establecimiento de una estrategia de control a mediano plazo (entre tres y cinco
afios) para mejorar la efectividad de las operaciones de control a través del
desarrollo de capacidad profesional y el refuerzo de la eficacia operativa, sobre la
base de los principios de gestion de riesgos y el uso de la inteligencia aduanera.

Alcance

La estrategia abarca todas las actividades de verificacién del control y el
cumplimiento, como la lucha contra el contrabando, la inteligencia y el andlisis,
la cooperacién interinstitucional e internacional, las investigaciones, la vigilancia
marftima, la gestién de riesgos, la auditoria posterior al despacho, el equipo para
la deteccién de contrabando y el desarrollo de las TIC.

Resultados

* Mejora de la capacidad del personal de aduanas, mayor profesionalismo.

e Aumento de los resultados de control (recaudacién adicional, nimero de
casos, incautacién de mercancias de contrabando, etc.); obsérvese que un
descenso de estos resultados puede ser sefal de mejor cumplimiento.

* Mejora del nivel de cumplimiento voluntario (disuasion).

e Suministro de herramientas y equipo esenciales para el control (vehiculos,
buques, etc.).

B. Descripcion de la estrategia
Introduccion
* Exposicién (prefacio) a cargo del director general.
* Propésito y alcance de la estrategia de control.
¢ Evolucién actual de la economia nacional y los flujos comerciales.

¢ Contexto internacional (contrabando, seguridad/lucha contra el terrorismo, etc.).

* Breve descripcién del contenido de la estrategia y su implementacién.

Marco juridico e institucional

* Marco juridico (mandato, potestades y facultades).

o Legislacién aduanera: facultades legales en materia de control.
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o Otras leyes y reglamentaciones nacionales pertinentes.
o Compromisos y obligaciones internacionales.

e Politicas y programas publicos pertinentes.
o Desarrollo econémico, politicas comerciales, etc.

o Planes fiscales del gobierno (por ejemplo, estrategias de movilizacién de
ingresos publicos).

o Politicas y programas de control de drogas.

o Otros (derechos de propiedad intelectual, Convencién sobre el Comercio

Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre [CITES], etc.).

* Objetivos estratégicos y estrategias de reforma y modernizacién de la
administracién aduanera.

Evaluacién de los actuales programas de control de aduanas

Un examen de las actuales estrategias, programas, capacidades y organizacién del
control, que incluya la identificacién de fortalezas y dmbitos que deben mejorarse
en el marco de las operaciones de control.

a. Organizacién y programas de control actuales

* Mandato, funciones y responsabilidades de la unidad de control.

* Estructuras orgdnicas (incluidos los recursos asignados al control, por
funcién y ubicacién).

e Planes de accidn/estrategias existentes.

* Inventario de herramientas y equipo (vehiculos, equipo, capacidades de T1, etc.).

 Cooperacién interinstitucional/internacional.

b. Examen y andlisis de los resultados de control (datos histdricos)

Andlisis de las medidas de control (nimero de casos, tipos de mercancias
incautadas —drogas ilegales, contrabando, recaudacién, vehiculos, etc.—) por
ubicacién, medio de transporte (dltimos tres a cinco afos), multas aplicadas,
ingresos generados, procesamientos judiciales, etc.

c. Andlisis de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA)

El andlisis FODA es una herramienta de planificacién utilizada en el desarrollo
de un plan estratégico o de negocio y que suele llevarse a cabo en fases iniciales de
este desarrollo, en el marco de un ejercicio de examen del entorno, en el cual se
analizan los factores internos y externos que inciden en la organizacién y sus planes.

Evaluacion de amenazas

En esta seccién se identifican y analizan las amenazas en materia de contrabando y
cumplimiento (fraude comercial, contrabando, drogas ilegales, la Convencién sobre el
Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre [CITES],
derechos de propiedad intelectual, seguridad/terrorismo, armas de destruccién masiva,
control de exportaciones de mercancias estratégicamente sensibles, etc.). Estas sirven
de base para elaborar las prioridades de la estrategia de control.
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A través de un proceso de andlisis de riesgos estructurado, se identifican y
clasifican todos los riesgos y amenazas potenciales que enfrenta la administracién
aduanera. Se tienen en cuenta resultados anteriores, asf como datos de control y
andlisis, e informacién proporcionada por los funcionarios y basada en inteligencia,
experiencia, tendencias y la situacién del momento.

Las amenazas se identifican con el méximo nivel de detalle posible (mercancias
especificas, ubicaciones, fuentes, modus operandi, grupos o personas participantes,
pérdida de ingresos estimada, etc.).

La evaluacién de amenazas incluye también una evaluacién de las capacidades
existentes y las vulnerabilidades de la aduana, en términos de recursos,
herramientas fisicas y equipo, lo que incluye TI, capacidades del personal,
debilidades de los sistemas de control —despacho en frontera, verificacion
posterior al despacho—, investigaciones por fraude, etc. (en parte basada en el
ejercicio previo de andlisis FODA).

Politica de control y principios rectores

+ Declaracién de principios de politica de control aduanero

“La administracién aduanera gestionard sus operaciones de modo que estas:
* Respalden las metas y objetivos del gobierno.
e Protejan la recaudacion y las fronteras del pais.

