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Introduccion

Este documento de la OMA describe un enfoque innovador para lograr mejoras especificas en los
controles de aduana aplicados en la frontera, a partir de datos extraidos de los sistemas de despacho
de aduanas, las medidas, y los contratos de desempefio entre los lideres de aduanas y funcionarios
de primera linea. Como lo demuestra su aplicacién con éxito en varios paises, la Medicion del
Desempefio y la Contratacién (PMC [Performance Measurement and Contracting]) es util para
identificar las ineficiencias en los procedimientos de aduanas y las actividades corruptas, con miras
a mejorar la situacion. La reduccion de las ineficiencias puede beneficiar directamente a los objetivos
de aduanas, como la recaudacién de impuestos v la facilitacion del comercio. La herramienta PMC
puede ser utilizada por las administraciones y expertos nacionales para poner en practica este
enfoque con el fin de continuar con la reforma y la modernizacion efectiva y eficiente.

Alcance

Los paises donde es dificil llevar a cabo las reformas de aduanas y la modernizacién debido a varios
factores (por ejemplo, procedimientos ineficientes, corrupcion, malas practicas, informalidad).

Definiciones
En este documento:

- "Medicién del desempefio" significa que la autoridad de Aduanas analiza periédicamente los datos
extraidos de los sistemas de despacho aduanero automatizado para describir y comprender las
actividades y practicas de una entidad especifica (oficiales de aduanas de primera linea,
importadores, etc.) en relacion con los procedimientos de aduanas;

- "Indicadores de objetivos" significan limites cuantitativos que se utilizaran como referencia para
evaluar el trabajo y el progreso de los oficiales y oficinas;

- "Asimetria de la informacion" significa que, dentro de la misma administracion, diferentes grupos
de funcionarios (alta direccion, funcionarios de la sede y el personal operativo) no comparten toda
la informacion acerca de sus actividades y pueden no ser conscientes de las mismas realidades,
creando asi una desconexion dentro de la administracién. Por ejemplo, un Director General puede
no ser informado de las practicas cotidianas de sus oficiales de campo.

- "Contratante" significa que una administracién de Aduanas, Director General u Oficina formaliza un
acuerdo con personas individuales o entidades (funcionarios de aduanas de primera linea,
importadores, etc.), donde estos ultimos estan de acuerdo en que se mida su desempefio junto con
el entendimiento de que los buenos resultados serdn recompensados y los malos resultados seran
penalizados.



Antecedentes

El pionero de PMC fue la Administracién de Aduanas del Camerin. Aduanas de Camerun puso en
marcha una reforma exhaustiva de Aduanas en 2007 con el fin de reducir la corrupcidon dentro de la
Aduana, que habia sido una mancha permanente en la reputacion de la administracion y ha
obstaculizado el cumplimiento de sus objetivos. La reforma comenzd con la instalacion de un sistema
automatizado de la UNCTAD Despacho de aduana (SIDUNEA). La automatizacién permitié a la
administracién no solo realizar un seguimiento de la tramitacion de cada envio, sino también medir
una serie de criterios relevantes para la reforma. La informacion extraida fue compartida con la alta
direccién, permitiendo asi que los oficiales de gestidn y de primera linea puedan compartir la misma
realidad gracias a los datos proporcionados por los indicadores de desempefio que miden como se
han aplicado las reformas iniciadas. Después de un periodo de dos afios, se decidid ir un paso mas e
introducir los contratos individuales de desempefio para los funcionarios de aduanas a partir de dos
oficinas de aduanas que operan en el puerto Douala. Se utilizaron los indicadores extraidos de
SIDUNEA para medir su comportamiento y actividades. La justificacion de la eleccién del puerto
Douala fue que su actividad genera mas ingresos. Por lo tanto, este enfoque centrado en un grupo
de oficiales responsables del 80% de los ingresos recaudados en Aduanas de Camerun tuvo mucho
sentido desde el punto de vista de la eficacia.

La preparacidny el despliegue de los contratos de desempefio duraron unos meses. Los inspectores
y sus directivos participaron en todas las etapas de la preparacion (redaccion de contratos, eleccion
de indicadores, revisiones de desempefio). Sélo unas semanas después de su aplicacion, PMC dio
resultados positivos en términos de 1) ingresos (generados por los derechos e impuestos y por los
créditos impugnados), 2) plazos, 3) actividades de aduanas y comportamiento del inspector.

Los indicadores que se probaron en Camerun se reproducen en el capitulo 5 de esta guia.

El experimento Camerun y los resultados obtenidos han sido publicados en varios libros y revistas y
se han presentado en varios comités de la OMA y foros. Esto llevo a otros paises como Togo vy Liberia
a buscar asistencia para aplicar el enfoque de PMC.

Mientras que Camerun se beneficid de un experto interno para ayudar a la administracion, Togo y
Liberia se basaron en la asistencia a distanciay en una serie de misiones de 1 a 2 semanas de duracion
en el pais.

Contenido

PMC es mds que una herramienta para luchar contra la corrupcién y mejorar la eficacia y la eficiencia:
es una forma para que la administracion de aduanas pueda llevar a cabo su reforma en los diferentes
niveles. El uso de indicadores para producir datos cuantitativos pueden indicar si las reformas
puestas en marcha son beneficiosas, y si es necesario que se revisen algunos procesos de aduanas;
También se destacan a los actores de la reforma que pueden estar obstaculizando el proceso de
reforma. Esto se describe e ilustra en el presente documento.

El documento se divide en 8 secciones.



Seccién 1

En esta seccion se describe la situacidon que la Administracion General de Aduanas puede estar
enfrentando al momento de involucrarse en un proceso de reformay por qué puede que tenga que
enfrentarse a la decepcidon cuando - a pesar de su voluntad politica demostrable - sus iniciativas no
conducen a los resultados esperados. En cierta medida, la asimetria de informacion entre los
directores generales y sus agentes operativos (que pueden estar involucrados en actividades
corruptas) es tan alta que alimenta un circulo vicioso de reforma. En esta seccion se explicara por
gué PMC puede ayudar a romper este ciclo de manera que sea posible entrar en un circulo virtuoso.

Seccién 2

La seccidn 2 proporciona algunos antecedentes tedricos para ayudar a los directores generales y los
reformadores a demostrar que este enfoque es histérico y tedricamente fundado, aunque tiene sus
propias especificidades.

Seccién 3

En esta seccion se describe el marco practico del enfoque: los requisitos previos, los recursos
humanos y materiales necesarios, los conocimientos técnicos necesarios, el marco de tiempo global,
etc.

Secciones 4 - 8

Estas secciones describen cada secuencia, siguiendo el mismo patron, es decir, pre-requisitos, pasos,
ejemplos y resultados esperados, riesgos y la experiencia adquirida.



1. Medir el desempefo y la contratacion -
épara qué?

En esta seccion se describe la situacion que la Administracion General de Aduanas puede estar
enfrentando en el momento de involucrarse en un proceso de reforma y por qué pueden tener que
hacer frente a decepciones cuando - a pesar de su voluntad politica demostrable - sus iniciativas no
conducen a los resultados esperados. En cierta medida, la asimetria de informacion entre los
directores generales y sus agentes operativos (que pueden estar involucrados en actividades
corruptas) es tan alta que alimenta un circulo vicioso de la reforma. En esta seccion se explicara por
gué PMC puede ayudar a romper este ciclo de manera que sea posible entrar en un circulo virtuoso
de reforma.

1.1. El contexto de la reforma es a menudo dificil

Las reformas a menudo tienen lugar en un contexto dificil, incluso si ya hay elementos en el lugar
gue pueden tener un efecto beneficioso sobre la reforma.

puntos positivos encontrados generalmente

- La mayoria de los planes de reforma sugieren la necesidad de automatizacion. En consecuencia,
la mayoria de las administraciones de aduanas han automatizado sus procesos de despacho de
aduana desde la llegada de las mercancias hasta la salida de las mismas.

- Debido a que las reformas se centran en diversos aspectos de las actividades aduaneras y sobre los
de otras instituciones relacionadas, ya existen muchos "reformadores" en todos los niveles de la
administraciéon - desde la direccion general a los servicios operativos - que estan trabajando
activamente en la aplicacion del plan de reforma.

- Las normas internacionales y las mejores practicas desarrolladas por organizaciones tales como la
Organizacion Mundial de Aduanas han sido adoptadas por las administraciones de aduanas y
difundido a través de las administraciones de modo que son bien conocidas por la mayoria de los
funcionarios de aduanas. Esto no quiere decir que tales normas y mejores practicas se apliquen
plenamente.

- La mayoria de las administraciones de aduanas ya se benefician de los programas de creacion de
capacidad, incluida la asistencia técnica y el apoyo de donantes y organizaciones internacionales.
Este aspecto es importante, ya que por lo general significa que se pone a disposicion el
asesoramiento, el apoyo financiero y los recursos financieros.

Dificultades que deben abordarse

- Asimetria de la informacion

A menudo existe una fuerte asimetria de informacién entre los tomadores de decisiones, quienes
han disefiado las reformas y los que estan poniendo en practica los cambios, como el personal
operativo. Las personas del personal operativo son plenamente conscientes de la forma en que se



llevan a cabo sus actividades y las practicas en el campo. Sin embargo, por una serie de razones
(por ejemplo, resistencia al cambio, practicas ilegales o acuerdos informales entre los usuarios y el
personal permiten que estos Ultimos puedan alcanzar los objetivos asignados a las unidades
operativas), la alta gerencia no tiene conocimiento de tales practicas y por lo tanto pueden
preguntarse por qué algunas reformas no producen los resultados esperados.

Las practicas "informales" que se mencionan (a veces relacionadas con la corrupcién) generan un
equilibrio entre los usuarios y Aduanas, y ni el sector privado ni los oficiales de campo estan
interesados en desafiar este equilibrio en el corto plazo debido a los riesgos que pueden representar
(como la pérdida potencial de los ingresos, cambio a un puerto vecino, o social y las presiones
politicas). El hecho de que tales riesgos son dificiles de evaluar hace las cosas ain mds complicadas.

A pesar de la voluntad politica que pueda existir en el nivel de la alta direccidn, la implementacion
de las reformas, por las razones expuestas anteriormente, por lo general genera resistencia por parte
del personal que tiene que ponerlas en practica. Por lo tanto, las reformas son percibidas como una
imposicion del personal externo y que el personal local no es propietario del proceso, lo que conduce
a una desviacion en la aplicacion que puede obstaculizar los esfuerzos de reforma.

Debido a la asimetria de informacidn existente y la falta de evaluacidon objetiva, los que toman las
decisiones no son informados del nivel real de a quién se atribuye las decisiones tomadas. En su
lugar, se utilizan los rumores y las percepciones para alimentar la discusion de evaluacion global, que
puede desafiar una reforma que fue bien intencionada.

- Omisién de no tomar en cuenta el contexto local

Los expertos internacionales que ayudan a las Administraciones de Aduanas para disefiar su reforma
a menudo no logran pasar el tiempo suficiente en un pais para entender el contexto local. Por lo
tanto, las reformas recomendadas no toman en cuenta la realidad, sino que se basan en un enfoque
estandar o modelo que no es ni apropiado en un contexto dado, ni pertinente a las condiciones
locales, lo que lleva a un fracaso en la aplicacion de la reforma.

- Falta de una evaluacion adecuada

Ademas de las dificultades mencionadas anteriormente - en particular, el hecho de no tomar la
dimension local en cuenta - es raro para la evaluacidon del proceso de reforma el proporcionar la
retroalimentacién necesaria para llevar a cabo los ajustes vy las politicas de reforma.

Todas las dificultades mencionadas anteriormente contribuyen a crear un circulo vicioso de la
reforma, dando asi la impresion de que la reforma ha fallado o se queda sin terminar. Esto no es
muy alentador para un Director General, que puede ser acusado injustamente de no tener suficiente
voluntad politica. Ademas, los donantes y las instituciones internacionales pueden ser reacios a
proporcionar financiacién o asistencia adicional, porque sienten que la reforma no esta produciendo
resultados positivos.

¢Por qué apoyar desde fuera no siempre es eficiente

Por las razones expuestas anteriormente, la experiencia técnica externa no puede tomar en cuenta
todas las realidades. Ademas, las misiones de los expertos son a menudo demasiado cortas, lo que
hace que sea dificil para los expertos entender el contexto local y las realidades. Ademas, las
acciones de los donantes pueden ser muy prolificas y por lo tanto no facil de coordinar para la



administraciéon de Aduanas. Se ha observado que muchos donantes pueden estar involucrados en
aspectos similares de las reformas, y la rdpida sucesion de misiones de expertos y talleres /
seminarios niega el impacto de la formacion y la asistencia proporcionada.

La experiencia se limita generalmente a la formaciéon de personal local o para informarles de las
normas existentes, y puede que no cumpla las expectativas iniciales de la administracion de aduanas
en relacion con la asistencia solicitada. Debido a que se tiene en muy alta consideracién la
experiencia internacional, un lider de Aduanas pueden ser reacio a cuestionar la experiencia
proporcionada a la vista de sus expectativas.

La autoridad politica no percibe de forma sistematica las dificultades técnicas que enfrentan las
administraciones de aduanas por dos razones. En primer lugar, los representantes politicos no tienen
los conocimientos técnicos necesarios y tienden a confiar en las evaluaciones realizadas por el sector
privado (por ejemplo, los estudios especificos realizados por los gremios empresariales en el
contrabando, o empresas de inspeccion contratados por los gobiernos para evaluar y certificar las
mercancias) y / u organizaciones internacionales (que también se basan en el sector privado, a través
de encuestas, con el fin de llevar a cabo la evaluacion comparativa). En segundo lugar, dada su
funcion y objetivos de desarrollo, la autoridad politica tiene objetivos a corto plazo para las
administraciones de aduanas (recaudacion de ingresos, lucha contra un tipo especifico de fraude
real o comercial). Las reformas pueden a veces ser percibidas como costosas y arriesgadas debido a
la delicada funcion de Aduanas en el funcionamiento del Estado, y debido al proceso de reforma que
proporciona resultados en el mediano y largo plazo, en lugar de resultados rdpidos. Esto es parte de
la razon por la cual una autoridad politica puede no ser de apoyo a las reformas aduaneras y
favorecer a otros tipos de reformas en su lugar.

1.2. éQué significan "medir el desempefio" y "contratacion"?

El énfasis de PMC tiene que ver con la asimetria de informacion. En las subsecciones anteriores,
hemos visto que la asimetria de la informacién (el hecho de que la informacién / conocimiento sobre
lo que realmente sucede en el campo no se comparte a través de toda la administracion) juega un
papel negativo que es doble. En primer lugar, es dificil disefiar la reforma en términos de practica
real y, como consecuencia, las reformas se basan generalmente en modelos que no se ajustan a las
condiciones locales. Ensegundo lugar, en la evaluacién de la reforma, la retroalimentacion que debe
alimentar los ajustes no es robusto. Por ejemplo, se han detenido algunas reformas y cancelado
nuevos procedimientos sélo porque uno de los casos de fraude especifico ha sido presentado por
los que se oponen a la reforma - a pesar de que no ha habido una evaluacidn global del impacto de
la reforma. PMC trata de resolver estos problemas a nivel mundial.

Ejemplos de indicadores de objetivos que pueden figurar en los contratos
Todos los contratos con los inspectores de primera linea por lo general mantienen en equilibrio dos

objetivos principales: la aceleracion del despacho y la mejora de la eficacia de la implementaciéon. A
continuacion se proporciona un ejemplo.



