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Estimado Lector:

Cuando lanzamos el Programa Columbus de la Organizacion Mundial de Adunas en enero de
2006 nos pareci6 evidente el considerable desafio que iba a significar. El objetivo de completar,
en un periodo de 18 meses, 100 misiones de diagnéstico de dos semanas era el programa mas
ambicioso que la OMA habia intentado nunca. Nos complace anunciar que con varios meses
todavia por delante hemos completado mas de 60 misiones de diagnéstico y estamos en
condiciones de completar 100 para julio de 2007. Este objetivo no se hubiera podido alcanzar sin
el apoyo de numerosos colaboradores, incluidos los miembros de la OMA vy las instituciones
internacionales. A cada uno de ustedes, quiero expresarles nuestro agradecimiento.

También se hizo evidente que después de terminar ese trabajo, la OMA estara en una posicion
ideal para elaborar un informe sobre tendencias y practicas basado en las conclusiones y
recomendaciones de los diagnésticos. Ustedes encontraran ese analisis en este primer numero
del Informe sobre tendencias y practicas del fortalecimiento de capacidades elaborado por la
OMA. La informacién proviene directamente de nuestras experiencias en el trabajo realizado
desde enero de 2006 en mas de 60 paises. Este informe global complementa el material de
investigacion existente, directa o indirectamente relacionado con las operaciones de las
administraciones aduaneras.

Tal como se afirma en el resumen, ahora tenemos una imagen mas clara de la situaciéon actual
de las administraciones aduaneras y de lo que se requiere para avanzar mas en la
modernizacién. Queda mucho por hacer pero después de terminar las evaluaciones de las
necesidades, estamos convencidos de que vamos por la buena direccion..

Este es solo el comienzo. El conocimiento y la comprensién que se desprenden del
informe de la OMA sobre tendencias y practicas del fortalecimiento de capacidades, permitiran
que la comunidad aduanera mundial avance en los programas existentes y mejore los programas
de apoyo a la modernizacién. Los resultados del informe identifican donde estamos ahora e
indican claramente la direccién a seguir.

Michel Danet Lars Karlsson

Secretario General Director, Direccion de Fortalecimiento
de Capacidades

Organizacion Mundial de Aduanas Organizacion Mundial de Aduanas
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RESUMEN GENERAL

La Organizacion Mundial de Aduanas (OMA) ayuda activamente al
fortalecimiento de capacidades de sus miembros con el fin de que sus
operaciones sean mas eficaces, eficientes, transparentes, y predecibles. Si bien
el fortalecimiento de capacidades adopta diversas formas, la principal actividad
de la OMA es analizar estratégicamente las necesidades de las administraciones
aduaneras en materia de modernizacién. Desde enero de 2006, la Secretaria de
la OMA y los miembros de la organizacion han realizado, en el marco del
Programa Columbus, misiones de evaluacion de necesidades en mas de 60
paises. En consecuencia, la OMA dispone ahora de un conjunto importante de
informes de diagndstico que contienen conclusiones y recomendaciones sobre
las operaciones aduaneras en el mundo. El presente documento es un analisis
de tendencias y practicas descritas en 32 informes de diagnostico.

Las misiones de diagndstico y los analisis de los informes le han dado a la OMA
un mayor conocimiento sobre las tendencias en materia de gestion del comercio
internacional que se tienen en cuenta en este informe. Por tanto, la OMA puede
perfeccionar su estrategia para abordar concretamente los desafios mas
importantes a los que se enfrentan las administraciones aduaneras. En
particular, la OMA continua ayudando a las administraciones aduaneras a lograr
los objetivos de su modernizacion con programas, instrumentos, orientaciones y
apoyo multifacéticos

Muchas dificultades que encuentran las administraciones aduaneras pueden ser
resueltas sin financiacion adicional. Algunas actividades requieren cantidades
modestas de financiamiento, tal como la ayuda a la planificacion estratégica.
Hay algunos campos de modernizaciéon en los cuales se requiere una
financiacion substancial, tales como la renovacion de los puestos fronterizos vy el
mantenimiento de los sistemas de automatizacion. La OMA estima que gran
parte de estos trabajos pueden ser realizados a partir de proyectos de
desarrollo ya existentes o planificados basandose en una mejor priorizacion vy
una adecuada definicion de las etapas..

En relacion a los proyectos que requieren financiacion, la OMA continua
colaborando con los miembros e instituciones donantes para aprovechar mejor
los recursos limitados. El objetivo es reunira todos que suministran medios
financieros y humanos,importantes o modestos, obtener una ayuda técnica en
favor de la reforma y modernizacion aduanera. , con el fin de conseguir recursos
adicionales, mejorar la coordinacion, y planificar el futuro desarrollo de las
Aduanas.

La conclusion alentadora que se desprende de este analisis es que muchas
administraciones aduaneras conocen y quieren poner en practica los principios
modernos contenidos en el Convenio de Kyoto Revisado y el Marco Normativo
SAFE, incluyendo la recopilacion sistematica de datos, gestion de riesgos,
control a posteriori, dictdmenes anticipados obligatorios, ventanilla unica y el uso
Copyright © 2007 World Customs Organization. 5
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de informacién electronica. También saben que la realizacibn de controles
eficaces permite llegar a un equilibrio en las responsabilidades principales que
son la recaudacion de ingresos,la facilitacion del comercio,la seguridad, la
recopilacion de estadisticas comerciales, el desarrollo econémico y la proteccion
social. Las administraciones aduaneras no necesitan una guia porque ya saben
cual es el camino a seguir.

Todavia hay retos. Las Aduanas necesitan asistencia para poner la teoria y los
conocimientos en accidén. En particular, piden ayuda para perfeccionar sus
capacidades en materia de técnicas administrativas necesarias para cambiar y
crecer, tales como la planificacion estratégica, la contratacion,el empleo de la
tecnologias de la informacion y las comunicaciones y la gestiéon de proyectos. .
Ademas, solicitan asistencia para seleccionar entre las multiples
recomendaciones formuladas por las numerosas partes interesadas; en
especial en lo que se refiere a la realizacion de forma adecuada y por etapas
del desarrollo. Los Directores Generales de Aduanas también requieren
asistencia para influir sobre los dirigentes politicos y los operadores econdmicos
nacionales.

Para muchas administraciones, el plan de modernizacion consiste en reducir el
tiempo de despacho y, en efecto, muchas administraciones estan haciendo
progresos en materia de reduccién del tiempo necesario para liberar las
mercaderias. No obstante, falta una aplicacién adecuada de la amplia variedad
de controles aduaneros modernos necesarios para un sistema seguro y de
facilidad. Es necesario cultivar mas la selectividad usando un buen analisis de
riesgos y una seleccion informatizada, un control a posteriori para vigilar el
procesamiento sistémico y ajustar los perfiles de riesgo y unas buenas técnicas
para combatir el contrabando.

