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CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE COMERCIO Y DESARROLLO

Notas técnicas sobre medidas
de facilitacidn del comercio

Las notas tecnicas sobre medidas de facilitacion del comercio se publicaron por primera
vez en 2006 con el fin de facilitar informacion de antecedentes sobre los conceptos examinados
durante las negociaciones sobre la facilitacion del comercio en el seno de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC). Esas negociaciones han ido evolucionando a lo largo de los
ultimos tres afios, durante los cuales se han planteado nuevas cuestiones y se han descartado
algunos conceptos.

Las notas se han revisado con el fin de recoger los ultimos avances en las negociaciones.
Actualmente hay 17 notas técnicas distintas sobre facilitacion del comercio. En cada una de
ellas se presentan aspectos técnicos y practicos de los conceptos mas importantes en el ambito
de la facilitacion del comercio y mejores practicas en cuanto guardan relacion con el proyecto
de texto consolidado del resultado de las negociaciones sobre la facilitacion del comercio en el
seno de la OMC, presentado por la Presidencia del Grupo de Negociacion sobre la Facilitacion
del Comercio en diciembre de 2009 (TN/TF/W/165 y sus revisiones).
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Nota

Las denominaciones empleadas en esta publicacion y la forma en que aparecen presentados
los datos que contiene no entrafian, de parte de la Secretaria de las Naciones Unidas, juicio alguno
sobre la condicion juridica de ninguno de los paises, territorios, ciudades o zonas citados o de sus
autoridades, ni respecto de la delineacion de sus fronteras o limites.

El presente documento es una revision del titulado "Manual de Facilitacion del Comercio,
Segunda Parte: Notas Técnicas sobre Medidas Esenciales de Facilitacion del Comercio”, publicado
por la UNCTAD con la signatura UNCTAD/SDTE/TLB/2005/2. Al haber cambiado tanto el
nombre del documento como el de la divisioén encargada de su publicacion, se ha asignado una
nueva signatura al documento revisado.
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Introduccion

La facilitacion del comercio es una cuestion polifacética y problematica, que puede
beneficiar tanto al sector empresarial como al gubernamental en los planos nacional,
regional e internacional. Presenta aspectos de indole politica, econdmica, comercial,
administrativa, técnica, tecnologica y financiera. Con las reformas tendientes a la facilitacion
del comercio los gobiernos pretenden establecer un entorno transparente y previsible para las
transacciones transfronterizas basado en la simplificacion y normalizacion de las practicas
y procedimientos aduaneros, los requisitos de documentacion, las operaciones de carga y
transito y los acuerdos sobre el comercio y el transporte.

La cuestion de la facilitacion del comercio adquirié mayor relieve en 2001 cuando
la Conferencia Ministerial de la OMC la incluy6 en el programa de la Ronda de Doha
de negociaciones comerciales con objeto de aclarar y mejorar las normas comerciales
multilaterales relativas a la transparencia, las operaciones aduaneras y el comercio de
transito. En julio de 2004, los miembros de la OMC decidieron comenzar las negociaciones
sobre la facilitacion del comercio con arreglo a los principios y modalidades anunciados
en el denominado anexo D del Paquete de Julio de 2004 (WTO/L/579). La finalidad de
las negociaciones era aclarar y mejorar los aspectos pertinentes de los articulos V, VIII y
X del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) de 1994, redactar
disposiciones para la cooperacion efectiva entre las autoridades aduaneras o cualesquiera
otras autoridades competentes en las cuestiones relativas a la facilitacion del comercio y el
cumplimiento de los procedimientos aduaneros y promover el apoyo en materia de asistencia
técnica y fomento de la capacidad.