Indicadores de objetivos ‘

Aceleracion de despacho

Porcentaje de declaraciones evaluadas el dia de su
presentacion

Porcentaje de declaraciones evaluadas en el plazo de 5
dias 0 mds después de la presentacion

Porcentaje de declaraciones no evaluadas

Porcentaje de declaraciones en el canal amarillo ajustado a
través de un asiento de compensacion por el inspector que
lleva a cabo la evaluacidn de las declaraciones

Mejora en la eficacia de la
aplicacion de los controles
de primera linea /

Ejemplo de un plan de incentivos

Porcentaje de la cantidad de ajustes relativos a la cantidad
de declaraciones ingresadas en el sistema

Porcentaje de ajustes mayores a X (importe expresado en
moneda local) con respecto al numero total de ajustes de
declaraciones en el canal rojo

Porcentaje de ajustes menores a Y (importe expresado en
moneda local) en relacién con el nimero total de ajustes de
las declaraciones en el canal rojo

Porcentaje de declaraciones redirigidas desde el canal
amarillo al canal rojo que se han ajustado

incentivos

- bonos financieros

- Traslado a las agencias / unidades

- Cartas de felicitacion menores

- Ceremonias oficiales publicas conla - Mencidn especial en el expediente
prensa en el que el Director General da |personal del funcionario

premios a los mejores inspectores

Los dos principios de PMC son los siguientes:

- Objetividad: los datos utilizados se extraen solo de los sistemas de Tl disponibles (Aduanas IT
SYSTEM, la autoridad portuaria o la inspeccion previa a la expedicidn (IPE) / inspeccidn en destino
(DI) de la empresa). Ningun dato se recoge de forma manual, tampoco es el producto de un juicio
subjetivo por parte de un oficial, experto o autoridad. En consecuencia, o bien no se mediran algunas
practicas o los procedimientos y practicas seran cambiados para que sean medibles.

- Regularidad: los indicadores se producen con regularidad (por ejemplo, mensualmente) y los
resultados de los contratos (es decir, si los objetivos se han alcanzado o no) se revisan
periddicamente (mensualmente, trimestralmente, etc.).



Indicadores y objetivos: medicion y contratacion - un doble enfoque

¢Cudl es la relacion entre la "medicién" y "contratacion"? Lo que se entiende por "indicadores" y
"objetivos"?

Basicamente, la medicion o la produccion de indicadores, por una parte, y la contratacién o la
evaluacioén de la consecucién de los objetivos, por otro lado, son parte de dos periodos diferentes y
sucesivos de la reforma: en primer lugar, hay un periodo descriptivo donde se lleva a cabo la
medicién y, por otra, un periodo prescriptivo que se utiliza para iniciar la contratacion.

El resultado final es la firma de contratos para mejorar el desempefio de los funcionarios de aduanas
y otras entidades tales como las lineas navieras, importadores y brokers. Hay que tener en cuenta
gue los contratos son fuertemente prescriptivos y pueden afectar a las carreras individuales o la
actividad econdmica de las empresas privadas. En consecuencia, los contratos solamente se
implementan cuando la autoridad de la Aduana considera que se ha producido un cambio en la
cultura profesional y que el personal de aduanas se ha familiarizado con el uso de datos cuantitativos.
Para hacer que este cambio suceda, se hace necesario un periodo inicial durante el cual el personal
recibe y usa cifras. Este periodo se denomina "descriptivo": durante este periodo, se mide el
desempefio y se producen, difunden y debaten indicadores. La duracidn del periodo variard en
funcion de la capacidad de la administracion de aduanas para asimilar la nueva "cultura". La firma
de los contratos inaugura el periodo "prescriptivo", durante el cual el personal y las partes
interesadas deben alcanzar objetivos especificos. Esta secuencia se desarrolla en las secciones de |a
4ala8.

1.3. Unciclo virtuoso

Las reformas siguen a menudo un circulo vicioso, por las razones expuestas anteriormente en este
capitulo. La medicién y los contratos de desempefio hacen que sea posible entrar en un circulo
virtuoso de reforma. El andlisis de los datos facilitados a través del uso de indicadores reduce la
asimetria de informacién entre el Director General, los servicios operativos, el sector privado y la
autoridad politica. Los contratos ayudan a estabilizar un nivel minimo de expectativas y hacen que
evolucione mediante la evaluacién del nivel real de la propiedad de la reforma.

Todas las partes interesadas "hablan el mismo idioma", ya que saben cudles son los indicadores que
se utilizan y lo que estan "diciendo". Ellos estédn de acuerdo en la misma realidad, basada en las
figuras producidas, en vez de depender de un didlogo centrado en casos excepcionales y rumores
no cuantificables. Dado que la evaluacion del desempefio de cada entidad se comparte abiertamente
(al menos internamente), cada entidad deseard ser evaluada con la mayor precision posible o
positivamente. Esto lleva a compartir informacién relacionada con las dificultades y limitaciones que
ha encontrado al llevar a cabo sus actividades. Esta retroalimentacion "forzada" alimenta el debate
sobre la reforma con informacion mas precisa, lo que conduce a una evaluacion mas realista del
proceso de modernizacion.

"La medicion del desempefio" permite que una administracién de aduanas pueda evaluar los efectos
de la reforma, ya que estd en curso, e informar regularmente al gobierno, organizaciones
internacionales y los donantes, sin tener que esperar resultados de mediano a largo plazo, como se
ha descrito anteriormente. La otra ventaja es que el personal conoce los objetivos que se espera que



cumplan y que las normas de evaluacion son claras para ellos, potenciando asi la politica de carrera
interna.

Ejemplos de resultados practicos: erradicacion de algunas prdcticas, y resultados positivos

Antes de la ejecucion de los contratos, algunos ejemplos indican que "la medicion del desempefio”
ha contribuido a erradicar las malas practicas, mejorando la recaudacion de impuestos y la reduccion
de los retrasos:

- Cuando los resultados de las oficinas individuales y los inspectores de primera linea fueron
compartidos internamente con el Director General, se observd que la proporcion de declaraciones
gue no habian sido evaluadas dentro de los plazos normales por los inspectores individuales
disminuyd, contribuyendo al aumento de los ingresos recaudados cada mes.

- El uso de medicion de los resultados reveld la razén detrds de algunos retrasos: uno de los cuellos
de botella observados se debid al hecho de que los manifiestos no estaban siendo registrados en el
sistema informatico aduanero dentro del limite de tiempo. se evalud y se publicé el desempefio de
las lineas de transporte maritimo que eran en parte responsables de estos retrasos. Esto condujo a
una serie de reuniones con lineas navieras, donde se llevaron a cabo conversaciones y negociaciones
para acelerar el proceso de registro. En un pais especifico, los retrasos en el despacho de cargas de
consumo domeéstico disminuyeron en un 50% (en dias) debido a que el proceso de registro del
manifiesto ya no estaba blogqueando todo el proceso de despacho aduanero.

Después de la implementacién de los contratos, se observaron otras mejoras:

- En Camerun, los ajustes posteriores a la entrada se redujeron drasticamente después de la puesta
en marcha de los contratos para los inspectores. Los inspectores cambiaron sus habitos de trabajo
y comenzaron a realizar controles "reales", que deberian haber estado haciendo desde el principio,
antes de la evaluacién de los funcionarios de primera linea. Este cambio de comportamiento genera
una menor competencia entre los inspectores. Esta "competencia" previamente habia servido para
atraer a mas usuarios con el fin de obtener una mayor proporcion de ingresos/multas recogidos. El
cambio de comportamiento también dio lugar a una distribucion mds equitativa de declaraciones
entre los funcionarios de primera linea y por lo tanto se redujo algunas malas practicas.

Entre los resultados globales positivos registrados después de la aplicacion del PMC se tuvieron:

- Aumento de los ingresos;

- Aumento de la cantidad promedio de impuestos y derechos por declaracién, compensando la
disminucion de la actividad portuaria (Togo);

- Aumento de la recaudacién de impuestos mas alla del crecimiento del PIB (Camerun y Togo);

- Reduccion de los retrasos.



2. Un breve marco teorico

El objetivo de esta seccion es describir brevemente los antecedentes tedricos que inspiraron el
enfoque descrito en este documento y, en particular, la forma en que este enfoque se ocupa de los
elementos habituales de la reforma del sector publico: el papel de la cuantificacién, la capacidad de
experimentar en los servicios publicos, y el papel de los expertos externos. Las caracteristicas
especificas desarrolladas por el enfoque actual deben ser tenidas en cuenta en el momento de la
aplicacion de reformas: se basan principalmente en el pragmatismo y el empirismo. Esto no quiere
decir que no hay limite en cuanto a lo que puede hacerse; es sdlo una observacion intelectual para
evitar expertos y organizaciones que ponen demasiada confianza en "modelos", y en vez de ellos
animarles a ser guiados por la cuantificacidon objetiva al llevar a cabo sus reformas.

2.1. Cuantificacién de la accion publica: nuevo servicio publico en lugar de Nueva Gestidn Publica

La cuantificacion de la accidon publica tiene sus raices en la década de 1970 con la implementacion
de nuevas reformas administrativas en los paises occidentales, especialmente en los Estados Unidos
de América. Estas reformas estan generalmente integradas en el concepto de la Nueva Gestidn
Publica (NGP), lo que supone que la gestion del sector publico debe estar inspirada en los métodos
del sector privado que dan a las administraciones publicas mas autonomia y que proporcionan al
publico en general un mayor control y transparencia de los procesos burocraticos. La cuantificacion,
aplicacion de metas y objetivos numéricos, y evaluacion de los resultados desde una perspectiva de
costo fueron algunas de las técnicas de apoyo de la NGP.

El enfoque propuesto actual no comparte la misma formacién intelectual que la NGP. Las técnicas
de cuantificacion permiten que una administracién publica pueda animar el didlogo publico entre las
partes interesadas, sobre todo en la frontera. En este enfoque nuevo de servicio publico, la
Administracion de Aduanas organiza y anima las relaciones entre todas las partes interesadas en la
frontera, en lugar de "administrarlos" (NGP) o aplica reglas formales sin ningun tipo de negociacion
o flexibilidad (tipo ideal weberiano). La cuantificacion realizada por la aduana y que se aplica a su
propia institucion, asi como a todas las instituciones y actores que trabajan en la frontera, es una
oportunidad para que Aduanas se coloque en el centro del didlogo publico. Por ejemplo, la
aplicacion de los contratos de desempefio con los importadores que se centran en los retrasos vy el
cumplimiento cambiara la relacion habitual entre los importadores y los agentes, entre los
importadores y las lineas de transporte maritimo, y los importadores y los bancos. A medida que la
facilitacion de los procesos de aduanas se incluyen en los contratos con los importadores, los obliga
a mejorar sus procedimientos internos relacionados con las aduanas vis-a-vis sus proveedores de
servicios habituales (bancos, corredores, etc.). La medicion y contratacion llevada a cabo por
Aduanas confirma asi su papel de lider en el inicio de la discusion en el dmbito publico, debido a que
todas las partes interesadas en la frontera reclaman que trabajan por el bien publico y también
tienen que satisfacer sus propios intereses particulares y trabajar para su propio beneficio.

2.2. La experimentacién en los servicios publicos
Por lo general, la "experimentacion" en los servicios publicos se limita al arreglo de los problemas

técnicos que se desprenden durante la fase "piloto" de los proyectos antes de que se implementen
mas ampliamente. Este enfoque establece que la administracion debe experimentar con cualquier



proceso/procedimiento/cambio, bajo la condicién de que dicha experimentacion sea objeto de una
evaluacién cuantificada continua y compartida. En lugar de aplicar un "concepto" o una "técnica"
gue se ha desarrollado en otro lugar, el enfoque propuesto que usa la cuantificacion es pragmatico
(se considera a la reforma en términos de sus efectos, en lugar de a través de la implementacion de
un modelo dado) y empirico (la reforma esta pensada como un proceso ciclico y medible).

2.3. El papel de los expertos

La suposicidn inicial - una situacion donde la reforma es dificil - infiere la asimetria de informacién
entre los diferentes niveles jerarquicos. También infiere relaciones dificiles, a veces en conflicto,
dentro de la administracion, y entre la administracion y la autoridad politica y el sector privado. Por
lotanto, el papel de |a experiencia externa es ofrecer un andlisis y perspectivas neutrales Utiles, como
expertos, presumiblemente, no tienen la ambicién de obtener una buena posicién dentro de la
administracion local.

Siendo este el caso, y dadas las importantes participaciones financieras relacionadas con cualquier
reforma de Aduanas, por una parte, y la potencia significativa inherente en el disefio y la direccion
de la politica de actuacién en el otro, se recomienda que los expertos no locales colaboren en el
proyecto, incluso si las habilidades técnicas estdn disponibles localmente. Esto evitara una situacion
en la que los oficiales locales de aplicacion de politica de actuacién estén bajo una fuerte presion y
sean objeto de rumores.

La experiencia, sin embargo, no debe ser preceptiva. Los expertos externos deben participar en el
didlogo en pie de igualdad con los expertos internos, compartir conocimientos y proporcionar
experiencia técnica adquirida en otros paises. Las decisiones siempre deben corresponder a los
agentes locales que estan liderando el proyecto. Sin embargo, mientras que los expertos y la
administracion local suele afirmar que este es el caso, en el terreno, los expertos influyen en las
decisiones locales de muchas maneras. Estas decisiones a menudo se derivan de la relacién desigual
entre los expertos y los agentes locales, que suponen que el consejo de los expertos es siempre lo
mejor. Por lo tanto, es crucial que los expertos estén al tanto de esta imagen que puedan tener y
abstenerse de ejercer influencia no explicita en los oficiales locales. Es importante construir una
relacién entre los expertos y agentes locales que se basa en la igualdad de juicio. La confianza es
especialmente importante en los proyectos de cuantificacion, dado que, durante el proyecto, los
expertos adquirirdan un conocimiento en profundidad de cémo funciona la administracion local en
realidad. Sin embargo, los expertos son enviados por organizaciones internacionales y donantes y/o
de otras administraciones aduaneras. El mismo hecho de que un experto esté vinculado a una o
varias instituciones no locales tiene tres consecuencias. En primer lugar, la confidencialidad y el
acuerdo sobre lo que debe darse a conocer fuera de la administracion deben aclararse desde el
principio del proyecto. En segundo lugar, los expertos también deben actuar como intermediarios
de confianza entre la autoridad a la que estan vinculados y la administracién local de la aduana. En
tercer lugar, el papel de intermediario puede ser extendida para incluir la relacién entre la
administracion local y otras partes interesadas: los expertos se aseguraran de que los resultados y la
informacidn no se comparta para generar conflictos entre las diferentes entidades.

Por esta razon, y desde una perspectiva experimental, los expertos deben asegurarse de que todas
las decisiones sean evaluables y deben trabajar especificamente en esa evaluacidn, ya que es una
parte neutral y crucial del proyecto.



3. Marco practico: éQué significa vy
cuanto tiempo toma?

3.1. Requisitos previos

El requisito minimo inicial es tener un sistema informdtico aduanero que procese todos los
procedimientos de aduanas, idealmente, desde la llegada de la carga en la frontera a su salida tras
el control aduanero. La medicién objetiva y periddica no es posible en ausencia de un sistema
informatico. Cualquier cuantificacion en base a los datos recogidos de forma manual no es fiable,
requiere mucho tiempo y es ineficiente, y no debe llevarse a cabo en el contexto de una reforma
genuina.

3.2. Recursos humanos

Todas las configuraciones son posibles en términos de recursos humanos: al tener un equipo
dedicado a la medicién del desempefio, o el uso de una estructura existente que tiene esta nueva
tarea a bordo. Independientemente de la configuracién estructural, lo que es esencial es que el
equipo se componga de:

éTiempo completo o

Ndmero |habilidades / capacidades especificas Tareas principales medio tiempo?
oficial 1 Acceso directo y legitimo a la DG Gestion de equipos Cualquiera
superior de
Aduanas Presentacion de los resultados
Oficial de 2-3 Experiencia de campo Redaccién de informes y la Tiempo completo
aduanas realizacion de presentaciones

Competencia para manejar software
simple (Excel, Word, PowerPoint) El desarrollo de indicadores y
contratos
Escritura
experto en Tl 2-3 Programacion SQL Desarrollo de indicadores A tiempo completo
(al menos 1) y
Creacién de software simple Automatizacion de la produccién [medio tiempo
de indicadores y resultados de los
expertos base de datos de Aduanas  |contratos
Establecimiento de una red Indicadores de redes y resultados
(opcional) de los contratos
Estadistico 1 Proporcionar analisis de datos Medio tiempo
(Opcional) para explicar las tendencias al
presentar los indicadores y los
resultados de los contratos




Esta informacion muestra que poner en marcha una politica de desempefio (indicadores y
contratos) no requiere una gran cantidad de personal. Sin embargo, son necesarias cuatro
condiciones:

i) El lider del equipo de alta direccion debe beneficiarse de la plena confianza del Director General
y tener acceso directo y legitimo a ellos. De hecho, este oficial superior serd un elemento clave de
la reforma, ya que proporcionara informacion al Director General sobre las practicas reales,
liderando el disefio de indicadores y contratos (optar por arrojar luz sobre las dreas/servicios/
practicas especificas), interpretar los resultados y participar en los cambios. Como ellos se
incorporaran a la reforma, seran particularmente vulnerables en su administracion.

ii) Al menos dos ejecutivos de aduanas deben dedicarse a tiempo completo. Estos agentes se
aseguraran de que los indicadores y los resultados de los contratos se preparan regularmente en una
fecha determinada. Puede ser dificil motivar a los funcionarios de aduanas a ejecutar tareas que no
son de campo; Por lo tanto, se debe adoptar un sistema de incentivos econémicos especificos.

iii) Los recursos humanos dedicados al proyecto deben combinar las habilidades de Aduanas y de Tl
(y un minimo de estadisticas descriptivas simples si es posible). Los expertos en Tl no pueden disefiar
indicadores por si solos. Cualquier programacion tiene un componente empirico que debe ser
perseguido y probado por expertos en aduanas.

iv) El personal de Tl (al menos uno) debe tener un conocimiento exhaustivo de la estructura de base
de datos informatico aduanero. Se pueden considerar varios elementos mas adelante en el
proyecto:

- Formacion para el personal de Tl en tecnologias web (Java, PHP, etc.) para concebir un software
gue calculara automaticamente los indicadores y los resultados de los contratos, y se pondran a
disposicién de los publicos internos y externos en la Intranet/Internet.