En resumen,he aqui las principales tendencias y practicas observadas en las
misiones de evaluacion realizadas en el marco del Programa Columbus :

e Las administraciones aduaneras saben y comprenden lo que deben hacer
para lograr la modernizacion.

e :Las administraciones aduaneras conocen los principios del Convenio de
Kyoto Revisado y el Marco Normativo SAFE pero requieren asistencia en
cuanto a la ejecucidon, especialmente sobre planificacién estratégica,
gestion de proyectos, influencia politica, comercializacién, mantenimiento
de equipos y contratacion.

e Conviene adoptar un enfoque mas holistico en materia de operaciones
aduaneras a fin de no perder la vision de conjunto como resultado de un
énfasis excesivo en una de la funciones o responsabilidades de la
Aduana. Por lo tanto, todas las administraciones aduaneras deberian
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prestar atencién adecuada a todas sus responsabilidades,en especial a la
recaudacion de ingresos, la facilitacion del comercio, la seguridad, la
lucha contra el fraude,la proteccion de la sociedad y la recopilacion de
estadisticas comerciales fiables.

e Existen todavia ciertas ideas falsas como, por ejemplo, que inspeccionar
todos los cargamentos conduce a una mayor recaudacion de ingresos o
mayor seguridad, o que inspeccionar pocos cargamentos es esencial para
facilitar el comercio, sin que ello perjudique la recaudacion de ingresos, la
seguridad, ni la lucha contra el fraude. De hecho, el “todo o nada” en
materia de inspecciones no se traducira nunca en controles eficaces.

e El andlisis de riesgos se entiende generalmente pero, en la practica, es
necesario mejorar el analisis de riesgos y seleccidon de objetos a
inspeccionar a fin de definir una estrategia mas completa en materia de
gestion de riesgos.

e Hay una infraestructura informatica importante; lo que falta es el uso
optimo de las funciones disponibles.

e Hay una creciente cantidad de consultas y concertaciones con los medios
empresariales. Lo que todavia se necesita es progresar en la
elaboracién de programas de operadores econdmicos autorizados.

e Son frecuentes programas aislados de ética. Estos se deberian ampliar
para integrarlos en los planes de modernizacion.

e Las administraciones aduaneras se han puesto a la vanguardia en el
desarrollo integrado de sistemas de gestion fronteriza. Se debe ejercer
mejor la influencia politica para instar a otros organismos
gubernamentales a participar con mas intensidad en esas iniciativas.

e Hay posibilidades de mejorar la facilitacion del comercio. Un mayor
comercio y un ambiente comercial sano fortalecen las economias vy
aumentan la captacion de ingresos. A fin de que las mejoras en materia
de facilitacion del comercio sean sostenibles y aumentar la facilitacion
todavia mas, es esencial perfeccionar las capacidades de gestion en
materia de conformidad aduanera y poner en marcha sistemas modernos
y eficaces de control y de respeto a la ley.

e Es evidente que al responder a los desafios mencionados en este
documento, la direccion de Aduanas resultara fortalecida y el comercio
mundial sera mas seguro y contara con mas facilidades. Afortunadamente,
muchos de los elementos basicos (herramientas, convenciones
internacionales, y directrices) ya estan disponibles. Para lograr el objetivo
general de la modernizacion, es necesario realizar medidas concertadas
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dirigidas de forma apropiada. Ademas, si la asistencia técnica y
capacitacion son todavia necesarias y recomendadas en circunstancias
apropiadas, éstas se deben inscribir en un marco holistico y completo de
gestion del cambio
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FORTALECIMIENTO DE CAPACIDADES PARA LA
MODERNIZACION ADUANERA

Desde su inicio,|Organizacion Mundial de Aduanas (OMA) ha sido pionera en el
campo del fortalecimiento de capacidades. La actual estrategia de
fortalecimiento de capacidades de la OMA, que fue adoptada por el Consejo de
la OMA en junio de 2003, afirma que para tener éxito, el fortalecimiento de
capacidades debe concebirse estratégicamente y debe ser sostenible. Esta
estrategia se basa en seis principios claves: (1) la necesidad de diagnosticar con
precision las necesidades en materia de fortalecimiento de capacidades y de
encontrar respuestas especificas a cada pais; (2) la necesidad de voluntad y
compromiso politico sostenido a alto nivel; (3) la necesidad de mayor
cooperacion y coherencia; (4) la necesidad de mayor participacion del personal
de Aduanas que debe apropiarse del concepto; (5) la necesidad de expectativas
realistas de parte del gobierno y de los donantes; y (6) la necesidad de asignar
recursos humanos y financieros adecuados a las iniciativas de fortalecimiento de
capacidades.

La OMA define el fortalecimiento de capacidades como “actividades que
permiten reforzar el conocimiento, habilidades, técnicas y conducta de individuos
y mejorar las estructuras y procedimientos institucionales, para que la
organizacion pueda realizar su mision eficazmente y alcanzar sus metas de
forma sostenible.” El fortalecimiento de capacidades puede ser suministrado por
entidades externas pero, en ultimo término, son los principales concernidos, las
administraciénes aduaneras quienes deben fortalecer sus capacidades.

El fortalecimiento de capacidades aduaneras esta directamente vinculado a la
modernizacion de Aduanas (que en esencia significa una amplia estrategia y
meta para mejorar la efectividad, eficiencia, transparencia, y caracter previsible
de las operaciones de una administracion a fin de satisfacer mejor las demandas
de los tiempos modernos). Por tanto, la modernizacion de Aduanas constituye el
concepto y el objetivo; el fortalecimiento de las capacidades representa el medio
o la accion.

Los programas de fortalecimiento de capacidades difieren especialmente porque
los objetivos de las administraciones divergen. Tradicionalmente, la funcién de la
Aduana consiste en controlar las mercancias y personas que cruzan las
fronteras. No obstante, conviene matizar esto porque las administraciones
aduaneras tienen diversas funciones, recursos, y poderes diferentes. Si bien
todas las Aduanas recaudan aranceles, para algunas es la razon de ser. Si los
ingresos percibidos por Aduanas financian una cantidad substancial del
presupuesto de un gobierno, los superiores politicos del Director General de
Aduanas pondran énfasis en la recaudacion de derechos aduaneros. Para otros,
el ingreso gubernamental no es lo unico esencial, por cuanto asuntos no
financieros tales como el narcotrafico o la seguridad son prioritarios. Otro
aspecto es que las naciones con tarifas de importacion bajas y que intentan
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aumentar la participacion en el comercio internacional estan decididas a facilitar
el comercio. Si lo ingresos de Aduanas representan un porcentaje minimo de los
ingresos generales del pais, los dirigentes politicos exigiran de la aduana que
realice esfuerzos en areas tales como el despacho rapido de mercancias o una
lucha mayor contra el contrabando.

El énfasis excesivo en una funcion puede afectar a otras responsabilidades. Por
ejemplo, algunas administraciones inspeccionan fisicamente todos los
cargamentos, lo que a su vez limita la facilitacion del comercio. Puede haber
muchas razones para que haya mucho control y un nivel bajo de facilitacién: en
un diagnostico del Programa Columbus, los expertos de la OMA se informaron
de que los funcionarios examinan todos los cargamentos porque la policia tiene
autoridad para castigar a los funcionarios aduaneros « de base » que ,sin darse
cuenta, no descubren el no pago de aranceles.

Sin embargo, no vivimos en un mundo ideal, lo cual significa que la pura
facilitacién del comercio (dejar de hacer revisiones o inspecciones) conduce a la
evasion fiscal y a la entrada o salida sin trabas de mercancias ilegales. El
gobierno posiblemente recaude menos ingresos de lo que podria recaudar y
mercancias tales como armamentos peligrosos o medicinas falsificadas cruzen
la frontera con total impunidad.

Por tanto, la Aduana debe esforzarse por alcanzar un equilibrio. Esta
ampliamente aceptado que, la gestidn de riesgos o selectividad ,conduce a una
mayor recaudacion de ingresos porque hace el procedimiento mas eficiente y
facilita el intercambio comercial, lo que conduce a un comercio mas rentable.

MARCO DE DIAGNOSTICO DE LA OMA

La herramienta central para el fortalecimiento de capacidades elaborada por la
OMA es el Marco de diagnostico en materia de fortalecimiento de capacidades
aduaneras que en la actualidad es reconocido a escala internacional. Este
marco de diagndstico se basa en orientaciones relativas a la planificacion
estratégica cubriendo siete elementos claves : (1)La gestion estratégica ; (2) Los
recursos (humanos y presupuestarios) ; (3) El marco juridico ; (4) Los sistemas y
procedimientos aduaneros; (5) La tecnologia de Ila informacion y la
comunicacion ; (6) La cooperacién, comunicacién, y colaboracion con el exterior;
y (7) La buena gobernabilidad (especialmente la lucha contra la corrupcién). El
marco de diagnostico se presenta en forma de tablas que contienen una serie
de preguntas dirigidas a establecer el diagndstico, las lagunas e insuficiencias
frecuentes, las soluciones posibles y las opciones susceptibles de mejorar la
situacion, y los documentos de referencia utiles.