En el marco del proceso de negociacion, resultaba necesario disponer de informacion
sobre esos conceptos, mejores practicas y recomendaciones utilizadas a nivel mundial para
la facilitacion del comercio. Por ese motivo, la UNCTAD public6 en 2006 un Manual de
Facilitacion del Comercio que contenia una primera parte dedicada a los 6rganos nacionales
encargados de la facilitacion del comercio y una segunda acerca de las denominadas notas
técnicas sobre la facilitacion del comercio. Cada una de esas notas técnicas fue redactada
por un experto reconocido en su campo y en ellas se facilitaba informacion de caracter
técnico y préactico sobre un concepto, recomendacidn o préactica idonea relacionados con el
comercio. Se hizo especial hincapié en la presentacion de las cuestiones relacionadas con
la aplicacion y se incluyd, en la medida de lo posible, informacién general sobre costos y
beneficios. La segunda parte del Manual se convirtido en un documento de utilidad para los
negociadores radicados en las capitales y en Ginebra que participaron en las negociaciones
sobre la facilitacion del comercio en el seno de la OMC.

Desde 2006, las negociaciones han ido avanzando y en diciembre de 2009 la Presidencia
del Grupo de Negociacion sobre la Facilitacion del Comercio presentd un primer proyecto de
texto consolidado de un futuro acuerdo sobre la facilitacién del comercio (TN/TF/W/165).
El actual proyecto de texto difiere sustancialmente de las propuestas que se presentaron
en 2005, primer afio de las negociaciones. Desde entonces, los miembros de la OMC han
venido trabajando en la redaccion del texto de cada una de las disciplinas propuestas desde el
punto de vista juridico. Cabe decir también que algunos conceptos y disciplinas propuestos
se han eliminado del programa de negociacion, en tanto que otros se han ampliado y se
han introducido algunos nuevos. Por todo ello, parece conveniente y oportuno elaborar una
revision de la segunda parte del Manual.

La presente version revisada de las notas técnicas se cifie mejor al texto que se esta
negociando. Se han incorporado nuevas notas sobre los siguientes temas: los grupos de trabajo



nacionales sobre la facilitacion del comercio; el derecho de recurso; el Sistema Automatizado
de Datos Aduaneros (SIDUNEA); los procedimientos aduaneros y regimenes aduaneros bajo
garantia; y la coordinacion entre los organismos que intervienen en la frontera. Con respecto
a la edicion anterior se han suprimido las dos notas siguientes: integridad y conducta ética de
los funcionarios; y requisitos documentales del transporte maritimo. Esas notas no guardan
ya relacion con ninguna de las propuestas incluidas en el proyecto de texto consolidado
sobre el que se trabaja. Las otras 12 notas se redactaron de nuevo, total o parcialmente, para
proporcionar un mayor nivel de detalle y claridad.



Seccion | — Acceso alainformacion y
transparencia

La transparencia es un elemento esencial del articulo X del GATT de 1994. En el
articulo X.1 se requiere que todos los miembros de la OMC "publiquen radpidamente™ todas
las disposiciones normativas comerciales de aplicacion general "a fin de que los gobiernos
y los comerciantes tengan conocimiento de ellas". En el articulo X.1 se define también el
alcance de ese requisito, que se extiende a todas las leyes, reglamentos comerciales, fallos
judiciales y disposiciones administrativas de aplicacion general, mientras que en el articulo
X.2 se especifica que ninguna medida nueva o modificada podra entrar en vigor antes de su
publicacion oficial.

Las disposiciones del GATT relativas a la transparencia tienen por objeto velar por
la previsibilidad y el acceso a la informacion acerca de los reglamentos, politicas y leyes
comerciales. Los beneficios esperados consistirdn en el mejoramiento de las condiciones en
que comerciantes y operadores, especialmente las pequefias y medianas empresas (PYME)
podrén participar en las transacciones de comercio exterior. Se reduciran los costos de
transaccion de los comerciantes gracias a la mayor previsibilidad y claridad de los gastos y
las formalidades necesarias para llevar a cabo una transaccion. Mejorando la transparencia
se consigue también reducir las posibilidades para la corrupcion, especialmente el cobro de
tasas no publicadas e ilegales, y el mantenimiento de practicas obsoletas.