- Formacién de funcionarios de aduanas que forman parte del equipo a usar un lenguaje de
programacion de base de datos (SQL) para que puedan programar sus propias consultas de mineria
de datos y producir sus propios analisis para apoyar el analisis de las tendencias de los indicadores.

3.3. Recursos materiales

Los recursos materiales son basicos: el equipo del proyecto debe tener un servidor independiente
dedicado que reproduce la totalidad o parte de la base de datos del sistema informatico aduanero,
para poner a prueba los indicadores y la programacion. Este servidor no necesita las mismas
caracteristicas que el servidor principal de produccién en términos de tiempo de respuesta,
procesador y capacidad de memoria. Enla mayoria de los casos, puede utilizarse un PC normal pero
moderno como un servidor.

3.4. marco de tiempo global y experiencia externa

La duracion estimada de los contratos de desempefio operativo es de 18 a 24 meses. La secuencia
para la creacién de ellos se describe en las siguientes secciones.



Dentro de este plazo, los expertos deberian estar disponibles para llevar a cabo las misiones que
duren 6 2 semanas cada uno.

Es posible proporcionar conocimientos a distancia entre las misiones como PMC se basa en la base
de datos informatico aduanero. Esto implica el intercambio de datos en bruto con los expertos.

No se recomienda para acelerar el proceso por tres razones:

i) Los resultados positivos pueden ser evaluadas dentro de los primeros 6 meses de aplicacién de los
indicadores de desempefio. Lo que es importante es que se trata de un ciclo: La aplicaciéon de
indicadores pondra de relieve las malas prdcticas que seran modificadas, se medird el progreso a
través de la los indicadores y los avances en un campo/parte del proceso de Aduanas haran visibles
las malas practicas en otros campos, a su vez, proporcionard una oportunidad para disefiar nuevos
indicadores, y asi sucesivamente.

ii) Este enfoque cambia la cultura profesional, lo que implica dos restricciones:

El equipo del proyecto en si debe adquirir experiencia en un campo en el que no tiene ninguna. El
equipo debe producir datos fiables, que nunca es el caso al principio puesto que continuamente se
requieren ajustes. El equipo tendra, pues, que tomar tiempo para comprobar los resultados
numeéricos que ha producido y asegurarse de que las cifras son exactas. Esto es importante para que
no socave su propia reputacion o la de los servicios cuya actividad se estd midiendo.

Los funcionarios de aduanas que no forman parte del equipo del proyecto deben tener tiempo para
asimilar los resultados presentados, antes de involucrarse proponiendo sus propios ajustes y el uso
de los resultados numéricos para cambiar las practicas sobre el terreno.

(iii) la experiencia externa no estd necesariamente siempre disponible, teniendo en cuenta que
cada mision tiene una duracién de 2 semanas a lo sumo.



4. Fase 1: Analisis (3 meses)

El objetivo de esta fase es que i) los principales actores en el proyecto (Director General del equipo
de proyecto, expertos) compartan la misma comprension del proyecto, y ii) los expertos y el equipo
local construya/represente/establezca una "situacion inicial" como linea de base para evaluar el
progreso durante las siguientes fases de implementacion de la reformay de la implementacion de la
medicién del desempefio.

El principal resultado material es un informe preliminar que analiza la situacién en Aduanas a través
de la mineria de datos de su sistema informatico. Este anadlisis tiene por objeto i) detectar problemas
en el nivel de las practicas y procedimientos, y ii) la evaluacion de la capacidad del sistema de Tl para
medir exactamente lo que sucede en las practicas reales de trabajo y en el campo.

Al final de esta fase, se hacen propuestas para i) clasificar los problemas/disfunciones y sus efectos,
y ii) cambiar los procedimientos aduaneros y/o la configuracion del sistema informatico aduanero
de modo que la realidad sobre el terreno pueda ser capturada en forma de datos que se utilizard en
las siguientes fases.

4.1. Requisitos previos
Los requisitos previos son:

- Un sistema informatico aduanero que estad en funcionamiento durante todo el proceso de despacho
de aduanas,

- Un grupo de expertos externos que tienen la confianza del Director General,

- Un equipo de proyecto y los recursos de Tl como se describe en la seccion lll.

Aduanas debe estar de acuerdo en compartir sus datos del sistema de Tl con los expertos. Se puede
firmar un memorandum de acuerdo para garantizar la confidencialidad de los datos y la no utilizacion
de los datos por expertos fuera del alcance del proyecto. Las cldusulas especificas pueden asegurar
gue los datos compartidos no incluya ningln dato personal de los operadores privados.

4.2. Pasos
Reunion de lanzamiento entre el Director General, el equipo del proyecto y los expertos

Durante esta reunion, el Director General y los expertos estan de acuerdo en el esbozo del proyecto
y en una agenda global. El Director General establece i) sus prioridades institucionales (recaudacién
de impuestos, facilitacion del comercio, reduccion de los retrasos, costos de despacho de aduana,
despliegue de personal), ii) problemas considerados como de importancia politica (retrasos,
corrupcion, fraude, etc.), iii Procedimientos de aduana y/u oficinas en la que se debe hacer un
esfuerzo especial (consumo doméstico, transporte) y iv) sus limitaciones de tiempo sobre la reforma
relacionados con los objetivos del gobierno.



Los expertos son informados de las capacidades de Tl existentes y de los proyectos técnicos en curso,
y discuten la viabilidad y las condiciones para el éxito.

Por ultimo, el Director General y los expertos pueden comprometerse mutuamente a abordar la
cuestion de la confidencialidad de los datos.

Extraccion de datos desde el sistema informdatico y envio a los expertos
El punto de contacto y los expertos estan de acuerdo sobre la naturaleza y el formato de los datos.

En cuanto a la naturaleza de los datos: no debe haber ninguna restriccion, a excepcion de la
informacién que identifica a los usuarios. Generalmente, los sistemas informaticos consisten en
bases de datos con varias tablas. Se deben proporcionar todas las tablas: manifiestos,
conocimientos de embarque, declaraciones de aduana, notas de version, certificados de inspeccion,
aranceles, exenciones, etc.). Es importante proporcionar datos en bruto, ya que se registra en el
sistema informatico. De hecho, en el caso de que los datos se manipulen de manera fraudulenta (por
ejemplo, supresion de declaraciones), los datos de verificacion cruzada de diferentes tablas
permitiran a los expertos rastrear las declaraciones alun presentes en una tabla, pero que no estan
presentes en otras tablas.

En cuanto al formato de los datos: los expertos deben reconstruir una base de datos de las tablas
proporcionadas en un servidor especifico, esta base de datos reconstruida se actualiza
periddicamente durante el proyecto. Para reducir los costos, se puede utilizar software libre como
MySQL: estos motores de bases de datos son tan eficaces como el software comercial por la simple
extraccion de datos desplegados en este tipo de proyectos.

En términos del tamafio de la muestra: los analisis deben realizarse al menos en los dos o tres afios
anteriores. Se deben incluir en la muestra todas las oficinas de aduanas computarizadas. De hecho,
es importante anticipar los desvios de trafico que cualquier reforma puede causar desde el principio
del proyecto.

Los datos extraidos se pueden proporcionar en formato CVS.
Expertos en andlisis remotos y primer informe
Los expertos analizan los datos y producen un informe provisional que el jefe del equipo del proyecto

comenta y modifica. Se envia un informe final conjunto de cierre de esta primera fase al Director
General.



El andlisis se centra en cinco puntos especificos.

Marco propuesto para el primer informe (fase 1)

Analisis de consistencia de los datos mediante tablas de verificaciéon cruzada,
identificacion de los datos sospechosos o sospecha de datos faltantes.

La identificacion de inconsistencias no significa hacer acusaciones contra
Consistencia de [funcionarios de aduanas o el personal de Tl de Aduanas. Esta seccidn sélo debe
los datos levantar inconsistencias en los datos. Lo que es «incompatible» desde la
perspectiva de un experto puede explicarse simplemente por una configuracion
especifica debido a las practicas legales locales, o por problemas de Tl especificas
(como una averia del sistema durante un corto periodo de tiempo). Es necesaria
la revision del informe provisional por el punto de contacto.

Descripcion de la distribucion de las actividades aduaneras, por procedimiento de
la aduana, la oficina y el régimen, y la actividad estacional.

Descripcion estadistica de los actores involucrados en el proceso de despacho
(agentes maritimos, agentes de aduanas, responsables de almacén de despacho
de aduanas) y sus diferentes cuotas de mercado (en términos de volumen de
Estructura de la contenedores, masa y el nimero de transacciones).
actividad de Descripcion estadistica de los importadores y los productos basicos que
Aduanas proporcionan la mayor parte de los ingresos.

Estadisticas de las principales oficinas, su personal (nimero de inspectores,
periodo de trabajo diario promedio, nimero medio de dias controlados por las
declaraciones), desempefio medio/regular de impuestos por declaracion (por el
régimen de Aduanas).

El procedimiento aduanero se divide en segmentos cuya duracién se mide en el
sistema informatico para identificar los procedimientos que requieren mucho
tiempo, desde la llegada de los barcos a la liberacion de las mercancias y su salida
de la zona bajo control aduanero.

La medicién del tiempo de este modo, afecta a todas las partes interesadas:
Retrasos agentes maritimos, agentes de aduanas, importadores/exportadores,
responsables de almacén de aduanas, administraciones de Hacienda/Aduanas.

Se evallan las declaraciones sin procesar, en circulacion en el sistema (no
evaluados por Aduanas o no pagados por los usuarios).




El ejecucidn/control forman el nicleo de la actividad de Aduanas y de las
cuestiones éticas, y por lo tanto deben evaluarse con precision.

Ejecucion El anadlisis mide la eficiencia de los controles, lo retrasos relacionados vy la
estructura del caso de controversias (descripcion de las controversias de fraude
por tipo de impuestos y derechos recuperados por caso), la proporciéon de los
diferentes canales de control (rojo, amarillo, lineas verdes) y su eficiencia.

Muchas practicas de los funcionarios de aduanas son legalmente discrecionales.
La politica de medicion del desempefio permitira esto, pero los monitoreard para
Practicas que no ofrezcan oportunidades de fraude y corrupcion, tales como el desvio de
especificas un circuito de control a otro por el auditor, la reasignacién de una declaracién a
otro inspector por el lider del equipo, o el paso por medio de un control especifico
(por ejemplo, escéaneres).

Mision de expertos para la verificacion cruzada de los resultados de mineria de datos y realidades de
campo

Un analisis puramente estadistico y descriptivo de los datos extraidos del sistema informatico
aduanero tiene la ventaja de ser objetiva. Sin embargo, puede dar lugar a interpretaciones
errdneas. Por lo tanto, los expertos tendrdn que pasar tiempo en el campo para refinar su analisis:

- El borrador de informe se discute con el jefe del equipo de proyecto,

- En el puesto fronterizo, los expertos siguen el proceso de despacho aduanero en concreto, paso a
paso,

- Los expertos y el equipo del proyecto proponen cambios en los procedimientos y/o el sistema
informatico para que el proceso total de limpieza sea medible a través del sistema,

- Los expertos y el equipo del proyecto emiten el informe final al Director General.

4.3. Ejemplos y resultados

Esta seccion no da una lista exhaustiva de temas que pueden ser identificados a través de este tipo
de andlisis, sino se ocupa de sodlo unos pocos de los casos encontrados.

El andlisis puede plantear preocupaciones acerca de las acciones fraudulentas en el sistema
informatico aduanero y desencadenar investigaciones a profundidad. El cruce de dos cuadros
relativos a las declaraciones de aduanas ayudd en la obtencion de referencias de declaraciones
faltantes. Alertado por el informe, la oficina principal llevd a cabo una investigacion para ver actos
fraudulentos especificos de los profesionales de aduanas que habian tratado de borrar las
declaraciones de aduanas en el sistema. A veces, las imprecisiones en el sistema informatico
aduanero pueden deberse a la mala aplicacion/uso del sistema en el campo, que tiene que ser
corregido antes de tomar cualquier medida. Esto ocurre cuando una parte del despacho de aduanas
no esta informatizado, incluyendo la salida de las mercancias de los almacenes/areas de aduana: Las
estaciones de trabajo en las puertas de salida no estaban en funcionamiento, obligando a los
funcionarios de aduanas a introducir datos después de la salida, cuando podian acceder a los
ordenadores en una oficina diferente. Esto fue detectado mediante el andlisis de las horas de salida
y los dias que eran muy similares para las grandes muestras de declaraciones.



En materia de ejecucion y corrupcidn, este andlisis preliminar, provocd varias discusiones sobre los
procedimientos de aduanas que se desplegaron y se extendieron durante las fases posteriores. Por
ejemplo, el nimero de casos de diferencias planteadas por los funcionarios de primera linea era alta,
pero las cantidades recuperadas por el litigio eran muy bajas, atrayendo la atencién de la gestion de
posibles focos de corrupcion. Gracias a los indicadores, la gestién fue capaz de prestar especial
atencion a las diferencias en las cantidades recuperadas por las oficinas en la misma zona, y por los
inspectores de primera linea en las oficinas de la misma. Un segundo ejemplo es que el andlisis
mostrd que el canal de control documental fue mas eficiente en términos de litigios que el canal de
control fisico. La supervision de una comparacion entre canales de control proporciond la
informacidn necesaria para examinar la eficacia de los inspectores.

En cuanto a la corrupcién, muchas declaraciones de aduanas para el consumo doméstico se
mantuvieron sin procesar en el sistema: se registraron por el agente y se asignaron a los inspectores
guienes no los limpiaron en el sistema. Esta observacidn hizo posible la deteccidén de un problema
en la configuracion del sistema informatico aduanero que permite la colusion entre los agentes y los
inspectores. Una vez registrada, la declaracion se asignd automaticamente a un inspector por el
sistema, pero, si el agente no estaba "satisfecho" con el inspector asignado, él podia repetir la
operacién hasta que la declaracidn fuera asignada a un "buen" inspector, ya que el sistema no
reservéd/bloqueo el conocimiento de embarque relacionados con las materias primas que fueron
declaradas.  Como resultado, muchas declaraciones permanecieron sin procesar en el
sistema. Mediante la configuracion del sistema informdtico aduanero con mas rigor, se resolvio este
problema detectado a través de la mineria de datos.

Este andlisis preliminar también puede ayudar a iniciar conversaciones con los usuarios sobre la
forma de mejorar los procedimientos. Por ejemplo, cuando las mercancias estaban en transito hacia
paises de la zona de influencia, el sistema informatico aduanero no vinculé el manifiesto en la
declaracioén, lo que obligd al equipo a conciliar manualmente la informacidon. Esto podria ser
detectado, centrandose en la liquidacion de los conocimientos de embarque de las mercancias en
transito. El sistema informatico aduanero no era el problema: Para despachar las mercancias en
transito a paises extranjeros, los agentes habian optado por un régimen de aduana para la
exportacion que no permitia ningun vinculo automatizado entre manifiestos y declaraciones. El
procedimiento de Aduanas se cambidé mediante la creacidén de un régimen de transito especifico
para proporcionar espacio libre automatico del manifiesto, lo que reduce el nuimero de
procedimientos para los usuarios.