El marco de diagndstico, que incluye los principios contenidos en el Convenio de
Kyoto Revisado y en el Marco Normativo para Asegurar y Facilitar el Comercio
Global, orienta al analista a examinar la efectividad y eficiencia de una
administracién desde una perspectiva estratégica. También lo pueden usar las
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administraciones para producir un autorretrato de dénde estan y adonde van. El
Convenio de Kyoto Revisado constituye una hoja de ruta que indica a qué debe
parecerse una administracion en el siglo XXI. El Marco Normativo SAFE plantea
la necesidad de lograr un equilibrio entre seguridad y facilitacion del comercio, y
como ese equilibrio puede afectar positivamente a todas las funciones vy
responsabilidades.

PROGRAMA COLUMBUS DE LA OMA

El Programa Columbus, principal motor que impulsa el fortalecimiento de
capacidades, surgié de una confluencia de acontecimientos. La OMA convirtio
su politica y programas de fortalecimiento de capacidades en una politica de
liderazgo de alto nivel, en un consenso filoséfico (amplia aceptacién del enfoque
basado en el Marco de Diagndstico), en un impulso estratégico como resultado
de la aparicion de instrumentos innovadores (la entrada en vigor del Convenio
de Kyoto Revisado y el Marco Normativo para Asegurar y Facilitar el Comercio
Global); en una reorganizacién administrativa (la creacion de la Direccion de
Fortalecimiento de Capacidades); en unos complementos financieros
(donaciones financieras de los Miembros destinadas al fortalecimiento de
capacidades); y en una explotacion de recursos (coordinacién de donantes y
asignacion de personal).

En el centro de esta evolucion, la OMA ha sido pionera del principio segun el
cual,para que el fortalecimiento de capacidades sea sostenible, se debe efectuar
un diagnostico preciso de las necesidades de desarrollo y técnicas y adoptar un
enfoque global. Las pruebas empiricas recogidas de las experiencias de éxitos y
fracasos impulsaron esta transicion. También resulta ya anacrénico creer que la
capacitacion y asistencia técnica pueden ser eficaces sin necesidad de
considerar la extensa lista de desafios conexos, como la motivacion vy
competencia técnicas de los beneficiarios, las barreras linguisticas vy
sensibilidades culturales, la tecnologia y su mantenimiento, la autoridad legal, la
voluntad de las cupulas politicas, la estructura administrativa, los recursos y el
control del seguimiento. Esto no significa afirmar que la capacitacion y la
asistencia técnica no sean nunca utiles; el nuevo discurso en materia de
fortalecimiento de capacidades sostiene simplemente que los proyectos deben
ponerse en el contexto apropiado y realizarse en las etapas apropiadas..

Desde esta perspectiva, la actividad fundamental del Programa Columbus |,
consiste en hacer realizar por un experto, un diagnostico completo y preciso de
las deficiencias de una administracion aduanera, sobre la base de Ia
investigacion y el analisis efectuado en el pais diagnosticado. El informe de
diagndstico, que contiene conclusiones y una lista de recomendaciones
jerarquizada, es presentado por el analista de la OMA a la jefatura de la
administracién aduanera examinada y a otros funcionarios gubernamentales de
alto nivel. Posteriormente, La administracion aduanera tiene la flexibilidad y
responsabilidad de tomar medidas — puede decidir implementar algunas, todas o
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ninguna de las recomendaciones. Si la administracion intenta poner en practica
algunas o todas de dichas recomendaciones, la OMA puede ser consultada,en
concreto para la elaboracion de un plan de accion.

El Programa Columbus tiene tres fases: evaluacion de necesidades
(diagnostico), implemento, y seguimiento. La primera comenzé en enero de 2006
y concluyo en julio del 2007 con la realizacion de 100 misiones de diagnostico.
La segunda es la mas decisiva y larga e implica muchas actividades de
implemento, tales como la planificacion de medidas, gestion del cambio y
formacion . La tercera mide el progreso alcanzado en el implemento por cada
uno de los beneficiarios del Programa Columbus.

TENDENCIA Y PRACTICAS EN EL FORTALECIMIENTO DE CAPACIDADES

Hasta el 1 de marzo de 2007, la OMA y sus miembros habian completado mas
de 60 misiones de diagndstico del Programa Columbus en todas las regiones del
mundo. Los informes que se presentan al final de las misiones de diagnostico
contienen las conclusiones y recomendaciones para un desarrollo sostenible.
Nunca ha habido un conjunto de tantos analisis recientes de las
administraciones de Aduanas. Por ello, la OMA se encuentra en una situacion
ideal para realizar en todo el mundo un analisis de tendencias y practicas de las
administraciones de Aduanas. El presente documento es el primero de la OMA
sobre tendencias y practicas sobre el fortalecimiento de capacidades y
presenta,desde una perspectiva mundial, informaciones actualizadas obtenidas
durante las misiones del Programa Columbus .Los proximos informes
presentaran otras tendencias mundiales constatadas durante las misiones de
diagnostico del Programa Columbus, tendencias regionales asi como informes
sobre algun tema en particular con un analisis mas detallado,como por
ejemplo,el de riesgo.

Debido al caracter sensible del documento, el informe no identifica ningun pais
en particular. Es también importante observar que este informe no se basa en
datos de comparacion, el informe sobre las tendencias se basa en el informe
cualitativo de las misiones de diagndstico. Por consiguiente, esta es una
investigacion que complementa informes cuantitativos, tales como el publicado
recientemente por la OCDE que reune y analiza datos sobre facilitacion del
comertcio ,como el tiempo que se tarda en pasar la frontera, el numero de firmas
necesarias para exportar o importar mercancias, el numero de documentos
necesarios para el despacho de mercancias’ ,y los estudios de la OMA sobre el
tiempo de dicho despacho, que tratan de detectar los cuellos de botella debido a
procedimientos relacionados con las fronteras. La OMA realizé estudios sobre el
tiempo de despacho en Mozambique, Nigeria y Zambia en 2006.

! OECD, Norbert Wilson, Examining the Trade Effect of Certain Customs

and Administrative Procedures, OECD Trade Policy Working Paper No. 42,

TD/TC/WP(200618/FINAL), 26 January 2007
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En el presente informe las tendencias y practicas presentadas son organizadas
en conclusiones fundamentales y en funcion de los siete elementos clave del
Marco de diagndstico. Adicionalmente, cuando ello es posible, presenta
informacion sobre las actividades realizadas por la OMA y sus tres direcciones
para promover el avance realizado. Estas informaciones son presentadas tanto a
lo largo de todo el informe como a lo largo de su conclusion.

Este documento incluye verdades incbmodas que no deberian ser ni temidas ni
ignoradas sino que deberian ser recibidas con los brazos abiertos para
conjuntamente buscar soluciones. Igualmente, la comunidad aduanera tiene la
responsabilidad de considerar las consecuencias favorables o adversas de las
recomendaciones y actividades pasadas, presentes y futuras, dado que cada
medida tendra impactos imprevistos.

PRINCIPALES CONCLUSIONES

Es importante tener en cuenta la necesidad de un enfoque mas integral para el
cumplimiento de la legislacion y los controles aduaneros. En muchos paises, las
Aduanas se concentran en un aspecto importante, tal como la recaudaciéon de
ingresos, la facilitacion del comercio o la seguridad, y ello potencialmente va en
detrimento de otras responsabilidades. Por ejemplo, mucha facilitacion comercial
es contraproductiva para el control de las mercancias, es decir, la deteccion del
comercio ilicito y la disuasion. Para cada control, las Aduanas deben usar
criterios objetivos para analizar el nivel de riesgo que un envio determinado
presenta en cuanto a subvaloracion, falsificacién, narcoticos, trafico de armas y
otras amenazas. Poner demasiado énfasis no solo es desfavorable porque la
inaccion ignora funciones importantes, sino también porque puede tener
consecuencias negativas directas. Para lograr una mejor comprension de los
hechos in situ, las administraciones de Aduanas necesitan obtener de manera
mas sistematica los datos relacionados con el tratamiento de importaciones,
exportaciones y trasbordos.