En el contexto de las negociaciones sobre la facilitacion del comercio, los miembros
de la OMC proponen aclarar y fortalecer los requisitos en materia de publicacion contenidos
en el GATT de 1994. Eso entrafaria una definicion mas clara y exhaustiva de los documentos
que deben publicarse y la aclaracion de los medios y los canales de publicacion que han de
utilizarse. Ese ultimo aspecto podria incluir la publicacion del contenido en sitios web y el
establecimiento de servicios nacionales de informacion. También hay propuestas orientadas
a ampliar la obligacion de publicar més alla del alcance actual del articulo X, de manera
que incluya informacion de cardcter mas practico, como la descripcién o el esbozo de los
procedimientos, asi como de los formularios y documentos.



Publicaciéon de los reglamentos comerciales

Antecedentes

Se denomina publicacién al acto de poner informacion a disposicion de un tercero o
del publico en general mediante su exposicion, distribucion o circulacion. La informacion
puede publicarse por distintos medios y canales y en diferentes formatos: en papel o de forma
electronica, en un periddico o colocandola en un sitio web accesible a través de la Internet.

La disponibilidad de informacion puntual, exacta y de facil acceso sobre la legislacion
comercial, las tasas y aranceles aplicables y los mecanismos judiciales conexos es
indispensable para que haya transparencia, previsibilidad y eficiencia en las transacciones
comerciales internacionales. No obstante, las normas y practicas sobre la publicacion difieren
en los distintos paises.

Alcance del articulo X del GATT

Actualmente, el alcance del articulo X se extiende a los, reglamentos, leyes, fallos
judiciales y disposiciones administrativas de aplicacion general. Los reglamentos y las leyes
se mencionan en el texto de manera separada: por leyes se entienden las normas obligatorias
de aplicacion general promulgadas por organos parlamentarios o legislativos, mientras
que por reglamentos se entiende la denominada legislacion secundaria, promulgada por la
administracion. Los fallos judiciales y las decisiones administrativas son interpretaciones
de la aplicacion de la normativa vigente por los 6rganos gubernamentales en relacién con
un caso o situacion concretos. Los fallos y decisiones, en contraste con los reglamentos, se
refieren a situaciones y casos concretos y solo son vinculantes en esos casos o situaciones.
No obstante, algunas decisiones pueden no dirigirse especificamente a una empresa o
persona determinadas y, por tanto, podrian considerarse como de aplicacion general. Varias
decisiones de grupos especiales de la OMC y del Organo de Apelacién se refieren al &mbito
de aplicacion de algunas decisiones administrativas. También deben publicarse, ademés de
las normas de aplicacion general, los acuerdos bilaterales o multilaterales.

Publicacion de las normas de aplicacion general

En la mayoria de los paises, la publicacion de las leyes forma parte del procedimiento
legislativo establecido en la Constitucion y la publicacién por el signatario es una condicion
necesaria para que un instrumento se convierta en ley. Mediante la publicacion, la existencia
de una ley se hace publica y el texto publicado se considerara auténtico y admisible en
los tribunales nacionales. La mayoria de los paises utilizan una publicacion del gobierno
—diario, boletin o gaceta son sindonimos a ese respecto— como canal oficial parala publicacion
del dia de votacion o entrada en vigor de una ley. Esos boletines se imprimen periodicamente
y se distribuyen con arreglo a un sistema de suscripcion individual o institucional y la venta
de ejemplares sueltos en los quioscos. Muchos paises han elaborado también una version
electronica del boletin y facilitan otras funciones de acceso a la legislacion codificada en
sitios web creados al efecto.

La obligacién y la practica de la publicacién en el caso de la legislacion secundaria
y los fallos judiciales varian entre los distintos paises. Es frecuente que las decisiones
administrativas y los fallos judiciales no se publiquen en gran escala, sino que se pongan a
disposicion del publico en lugares concretos o se distribuyan a nivel interno si se considera



que son de aplicacion general. Ademas de exponerse, esas decisiones y fallos pueden ponerse
a disposicion de las partes interesadas que lo soliciten en el registro.