Un segundo ejemplo se refiere a agentes de transporte que retrasaron el registro del manifiesto en
el sistema informatico aduanero. Esto retrasé todo el procedimiento de Aduanas durante muchos
dias, como el registro del manifiesto es un primer paso necesario antes de que se registran las
declaraciones de aduanas. Los agentes de transporte argumentaron que sus productos procedian
de los paises vecinos y que no tenian tiempo suficiente para presentar el manifiesto antes de la
llegada de los buques. Por otra parte, argumentaron que tenian muchas comprobaciones de
cumplimiento que hacer frente a antes de grabar sus manifiestos. El analisis mostré que estos
argumentos no eran validos: por un lado, muchos agentes de transporte tenian lineas directas de los
puertos distantes; Por otra parte, el andlisis demostrd que estos se utilizaron para pedir numerosos
cambios en los manifiestos después de su registro en el sistema. Este analisis dio lugar a un didlogo
objetivo entre las aduanas y los agentes de transporte, lo que resulté en un protocolo que establece



las responsabilidades de los agentes maritimos relativos a los retrasos y disminuyeron los tiempos
de permanencia globales.

Un tercer ejemplo se refiere a la estructura de las importaciones, que mostré un gran nimero de
contribuyentes no identificables mediante un cédigo de identificacién fiscal "importador ocasional"
lo que no permitia ningun tipo de identificacién o seguimiento de los usuarios sobre retrasos y
analisis de aplicacion. Se tomaron medidas correctivas para educar a los inspectores para controlar
los campos de declaraciones relacionadas con la identificacion de los usuarios, y se tomo otra serie
de medidas para obligar a mas importadores individuales a ser identificados como contribuyentes.

Un cuarto ejemplo se refiere al hecho de que los manifiestos registrados en el sistema informatico
aduanero no indican en absoluto la fecha de llegada del buque, lo que impide la medicion del
desempefio de los agentes de transporte (tiempo entre la llegada del buque y el registro del
manifiesto). La configuracidon del sistema se cambid para que el campo de la fecha de llegada fuera
obligatorio al presentar un manifiesto.

4.4, Riesgos y experiencia adquirida

El intercambio de datos en bruto de Aduanas con expertos no es un asunto trivial para las
administraciones de aduanas. Al hacerlo, las administraciones aumentan su transparencia y pueden
estar expuestas a la critica. La confianza entre el Director General y los expertos es, por lo tanto,
crucial y proporciona una evidencia tangible de la voluntad politica del Director General.

En esta etapa, no se recomienda la elaboracién de un plan de accion detallado y complejo. La
reforma es, sobre todo, un compromiso individual del Director General, su equipo y los expertos. A
este respecto, es suficiente tener en cuenta una vision clara de los cuatro pasos principales y los
plazos. Cada fase puede desarrollarse a través de planes a muy corto plazo y de planes de accién
simple que se ajustan con el calendario de las misiones de expertos: ¢ Que debe prepararse antes de
la mision? ¢Qué haran los expertos durante su mision? ¢Qué debe hacerse antes de la proxima
mision? El objetivo principal de estos proyectos es reducir la asimetria de informacion entre el
Director General y las unidades operativas. En esta etapa, sin embargo, no se han expuesto todas
las practicas y disfunciones malas e ineficientes. Obviamente, el proyecto expondrd practicas y
situaciones gque exijan una accion que no se podria haber previsto cuando comenzd. La orientacién
principal serd los indicadores cuantitativos que proporcionen informacién sobre la evolucién de los
principales objetivos del proyecto: impacto sobre los retrasos, la recaudacién de impuestos, y la
eficiencia de aplicacion.

Durante esta primera fase, el punto mas importante es que las expectativas y las limitaciones del
Director General sean consistentes con la agenda y la evaluacion de la situacion inicial de los
expertos. En esta etapa, el informe preliminar no debe culpar a los servicios operativos y proponer
los menos cambios posibles. La produccién de uninforme inicial objetivo y factico debe seguir siendo
el objetivo principal, a pesar de la tentacion de poner remedio de inmediato a cualquier problema
identificado.

Al final de esta fase, el Director General deberia tener:

- Una vision clara del proyecto que tiene por objeto: i) el fortalecimiento de la relacién de
subordinacién entre la sede y los servicios operativos, ii) el cambio de las practicas ineficientes de



Aduanas vy socios del sector privado de aduanas, iii) medir cuantitativamente los efectos de las
decisiones y cambios de procedimiento, iv ) compartir los resultados con el gobierno, el sector
privado, el publico y los donantes;

- Una evaluacioén precisa y cuantificada de la eficiencia del proceso de despacho de aduanas y una
clasificacién de los problemas a través de sus efectos medidos con el fin de priorizar las acciones;

- Instrucciones a los servicios de Tl para hacer los cambios de configuracion necesarios;

- Instrucciones a los servicios operativos para adoptar nuevas técnicas para hacer que el proceso de
despacho aduanero totalmente medible;

- Haber sido informado de que el proyecto va a cambiar la cultura profesional de los funcionarios de
aduanas, y tenga en cuenta que este es un proceso largo y complejo que tendrd que supervisar
personalmente.



5. Fase 2: Desarrollo de indicadores de
desempefio (3 meses)

El objetivo de esta segunda fase es la construccién de un conjunto de indicadores cuantificados que
se presentaran regularmente a los servicios operativos. Esta fase marca la progresiva implicacién
del equipo de proyecto técnico para lograr estos indicadores en cooperacion con los expertos.

5.1. Requisitos previos
Los requisitos previos son:

- El informe analitico final es aceptado por el Director General,
- El equipo del proyecto estd en funcionamiento,
- Las herramientas de Tl han sido presentadas en la seccion 3 instaladas y accesibles.

5.2. Pasos

Las diferentes tareas se llevaran a cabo durante una misién de expertos con el fin de ayudar al equipo
del proyecto a producir un primer "informe de desempefio mensual".

Esta mision se puede llevar a cabo siguiendo los siguientes pasos:

Entrevistas de expertos con el personal de los servicios operativos (jefes de los servicios y de los
inspectores)

Estas entrevistas tienen como objetivo iniciar la reflexidn y discusién sobre el desempefio de
Aduanas con el fin de:

- Comprender el significado del desempefio en la cultura profesional existente, antes del
establecimiento de indicadores,

- Informar individualmente al personal operativo que se medira su actividad, y tener en cuenta los
problemas que puedan surgir,

- Probar, con los servicios operativos, la pertinencia de los indicadores y los supuestos posibles en
cuanto a la cuantificacién de su actividad.

Proporcionar cualquier guia de entrevista precisa seria inutil. Las condiciones de la entrevista son
lo mas importante: los oficiales de campo deben sentirse libres de expresar sus puntos de vista sobre
el desempefio, sus preocupaciones sobre el funcionamiento actual de su servicio, y sus ideas sobre
lo que debe mejorarse, sin reservas y sin la sospecha de que sus palabras podrian ser utilizadas en
su contra. Estas entrevistas deben ser realizadas por expertos, de forma individual y de forma
andénima, si es posible sin la presencia de la alta direccion o el equipo del proyecto. Por otra parte,
debe quedar claro que los expertos estan trabajando para y en nombre del Director General. En
algunas situaciones, los funcionarios de campo pueden tener la tentacién de utilizar expertos para
"denunciar" las practicas que atribuyen a su jerarquia, por lo que los expertos deben indicar



claramente que la situacion inusual de entrevistas andnimas no tiene nada que ver con la inspeccién
o auditoria externa. La idea principal es simple: recoger informacién directa y sin interferencias
jeradrquicas es crucial para evaluar la forma en que se recibird la medicién del desempefio y qué
problemas se pueden resolver, incluyendo aquellos que tienen relaciones jerarquicas entre los jefes
de oficina, inspectores de primera linea y la sede.

Como sugerencia, las entrevistas podrian comenzar por preguntar al inspector que haga una
descripcion personal subjetiva de la posicion que ocupa y una breve biografia. El objetivo es evaluar
la experiencia global del servicio cuyo funcionamiento sera medido. También se podria preguntar
acerca de los problemas practicos que el inspector encuentra como parte de la actividad del dia a
dia. A continuacidn, las entrevistas podrian continuar con una discusion de lo que significa "el
desempefio" desde el punto de vista de la posicién del inspector, teniendo en cuenta las demandas
y expectativas de la jerarquia donde pueden ayudar los indicadores de desempefio. Las relaciones
jerarquicas son a menudo impregnadas de agentes de subjetividad y de nivel medio, tales como que
los inspectores estan interesados en herramientas que puedan producir una representacion objetiva
y justa de sus actividades.

Eleccion de indicadores

Los expertos y el equipo del proyecto proponen indicadores, en un principio, sin tener en cuenta la
coherencia global entre los indicadores. Se debe tratar cualquier problema identificado durante la
primera fase y las entrevistas. En esta etapa, el descartar un problema planteado por el Director
General o los servicios operativos podria reducir la confianza en el proyecto. Durante la fase
siguiente, se eliminaran, cambiardn o agregaran algunos indicadores, para hacer que todo el
conjunto de indicadores sea mas consistente.

Todos los indicadores deben ser descritos:

- Verbalmente, en oraciones simples y precisas, y
- Matematicamente, con una féormula.

Cada indicador debe ser significativo y facilmente interpretables en el sentido de que trata una
cuestion limitada y especifica.

formacidn en TI
En su caso, los funcionarios de Tl en el equipo del proyecto pueden tomar dos tipos de formacién:

- Formacion en el lenguaje de programacion informatica adaptado a la base de datos del sistema con
el cual han optado por trabajar,

- Formacion en la estructura del sistema de base de datos de despacho. Esta formacion es
probablemente la mas importante, ya que determina la capacidad del personal de Tl para programar
los indicadores que cumplen especificamente las demandas del jefe de proyecto. La formacion
puede ser proporcionada por el proveedor del sistema informatico y consiste en una descripcion de
las tablas, sus enlaces y la estructura de datos.



Desarrollo de indicadores

Los indicadores estan escritos en lenguaje de programacion (SQL) y se prueban en los datos
existentes. Una de las opciones para asegurarse de la programacién puede ser por dos funcionarios
de Tl en el equipo del proyecto y/o un experto para escribir los mismos indicadores por separado y
luego probarlos juntos para comprobar que se producen los mismos resultados. Este método puede
garantizar que la programacion de computadoras es justa y coherente con el indicador elegido.

5.3. Ejemplos y resultados *

Oficinas de Aduanas

Contenedores importados,
equivalentes a 20 pies

Categorias de tributacion

Masa mensual importada

Indicadores para la
colocacion de mercancias
bajo control aduanero

Manifiestos / BLs

Agentes

Indicadores de actividad

Por régimen de Aduanas:

- Numero de declaraciones registradas, valores declarados y cantidad
de derechos e impuestos (evaluados)

- Declaraciones pagados y no pagadas (niUmero de declaraciones,
cantidad de impuestos y derechos, valores brutos y acciones)

Numero mensual de contenedores importados en equivalentes a 20
pies

Régimen global y por la oficina de Aduanas (importacion interna/en
transito)

Valor total mensual y masa por categoria de tributacion

Por lo general, las tarifas tienen 3-4 categorias de tributacién, agrupa
todos los productos que tienen el mismo tipo de derecho

Mensualmente y para cada oficina de Aduanas, dispone:

- La masa neta de elementos (todas las declaraciones de impuesto) y
- La masa neta de articulos para declaraciones de consumo casero
(IM 4 solamente 4000)

Mensual y para cada compafiia naviera dispone:

- Nimero de manifiestos de carga (sin fecha de llegada)

- NUmero de conocimientos de embarque (BLS) (a partir de los datos
de los manifiestos y de la tabla de BLS)

- Numero de paquetes (de los manifiestos, tabla de SVB y datos de
declaraciones), la masa neta (de declaracidn similar)

Numero de manifiestos registrados desde principios del afio en curso
y por mes

Numero de BL segun el tipo (importacion, exportacion, transito)

Por cada oficina o seccidn, por agente de aduanas:

- NUmero de declaraciones

- Cantidad total de derechos e impuestos (D & T) pagados

- Maximo (y minimo) numero de declaraciones por afio y por mes

- Mayor cantidad de D&T por un mes

- Retraso promedio de plazo para pago (desviacion tipica)

- Relacién (en ndmero y en cantidad D&T) de declaraciones
anticipadas (SAD registrada antes de la llegada del buque)

- Declaraciones evaluadas el dia O (registro y evaluacién en el mismo
dia)




- declaraciones pagadas el dia O (liquidacion y pago el mismo dia)

Bienes Para cada oficina, mensual, los 10 productos principales de ingresos
(ingresos proporcionados por producto). La lista podria presentarse
mensualmente para detectar nuevos productos.

Salida Numero de notas de salida mensual registrado

* Estos ejemplos se extraen de un proyecto conjunto entre la OMA y la UNCTAD.

Indicadores de demoras

Compaifiias navieras / Para cada agente maritimo, nimero/porcentaje de manifiestos/BTS
agentes maritimos / registrados:

compafiias de transporte - Después del plazo estipulado (cuando hay un limite legal para la
maritimo llegada del buque)

- Antes de la llegada del navio
- Mas de X dias después de la llegada del bugue (X se calcula después
de examinar los resultados de los analisis realizados durante la fase 1)

Para todos los interesados:
- El retraso de tiempo medio/promedio(dias) entre la fecha de
llegada de los buques y la presentacion del manifiesto en el sistema

Agentes de aduanas Para cada agente de aduanas:

- Retardo de tiempo medio/promedio entre el registro del manifiesto
y el registro de la declaracion en Aduanas

- Retardo de tiempo medio/promedio entre la evaluacion y el pago

- Retardo de tiempo medio/promedio entre el pago y la salida

- Nimero de declaraciones y cantidad de impuestos y derechos
registrados antes de la llegada del navio (valores brutos y acciones de
declaraciones registradas)

- Nimero de declaraciones y cantidad de impuestos y derechos
registrados mas de X dias después de Registrarse el manifiesto
(valores brutos y acciones de las declaraciones registradas)

- Nimero de declaraciones y cantidad de impuestos y derechos
pagados el mismo dia de la evaluacion (valores brutos y acciones de
declaraciones evaluadas)




- Numero de declaraciones y cantidad de impuestos y derechos
pagados X dias después de la evaluacion (valores brutos acciones de
declaraciones evaluadas)

- Numero de declaraciones y cantidad de impuestos y derechos no
pagados sino hasta que fueron evaluados por Aduanas (valores
brutos y acciones de las declaraciones registradas)

Declaraciones previas a la
llegada

Relacién en niumero y cantidad de declaraciones registradas antes de
la llegada del navio

Oficinas de Aduanas -
retrasos de tiempo
mensuales evaluados

Retraso mensual de tiempo entre registro y evaluacién de la
declaracion, asi como informacién adicional no evaluada.

Afadir las medianas y dos clases, uno para retrasos de tiempo muy
cortos y una segunda para los muy largos.

Los retrasos de tiempo entre la fecha de registro de declaraciény la
fecha de la evaluacion por trimestre, la media y la desviacién
estandar

El cdlculo debe incluir: medianas, maximos y minimos

oficinas de Aduanas - retardo
de tiempo entre la llegada de
la nave y la salida de las
mercancias

Mensual, para obtener una lista de los importadores seleccionados,
proporciona la:

i) demora media de tiempo entre la llegada de la nave y la salida de
las mercancias (y la desviacion estandar)

ii) la relacion en numero de bienes que todavia no salieron

retardo de tiempo entre el
registro y la evaluacion
(Trimestral)

Trimestralmente, proporciona una comparacién entre la variacion
media/estandar de la demora de tiempo entre el registro y la
evaluacion de una declaracién, comparar de un afio a otro

retardo de tiempo entre el
registroy la evaluacion
(diario)

Diariamente por seccion proporciona el retardo de tiempo medio
entre el registro y la evaluacién de una declaracién, teniendo en

cuenta cuando estan cerradas las oficinas de aduanas (festivos y w/e)

Indicadores de demoras

Pérdida de ingresos
(recogida tardia)

Diferencia mensual entre la cantidad de D&T registrada y pagada
durante el mismo mes

Diferencia entre el importe total de los impuestos pagados y
registrados en el mismo mes, excluyendo lo pagado en el mes m,
pero registradoenelm -1




Registro de declaracion Clases mensuales de retardos de tiempo para el retardo de tiempo
entre el registro de la declaracion vy la llegada del buque (el mismo
dia, X dias antes de la llegada, D + 1, etc.>J + 30)

retardo de tiempo mensual |Para cada oficina
entre la evaluacién y el pago




Indicadores de los ingresos y la ejecucion

oficinas de Aduanas - Relacién (en nimero y cantidad de D&T) de las declaraciones
pendientes de pago
- Relacién (en ndmero de casos y cantidad recuperada de D&T) para
las declaraciones modificadas con una mayor cantidad de D&T
- Relacion (en numero y cantidad de D&T) de las declaraciones
enviadas al canal de inspeccidn fisica
- Relacién de la cantidad de D&T por pais de origen
- Relacion de la cantidad de D&T (por HD 4 o cddigos 6)
- Relacién de la cantidad de D&T por travesia (SA, origen) para
identificar la consistencia de las transacciones de los agentes.