Respecto al exceso de énfasis, se comete el error de pensar que la inspeccion
de todos los envios lleva a ingresos mas altos y mayor seguridad, o que la
inspeccion de unos pocos o ningun envio facilita el comercio. Cada uno de estos
enfoques, lleva a controles superficiales y al debilitamiento de las capacidades
tradicionales de las Aduanas tales como la valoracion, la clasificaciéon o la
aplicacion de la ley. Con la inspeccidn total, la Aduana dispersa su atencion, aun
en la tarea central supuesta.

Ademas de prevenir la pérdida de los conocimientos técnicos tradicionales,
existe ahora el desafio de tener que desarrollar nuevos conocimientos. Si bien
los dirigentes de la mayoria de las administraciones de la Aduana saben lo que
se necesita, algunas no cuentan con la ayuda de otros conocimientos no
aduaneros tales como planificacion estratégica, gestion de proyectos, influencia
politica, marketing, mantenimiento de equipos y contratacion. Para poner en
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vigor el Convenio de Kyoto revisado y el Marco SAFE, sera necesario un mayor
desarrollo de este tipo de conocimientos especiales.

GESTION ESTRATEGICA
Sensibilizacion.

Despues del compromiso casi general que los Miembros de la OMA han
manifestado en favor de la aplicacion del Marco de normas SAFE, los
funcionarios de la OMA también quedaron sorprendidos del notable interés de
las administraciones por recibir una mision de diagnostico. Una de las razones
por las cuales se han completado tantas misiones en tan poco tiempo, es que la
mayoria de las administraciones tomaron con mucha seriedad el proceso de
diagnostico y respondieron ampliamente a las peticiones de informacion.
Ademas, la OMA se complace en informar que los expertos del Programa
Columbus observaron que sus Miembros, de forma voluntaria, estan decididos a
poner en obra todo |o que sea necesario para acelerar el proceso de
modernizacion de las Aduanas.

Jerarquia Politica

Los expertos del diagndstico observaron en muchas misiones que se espera que
los dirigentes de Aduanas sean tecndcratas: los ministerios de tutela les
imponen alcanzar objetivos practicos en materia de recaudacion o
confiscaciones, pero limitan su participacion en la elaboracion de politicas sobre
cuestiones tales con el comercio, la economia o la seguridad nacional. Esta
percepcion puede privar a los dirigentes de Aduanas de participar plenamente
en la transformacién politica.Por otra parte, algunos ministerios no tienen una
comprension profunda de la complejidad de las Aduanas. Por eso los dirigentes
de Estas deben esforzarse por informarles de la necesidades y de las realidades
a las que las administraciones de Aduanas estan confrontadas. . Por ultimo, en
el contexto del problema del exceso de énfasis antes mencionado, existe en las
Aduanas una caracteristica endémica que consiste a ejercer una presion
excesiva sobre la aduana para que ella se concentre sobre una u otra de sus
responsabilidades.

Acento sobre la recaudacion de ingresos.

No es una revelacion el hecho de que la recaudacion de ingresos siga siendo el
objetivo principal de la mayoria de las administraciones de Aduanas,
especialmente en el mundo en desarrollo. No se puede esperar que la situacion
cambie hasta que la economia de una nacion haya crecido lo suficiente como
para tener ciudadanos que generen un impuesto sustancial sobre los salarios .
Aunque no tenemos conocimiento de ningun analisis de regresion para probarlo,
parece haber una relacion directa entre la riqueza de una nacion y el énfasis que
se pone sobre esta funcion de la administracion aduanera. Las administraciones
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de Aduanas de paises en desarrollo, centran la atencion en la recaudacion de
ingresos porque es el medio principal de financiar las operaciones del gobierno.
Los paises desarrollados no necesitan concentrarse en los derechos aduaneros
porque tiene otras fuentes de ingresos fiscales. No obstante, debido a esa
rigueza y al aumento de la renta disponible, que puede ser el blanco de una
cierta violencia existencial, estas administraciones de Aduanas se concentran en
cuestiones ligadas a losl traficos,a la seguridad y a la proteccién de la sociedad.

Debido a las ventajas y desventajas de la globalizacion, se ha hecho mas
importante ampliar la funcion de las Administraciones de Aduanas. El asi
llamado “concepto de transicion” recomienda este cambio. El apoyo a la
implementacion del Marco Normativo SAFE, que consiste en la diversificacion de
las funciones de recaudacion de ingresos, seguridad y facilitacion del comercio,
también respalda dicho concepto. En medio de todo este contexto, esta la
necesidad de desarrollar capacidades para que los paises en desarrollo
alcancen este equilibrio. Es esencial que ello no solo sea entendido y adoptado
por los paises en desarrollo, es también fundamental que los donantes
promuevan este mensaje.

En los paises que estan creciendo a un ritmo razonable, los expertos
observaron que la parte del presupuesto general del Estado que proviene de los
aranceles aduaneros esta generalmente disminuyendo, y que probablemente
continue disminuyendo debido a los acuerdos de libre comercio bilaterales y
multilaterales, y al aumento de los ingresos de los habitantes y el consecuente
aumento de los impuestos sobre los salarios (en algunas administraciones los
aranceles aduaneros estan disminuyendo pero el impuesto sobre valor afiadido
esta aumentando). Debido a esta dinamica de disminucion de recaudacion de
aranceles, las administraciones de Aduanas deberian reestructurarse para
aumentar sus esfuerzos en areas no fiscales. A menudo, las Aduanas pueden
considerar el aumentar su capacidad de combatir el contrabando.

Algunos paises en desarrollo que han recibido misiones de diagnostico, estan
ampliando sus enfoques de politicas aduaneras a otros sectores mas alla de la
simple recaudacion de ingresos. Estos paises estan evolucionando desde la
inspeccion total al enfoque de gestion del riesgo en el cual los envios se
clasifican como de “linea roja” (alto riesgo) o de “linea verde” (bajo riesgo).
Dichos paises estan usando sistemas informatizados de gestion de riesgo vy
control posterior al despacho de mercancias para hacer sus operaciones mas
efectivas, eficientes y rapidas. Estan constatando que se facilita el comercio sin
que ello vaya en detrimento de sus economias.

En otros paises diagnosticados,los informes de mision ponen claramente el
énfasis en la recaudacion de ingresos y, en consecuencia,las otras funciones de
la aduana en materia de, facilitacion del comercio, proteccién social, colecta de
datos estadisticos y de seguridad, no han sido una prioridad a los efectos de la
planificacion y el seguimiento. Ello se ha visto aumentado por el proceso de
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integracion de las Aduanas a las Autoridades Fiscales durante la ultima década.
Por otra parte, muchas Aduanas siguen comprometidas en examinar cada envio
porque temen que hacer algo menos pueda reducir los ingresos. Como
consecuencia de ello, los indicadores de rendimiento solo se analizan para la
recaudacion de ingresos. Lo mas inquietante es que algunas partes interesadas
externas han sefialado la lentitud de los procesos aduaneros como el mayor
obstaculo al aumento de la inversidn extranjera y de la productividad econémica
del pais.

Los expertos de la OMA también confirman que los Directores Generales de
Aduanas son dirigidos por los ministros de finanzas. Estos dirigentes politicos
buscan aumentar los ingresos aduaneros ejerciendo en consecuencia una
presion sobre los Directores Generales de Aduanas, dejando menos flexibilidad
a las Aduanas para modificar sus operaciones. Es pues evidente que influir
sobre los ministros es tan decisivo como influir en los cambios dentro de las
administraciones de Aduanas.

Establecimiento de las etapas adecuadas.