* Garanticen que la recaudacién de ingresos y las metas de control se cumplan
de forma justa, equitativa y transparente, con el debido respeto a los
derechos de los operadores y de los ciudadanos.

 Consigan el cumplimiento de los operadores a través de una combinacién
de medidas que faciliten el cumplimiento voluntario y de medidas de
control para disuadir, detectar y penalizar el incumplimiento intencionado”.

(Aqui pueden incluirse politicas especificas de lucha contra el contrabando, etc.)
+ Principios rectores del control

En esta seccién se describen los principios fundamentales que sirven de base para
el desarrollo e implementacién de la estrategia de control. Estos principios
establecen las reglas bdsicas que regirdn todas las iniciativas y operaciones
propuestas en la estrategia y, ademds, proporcionan un marco para evaluar nuevas
propuestas o iniciativas. Por ejemplo:

¢ El cumplimiento voluntario y un control aduanero eficaz son complementarios.

* Una legislacién aduanera que otorgue potestades y facultades de control
adecuadas.

* Una cultura institucional de gestién de riesgos.

e Un régimen sancionatorio eficaz que respalde el control y sancione las
actividades ilegales.

 Cooperacién y coordinacién interinstitucional.
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* Funcionarios de control aduanero profesionales y adecuadamente capacitados.
e Un mecanismo de apelacién objetivo y transparente.

* Un uso eficaz de las TIC y las tecnologias de deteccién de contrabando.

* El control ataie a todos los funcionarios de aduanas.

* Las prdcticas de control aduanero cumplen con las mejores prdcticas y
estdndares internacionales.

Objetivos y prioridades de control

Esta seccién se refiere a los objetivos de alto nivel incluidos en la estrategia de
control para responder a las amenazas y los riesgos identificados, antes de realizar
una evaluacién de la unidad de control y su desempefio, y que se ha determinado
que toman en consideracion las prioridades y la orientacion del gobierno. En esta
seccién se establecen también las metas especificas, mensurables y orientadas a los
resultados, y los indicadores de desempeno.

Planes de accion

Se incluyen aqui planes de accién detallados para implementar los objetivos,
prioridades y metas estratégicos identificados en la estrategia. Los planes de accién
deben incluir las medidas especificas, los plazos para su realizacidn, los resultados
que deben obtenerse, y los criterios de medicién del desempefio, con las
responsabilidades asignadas. Para facilitar el seguimiento y evaluacién de los
avances, se utiliza un formato de planificacién de proyectos estandarizado.

Asimismo, periédicamente se elaboran informes sobre los progresos realizados
como parte del proceso de evaluacién de la planificacién; estos informes se
incorporan entonces a los informes de gestion. La estrategia y los planes se revisan
y actualizan anualmente, a fin de incorporar los ajustes necesarios conforme a los
cambios en las condiciones y amenazas.
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“La aduana, una institucion clave: Fortaleciendo la administracion aduanera en

un mundo de cambios" permite a los lectores comprender mejor las diversas y
complejas funciones que cumplen las aduanas en lo que se refiere a recaudacion
de tributos, facilitacion del comercio y seguridad fronteriza, y lo hace a partir

de numerosos ejemplos de casos practicos y con valiosas observaciones sobre

los desafios que enfrentan. Es una lectura recomendada, no solo para quienes
trabajan directamente en aduanas y otras entidades de control fronterizo, sino para
toda persona que se desenvuelva en los ambitos empresarial, académico y del
desarrollo”.

DR. KUNIO MIKURIYA - Secretario General de la Organizacién Mundial de Aduanas

“Este libro es un andlisis excelente de la compleja funcién y las crecientes
responsabilidades de las aduanas en el entorno del comercio modemo.
Aprovechando la abundante experiencia practica del FMI, el libro detalla la

forma en que las aduanas pueden cumplir eficazmente sus responsabilidades de
recaudar tributos, promover la competitividad econdmica y velar por la seguridad,
destacando al mismo tiempo la importancia de los acuerdos de la OMC en este
sentido. Serd un importante recurso para todas las personas interesadas en la
interaccion de las politicas comerciales y la administracion aduanera”.

DRA.NGOZI OKONJO-IWEALA - Directora General de la Organizacién Mundial del Comercio

“Las aduanas eficientes son esenciales para las economias de Africa Central. No
muy a menudo se encuentra un libro en el que se describen y analizan de forma tan
exhaustiva los principales desafios y las misiones de una administracién aduanera
moderna. Estoy convencido de que este nuevo libro, basado en la experiencia del
FMI, seré una ayuda vital para que la CEMAC lleve a cabo sus programas de reforma
y modernizacion”.

SR. MICHEL NIAMA - Comisionado para el Mercado Comun de la Comunidad Econdmica y
Monetaria de los Estados de Africa Central (CEMAC)

“Este libro destaca el importante papel que desemperian las administraciones
aduaneras y su contribucion al crecimiento econémico y la seguridad de la
sociedad. Es una lectura indispensable para quien esté interesado en los retos
actuales y futuros de las aduanas, y una guia excelente para paises que, como
Paraguay, han decido emprender una transformacién profunda de su administracién
aduanera, aprovechando la amplia experiencia de los expertos del FMI"

SR. JULIO FERNANDEZ FRUTOS - Director General de la Aduana de Paraguay
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