Las leyes pueden codificarse también con arreglo al tema que en ellas se aborda y
publicarse de manera consolidada —ya sea en ediciones especiales del boletin oficial, en
publicaciones de los ministerios u otros departamentos gubernamentales o a través de una
editorial juridica externa.

Cuestiones gue es necesario tener en cuenta

Necesidades de los comerciantes

Los comerciantes necesitan informacion para poder llevar a cabo las transacciones de
importacion y exportacion. Entre la informacion necesaria figuran el marco reglamentario
vigente, los procedimientos aplicables, las practicas operativas y la informacion sobre la
calidad de los servicios prestados para las actividades de importacion y exportacion.

Los comerciantes necesitan también que la informacién sea puntual, correcta y legible.
Las publicaciones en papel que aparecen con retraso 0 que no se ponen a disposicion de un
publico amplio tienen una utilidad limitada para los comerciantes, especialmente las PYME.
Los textos legislativos son importantes en caso de que surjan diferencias o se presenten
recursos. Ademas, la informacién practica —como las horas de apertura de los puestos
fronterizos, los gravdmenes y tasas aplicables y las listas de aranceles, asi como la descripcién
de los procedimientos y formalidades— tiene mayor valor para las practicas operacionales.

Asi pues, la publicacion de informacion relacionada con el comercio no debe abordarse
de forma aislada y puntual dentro de cada organismo. Debe abordarse como un objetivo
estratégico global de la facilitacion del comercio. Los principios rectores de la gestion de la
informacion comercial han de ser la legibilidad del contenido y la accesibilidad mediante la
combinacidn de distintos canales y medios de publicacion, incluida la Internet. La adopcion
de ese tipo de enfoque global de la gestidn de la informacidn relacionada con el comercio y
la incorporacidn de las necesidades de los comerciantes contribuyen a mejorar los servicios
gubernamentales y garantizan una gestion mas eficiente de la informacion.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

En cuanto a la gestion de la informacion relacionada con el comercio, es necesario
tener cuenta cuatro elementos: gobernanza, difusion, datos e informacion y almacenamiento.

En el elemento de gobernanza se consideran el papel y las responsabilidades de los
diferentes organismos, el marco juridico, las normas y las medidas de seguridad, asi como la
existencia de un mecanismo de supervision encargado de controlar la calidad. En la difusion
se agrupan aspectos del mantenimiento de la informacion, como la decision sobre los medios
y los canales, asi como la eleccion de la tecnologia que se utilizara en el proceso. El aspecto
de los datos y la informacion abarca la recogida, el analisis y la produccién de informacion,
la elaboracion y adopcion de plantillas para la publicacion y la estructura de los datos y
la informacion facilitados. El almacenamiento es el ultimo elemento de la gestién de la
informacion y abarca cuestiones relacionadas con el archivo de documentos en formato
impreso o digitalizado y el sistema de almacenamiento centralizado o individual.

Esos elementos pueden abordarse de una forma gradual, comenzando con una
decision sobre el departamento que deba ocuparse de llevar a cabo el proyecto de gestion
de la informacion. En una etapa posterior se analiza la demanda y la oferta de informacion,
teniendo en cuenta las necesidades reales de informacion de los comerciantes. Ese analisis



conduce a la determinacion de la informacidn que es necesario proporcionar. Tal vez sea
necesario producir o reorganizar esa informacion. Por tanto, la elaboracion de la informacion
que debe proporcionarse y la prueba de su facilidad de uso y legibilidad constituyen la
siguiente etapa. Al mismo tiempo, es necesario revisar el marco juridico para que se pueda
garantizar la autenticidad y la validez juridica de la informacion facilitada. La Gltima etapa
es la definicién y organizacion de como se difundira la informacion. Durante esa fase
habran de definirse los aspectos relativos a los medios y canales de publicacion y, en caso
necesario, se seleccionara una tecnologia de la informacion que sirva para el mantenimiento,
almacenamiento y publicacion de la informacion. Ademas, sera necesario adoptar un
marco organico para supervisar el mantenimiento de la informacién y las responsabilidades
institucionales y otras normas o politicas, incluidas las relativas a la seguridad.