El establecimiento de las etapas adecuadas es esencial para la modernizacién
exitosa y sostenible de las Aduanas. No vale la pena implementar un nuevo
programa si no existe el andamiaje necesario. Muchas de las administraciones
de Aduanas diagnosticadas estan siguiendo la secuencia temporal adecuada.
Un area donde dichas etapas necesita mejorarse es la que se relaciona con la
adquisicién de equipos antes de tener una comprension plena de como se
pueden usar o antes de tener la infraestructura necesaria para esta nueva
tecnologia. Por ejemplo, los expertos de la OMA observaron en varios paises
situaciones en la que los ordenadores permanecian inactivos porque su destino
no habia sido precisado. Los expertos observaron asimismo que
administraciones que no tienen programa de gestion de riesgo utilizaban
escaneres.

Gestion de proyecto y gestion del cambio

La mayoria de las administraciones visitadas por la OMA conocen los principios
modernos expresados en el Convenio de Kyoto Revisado y en el Marco
Normativo SAFE. A ello se suma el hecho de que los donantes y los consultores
han elaborado estrategias o planes de accidon sofisticados para la reforma
aduanera que, algunas administraciones de Aduanas tienen dificultades en
asimilar e implementar.En consecuencia, dichos miembros han solicitado
asistencia en materia de gestion de proyecto y de gestion del cambio para
poder poner en marcha estos principios y estas recomendaciones formulados
por los expertos. Dentro del marco de las misiones de las fase dos del Programa
Columbus,la OMA ha comenzado este proceso con talleres consagrados a la
planificacion de medidas y a la gestién de proyecto.
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Recursos (Humanos y presupuestarios)
Financiacion del desarrollo

Los expertos de la OMA encontraron que si bien hay muchas cosas que se
pueden hacer con rapidez y sin financiamiento (Jeffrey Sachs: “medidas de
efecto rapido”) ?, de todas maneras existe la necesidad de financiar proyectos
como los sistemas de informatizacion o la renovacién de puestos fronterizos. Si
bien el fortalecimiento de capacidades aduaneras necesita de medios
financieros suplementarios, muchos de esos medios de apoyo pueden provenir
del apoyo ya acordado por los donantes al desarrollo del comercio que no se
relacionan directamente con la aduana.

Presupuesto de funcionamiento y presupuesto de inversiones

Los presupuestos de algunas administraciones aduaneras provienen del
presupuesto nacional. Resulta interesante notar que el presupuesto de algunas
Aduanas se basan en un porcentaje de los fondos recaudados por éstas. Por
ejemplo, en uno de los paises diagnosticado, el presupuesto de Ia
administraciéon aduanera es el cinco por ciento del ingreso que recauda
anualmente. En ese caso, el gobierno puede modificar la asignacion del cinco
por ciento si la economia del pais produce un ingreso aduanero
excepcionalmente alto o bajo.

Si bien la OMA no tiene una posicion respecto a esta politica, sus expertos han
expresado algunas preocupaciones sobre esta practica. El posible problema es
que la fijacion del presupuesto no toma como base cuales son los medios
necesarios para el funcionamiento de la Aduana ni, lo que es mas importante,
para lo planificado, sino que se basa en los caprichos de los ciclos econdmicos.
En consecuencia, este enfoque puede diluir la planificacién presupuestaria a
largo plazo, especialmente para el presupuesto de inversiones. La gestidon
financiera debe garantizar, no frenar el caracter sostenible de los proyectos de
desarrollo.

Presupuesto para el implemento de Kyoto y del Marco Normativo SAFE

Pocas administraciones cuentan con presupuestos especificamente
consagrados al implemento de Kyoto y del Marco Normativo SAFE. La
asignacion de presupuestos especiales para estos instrumentos en vez de
incluirlos en el presupuesto general, le conferiria una importancia suplementaria
al proceso de ejecucion de éstos.

* Sachs, Jeffrey D. The End of Poverty: Economic Possibilities for Our Time. Nueva York Penguin Press,
2005
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Escuelas y academias

Si bien algunas administraciones solo disponen deformacién en el trabajo, otras
estan tomando la medida positiva de invertir en sus propias escuelas
profesionales. Esas escuelas ofrecen, para los nuevos funcionarios aduaneros,
cursos sobre procedimientos basicos, idiomas y formacion en informatica.
Algunas tienen tanto éxito que,en virtud de convenios oficiales, ahora incluso
reciben estudiantes aduaneros provenientes de numerosos otros paises de su
region. La OMA esta apoyando activamente esos centros de formacion con el fin
de ayudarlos a modernizar su ensefianza e introducir nuevos conceptos tales
como el analisis de riesgos, el procedimientos de seleccion y el control posterior
al despacho de mercancias.

SIDA/VIH

La prevencion y tratamiento de enfermedades puede ser un asunto que le
corresponda a la Organizacion Mundial de la Salud, pero las administraciones
aduaneras se ven afectadas directamente por ciertas epidemias médicas. El
SIDA/VIH es un ejemplo grave. Una administracion africana informé que desde
2002, casi 100 de sus funcionarios aduaneros han muerto o han sido
incapacitados por esta terrible enfermedad. Esta tragedia exige honestidad vy
accion. Como mérito de esta administracion, cabe sefalar su valentia por
informar de este problema y el haber establecido un activo programa de
sensilizacion.

Marco Juridico
Legislacién aduanera y legislacion propuesta

La mayoria de los miembros del Programa Columbus tienen una legislacion
aduanera que les otorga poderes en lo que respeta la la responsabilidad
principal de la aduana : el control de las mercancias y de las personas que
cruzan las fronteras. No obstante es necesario ampliar el poder de inspeccion a
todos los envios, especialmente a los controles de las exportaciones. A titulo de
ejemplo,hemos constatado que algunas administraciones no estan legalmente
autorizadas para inspeccionar contenedores con mercancias supuestamente
falsas sin antes haber obtenido permiso de parte del transportista. También falta
una legislacion primaria y secundaria sobre el concepto de Operador Econdmico
Autorizado (OEA), aunque ello sea logico dado que la nocidén esta todavia en
sus comienzos, incluso en los paises desarrollados. Existe ciertamente una
legislacion basica en materia de cooperacion con los operadores de la ‘lista
blanca” y en materia de consignacién electronica de declaraciones de carga (e-
Customs, e-signature). Frecuentemente, no existe legislacion respecto al control
posterior al despacho de mercancias.. También, en algunos paises, la
llegislacion aduanera contiene disposiciones por las cuales se autoriza la
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utilizacion de las técnicas de gestion de riesgos pero no prevee la flexibilidad
necesaria para adaptarse a los cambios..

Un campo que los miembros de la OMA podrian abordar es la modificacion del
Convenio Bilateral modelo de la OMA para incorporar disposiciones relativas a la
puesta en marcha del Marco Normativo SAFE. Los convenios bilaterales vy
multilaterales existentes no incluyen clausulas relativas al Marco Normativo
SAFE.

Proteccion de los datos

En muchos paises del Programa Columbus, la Aduana no tiene leyes ni
reglamentos sobre la proteccion de los datos. Otros que tienen referencias en la
legislacion nacional no dan proteccion adecuada a los individuos ni a la
comunidad mercantil. Ello es un obstaculo importante para la asistencia
administrativa mutua y el intercambio de informacion entre Aduanas vy
operadores del comercio.

Sistemas y procedimientos aduaneros

Gestion de riesgos

El analisis del riesgo es la piedra angular de una administracion aduanera
equilibrada y moderna. Es una medida de control y facilitacion del comercio.
Permite que los operadores en regla vean controladas de manera mas rapida
por la aduana sus mercancias gracias a verificaciones de documentos y a
inspecciones materiales menos numerosas. Al mismo tiempo, el analisis de
riesgo permite detectar mejor el comercio ilicito, ofrece a la aduana la posibilidad
de realizar una seleccion mas precisa y de acelerar el despacho de mercancias..