Rendimiento de las El rendimiento de las declaraciones de una lista predefinida de los
declaraciones importadores con comparacion mensual (M-1, M, M-12).
Rendimiento/- tareas e impuestos totales y el numero de
declaraciones. La mediana, media y desviacién estandar, minimo y
maximo.
Para todas las oficinas o 1 oficina:
5 conjuntos de parametros:
1. Aflo. El resultado deberia incluir el afio anterior.
2. Para 1 importador, una lista de importadores o todos.
3. Cédigo HS o pais de origen o ambos.
4. exenciones -
5. Tipo de canales de control.

Rendimiento de Mensual, por seccion, calcula la cantidad media de D&T por
declaraciones - declaracion excluyendo las declaraciones que se benefician de una
exenciones exencion (parcial o total)

Eficiencia de la ejecucion Por la oficina de Aduanas, el aumento de los ingresos resultantes de

los controles, en numeros, cantidad total de D&T recuperados,
cantidad media de D&T recuperada por cada declaracién corregida.

Diferencia entre el importe total de la primera declaracidn registrada
y la Ultima version evaluada/ingresada desués (al menos pagada una
vez). Debe ser por lo menos re-registrado o post-ingresado.

5 conjuntos de parametros:
1. Anual, global o mensual e intervalos de fechas.
2. Para 1 importador (captura), una lista de importadores o todos.
3. Cédigo de HS o pais de origen o ambos.
4. Exenciones.
5. Tipo de canales de control ..
Eficiencia de la ejecucion Proporciona una lista de los importadores, correcciones mensuales
en numeros, y la cantidad de D&T recuperada en valores absolutos y
proporcionales




Eficiencia de la ejecucion Durante un afio, un mes o una seccién incluye las cifras globales:
-% de numero de declaraciones corregidas,% de D&T recuperado
- Cifras globales de modificaciones nulas o negativas

- Cifras por clases de relacion entre las modificaciones (% de D&T
recuperado en comparacion con D&T evaluado)

- cifras por forma de D&T recuperado

Indicadores de ingresos y ejecucion

Eficiencia de la ejecucion Proporciona mensualmente:

- Declaraciones calculadas y pagadas el mismo mes en que se
registraron (cifras absolutas y porcentaje en nimeroy D&T
recuperado)

- Declaraciones registradas el mes anterior y aun no pagadas

- Clases de retrasos de evaluacion de acuerdo con el canal de control
- Eficiencia por canal de control

Exenciones Cantidad total exenta en comparacion con el monto total registrado.
intervalo de fechas, meses y N meses del afio.

Indicadores sobre practicas ‘

\Variacion en la carga |Para cada oficina y seccion, mensual:
de trabajo - El nimero mds pequefio de declaraciones procesadas por un inspector
- El mayor numero de declaraciones procesadas por un inspector

Eficiencia del Para cada oficina y seccion, mensual:

cambio del canal de - NUmero total de declaraciones en los canales de color amarillo y rojo
selectividad (desvio) - NUmero total de declaraciones desviadas de amarillo a rojo

- Numero de correcciones para estas declaraciones y cantidades recuperadas
en numero y porcentaje

Por el inspector y la cantidad total de declaraciones.

Identificacion de |Para cada oficina, mensual:

entradas y - Numero total de declaraciones

modificaciones - Numero total de declaraciones seleccionadas para control de documentos
posteriores - NUmero total de declaraciones corregidas

- Numero total de declaraciones corregidas en la modificacion
- NUmero total de declaraciones corregidas en la entrada de mensaje por el
inspector que realizo la evaluacién

Duracion del trabajo |Para cada inspector y por mes, calcula el retraso promedio por dia entre la
mensual primera y la Ultima evaluacion de la declaracion

Reasignaciones Para cada oficina, proporciona el nimero de reasignaciones de una seccién a
otray el nUmero de reasignaciones dentro de

- Quién hizo la reasignacion

- el Inspector inicial y el de destino

- Cantidad de D&T

- NUmero de casos




Designacion de Porcentaje de declaraciones procesadas por seccién y examinador
inspectores por
seccion Tomar en cuenta los cambios

Modificaciones de  |[NUmero y tipo de modificaciones de BLs al mes

conocimientos de  |Después del registro del manifiesto (trénsito, ubicacion, transbordo, descarga

embarque (BLs) manual, division, bloque, etc.).

Carga de trabajo Mensual por cada examinador, calcula el numero de declaraciones
procesadas, la relacion con la media esperada (nimero total de declaraciones
/ nimero de examinadores de activos), el desempefio promedio

Indicadores sobre practicas

Control  entre laMensual por cada seccién incluye las correcciones realizadas:
modificacion y post |- Antes de la evaluacion
entrada - En la entrada posterior
- En la entrada posterior, realizada por el examinador que evalud la
declaracion
Control de los Proporciona, para un canal de selectividad, el nimero de declaraciones
canales de modificadas y la cantidad de D&T recuperada por la operacidn correctiva
selectividad

5.4. Riesgos y experiencia adquirida

En el disefio de indicadores, la experiencia ha demostrado que la fase de entrevista abierta es
esencial para que los expertos aprendan acerca de las condiciones de trabajo local. Los expertos
suelen tener conversaciones con un nivel jerarquico - direccion general - pero todas las reformas se
aplican principalmente (o no) en el campo, por parte del personal operativo. La comprensidn de sus
condiciones de trabajo y las preocupaciones refuerzan el papel neutral y objetivo de los expertos
gue es el principio mas importante de los proyectos de medicion.

El conocimiento fue adquirido en relacidon con el calculo.

En primer lugar, los indicadores deben expresarse siguiendo el calendario local comun usado en
Aduanas, que suele ser mensual y trimestral, para evaluar el logro de los objetivos de ingresos. Sin
embargo, de vez en cuando (cada 3-6 meses), deberia llevarse a cabo una evaluacién global para
comparar el impacto con el de un periodo amplio de tiempo, por ejemplo, comparando una demora
media de los afios anteriores a la aplicacién de la politica de medicidon con el periodo actual.

En segundo lugar, algunas administraciones pueden querer producir indicadores sintéticos para
reflejar una medida global de la eficiencia / desempefio de los actores (por ejemplo, "el desempefio
de una oficina de Aduanas" o "desempefio de los agentes de aduanas") mediante la agregacion en
un unico indicador de un conjunto de indicadores especificos del tiempo y el fraude con las
ponderaciones especificas. Esta agregacidn no se recomienda durante esta fase: en esta etapa, los
indicadores deben sostener la reforma mediante la creacion de transparencia y objetividad, y no el
rango de partes interesadas a nivel mundial sin ningin conocimiento preciso de las razones/



significados de la clasificacion. Cada indicador debe, por lo tanto, mantener un sentido preciso, en
relacién con un tema especifico que es facilmente identificable.

En tercer lugar, se recomienda expresar cada indicador en diferentes formas para mitigar un
andlisis sesgado. De acuerdo con ello, se pueden plantear varias preguntas en el disefio de los
indicadores:

- ¢El indicador debe expresarse en términos absolutos o relativos? El uso de términos relativos (%)
es importante porque a menudo es mas preciso y justo. Sin embargo, los valores absolutos son
también importantes para entender el efecto real de un fendmeno (por ejemplo, una mala practica
es menos importante cuando se aplica a un nimero muy pequefio de declaraciones, mientras que
un pequefio aumento en el desempeiio promedio de los impuestos y derechos por declaracion de
Aduanas puede representar un aumento significativo en los ingresos de Aduanas).

- ¢Un indicador debe expresarse como una mediana o un promedio? El uso de la media es sensible
a los valores extremos, que puede ser problematica en la contabilizacion de los cambios en las
practicas cuando una pequefia proporcion de los funcionarios/agentes siguen teniendo practicas
extremas (por ejemplo, en el caso de tiempos de espera, los retrasos medios estan siempre
afectados por algunos importadores que utilizan contenedores portuarios como almacenes). El uso
de la mediana puede reflejar con mas precision una situacién y su evolucion.

- Del mismo modo, ¢ Es Util segmentar la cuantificacion de un fenémeno en clases y monitorear clases
especificas? Por ejemplo, esto podria significar clases definitorias de tiempo, cada uno con un
significado especifico para el analisis: O dias entre el registro y la evaluacion de la declaracion, 5 dias
(1 semana) entre las dos etapas, los casos de fraude que implican menos de X euros de impuestos y
aranceles recuperados.

- ¢A qué periodos de tiempo deben compararse los indicadores mensuales/trimestrales? Las figuras
pueden presentarse desde el inicio del afio o mensualmente, durante los Ultimos 12 meses, o
durante el Ultimo mes, con una comparacion con el mes anterior y/o el mismo mes del afio anterior.



6. Fase 3: Uso de indicadores de
desempefio (fase descriptiva, de 6 meses
a 1 afo)

El objetivo principal de esta fase es la institucionalizacion de la cuantificacion de la administracion.
Durante las dos ultimas fases, el equipo del proyecto asumid la medicion de los principios y los
procesos de cdlculo. Esta tercera fase extiende la cultura de la cuantificacién de los servicios
operativos y la alta direccion, que es un paso necesario antes de pasar a la fase de los contratos de
desempefio. Durante esta fase, la discusién de los indicadores conducird a que la alta direccién tome
decisiones sobre los cambios necesarios. Ademas, el equipo del proyecto confirmara sus logros
técnicos, tomard en cuenta los comentarios de asesoramiento y servicios operativos, y afiadird
nuevos indicadores, segun el caso, cuando se decidan los nuevos procedimientos.

6.1. Requisitos previos
Los requisitos previos son:

- Un conjunto de indicadores que abarcan todas las cuestiones planteadas en la Fase 1,
- Estos indicadores se programan en un lenguaje de programacién, o incluso son integrados en una
herramienta de software - 0, al menos, con un minimo de automatizacion.

6.2. Pasos

La institucionalizacién de una cultura de medicion se logrard mediante el aumento de la circulacion
de las cifras del orden de la administracién. Este proceso se llevard a cabo por "reuniones de revisién
de desempefio mensual", presidida por el Director General y con asistencia de los jefes de
departamento en la sede y servicios operativos. Las reuniones de revision deben celebrarse a mas
tardar el dia 10 de cada mes y se centran en el desempefio del mes anterior. Estas limitaciones
estrictas de tiempo animan a todos los servicios, incluyendo al equipo del proyecto, a tomar medidas
para prepararse para la discusion. Los pasos principales son los siguientes:

Desarrollo de un procedimiento para transferir datos desde el servidor de produccion al servidor del
equipo del proyecto

Las tablas de bases de datos utilizadas para la medicion deben ser transferidas desde el servidor de
produccidn al servidor del equipo del proyecto, a fin de no correr el riesgo de cualquier interrupcion
del servicio o dafiar el servidor de produccion.

Dado que algunos indicadores se ocupan de los casos de fraude y retrasos, se recomienda trabajar
en una muestra de datos hasta el quinto dia después del final del mes medido. Por ejemplo, algunos
indicadores proporcionan informacién sobre las declaraciones registradas en el mes, y evaluados o
no, X dias después del registro.



Finalmente, las tablas deben ser transferidas al servidor para su andlisis en su conjunto. De hecho,
durante el mes medido, las operaciones (evaluacién, cancelacion, pago, modificaciones) pueden
haber sido realizadas en las declaraciones de meses anteriores, y algunos indicadores para el mes
medido se veran afectados por estos cambios.

Idealmente, el proceso de transferencia entre los dos servidores estd automatizado. Si este no es el
caso, los expertos de Tl deben implementar secuencias de comandos simples para poner en marcha
el proceso manualmente. Sin embargo, dados los recursos de Tl presentes en el pais, siempre es
mejor empezar esta fase con procedimientos manuales en lugar de esperar a que un procedimiento
totalmente automatizado, lo cual requeriria una formacién adicional en la base de datos de software.

El objetivo es que, en el dia 5 del mes, todos los datos de los meses anteriores se transfieran a, o se
actualicen en adelante, en el servidor del equipo del proyecto.

Desarrollo por parte del equipo de proyecto de una serie de documentos sobre el desempefio mensual

Desde el momento de la transferencia de datos en el servidor del equipo del proyecto a la hora de
la reunion mensual de evaluacion de desempefio, el equipo del proyecto tiene sdlo 5 dias - un corto
periodo de tiempo - para preparar y distribuir los documentos de las reuniones. Los documentos
estandar deben, por lo tanto, estar preparados de antemano, de modo que las consultas SQL solo
tienen que ejecutarse para obtener los resultados de los indicadores que se pongan en los
documentos. Tres documentos son necesarios y cada modelo es desarrollado por el equipo del
proyecto con el apoyo de expertos.

El principal documento es un informe de desempefio mensual que compila todos los indicadores, un
indicador por pagina, sin comentarios. El equipo de proyecto puede construir una interfaz sencilla
para emitir todos los resultados como un Unico documento PDF. La automatizacion de este paso es
esencial si no se quiere perder el tiempo, pero no es crucial: como se dijo anteriormente, es mejor
empezar manualmente en lugar de esperar a que todo el proceso sea automatizado.

El segundo documento es un resumen de 2-3 paginas como maximo, destacando hechos/ tendencias
positivas y negativas sobre la base de una revision de los indicadores. El resumen debe ser enviado
al Director General con el fin de ayudar a discutir asuntos con los servicios de campo durante la
reunion.

El tercer documento es una presentacion tipo PowerPoint rapida en un formato estandar para cada
indicador. A pesar de que los servicios operativos reciben el informe mensual en formato
electrénico, la experiencia ha demostrado que es necesario revisar los indicadores colectivamente.

Emision de una nota sobre las "reuniones de revision del desempefio mensual" para el Director
General y altos funcionarios de aduanas

La nota administrativa deberia introducir las reuniones mensuales y el estado en el que:

- Los informes mensuales seran distribuidos electrénicamente por el equipo del proyecto para el
Director General y los funcionarios de alto rango de operacién de unos pocos dias antes de la
reunion,



- Durante la reunidén, se invitara a los participantes a comentar criticamente y proponer la
modificacidon de los indicadores, asi como para presentar sus resultados y discutir posibles mejoras
de procedimiento.

Reuniones de revision de desempefio mensual

Las misiones de expertos deben ser planificadas para ayudar a los expertos en la preparacion de las
reuniones mensuales y asistir a las reuniones.

La reunién puede seguir al menos dos formatos diferentes:

- El Director General da la palabra a cada gerente de operaciones para hablar de su desempefio. El
Director General tiene la nota de sintesis emitida por el equipo del proyecto y podra interrogar a
cada jefe de servicio en las cuestiones especificas planteadas por el examen de los indicadores.

- El equipo del proyecto presenta los indicadores, uno tras otro, y después de cada indicador, se
invita a los participantes a comentar. Esto puede conducir a i) mejorar el indicador para reflejar
mejor la realidad en el campo, o ii) una discusion sobre cémo cambiar un reglamento o
procedimiento con el fin de mitigar un problema explicitado por el indicador.

En particular, desde el principio del proceso, se deberia alentar a los participantes en la reunién a
comentar criticamente sobre los indicadores para mejorar su adecuacién. Esta es la mejor manera
de mejorar la propiedad y la institucionalizacion de medicion a través de la co-produccion.