Publicacion en Internet

Antecedentes

Cuando en el articulo X del GATT se habla de la obligacion de actuar con transparencia,
no se especifican los medios y canales de publicacion. En el articulo X.1 tnicamente se
exige que la informacion se publique "a fin de que los Gobiernos y los comerciantes tengan
conocimiento de [ella]".

En realidad, la divulgacion y la facilitacion de informacion relacionada con el comercio
varian de un pais a otro. En muchos paises, la informacion legislativa que se publica sigue
estando aun a un nivel minimo y se basa en la distribucion de documentos impresos como
medio y canal de publicacién. Con ello se limita el acceso a la informacion y su volumen.

El uso de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) ofrece un
enorme potencial para mejorar el acceso a la informacion 24 horas al dia con unos bajos
costos operativos. Los comerciantes pueden tener acceso a la informacion 24 horas al dia,
365 al afio sea cual sea el lugar en que se encuentren. Pueden utilizarse la técnica de RSS
o las alertas por correo electronico para informar a los usuarios de la actualizacion reciente
del contenido. La informacion publicada en un sitio web puede replicarse en varios sitios sin
necesidad de duplicar el contenido real y el trabajo que supone su carga y mantenimiento.

También pueden mejorarse el contenido y la facilidad de uso de la informacion. Los
sitios web centralizados pueden ofrecer colecciones sobre temas concretos, una vez mas sin
duplicar la informacion. Pueden combinarse diferentes formatos para el texto y los contenidos
multimedia, con lo que se abren nuevas posibilidades para la presentacion de la informacion.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

La publicacion en la Internet debe contemplarse con arreglo al concepto de sistema de
gestion de la informacion que se describe en la nota técnica sobre la publicacion. En relacion
con la publicacidn en la Internet se plantean varias cuestiones: la seguridad (principalmente
la autenticidad y el control de la informacion facilitada), la determinacion del alcance de
la informacion y la elaboracion de una estrategia global en materia de tecnologia de la
informacion (TI).

Seguridad: autenticidad y validez juridica de la informacion

En un entorno basado en las TIC en el que se publica, se comparte e incluso se procesa
electronicamente informacion administrada por el gobierno, las preocupaciones en materia
de seguridad se refieren a la proteccion de la informacion contra su adquisicion, divulgacion,
manipulacion o modificacion no autorizadas o su deterioro y pérdida (UNCTAD, Informe
sobre la economia de la informacion 2005: 187). Asi pues, la seguridad de la informacién no
es sin la suma de los procesos y tecnologias (ibid.) utilizados para asegurar esa proteccion.

Los principales motivos de preocupacion por la seguridad de la publicacion de
informacion legislativa y operacional relacionada con el comercio son la validez juridica de
la informacién facilitada electronicamente y la autenticidad de esa informacion. La validez
juridica se refiere a si la informacioén consultada y descargada de la Internet constituye
una prueba aceptable para la autoridad publica encargada de la supervision normativa. La
legislacion relativa a la validez juridica de los datos y la informacion electronicos varia de



un pais a otro. Asi pues, es importante incluir un descargo de responsabilidad apropiado en
el que se establezca la limitacion de la validez y las formas de acceder al documento original
y valido en el que figure la informacion en cuestion.

La autenticidad de la informacion exige que esta no pueda ser alterada por un tercero
y que el documento expuesto sea el mas reciente, valido y original. Cuando se utiliza la
impresion en papel, la autenticidad se controla mediante firmas, sellos, sobres, precintos,
membretes, etc. En el caso de la publicacion en Internet es necesario aceptar e introducir
otros métodos de control..