Algunas administraciones de Aduanas del Programa Columbus estan
emprendiendo iniciativas para introducir el analisis de riesgo, no obstante, salvo
contadas excepciones, aun las mas avanzadas se encuentran en un nivel
rudimentario. El anadlisis de riesgo se usa de manera poco frecuente o
sistematica para la elaboracién de politicas e instrumentos de gestion. Ademas,
la tendencia en los parametros del analisis de riesgo tiende a centrarse mas
estrechamente en la recaudaciéon de ingresos que en aspectos como la
seguridad y la proteccidn social. La gestion de riesgos raramente se implementa
de manera armonizada en todo el territorio de la Aduana y, por lo tanto, es
necesario que la puesta en marcha se realize de la misma forma en todo el pais.
Con frecuencia, se constata una ausencia de un control a posteriori y de una
evaluacion del proceso de evaluacién del riesgo, como se evidencia en el hecho
de que los indicadores de éste no se actualizan de manera regular. Los
controles aduaneros en la aplicacion del analisis de riesgo y la seleccién se
mantienen altos, debilitando de esa manera el propésito del riesgo vy
ocasionando retrasos inutiles en el comercio licito.
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A veces la relacién entre el control y la facilitacién del comercio no se entiende,
llevando ya sea a controles demasiado estrictos ya sea a controles muy poco
rigurosos. La realizacién total de un enfoque riguroso de gestion del riesgo se ve
a menudo como una amenaza a los controles aduaneros existentes y no como
una ventaja.

La OMA ha elaborado un Modelo de 27 elementos como parte de su trabajo en
materia de seguridad y facilitacion. Ciertas administraciones han comenzado a
usar algunos de esos elementos, sin embargo, ninguna de las Administraciones
de Aduanas del Programa Columbus estan utilizando los 27 elementos de datos.

El control posterior al despacho de mercancias (APD), parte esencial de un
sistema de gestion integral, se conoce como nomenclatura, pero en la
practica ,es generalmente un elemento asimétrico con respecto a lo que dispone
la Convencion de Kyoto Revisado. En la mayoria de los paises, la APD solo se
utiliza en el Marco de Valoracién de la OMC. Algunas administraciones estan
usando la APD meramente como un sistema de control diferido. Se esta usando
con el objetivo de aumentar los derechos de aduana suplementarios y no para
afinar y completar el sistema de gestion de riesgos. Ademas, las lecciones
aprendidas de la APD no se usan frecuentemente para actualizar los criterios de
riesgo.

Controles a la importacion.

En gran parte del mundo en desarrollo,la escasez de sistemas de gestion de
riesgos se ve aun mas debilitada o quizas directamente ligada a la gran cantidad
de documentacion e inspeccion fisica de las importaciones, . Se sigue temiendo
que la inspecciéon fisica sea necesaria para prevenir cualquier trampa. Las
cuestiones de gestion de riesgo, la APD, la confianza entre el comercio y la
Aduana y la inspeccion fisica excesiva estan estrechamente unidas.

Controles a la exportacion.

La mayoria de las administraciones estan casi exclusivamente centradas en los
controles a la importacion, los controles a la exportacion se mantienen
superficiales y con | inspeccion fisica limitada. Ello parece que se debe
principalmente al énfasis en la recaudacion de ingresos y las medidas para el
crecimiento de las exportaciones. Otro desafio para la mejora de los controles a
la exportacion es que la participacion de varias agencias es aun mas complicada
que en los controles a la importacion. Con el surgimiento de las redes
internacionales ligadas a la proliferacion de la tecnologia de armas nucleares,
como la red A.Q. Khan, es esencial que las Aduanas aceleren su participacion
en los controles a la exportacion.

Programas de recompensas

En algunas administraciones,los expertos de la OMA han observado programas
de recompensas o incentivos en los cuales, los funcionarios de Aduanas son
remunerados en base al valor de las confiscaciones que hayan realizado o a las
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sanciones impuestas. El proposito parece que es benevolo, y consiste
generalmente en ofrecer un suplemento a los bajos salarios y servir de
motivacion para descubrir a quienes violan las leyes. La OMA no tiene
conocimiento de ningun estudio con datos empiricos que evaluen el impacto
positivo o negativo de esos programas.

Sin embargo los expertos de la OMA tienen algunas inquietudes sobre como las
partes interesadas perciben estos programas y los incentivos inapropiados que
han creado. Algunas partes interesadas del sector privado han sefialado la
preocupacion de que tales programas influyan en los funcionarios de Aduanas
para que inspeccionen envios de gran volumen y se centren en el fraude en
materia de valoracion. Otras han denunciado incidentes de clasificacion vy
valoracion incorrecta a fin de establecer las sanciones. Finalmente, la
percepcion es tan importante como la realidad, de ahi que sea necesario
considerar la falta de aceptacion de estos programas. Este es un tema que se
debe seguir considerando en el contexto de las reuniones de comités,
especialmente en el Subcomité de Integridad y en el Comité Técnico
Permanente.

Escaneres

Los equipos para revisar contenedores (generalmente escaneres de rayos-x o
rayos gamma), también conocidos como equipos de inspeccion no intrusiva o INI,
pueden aportar una contribucién positiva en la identificacién de envios ilicitos,
permitiendo a los funcionarios de Aduanas la capacidad de realizar inspecciones
sin necesidad de recurrir a largas y costosas busquedas manuales. Los expertos
de la OMA observaron que la adquisicion de escaneres esta aumentando
rapidamente.

Los escaneres, cuando son usados por expertos con experiencia dentro de la
administracion de Aduanas, y funcionan correctamente, pueden ayudar a
detectar el contrabando y facilitar el comercio legitimo. En esencia, el uso de los
escaneres puede ser eficaz cuando hay una evaluacion del riesgo, una seleccion,
unos controles a posteriori eficientes y un programa de cooperacién aduana-
empresa en vigor, de manera que solo se inspeccionen contenedores de alto
riesgo, seleccionados utilizando informacion recibida preferentemente por
anticipado .

No obstante, las administraciones deberian introducir la INI con precaucion.
Como se enuncia en el documento de la OMA sobre equipos para revisar
contenedores? , “es esencial que la infraestructura de evaluacién del riesgo esté
funcionando antes de la introduccion de los equipos para revisar contenedores.
En este marco, se requiere disponer de los datos previos a la llegada ,a fin de

“World Customs Organization, Container Scanning Equipment: Guidelines to Members on Administrative
Considerations of Purchase and Operation, Task Force on Supply Chain Security, TFO022E1, 22 October
2003
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permitir que la evaluacién de riesgo tenga lugar suficientemente pronto para
informar a las partes correspondientes de que tal contenedor ha sido
seleccionado para ser revisado”. Ademas, “el equipo implica un gran
desembolso de capital y el proceso de su puesta en marcha, desde la
concepcion hasta la utilizacion, tiene un impacto en todos los sectores de
control e informacién, que podria acarrear cambios en la infraestructura de los
departamentos y en los procedimientos.

Los informes del Programa Columbus observan que muchas administraciones
estan introduciendo los escaneres y al mismo tiempo perfeccionando sus
programas de gestion del riesgo. No obstante, existe una tendencia preocupante
y es que algunos paises estan usando escaneres sin evaluacion del riesgo, ni
una definicion adecuada de las distintas etapas , ni estrategias claras ni
suficiente infraestructura.

La gran demanda de escaneres se explica por varias razones. La mas
importante, por supuesto, es que se puede ser eficaz si se usan adecuadamente.
Pero lamentablemente, hay quienes consideran erroneamente que los
escaneres son la panacea para los grandes desafios de la subvaloracién vy el
contrabando.

Otras administraciones se sienten obligadas a obtener escaneres a fin de
ampliar su rol mas alla de la recaudacion de ingresos. Ciertas administraciones
estan comprando tecnologia INI sin examinar primero qué tipo de equipo es el
que se necesita realmente, ni como se usara con el nuevo sistema de gestion
del riesgo,ni la formacidén que sera necesaria, ni los requisitos de mantenimiento.
Por otra parte, la venta de escaneres es muy lucrativa; los expertos de
diagndstico de la OMA observaron ejemplos de vendedores que sacan provecho
de la excesiva importancia acordada a los escaneres en paises que aun no
estan preparados para usarlos.

Algunas de las administraciones que fueron objeto de diagndstico revisan con
escaner todos los cargamentos y luego realizan la inspeccion manual de algunos
de dichos cargamentos, aun cuando el escaner no haya detectado posibles
problemas. De esa manera no se cumple la finalidad del uso de escaneres.