Presentacidn a los inspectores de primera linea

Después de algunas reuniones mensuales de evaluacion con los funcionarios de alto nivel, el equipo
del proyecto y los expertos organizan una presentacion para todos los inspectores, ya que los
inspectores seran parte de la siguiente fase que implica contratos de desempefio.

Reunion con el sector privado sobre los problemas identificados

Algunos indicadores describen la actividad de los profesionales que intervienen en el proceso de
despacho aduanero (corredores, lineas navieras, almacenes). Los indicadores facultan a la
Administracién de Aduanas a hablar con estos profesionales sobre las condiciones para mejorar su
desempefio con el fin de mejorar el cruce de fronteras en general.

Por otra parte, todos los profesionales y los importadores / exportadores deben ser informados de
gue la Administracion de Aduanas publicara informacién sobre el comportamiento de todos los
agentes que forman parte del proceso de despacho aduanero. Esa informacion se relaciona con el
desempefio global y el desempefio de las empresas privadas (corredores, lineas de envio) en relacién
con sus obligaciones.



6.3. Ejemplos y resultados

Las reuniones mensuales de desempefio son una oportunidad para llevar a cabo una revision objetiva
de problemas de despacho, y para despersonalizar los problemas en el entorno de trabajo, donde
las malas practicas y disfunciones pueden provocar la competencia entre los altos funcionarios. A
través de intercambio de cifras, la oficina central y los servicios operativos comparten una realidad
comun gue servird como base para la discusién de la reforma. La experiencia ha demostrado que
estas reuniones conducen a la resoluciéon de pequefios problemas técnicos a través de soluciones
cuya aplicacién es supervisada y evaluada. El simple hecho de que algunos cambios técnicos sean
posibles crea un circulo virtuoso de mayor intercambio entre la oficina central, los servicios
operativos y los usuarios.

En cuanto a las malas practicas y la corrupcion, el principal efecto observado durante esta fase es
que la propiedad progresiva por altos funcionarios genera autorregulacion dentro de las oficinas. Los
directores de operaciones, a sabiendas de que son evaluados y que esta evaluacion se pondra a
disposicién de todos los funcionarios durante la reunion con el Director General, difunden
informacién a sus funcionarios, y apareceran rapidamente los fenémenos de autorregulacion:
algunas prdacticas o fallos tienden a desaparecer.

Es posible, a partir de una reunién a otra, evaluar y discutir los efectos de una decision tomada en
conjunto en una reunion anterior. Por lo tanto, se han decidido y ejecutado cambios especificos
gue realmente han mejorado el funcionamiento de los servicios de primera linea.

Ademas, aduanas estd mejor equipada para mantener conversaciones con el sector privado. Por
ejemplo, encontrar retrasos significativos asociados con las compafiias navieras, memorandos de
entendimiento negociados con aduanas para determinar las condiciones exactas en las que se
podrian aplicar las sanciones. A cambio, se requiere que las compafiias maritimas aceleren el
registro de sus manifiestos en el sistema informatico aduanero, lo que agiliza todo el proceso de
despacho de aduana.

Por ultimo, estas reuniones son Utiles también para fortalecer la posicion de Aduanas en su didlogo
con el gobierno. Los Directores Generales de Aduanas informan a sus ministros sobre la puesta en
marcha de una politica de evaluacién del desempefio y utilizan regularmente indicadores para
responder a las peticiones de informacidn de los ministros.

6.4. Riesgos y experiencia adquirida

El principal riesgo es que los jefes de los servicios operativos podrian no tomar posesion de la nueva
cultura de cuantificacién o confiar en su viabilidad y sostenibilidad. Es por esto que las "evaluaciones
de desempefio mensuales", presididas por el Director General son cruciales. Constituyen una
oportunidad para discutir objetivamente cuestiones muy especificas y técnicas, abordarlos y evaluar
el impacto de las decisiones durante los siguientes meses. El vinculo entre la revision mensual de las
cifras y los cambios concretos en el campo debe ser explicita y clara.

El segundo riesgo se relaciona con el efecto disuasorio de la reforma sobre el comportamiento del
usuario: cuando se aplica un nuevo procedimiento, las empresas pueden preferir despachar sus
importaciones a través de otros paises vecinos, para despachar a través de una oficina que no esta
bajo la medicién de desempefio, o para declarar su bienes bajo regimenes aduaneros especificos,



tales como en transito. El equipo del proyecto debe comprobar que la reforma no tiene un efecto
disuasorio al:

- Comparar la evolucién de la actividad de un mes/afio a otro (teniendo en cuenta los efectos
estacionales) para detectar anomalias debido a los defraudadores adaptando su comportamiento a
la reforma (por ejemplo, la desviacién del trafico, aumento de la actividad en las oficinas que no
aplican los mismos procedimientos nuevos como los otros, aumento de la actividad en los regimenes
aduaneros especificos, tales como el en transito);

- Garantizar que los servicios de aduanas (tales como aquellos encargados de controlar la salida fisica
de las mercancias) utilizan el sistema de Tl de una manera adecuada.

El cumplimiento de los plazos es esencial para garantizar la credibilidad del equipo de proyecto.
Producir y distribuir informes mensuales en menos de 5 dias es una demostracion de
profesionalismo del equipo del proyecto para con el Director General y los servicios operativos, y
mejora su confianza en los nimeros que se producen.

La presencia de expertos durante las primeras reuniones mensuales es esencial. La cuantificacion a
veces representa una novedad en la cultura de Aduanas profesional. Puede ser visto como una
innovacion original, o no tomado en serio. El jefe del equipo de proyecto puede ser el blanco de las
criticas de los colegas que piensan que estan monitoreando sus actividades con el fin de informar en
secreto sus malas practicas al Director General, a veces sin entender las limitaciones que enfrentan
en el campo. El apoyo técnicoy la presencia fisica de los expertos en las reuniones mensuales mejora
la credibilidad del equipo de proyecto cuando se enfrentan con preguntas destinadas a desacreditar
toda la reforma.

A nivel mundial, la experiencia ha demostrado que el uso de los numeros construye muy
rapidamente una nueva cultura entre los reformadores (El Director General, el equipo de proyecto
y otros). Ellos experimentan directamente las fortalezas de la cuantificacion cuando se habla con los
donantes, empresas privadas y servicios operativos. Con el fin de que los indicadores tengan peso
cuando se utiliza dentro de las discusiones, estos deben ser lo mas preciso posible. En consecuencia,
durante los primeros meses de esta fase, el equipo del proyecto debe explicar que los indicadores
estan en constante mejoray que el equipo del proyecto esta "experimentando" con una nueva forma
de trabajar. Silos nimeros tienen un efecto importante, no es menos cierto que las imprecisiones
en los calculos tienen un efecto muy negativo.

De manera mas precisa, en términos de didlogo, se llegd a las siguientes dos conclusiones:

- El publicar detalles sobre el desempefio del sector privado (agentes maritimos, corredores) es muy
eficaz para cambiar la percepcién de los importadores/exportadores en relacion con el papel de la
Administracién de Aduanas en los retrasos,

- El uso de los indicadores de actividad es eficaz en la evaluacién de los argumentos de los
funcionarios de primera linea cuando explican/justifican las variaciones en su recaudacion de
ingresos.



7. Fase 4: Contratos de desempefio con
los inspectores de aduanas (1 afio)

El objetivo de esta fase es laimplementacion de los contratos de desempefio con los funcionarios de
aduanas a cargo de las declaraciones de despacho en la frontera (funcionarios de primera linea). Esta
fase es sensible porque la medicidén abre una nueva dimension. Durante las fases anteriores, la
medicién se utiliza para describir situaciones y practicas que fomentaban la transparencia y la
autorregulacion. En la fase actual, la medicidn se utiliza para las funciones preceptivas: para medir
los resultados individuales en contra de los objetivos que deben alcanzarse. Las carreras, las
reputaciones individuales y los ingresos individuales estan en juego.

7.1. Requisitos previos

Los requisitos previos son:

- El equipo del proyecto entiende perfectamente como producir indicadores,

- Los gerentes de operaciones reciben y comentan sobre los indicadores cuantitativos,

- Los Inspectores quienes estardn bajo contrato han sido informados de la politica de desempefio.

7.2. Pasos
Estudio de los sistemas de incentivos existentes y preparacion de la comunicacion

Los expertos y el equipo del proyecto analizan el actual sistema de incentivos y consideran cémo se
puede combinar con la medicion del desempefio y los contratos previstos. Se pueden explorar varias
maneras:

- El sistema de bonificacion. A menudo Aduanas tienen su propio sistema de distribucion de
bonificaciones salariales. Estos bonos pueden ser i) asignados por el gobierno cuando se alcanzan
las metas de ingresos, ii) pagados por los operadores cuando los funcionarios de aduanas despachan
bienes fuera de la oficina o fuera del horario oficial de apertura de la oficina, y iii) una parte de las
multas en casos de fraude. La medicién del desempefio individual, puede ser parcialmente vinculado
al sistema existente de bonos mediante la asignacion de bonos, de acuerdo con el desempefio
individual.

- Codigo ético. Muchas administraciones de aduanas han adoptado cédigos de ética que se crean
comités internos para controlar (y, a veces investigar) la calidad del servicio prestado por los
funcionarios, sin tener necesariamente la capacidad de evaluar de manera objetiva, positiva o
negativamente. La medicidén de desempefio y de contratos se pueden vincular con el codigo de ética
y los comités de ética internos, que pueden basar sus decisiones en los resultados objetivos medidos
por los contratos de desempefio.

- Gestién de la carrera. Todas las administraciones de aduanas tienen sus propios procedimientos de
gestion de la carrera y estructuras que pueden estar vinculados a los contratos de desempefio
(ejemplos a continuacion).

- Por ultimo, la comunicacién externa dirigida hacia el publico en general es un componente esencial
en entornos en los que Aduanas tiene una mala reputacion. La promocién de buenos profesionales



es una manera de elevar el perfil de la administracion y un medio justo de asegurar reformadores
en el campo que estan apoyados por los servicios centrales.

Disefio de los contratos de desempefio

Cualquiera que sea la forma que adopte, el contrato es un documento firmado individualmente por
los inspectores de primera linea.

La siguiente seccidén proporciona dos ejemplos que podrian servir de inspiracion para los
gobiernos. En general, los contratos existentes incluyen las siguientes secciones:

- Una explicacidon de los patrones generales de la politica de medida, que estipula que los contratos
contribuyen a una evaluacion objetiva de los funcionarios;

- Una descripcién de los indicadores y los umbrales que deben alcanzarse, y el método de calculo y
la forma de evaluacion (mensuales, trimestrales, etc.);

- Una descripcidon de los medios previstos en la Sede (incluido el equipo de proyecto) a los inspectores
para vigilar su desempefio periédicamente;

- Una descripcion de incentivos y sanciones.

Los puntos clave de esta tarea de disefio son elegir los indicadores, establecer techos y disefiar la
modalidad de la evaluacién.

Los criterios de evaluacion (indicadores elegidos) deben ser pocos en nimero (entre 5y 10 como
maximo), y lo suficientemente precisos para ser asociados explicitamente con una practica
especifica. En algunos contratos existentes, se han propuesto dos tipos de indicadores: indicadores
qgue fomentan a los inspectores a trabajar de forma rapida (principalmente tiempos de
procesamientoy declaraciones sin tratar), y los indicadores que fomenten la aplicacion (por ejemplo,
mediante la calificacion de la proporcién de casos de fraude y distinguir los tipos de casos para
promover casos significativos). Los indicadores deben ser adaptados a las situaciones locales y su
ponderacion (fomentar la facilitacién o el control) en la evaluacidn final modificada. En dltima
instancia, sin embargo, los indicadores reflejan la mision principal de Aduanas: llevar a cabo los
controles sin molestar innecesariamente a los flujos legales. Mediante la combinacién de estas dos
limitaciones contradictorias - la aceleracion de los flujos y detectar el fraude - Se supone que los
inspectores utilizan su experiencia personal y sus conocimientos para seleccionar y profundizar los
controles que llevan a un litigio. Los indicadores sobre la facilitacion los limitardn a despachar
rapidamente articulos no sospechosos, reduciendo asi las posibilidades de cualquier posible acoso
de un usuario en el contexto nacional. Por otra parte, los indicadores de deteccion del fraude son
cruciales para incentivar a los funcionarios que son corruptos a instigar casos de fraude.

En cuanto a la modalidad de evaluacién, hay dos maneras de evaluar agentes: compararlos
individualmente, contra los umbrales numéricos, o comparar a cada uno de ellos contra los
resultados colectivos clasificandolos. En ambas modalidades, los incentivos y las sanciones son
similares: en el primer caso, se activan en funcién de si se alcanzan los umbrales o no; en el segundo
caso, los incentivos estdn vinculados a las clasificaciones mas altas y mas bajas.

Las secciones siguientes proporcionan ejemplos técnicos, pero cualquier proceso matematico es
concebible siempre que se tenga en cuenta este principio: los resultados de cada indicador se deben



convertir en una forma numérica comparable y utilizable para evaluar a los individuos dentro de su
grupo y sobre la base de las prdcticas de este grupo con el tiempo. Por tanto, es usual:

i) Convertir el puntaje bruto de cada indicador en un nimero para que este nimero mantenga la
misma escala de un indicador a otro, por ejemplo:

a) un porcentaje de culminacion del indicador;

b) la posicidn del agente en el ranking en relacion con el indicador;

c) un nivel de logro en una secuencia discreta de nimeros que reflejan el logro de un umbral (1 =
bueno, 2 = medio, 3 = deficiente)

ii) a continuacidn asignar una ponderacién para el nimero que expresa el indicador debido a que el
Director General puede que desee prestar mas atencién a un sector o practica particular incluido en
uno o mas indicadores;

iii) vy luego afiadir los resultados ponderados para obtener un numero global ultimo de cada
inspector.

La seccion 8 describe los dos tipos de contratos y los métodos de calculo.
Reunion de presentacion con los inspectores

El equipo del proyecto y los expertos organizan una reunion de presentacion para todos los
inspectores.  Durante esta reunion, explican y describen el proceso, compartiendo tanto los
principios generales y los célculos técnicos. También proporcionan simulaciones basadas en meses
anteriores.

Este primer encuentro es un momento critico para explicar los principios detras de los contratos, y
para asegurar que las preocupaciones de sus inspectores técnicos serdn tenidas en cuenta y que
nada se dara a conocer hasta que cada pregunta haya sido contestada. La simulaciéon también debe
ser una oportunidad para explicar con precision el método de calculo de manera que los inspectores
estén seguros de que la evaluacion es del todo objetiva.

Puesta en marcha de una fase piloto

En el caso de una evaluacion mensual de los contratos, una fase experimental deberia durar unos
pocos (3) meses para que se puedan organizar al menos 3 reuniones para poner en practica un ciclo
de retroalimentacion de la siguiente manera:

- El equipo del proyecto presenta los indicadores y los resultados individuales a todo el grupo,

- Los inspectores se familiarizan con las nuevas politicas y comparten casos especificos, practicas o
procedimientos que no son tomados en cuenta en el calculo de indicadores y la evaluaciones de
polarizacion,

- El equipo del proyecto tiene en cuenta las observaciones de los inspectores y hace los ajustes
necesarios,

- El equipo del proyecto se asegura de que los indicadores estdn programados con precision.

Lanzamiento de contratos

Después de la fase piloto, los contratos se lanzan oficialmente y se establece un proceso de
evaluacién periddica.



Durante la primera semana de cada mes, el equipo del proyecto cumple con los inspectores y sus
gerentes para presentar los resultados individuales del mes anterior. Todos los resultados se envian
al Director General, con una nota que resume el desempefio individual de los meses anteriores.

Se celebra una reunidn trimestral (o cada seis meses) y es presidida por el Director General para
promover a los mejores inspectores e informar sobre la nueva politica de la medicion del
desempefio.

Desarrollo de una politica de comunicacion

El desarrollo de una politica de comunicacion es esencial. Si cualquier reforma genera resistencia
interna dentro de la administracion, el director general encontrard apoyo externo y la legitimidad
politica fuera de la administracion, mediante la comunicacion de la politica de medicion y sus
resultados para el gobierno, los donantes y el publico.