Como se ha dicho anteriormente, los escaneres son sumamente caros y los
constantes progresos tecnologicos hacen su coste todavia mas prohibitivos .
Muchos paises en desarrollo no tienen los recursos financieros para comprar
escaneres y por ello estan buscando donantes o sistemas de financiacion que
les ayuden en la adquisicion. A este respecto, los expertos de diagnostico de la
OMA también han observado programas de pagos de escaneres. En un pais,
donde la administracion no estaba en condiciones de comprar escaneres,
consiguid que una empresa privada le suministrara gratuitamente los equipos .
Asi, es la empresa misma quien procede a la inspeccion. Los operadores estan
descontentos con esta situacion que aumenta los costes en lugar de reducirlos. .
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Es mas, el pais no esta preparado para escaneres porque no dispone de un
sistema de gestion de riesgos.

Sanciénes contra funcionarios de Aduanas que usan la gestion de riesgos.

En algunos paises la legislacion prevee sanciones para los funcionarios de
Aduanas cuando se descubre posteriormente que sus decisiones han sido
incorrectas, aun si el error ocurre durante la aplicacion del analisis de riegos. En
un pais los funcionarios se quejaron porque si ellos no hacian revisiones
manuales y luego la policia descubria un caso de infraccién (como por ejemplo
una subvaloracion), era el funcionario de Aduanas quien era castigado, no la
empresa concernida. Esto representa una amenaza para los funcionarios que
aplican la gestion del riesgo y hace practicamente imposible otra cosa que no
sea el examen de cada envio. Que se trate de seguros o de Aduanas, la gestion
del riesgo no es perfecta ; inevitablemente habra infracciones que se cometeran
aun con el sistema mas perfecto. Como minimo, estas leyes deberian distinguir
entre la voluntad deliberada de no detectar las infracciones y la realidad en la
utilizacion de la selectividad. Idealmente, la legislacion nacional deberia reflejar
normas internacionalmente aceptadas en materia de procedimientos aduaneros
tales como las enunciadas en el Convenio de Kyoto Revisado.

Valoracion

Los expertos de diagnostico de la OMA observaron que muchos paises aun
encuentran dificultades en la aplicacion del Acuerdo de la OMC sobre valoracion
en aduana. Segun el articulo 1 del Acuerdo, la Aduana esta obligada a usar el
valor de transaccion como base para la evaluacion de las mercancias. Si el valor
de transaccidon no se puede usar, la aduana puede aplicar otros métodos de
evaluacion en el orden jerarquico aqui sefalado:el valor transaccional de
mercancias idénticas,el valor transaccional de mercancias similares, el valor
deductivo y el valor calculado. Se observé que en algunos paises se utilizan
bases de datos de precios para verificar el valor declarado. Frecuentemente, se
da la situacién de que el valor de transaccion es inferior al valor de la lista de
precios, lo cual causa conflictos entre la Aduana y el operador afectado. Un
control a posteriori limitado constituye igalmente un obstaculo a la aplicacion
del Acuerdo de la OMC sobre valoracion. Sin duda, las dificultades en la
aplicacion del Acuerdo se debe no solo a la falta de capacidad de las
administraciones ; con frecuencia, los envios subvalorados y la escasez o
inexistencia de registros comerciales, son también un factor significativo.

Dictamenes anticipados obligatorios

Los dictdmenes anticipados obligatorios sobre clasificacion y valoracién son
sinbnimos de previsibilidad en las transacciones comerciales y reducen la
posibilidad de que los funcionarios de Aduanas usen su discrecidonalidad. Por
otra parte, la creacién de un conjunto de dictamenes anticipados es beneficioso
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para las administraciones de Aduanas pues elimina la necesidad de proceder
ulteriormente a una busqueda que ya ha sido efectuada. Estas ventajas
sustanciales se han constatado a partir de las experiencias de las
administraciones de Aduanas modernas y explican la razon por la cual
constituyen un principio clave del Convenio de Kyoto Revisado. A pesar del
hecho de que algunos paises del Programa Columbus han ratificado el Convenio
de Kyoto Revisado, hay muy pocos ejemplos de administraciones que han
instalado sistematicamente programas para dictamenes anticipados.

Tecnologia de la informacién y las comunicaciones
Automatizacion

La mayoria de las administraciones de Aduanas cuentan con grados distintos de
informatizacion, pero el problema reside en la utilizacion de los instrumentos
informaticos y en los conocimientos necesarios para utilizarlos. En varias
administraciones de Aduanas, los expertos de la OMA observaron que habia
ordenadores nuevos que no eran utilizados porque no sabian para qué servian y
por falta de conocimientos informaticos.En algunos paises la escasez de
electricidad y los fallos en las redes de comunicacién hacen dificil la utilizacion
de la informatica. Esta observacion indica bien el espectro que presenta la
asistencia al desarrollo: se adquieren tecnologias caras sin considerar
cuidadosamente las étapas adecuadas, su mantenimiento y la finalidad de su
utilizacion.

Despacho automatizado de mercancias.

La mayoria de las administraciones tienen sistemas de despacho de mercancias
automatizados, algunos provistos por donantes y otros por las propias
administraciones.. A pesar de todas estas instalaciones, numerosas funciones
ofrecidas por estos sitemas no son explotadas .Por ejemplo : la informacion de
carga anticipada, el proceso de seleccion, la valoracién automatica de datos y el
analisis de riesgos. Esta situacion lleva a la realizacion de procedimientos
manuales excesivos, aun cuando estén en funcionamiento sistemas de
despacho sofisticados. Los donantes deberian trabajar con esas
administraciones de Aduanas para promover una aplicacion mas integral de
estas funciones utiles.

Uno de los motivos de cambio en esta cuestion es algo que observaron los
expertos y que esta relacionado con el Decomiso directo por los operadores,
Direct Trader Input (DTI). En este sistema supuestamente sin papel, el operador
introduce electrénicamente la declaracion con la informacion y la transmite a la
aduana. Pero, se ha observado en varios casos ,que la aduana sigue exigiendo
la declaracién y los documentos justificativos en papel para verificar lo que ha
introducido el operador. Asi pues, no se trata de un sistema completamente
electrénico dado que, el unico cambio es que ahora el operador es responsable
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de introducir los datos ;la aduana sigue necesitando los documentos en papel.
Eso no es una tendencia positiva para la facilitacion del comercio, dado que
realmente puede requerir aun mas tiempo del operador econémico.
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Cooperacion, comunicacion y colaboraciones externas.
Colaboraciones Aduanas - Empresas

Hay muchas colaboraciones informales aduanas-empresas en fases
rudimentarias. Es necesario lograr una cooperacion mas estrecha con las
empresas a fin de que los cambios del sistema sean entendidos y, si fuera
posible, apoyados por las partes interesadas ; sin ello las nuevas funciones no
seran bien recibidas y su eficacia potencial se debilitara. Este enfoque también
ayudara a obtener informacién valiosa y a compartir conocimientos para
fortalecer el proceso aduanero de gestion del riesgo y facilitar el desarrollo de un
programa de Operadores Econdmicos Autorizados.

Avances en acuerdos de cooperacion/Ventaiilla unica y Centro de
servicios integrados.

Las administraciones de Aduanas estan firmando con sus paises vecinos
acuerdos bilaterales y multilaterales de cooperacion mas avanzados que en el
pasado. Dichos acuerdos incluyen el uso de instalaciones comunes en las
fronteras, material comun, equipos de control comunes y el intercambio de
informacion.