La politica de comunicacién, mas que otros aspectos de la politica de desempefio, depende en gran
medida del contexto local. Sin embargo, se pueden extraer algunas pautas generales.
En el caso de una comunicacion abierta al publico:

- La comunicacion debe ser integral y abarcar tanto el desempefio de la administracion de aduanas
como la actuacidn de los profesionales que intervienen en el proceso de despacho aduanero (lineas
de transporte maritimo, corredores, etc.);

- Los soportes de destino deben ser diversos: periddicos, Internet, television y radio

- se |llevan a cabo conferencia de prensa;

- Toda la comunicacién debe ser hecha por el Director General, ya sea directamente (por ejemplo,
rueda de prensa, seminarios) o indirectamente (prélogo del Director General en una publicacion o
en una pagina web, etc.);

- La comunicacién debe ser regular, especialmente para las publicaciones tales como revistas de
aduanas;

- El énfasis debe estar en las publicaciones gratuitas de facil acceso para los consumidores de
noticias.

El equipo del proyecto debe enviar a los asociados del sector privado sus resultados individuales
electrénicamente al final del mes, mientras que preserva la confidencialidad empresarial (por
ejemplo, informacién de propiedad, los tiempos de procesamiento de cada profesional o el nimero
de disputas por todo el puerto o comunidad fronteriza. Sin embargo, aduanas no debe revelar
ninguna informacién sobre los volumenes).

7.3. Ejemplos y resultados

A modo de recordatorio de la seccién anterior: hay al menos dos enfoques para el disefio de los
contratos con los objetivos e indicadores. Los primeros objetivos conjuntos que son idénticos para
todos los inspectores y que corresponden a una mejora esperada en el servicio existente. El objetivo
gue debe alcanzarse de forma individual puede, por ejemplo, ser la mediana del indicador. El
segundo enfoque consiste en clasificar a los inspectores de acuerdo con los objetivos.

Tomando el ejemplo de un objetivo simple como "evaluar un maximo de declaraciones en el dia de
su registro por parte del solicitante de registro".



La aplicacidn del primer método

- Se calcula el porcentaje medio de declaraciones evaluado en el dia de la inscripcion, para todos los
inspectores, durante los Ultimos 3 afios,

- Parallegar a esta media, se establece un objetivo individual mensual para este indicador,

- Se calcula un porcentaje de desempefio sobre la base de este objetivo, que es la puntuacion final
individual en relacion con este indicador.

Aplicacion del sequndo método

- Se calcula el porcentaje mensual de declaraciones evaluadas en el dia de su inscripcién para cada
inspector,

- El'inspector que ha despachado el porcentaje mas alto tiene un récord de 100 para este indicador,
y el inspector que ha despejado el mas bajo tiene una puntuacién de 0. Los otros inspectores tienen
puntuaciones entre 0y 100, para dar su clasificacién individual.

Comunes a ambos métodos (objetivos y clasificacion)
Al final, para cada indicador:

- El primer método da un porcentaje de ejecucion del contrato, por el inspector,
- El segundo método proporciona un ranking de los inspectores.

En ambos casos:

- Un indicador puede ser ponderado en la evaluacién final,

- Son posibles incentivos positivos y negativos. Para el primer método, estos pueden estar
relacionados con incumplimiento de 100% del contrato durante varios meses consecutivos; para el
segundo método, pueden estar relacionadas con el hecho de que un inspector ha sido clasificado en
el dltimo (primer) 10% por ciento durante varios meses consecutivos.

Tipos de contrato - secciones estdndar

Todos los contratos deben incluir las siguientes secciones

Partes Especifica las partes contratantes (Director General / Jefe de la oficina,

contractuales inspectores, equipo del proyecto, etc.).

Objetivos de la Recordatorio de los objetivos de la reforma (aumentar la eficiencia de los

politica de controles de primera linea, castigar la corrupcion, sancionar las practicas

desempefio ineficientes) y del papel de los contratos dentro del didlogo entre la Sede y los
servicios de campo, que serd empoderado por la evaluacidon objetiva y periddica.



medicidn y
métodos de

Lista de indicadores, hacen distinciones simples:

desempefio Objetivo 1. Facilitacién
Indicador 1 Indicador 2, ....
Objetivo 2. Aplicacion
Indicador 5, 6 indicador, ...
Ver las sub-secciones a continuacion para obtener una descripcion mas
detallada, dependiendo del tipo de contrato.
Recursos a Esto describe el compromiso adquirido por el Director General, como
disposicion de los contrapartida al compromiso de los inspectores.
inspectores

El compromiso adquirido por el Director General para proporcionar recursos a
los inspectores bajo contrato con ellos para que puedan monitorear su
desempefio, cuestionar los resultados, recibir capacitacion para comprender los
métodos de célculo, etc.

El compromiso adquirido por el jefe de la oficina para organizar reuniones
semanales para difundir informacién sobre fraude, examinar casos individuales,
etc.

El compromiso por el equipo de proyecto para proporcionar los resultados
individuales a tiempo vy controlar que el sistema estd funcionando
razonablemente teniendo en cuenta todas las demandas de los inspectores.




incentivos

Incentivos positivos: bonos; gestién de carrera personalizada con entrevistas
individuales del Director General, donde los mejores inspectores pueden discutir
sus carreras; cartas de felicitacion que deben adjuntarse a los registros
individuales; publicacion de los nombres de los mejores inspectores; entregas
de premios especiales para los mejores inspectores, a la que se invita a los
medios de comunicacién; entrenamiento especial dado a los mejores
inspectores.

Incentivos negativos: el contrato deben proporcionar una escala de sanciones
gue van desde una advertencia, a la transferencia del inspector a una oficina de
menor importancia. Todas las sanciones existentes son generalmente
compatibles con el marco juridico existente y poderes del Director General.

El punto crucial es establecer el procedimiento especifico de sanciones, en base
a dos parametros y teniendo en cuenta que la evaluacion individual se realiza
sobre una base mensual.

El primer parametro es decidir sobre el umbral numérico por debajo del cual el
desempefio de un inspector es "pobre". Se recomienda combinar tanto la
consecucion de contratos (debajo del 100%, el contrato no se ha completado) y
la clasificacion, en funcién del tipo de contrato y umbrales minimos para cada
indicador.  Por ejemplo, en el caso de contratos de destino, la puntuacion
individual global puede superar 100% mediante la consecucion de un resultado
excelente para un indicador que compensa un mal resultado para otro. Sin
embargo, este Ultimo indicador puede ser crucial en términos de lucha contra la
corrupcion y el fraude. La misma situacién puede ocurrir en caso de la
clasificacién de contratos: la clasificacion final de un inspector puede ser
"buena", pero puede tener resultados muy pobres para un indicador.

El segundo pardmetro es decidir sobre el nimero de episodios sin logro en el
afio/trimestre, o cuantos meses consecutivos sin logros, sanciones activadoras.
En los paises que han utilizado estos contratos, se decidid esperar 3 meses
consecutivos.




contratos destino - ejemplo de un método de cdlculo

Teniendo en cuenta los siguientes indicadores:

Objetivo 1: Aceleracion de despacho
Indicador 1: porcentaje de declaraciones evaluadas en O dias
Indicador 2: porcentaje de declaraciones evaluadas dentro de los 5 dias 0 mas
Indicador 3: porcentaje de declaraciones no analizadas

Indicador 4: porcentaje de declaraciones en el canal amarillo ajustado mediante un asiento de
compensacién por el inspector que lleva a cabo la evaluacién de las declaraciones

Objetivo 2: Mejorar la eficacia de la aplicacion

Indicador 5: porcentaje de la cantidad de ajustes relativos a la cantidad de declaraciones ingresadas
en el sistema

Indicador 6: porcentaje de ajustes mayores a X' en relacién con el nimero total de ajustes de
declaraciones en el canal rojo

Indicador 7: porcentaje de ajustes menores a Y? en relacion con el nimero total de ajustes de las
declaraciones en el canal rojo

Indicador 8: porcentaje de declaraciones redirigidas desde el canal amarillo al canal rojo que han
sido ajustadas.

El primer paso es establecer umbrales.
Las medianas de estos indicadores se han calculado para los 3 afios inmediatamente anteriores a la

ejecucion de los contratos de desempefio. por lo tanto estas medianas constituyen techos fiables
sobre la base de miles de observaciones.

1 X se refiere a la moneda nacional
2Y se refiere a la moneda nacional



El segundo paso es definir la calificacidn asignada a cada indicador, en base a la mediana.

Escala de valoracién

= Regular 1 Media = 2 Bueno =3

Muy bueno =4

indicador 1

indicador 2 Pobre =<mediana

indicador 3
indicador 4
indicador 5 Bueno = mediana de + 5% para la mediana + 15%
indicador 6

_ H 0,
indicador 7 Muy bueno = mediana de + 15%

indicador 8

Media = entre la mediana de los Ultimos 3 afios y la mediana + 5%

El tercer paso es establecer el método para calcular la finalizacion del contrato.

El contrato se ha completado al 100% si todos los indicadores alcanzan el nivel 3 (bueno).

Calculo del porcentaje de terminacidon del contrato

Clasificacion Nivel considerado parala |Porcentaje de finalizacion de
por el indicador tterminacién del contrato |contrato

indicador 1 3 Cl=A1/3

indicador 2 3 C2=A2/3

indicador 3 3 C3=A3/3

indicador 4 3 C4=A4/3

indicador 5 3 C5=A5/3

indicador 6 3 C6=A6/3

indicador 7 3 C7=A7/3

indicador 8 3 C8=A8/3

Porcentaje de finalizacion de contrato (C9) C9 = Media (C1: C8)

Un punto importante que debe mencionarse en los contratos: estas tablas (y, en particular, las
medianas) se revisaran cada afio para todos los inspectores en la misma oficina con el fin de tener

en cuenta las tendencias de desempefio de la oficina.
Clasificacion de contratos - ejemplo de un método de cdlculo
Teniendo en cuenta los siguientes indicadores:

Objetivo 1: Aceleracién de despacho

Indicador 1: porcentaje de declaraciones evaluadas por el inspector mas de 5 dias después de

que se presentaron




Indicador 2: porcentaje de declaraciones no evaluadas por el inspector
Objetivo 2: Mejorar la eficacia de la aplicacion

Indicador 3: porcentaje del nimero de declaraciones fraudulentas en relacién con el nimero de
declaraciones evaluadas por el inspector

Indicador 4: porcentaje de impuestos y derechos relativos a los impuestos y derechos de las
declaraciones totales recuperadas evaluadas por el inspector

Indicador 5: porcentaje de notas de inspeccidn fisica completa en relacion con el nimero total de
declaraciones en el carril de inspeccidn fisica

La clasificacidn final entre los inspectores se realiza de la siguiente manera:

- Cada inspector esta clasificado para cada indicador,

- Las clasificaciones para cada inspector se ponderan y luego se afiaden, y la suma es su / puntuacién
individual,

- La clasificacién final de los inspectores es el ranking de estas puntuaciones individuales.

Los coeficientes son los siguientes:

ponceracion |
indicador 1 1
indicador 2 2
indicador 3 3
indicador 4 4
indicador 5 1




7.4. Riesgos y experiencia adquirida
Esta fase es la mas riesgosa porque impacta en las personas y no en los servicios.

El primer riesgo se refiere a errores de calculo. Silos calculos de los indicadores estan equivocados,
la credibilidad de todo el proyecto se ve afectado. La precisidn y la exactitud de los calculos no eran
cruciales en las fases anteriores porque los indicadores no eran preceptivos. Se afirmd y reconocié
gue estas fases anteriores eran de preparacién, tanto para los servicios operativos y expertos en
Tl. Cuando se inicia la fase contractual, las carreras individuales estan en juego y por lo tanto los
calculos deben ser precisos. Con este fin, el equipo del proyecto debe implementar un
procedimiento de recurso antes de la publicacion de los resultados en la reunién mensual.

El segundo riesgo se relaciona con la pérdida de credibilidad de la politica misma. Si los contratos
no dan lugar a ninguna sancion o incentivos positivos después de unos pocos meses (menos de un
afio) de aplicacion, toda la reformaya no es creible. Esto significa que el Director General sancionara
e incentivara a algunos inspectores, ya sea mediante la transferencia de "malos actores" a las
agencias/unidades menores, o mediante la promocion de "buen desempefio" a puestos de
responsabilidad.

En general, los contratos de desempefio son recibidos por la mayoria de los inspectores unos pocos
meses después del inicio de esta fase. La razén de esto es que los contratos proporcionan a los
inspectores un marco practico de accion: los inspectores saben exactamente como son
evaluados. Esta retroalimentacion positiva a menudo fue recibida en el campo, incluyendo a los
inspectores que no fueron empleados bajo contrato y querian serlo.

Sin embargo, también existe el riesgo de que los inspectores adapten sus acciones, actuando con
referencia a los contratos en lugar de a su supervisor inmediato, que a menudo no se pronuncia
sobre su nombramiento o traslado. Por lo tanto, los jefes de las oficinas a menudo instan al equipo
de proyecto a incluir por lo menos un indicador en los contratos que les permitan expresar un juicio
subjetivo de los inspectores y de los factores en la evaluacidn de los inspectores. Se recomienda
encarecidamente no otorgar esta solicitud: los contratos y la medicién del desempefio debe ser una
evaluacién puramente objetiva de las actividades y practicas de despacho. En caso de que algunas
practicas no sean capturadas por los indicadores, entonces, se debe prestar atencion a ya sea i)
modificar del sistema de Tl/procedimientos para capturar nuevas practicas/situaciones y explotar los
datos para los nuevos indicadores o cambios en los indicadores existentes, o ii) fomentar a los
gerentes de campo a escribir directamente sus evaluaciones personales, ademas de los de los
contratos.

La principal conclusion es que los contratos son una herramienta poderosa para revelar y reducir las
practicas menos visibles. Esto se basa en el supuesto de que i) dentro de un grupo profesional, no
todos los funcionarios se sienten comodos con las malas practicas, ii) la corrupcion genera un
entorno de trabajo altamente competitivo entre los oficiales, y iii) el visibilizar las malas practicas
permite a los agentes deseosos de trabajar mejor ser reconocidos positivamente por sus superiores
y publico en general. En general, los inspectores de primera linea se apropian de los contratos
siguiendo al menos tres etapas sucesivas que deben ser permitir desplegar plenamente.

El primer paso se lleva a cabo muy rapidamente. De dos a tres meses después de la firma de los
contratos, se abandonan o reducen grandemente las practicas individuales mas visibles y a veces



controvertidas por la gran mayoria de los inspectores. Los resultados son por lo tanto muy rapidos
y comunicables al mundo exterior. Esta fase crea una distincién inicial entre los del grupo de primera
linea que se niegan a entender y/o dar la bienvenida al nuevo entorno de trabajo, y los que lo apoyan.

Durante la segunda etapa, los servicios operativos y los inspectores desafian la legitimidad de
algunos indicadores.  El gran esfuerzo realizado durante la primera etapa significa que los
indicadores "mas faciles" han sido domesticados y se han alcanzado los techos regularmente
relacionados. Sin embargo, algunos indicadores siguen siendo problematicos, especialmente los
relacionados con la lucha contra el fraude vy las relaciones jerarquicas. Esto incluye, por ejemplo, la
eficacia de los controles de los inspectores, y la medicién de la eficacia de su eleccién cuando se
deciden a mejorar el nivel de control ajustado automaticamente por el sistema informatico. Los
inspectores contratados pueden disputar la pertinencia de algunos indicadores. Por ejemplo,
pueden argumentar que el porcentaje de los impuestos y derechos recuperados depende de la
"calidad" de las declaraciones recibidas desde el sistema (si recibe muchas declaraciones registradas
por las compafiias multinacionales, tiene pocas posibilidades de detectar el fraude, etc.), o que el
cambio de ruta de un nivel de control a otro ha sido ordenado por un director. Todos estos desafios
deben ser tratados seriamente y de manera positiva por el equipo del proyecto, y se utilizan como
oportunidades para ajustar los indicadores y para hacer visibles y transparentes aquellas practicas
gue antes no lo eran. En las reuniones mensuales de desempefio, la discusidn del cdlculo y la
legitimidad de indicadores genera informacién nueva: porque son evaluados de manera objetiva, los
inspectores tienen que compartir informacion sobre sus propias practicas cuando quieren explicar
por qué un indicador no es pertinente o se ha calculado mal. Esta es una oportunidad para reducir
la asimetria de informacidn entre los servicios de campo, que aplican la reforma, y el Director
General, que se informd publicamente de algunas malas practicas y se da cuenta de como algunas
practicas - previamente invisibles - pueden bloguear la reforma. Es una oportunidad de tener en
cuenta esta informacién al momento de decidir sobre las nuevas reformas.

El tercer paso es la creacién de una rutina que implica las reuniones mensuales de desempefio y las
objeciones individuales que las preceden: Los inspectores son informados de sus resultados
individuales antes de la reunion y pueden ir al equipo del proyecto a quejarse/discutir los resultados.
Cualquier reclamacién individual debe ser tratada especificamente y en serio. Estas objeciones
individuales han revelado algunos de los errores en el sistema de Tl; otras objeciones han puesto de
relieve las circunstancias excepcionales que han conducido a la programacion de un nuevo
indicador. En muchos casos, no hay ningun problema especifico, y la objecién es una oportunidad
para que el equipo del proyecto explique al inspector que cémo se ha calculado un indicador.



8. Fase 5: Contratos de desempefio con
socios del sector privado

El objetivo de esta fase es identificar a los importadores/exportadores a los que la administracion de
aduanas puede proporcionar beneficios de facilitacion, a cambio de una mejora en la forma en que
manejan sus declaraciones de aduanas.

Los importadores que son susceptibles de beneficiarse de las prestaciones de facilitacion de aduanas
son a menudo grandes empresas cuyos departamentos a cargo de "transito" son pequefias. Como
consecuencia de ello, estas empresas hacen poco esfuerzo para mejorar su manejo de las
declaraciones de aduanas, y este fendmeno se agrava cuando confian toda su proceso de despacho
a un solo agente de aduanas.

El objetivo de la administracion de aduanas es obtener ingresos y acelerar el proceso de despacho
paraalgunos importadores en ambientes comerciales donde muy pocas empresas son elegibles para
la facilitacion de Aduanas: la mayoria de los importadores consisten en pequefias empresas que
tienen un mal cumplimiento y a las que aduanas no son incapaces de controlar después de la salida
de los bienes.

8.1. Requisitos previos
Los requisitos previos son:

- El equipo del proyecto tiene el control/dominio total de la produccién de indicadores,
- La Administracion de Aduanas ha puesto en marcha su politica de comunicacion en la medicion del
desempefio.

8.2. Pasos

Producir un andlisis para establecer los criterios de cumplimiento para los importadores e identificar
los beneficios esperados de Aduanas e importadores

El andlisis puede comenzar mediante la seleccion de una muestra de los principales importadores
20-50 y sus declaraciones a lo largo de 3 aflos. Como primer paso, la administracién de aduanas y
los expertos deben examinar lo que significa el riesgo en el ambito nacional.

La primera restriccion y el riesgo de Aduanas es el fraude. El aumento de los plazos de pago son sélo
un riesgo secundario. El punto metodoldgico principal es que el fraude detectado por las aduanas
sigue siendo un acontecimiento excepcional para estos importadores y por lo tanto no se analiza
facilmente a través de las estadisticas. No es posible evaluar a los importadores sélo sobre la base
de casos de fraude detectados. Por otra parte, la reduccion del nivel de control, segin lo previsto
en los contratos, va a cambiar las condiciones para la importacién, por lo que no se puede ignorar la
posibilidad de que el fraude pueda aumentar con un menor nivel de control. Hay, por lo tanto, una



necesidad de prever el riesgo del operador como un todo, y no sélo a través de los casos de fraude
detectados.

El segundo pardmetro es la consistencia del importador. Esta consistencia es histérica (una actividad
continua durante el afio, dependiendo también de las estrategias o desarrollo del negocio del
importador) y sincronica (la diversidad de sus productos importados en un momento dado). El tercer
parametro es encontrar beneficios de facilitacion que son suficientes para beneficiar a todos los
importadores en general, pero detallada y lo suficientemente flexible como para adaptarse a cada
uno de ellos. En otras palabras, una simple reduccion del 10% en la tasa de inspeccidn fisica no crea
el mismo incentivo para los importadores que tienen el 60% de sus importaciones inspeccionadas
fisicamente, como lo hace para los importadores que tienen el 10% de sus importaciones
inspeccionadas.

La cuarta limitacion es que el sistema desarrollado debe tener en cuenta la complejidad y diversidad
de las situaciones de todos los importadores, y también debe ser lo suficientemente simple para que
el equipo del proyecto lo administre sobre una base diaria.

La metodologia general para evaluar el riesgo del importador y seleccionar los importadores que
pueden ser elegibles para los contratos es la siguiente:

- Seleccidn de criterios basados en el riesgo y los beneficios esperados para las aduanas,

- Ponderacién de cada criterio,

- Importadores de pedido para cada uno de estos criterios,

- Clasificacion general con aplicacion del coeficiente,

- Determinacidn de las clases de los importadores y la vinculacidn con los respectivos beneficios de
facilitacion.

Estos analisis no descartan otras comprobaciones que pueden realizarse, especialmente con los
servicios de aplicacion, las empresas privadas de inspeccion (si las hay) o la administracién
tributaria. Estos controles deben ser incorporados ya sea cuantitativamente en el método anterior
como riesgos, o constituir una no-objecion a la concesidon de determinados beneficios de facilitacion.

Seis criterios basicos pueden ser tomadas en cuenta, sobre la base de supuestos de riesgo / beneficio
gue clasifican a los importadores en consecuencia.

Criterio 1: Los ingresos aduaneros. La suposicion es cuanto mas impuestos y derechos son pagados
por el importador, cuanto mayor es el riesgo asumido por la Administraciéon de Aduanas.

Criterio 2: El promedio de impuestos y derechos generados por declaracién. El supuesto es que
cuanto mayor sea el nimero de declaraciones, mayores seran la dificultades de la administracion de
aduanas que enfrentard en el seguimiento de los flujos. Por lo tanto, mayor el beneficio promedio
fiscal (impuestos y derechos por declaracion pagados por el importador promedio), mas facil sera
para Aduanas.

Criterio 3: La proporcién de declaraciones previas a la llegada (declaraciones presentadas antes de
la llegada de las mercancias en la frontera). El supuesto es que a mas declaraciones registradas del
importador antes del desembarco de los productos bdsicos, mas facil es organizar algun tipo de
control, y se pagaran los derechos e impuestos mas rapidamente.



Criterio 4: La tasa de litigio. El supuesto es que un importador que sea sancionado mas que los demas
debe ser monitoreado hasta que el nivel de los litigios decline.

Requisito 5: La consistencia del flujo de mercancias de los importadores. El supuesto es que Aduanas
puede conceder facilmente los beneficios de facilitacion a un importador si tiene un flujo fuerte y el
impacto de la facilitacion sera significativo para el importador.

Criterio 6: La velocidad de pago por parte del importador. La suposicién es que cuanto mas diligente
el importador en cuanto al pago de derechos e impuestos, mas sensibles seran a las medidas de
facilitaciéon y tendrdn que hacer menor esfuerzo para cumplir con los objetivos de los contratos.

Los importadores estan clasificados por estos criterios, los que se calculan con los datos en bruto
extraidos del sistema informatico aduanero, y algunos se seleccionan para una fase de contraccién
experimental.

Disefio de contratos de desempefio de los operadores

Los contratos con los operadores ofrecen un canal de despacho rapido y sin controles, en base a los
criterios anteriores. A cambio, los importadores se comprometen a acelerar sus propios
procedimientos internos, incluyendo el pago de derechos e impuestos. Cada importador gana la
oportunidad de que una parte de sus operaciones pase a través del canal de despacho rapido, siendo
proporcional a su "desempefio", evaluado trimestralmente de acuerdo con indicadores objetivos
calculados desde el sistema informatico aduanero.

El contrato debe especificar que i) la participacion de las importaciones facilitadas variara de acuerdo
con el grado de cumplimiento de los objetivos del contrato, v ii) debajo de un determinado limite
para algunos indicadores, el importador ya no sera elegible para la facilitacion.

Organizacidn de reuniones requlares con los importadores para evaluar los resultados

El equipo del proyecto organiza reuniones periddicas (mensuales al inicio del experimento, luego,
trimestral) para compartir los resultados con los importadores de conformidad con el contrato.

8.3. Ejemplos y resultados
Los posibles indicadores son los siguientes®:

1. La tasa de cantidad en disputa (porcentaje del volumen de derechos e impuestos recuperados/
importe de derechos e impuestos evaluados);

2. La recurrencia con respecto a los montos en disputa (porcentaje de la cantidad de declaraciones
ajustadas / nimero de declaraciones grabadas por el mismo operador durante el periodo);

3. La puntualidad de los pagos por los importadores (porcentaje del importe de los derechos pagados
en la fecha en que se evalua la declaracién/cantidad total de derechos fijados en el periodo);

3 Véase Libom et al.(2011).



4. La proporcidén de las declaraciones proyectadas (porcentaje del importe de los derechos e
impuestos que se indican en las declaraciones grabadas, a mas tardar, el dia de la llegada de navio/
importe total de los derechos indicados en las declaraciones registradas durante el periodo);

5. Los pagos pendientes (cantidad de pagos pendientes cinco dias después de la fecha evaluada /
monto total de derechos fijados para las declaraciones de los mismos operadores durante el mismo
periodo);

6. Los ingresos de cada declaracién (importe de los derechos evaluados, impuestos incluidos /
nudmero de declaraciones evaluadas, incluidos todos los impuestos);

7. La homogeneidad entre los corredores de aduanas e importadores autorizados (identidad de los
agentes de aduanas autorizados, utilizados por el mismo operador durante el periodo n / identidad
de los agentes de aduanas autorizados, utilizados durante el periodo n-1). Este indicador se utiliza
exclusivamente para fines estadisticos y no sera utilizada para evaluar el desempefio de las
empresas.

Los efectos de estos contratos se han descrito en una publicacion®. Unas estadisticas descriptivas
simples mostraron un ahorro de tiempo en toda la cadena de suministro de despacho para los
importadores, sin pérdida de ingresos para las aduanas. Cuantitativamente, la evaluacidn precisa
del efecto de los contratos es complejo. Es parte de un problema general de medicidn de los efectos
de un nuevo procedimiento. RCT (Randomized Controlled Trial) no es aplicable a la aduana, por
razones de igualdad de trato de los usuarios y debido a la reduccién del nimero de oficinas de
aduanas. La evaluacién del efecto de una decision sobre el despacho es sin embargo esencial en una
reforma. Sin embargo, el andlisis econométrico es todavia posible’.

Cualitativamente, los beneficios son muchos:

- Los importadores de conformidad con un contrato encuentran una nueva manera de compartir la
experiencia practica y aprender unos de otros durante las reuniones mensuales,

- Los importadores tienen acceso directo a la administracion de aduanas, que puede ejercer presidn
sobre los actores de la frontera para resolver problemas para los importadores y reducir los tiempos
de espera,

- La identificacion e interpretacion de los retrasos es mas exacto debido al dialogo con los
importadores, quienes han sido informados por via topica y directamente sobre el proceso de
despacho de la administracién de aduanas y no a través de la intermediacién de un corredor,

- Los contratos aumentan la competencia transparente entre los profesionales que trabajan para los
importadores en el proceso de despacho (bancos, corredores, lineas de envio), con algunos
importadores que cambian de bancos y corredores como consecuencia de los contratos,

- Los importadores de conformidad con el contrato reorganizan sus procesos internos para la
importacion.  Los contratos han tenido un impacto en todo el procedimiento y los importadores
han reorganizado incluso su cadena de despacho antes del pago con el fin de preparar los pagos con
mayor rapidez.

4 Véase Cantens et al.(2012).
5 Chalendard (2013).



8.4. Riesgos y experiencia adquirida

El principal riesgo es que algunos importadores pueden estar convencidos de los beneficios
esperados de los contratos.  Esto también sucede en los contratos de Operador Econdmico
Autorizado (AEQO) debido a que la reduccion de los controles es de poca ventaja para los
importadores que ya son rara vez controlados por la aduana. En los paises en desarrollo, muchos
importadores son reacios a hacer contratos con Aduanas por diferentes razones:

- ya tienen sus propios canales informales para acelerar el proceso,

- estan mal informados por sus representantes, que culpan a las administraciones de aduanas de los
retrasos,

- no estan interesados porgue no son capaces de evaluar de manera concreta los beneficios
econdmicos de la reduccion de sus retrasos, ya que muchos importadores se benefician de acuerdos
con compafiias de almacenamiento para reducir las tasas relacionadas con el almacenamiento de
mercancias por prérrogas,

- Su estructura es tan compleja que el departamento encargado de los procedimientos de aduanas
no tiene ninguna influencia en la gestién convincente para reorganizar los procedimientos internos
para suavizar los procedimientos de cruce de fronteras.

En respuesta a esta renuencia, la Administracion de Aduanas deberd poner en marcha estudios
estadisticos y eventos de comunicacion que permiten que los importadores satisfechos bajo
contrato puedan expresar sus puntos de vista.

El segundo riesgo es generar expectativas sin poder satisfacerlas. Por ejemplo, los calculos y las
estadisticas entregadas por Aduanas pueden plantear problemas que pueden ser resueltas
Unicamente por decision politica, a través de un proceso legal complejo y largo que no depende de
la accion de Aduanas.

El objetivo general y el beneficio de estos contratos es que permiten a Aduanas hablar directamente
con los que realmente pagan los derechos e impuestos de aduana, y no sélo con los intermediarios,
tales como las agencias y compafiias navieras. La conclusion principal es que estos contratos han
cambiado totalmente la relacién entre los importadores bajo contrato y los funcionarios de aduanas
y llevan a incrementar la confianza, asi como la participacion del sector privado en apoyo de la
reforma de Aduanas.



Conclusion

Unas pocas palabras de precaucion ....

Como su nombre lo indica, esta publicacion OMA es una "guia" para ser utilizada como una fuente
de inspiracion para los reformadores que estan dispuestos a evaluar los efectos del proceso de
reforma, tal como se estd aplicando. Su objetivo es explicar la razén de ser de la medicién del
desempefio, el contexto en el que es particularmente Util, para mostrar las ventajas de ser capaz de
"hablar el mismo idioma" y estar al tanto de la misma realidad.

La guia advierte a los expertos en su funcidn, la cual es proporcionar un analisis neutral y perspectivas
utiles. El asesoramiento técnico externo no debe ser prescriptivo, sino mas bien debe participar en
el didlogo en pie de igualdad con los expertos internos, compartir conocimientos y proporcionar
experiencia técnica adquirida en otros paises. Vale la pena recordar que las decisiones siempre
deben corresponder a los agentes locales que estan liderando el proyecto, ya que son sobre todo los
gue van ser considerados responsables de su puesta en practica, y debido a que aumenta las
probabilidades de que el proyecto sea un éxito.

Para que el asesoramiento técnico externo sea eficiente debe tener una buena comprension del
contexto local. Dado que los expertos adquirirdn un conocimiento en profundidad de como la
administracion local funciona en realidad, tendran acceso a informacion sensible, por lo tanto, la
confianza entre expertos externos y la administracién local es crucial para que un proyecto de
cuantificacion tenga éxito.

La Guia PMC da algunos principios generales que han sido probados a través de una serie de
experimentaciones en Camerun, Togo y Liberia. Los paises y las administraciones de aduanas
comparten realidades comunes, pero cada pais y cada aduana tiene sus especificidades en términos
de procedimientos, relaciones con la jerarquia, estructuras organizativas y mecanismos de
informacidn. En otras palabras, cada administracidn tiene su propia historia y cultura profesional que
los expertos deben tener en cuenta.

Es importante tener en cuenta que, aungue la medicion del desempefio en este contexto es a
menudo descrito como un "proyecto", el objetivo final es que la medicion cuantitativa del
desempefio y la contratacién se conviertan en parte de la cultura de Aduanas. Esto puede llevar
algun tiempo, por lo tanto, es importante ver esto como un enfoque a largo plazo.

Los experimentos llevados a cabo en Aduanas de Camerun, Togo vy Liberia indican que la medicion
del desempefio de Aduanas ha colocado a Aduanas en el centro del didlogo publico-privado. Esto ha
empoderado al Director General de Aduanasy a Aduanas en su conjunto, en particular en su relacién
con el Ministerio competente. La medicién del desempefio es un "bien de doble uso": se aplica
también para medir el impacto de las politicas de medicién del desempefio.

La Guia PMC no es prescriptiva sino que invita a los que la han utilizado a llevar a cabo reformas de
aduanas y a compartir sus experiencias con la comunidad en general de Aduanas.
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