Aunque se estan produciendo las reformas de las administraciones de Aduanas
y esté disminuyendo el tiempo de despacho de mercancias, la puesta en
marcha de forma eficad y rentable de esta reforma se complica por el hecho de
que ésta debe realizarse en colaboracién con otras agencias como la de la
administracién fiscal, inmigracion, policia, defensa y agricultura . En todos los
paises del Programa Columbus, el flujo del comercio internacional esta sujeto a
la intervencion de varios organismos de regulacién encargados de proceder a
ciertas formas de control administrativo. Las administraciones de Aduanas son
pioneras en el establecimiento de iniciativas de cooperacién con otras agencias
de gobierno con el objetivo final de crear sistemas de ventanilla unica. Al igual
que en el mundo desarrollado, hay problemas con la coordinacion y la proteccion
de « su territorio ». En varios paises diagnosticados, hay iniciativas en materia
de servicios integrados que presentan las etapas iniciales hacia un sistema de
ventanilla unica. En concreto,conviene senalar que los paises de la ASEAN se
han asociado para desarrollar un sistema de ventanilla unica regional.
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Gobernabilidad
Corrupcién

A lo largo de la historia,las administraciones de Aduanas de todo el mundo,
debido a sus funciones y responsabilidades unicas en su género,han sufrido la
corrupcion. Como consecuencia de ello, la OMA adoptdé la Declaracién de
Arusha con el fin de promover la integridad en las Aduanas. Ademas, se pueden
tomar medidas preventivas para luchar contra los problemas de integridad,
como la adopcién de un Codigo de conducta, tan transparente como sea posible,
y la limitacion de contactos personales a puerta cerrada entre los funcionarios de
Aduanas y los representantes de empresas, a fin de reducir la discrecionalidad
de los funcionarios gracias a la adopcién TIC y de la simplificaciéon de los
procedimientos aduaneros. El nacimiento de alianzas de Aduanas-empresas
también esta contribuyendo a reforzar la integridad.

Debido al caracter clandestino y oculto de la corrupcion y de otros
comportamientos de esta naturaleza, las misiones estratégicas de diagndstico
no son el vehiculo apropiado para investigar el nivel de los problemas de
integridad. Por eso, el Programa Columbus no esta en condiciones de evaluar
los niveles de corrupcion de las Aduanas. Para lo que si estan preparadosl los
expertos de la OMA es para poner de relieve las tendencias y practicas en
materia de medidas y programas anti-corrupcion.

La mayoria de las administraciones de aduaneras diagnosticadas tienen
conocimiento de los principios de la Declaracion de Arusha y muchas han
preparado cédigos de conducta basados en dichos principios. Lo que falta
principalmente son medidas proactivas. Por ejemplo, muy pocas
administraciones hacen encuestas anuales a las partes interesadas a fin de
determinar el nivel al que se situa el problema. Ademas, muy pocas de dichas
administraciones tienen oficinas de asuntos internos dedicadas exclusivamente
a la investigacion de la corrupcién y el enjuiciamiento de los culpables. Lo que se
ha visto en la mayoria de los casos es que la corrupcidn es esencialmente
combatida cuando las pruebas de la misma llegan a conocimiento de los
directores o cuando es sacada a la luz por fuerzas externas, po ejemlplo por los
medios de comunicacion.

Mediante comunicados de prensa y difusion a traves de los sitios web de las
Aduanas,se deberia dar mayor consideracion a la publicacion de los casos y de
las tendencias de corrupcion,a la manera como ésta es combatida y a las
sanciones aplicables. Esto se afiadiria a los elementos disuasivos que tienden a
animar a los empleados a no cometer abusos .Ademas, en lugar de poner el
énfasis en los problemas de corrupcion, este enfoque simbolizara la seriedad
con la que la aduana toma en consideracion estas cuestiones y la estima en la
que tiene las competencias de los encuestadores. La administraciones deberian
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también considerar la publicacion interna de los procedimientos aplicables para
tratar las alegaciones de faltas por parte de los funcionarios.

Politicas de rotacion

La Declaracién de Arusha establece que las administraciones de Aduanas
deben asegurarse de que “las decisiones relativas al despliegue, mobilidad y
cambio de afectacion del personal, tengan en cuenta la necesidad de reducir las
posibilidades de que los empleados de Aduanas ocupen cargos vulnerables por
periodos largos”. Basandose en ello, es habitual que los consultores en materia
de desarrollo recomienden la mobilidad geografica de los funcionarios de
Aduanas. Esta recomendacion merece que se examine con
atencion,especialmente en lo relativo a las complicaciones que se derivan. En la
mayoria de los paises diagndsticados, la mobilidad geografica es limitada . En
efecto, dichas administraciones han considerado atentamente Isus
consecuencias. En los paises de una gran superficie o con puestos fronterizos
ialejados, la mobilidad geografica puede: crear problemas de moral en los
empleados, costes extra significativos para una administracion con recursos
escasos, impacto limitado en la corrupcion, y provocar una disminucidn eventual
en la eficacia de la aduana afectada por la mobilidad..Hay pues que
reconsiderar la recomendacion sistematica de la mobilidad geografica .

CONCLUSION

Esta primera edicion del Informe de tendencias y practicas en materia de
fortalecimiento de capacidades, ha presentado informaciones con respecto a
observaciones efectuadas por los expertos durante la fase de evaluacién de las
necesidades del Programa Columbus. En junio de 2007, se habian completado
100 misiones de diagnostico. El proximo desafio es ahora la fase de ejecucion, o
fase dos del mencionado Program.. Se trata sin duda de la actividad mas dificil,
en la cual han fracasado muchos programas en el pasado. Su realizacion lleva
mas tiempo, necesita mas recursos financieros y plantea desafios mayores.

Por varias razones,en la fase dos, la participacion de la OMA sera mas
concentrada que en la fase uno. Por ejemplo, varios paises estan haciendo
grandes avances sin una gran necesidad de apoyo por parte de la OMA. Otros
estan recibiendo apoyo significativo por parte de donantes institucionales. En
consecuencia, en 2007, la primera parte de la estrategia de la OMA para la fase
dos se concentrara en el apoyo a un numero reducido de paises. Ese numero
sera limitado, entre otras cosas, por las razones antes mencionas y se
establecera segun diferentes criterios adicionales.En concreto, dichos paises
deberan mostrar voluntad politica para modernizarse. Otros criterios secundarios
son el haber formulado un plan de accion, la ayuda financiera por parte de los
donantes y su reparto equilibrado entre las regiones.
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SEGUIMIENTO

Los miembros de la OMA que participaran en la primera parte de la fase dos
seran los paises pioneros del Programa Columbus. Sus progresos y actividades
piloto serviran de modelo para que otras administraciones de Aduanas avancen
en su ejecucion..

La OMA esta apoyando las administraciones que de maneras diversas se
esfuerzan por responder a los desafios. Las recomendaciones enunciadas en
los informes de diagndstico son un componente clave de,esta asistencia. Por
otra parte, mediante sus convenios internacionales, trabajos de comité,
instrumentos y publicacion de directivas, la OMA esta prestando un apoyo activo
en la puesta en marcha de tales recomendaciones.

La asistencia se determinara en base a las necesidades particulares de las
administraciones miembro .No obstante es posible que la principal preocupacion
de la OMA sea ayudar a los miembros a que establezcan las estructuras y los
mecanismos necesarios para dirigir su propio desarrollo e implementar el cambio.
En concreto:

» Apoyo en materia de desarrollo en el campo de la gestion del programa y del
proyecto.

* Puesta a punto y coordinacion de los proyectos de desarrollo en curso
» Misiones de consulta y asesoramiento
* Reclutamiento de especialistas de apoyo

» Coordinacion de donantes
» Lanzamiento de un programa de desarrollo global para dirigentes.

* Intervencion a nivel politico elevado.

* Apoyo en lo que respecta a competencias que no son aduaneras,como la
licitacion y contratacion

* Apoyo a actividades piloto
La Secretaria de la OMA ademas continuara:

* Ofreciendo seminarios sobre el Marco Normativo SAFE y otras cuestiones
técnicas

* Realizando estudios sobre el tiempo necesario para el despacho de
mercancias.

» Elaborando directrices técnicas

* Proporcionando,a través de estructuras regionales, asistencia técnica y
formacion mixta de caracter durable .
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» Compartiendo informacién y resultados con los donantes y los miembros de la
OMA.
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