Lo ideal seria que los 6rganos gubernamentales se encargaran de crear, mantener,
asegurar y respaldar sitios web en servidores oficiales. De esa manera, la propiedad y el control
de la informacion residirian en un organo central dotado del personal y los conocimientos
necesarios. Ademas de contar con infraestructura en forma de equipo, seria necesario poner
en practica una politica y unas directrices en que se definan claramente las responsabilidades
y el mecanismo de publicacion en sitios web.

Alcance de la informacion publicada

La obligacidn de actuar con transparencia que se recoge en el articulo X del GATT se
refiere principalmente a los textos legislativos. No obstante, los delegados en la OMC han
hecho hincapié en que se necesita informacién adicional para fomentar la transparencia de
las transacciones comerciales transfronterizas. Para los comerciantes también es importante,
por ejemplo, la informacién sobre los procedimientos operativos, el acceso a formularios
en linea, los resimenes descriptivos de la informacion y los avances informativos sobre
cambios en la legislacion. La publicacion de esa informacion aporta valor afiadido desde la
perspectiva de la facilitacion del comercio.

Son muchos los paises que han introducido en los ultimos afios una version electronica
del boletin o gaceta oficial en la que se publica periddicamente la legislacion promulgada.
La version electronica complementa o suplementa a la version impresa, segun sea la validez
juridica que se otorgue a los documentos electronicos. Los boletines o gacetas oficiales
publicados a través de la Internet ofrecen acceso al texto juridico completo y pueden
proporcionar otros servicios, como el acceso a textos refundidos, recopilaciones o resumenes
de textos legislativos y funciones de busqueda.

Ejemplos de esas gacetas oficiales en la Internet
Argentina: Boletin Oficial de la Republica Argentina (http://www.boletinoficial.gov.ar/)
Burkina Faso: Journal Officiel de la République du Burkina Faso (http://www.legiburkina.bf)
Chile: Diario Oficial de la Republica (http://www.anfitrion.cl)

Alemania: Bundesgesetzblatt (http://www.bundesgesetzblatt.de) y Portal Legislativo
(http://www.gesetzesportal.de)

Ademas, muchos organismos gubernamentales, ministerios e incluso asociaciones del
sector privado recopilan y exponen en sus propios sitios web las leyes y reglamentos que les
son de interés. A fin de garantizar que la informacion sea auténtica y esté actualizada, esos
portales o colecciones de informacion se limitan a menudo a reflejar la informacion de los
sitios web de los boletines oficiales o a exponer resimenes de las leyes y reglamentos con un
hipervinculo al documento publicado en el sitio web de la gaceta oficial.

En muchos sitios web de las autoridades aduaneras, por ejemplo, ya se facilita una
coleccion de leyes y reglamentos relativos a los procedimientos, formalidades y restricciones



que afectan a la importacion y la exportacion, asi como los aranceles, tasas y gravamenes
aduaneros. Las plataformas utilizadas como ventanilla electronica Gnica pueden funcionar
también como sitios informativos (sirva como ejemplo la ventanilla dnica del Camerdn
(GUCE)). Puede encontrarse un ejemplo de un portal completo dedicado a la informacion
comercial en la direccidn http://www.tradeinfo.pk.

Portal de informacion comercial del Pakistan

El Portal de Informacién Comercial del Pakistan se ha concebido como un banco de recursos
centralizado sobre la legislacion comercial, de transporte y de transito del Pakistan, los
aranceles aplicables a los productos basicos basados en el Codigo del Sistema Armonizado
(SA), las estadisticas comerciales, los acuerdos de libre comercio, los acuerdos de transito y
demas informacion relacionada con el comercio. Ofrece la posibilidad de enviar informacion
en ambos sentidos y cuenta con una zona privada para usuarios registrados.

Estrategia en el ambito dela Tl

Una infraestructura apropiada en lo que se refiere a las TIC, una politica bien aplicada
sobre la publicacion en sitios web y una politica de seguridad de la informacion son requisitos
béasicos para que las entidades gubernamentales puedan publicar informacion en la Internet
de manera segura, eficiente y actualizada. Muchos paises elaboran estrategias en el ambito
de las Tl a la luz de los procesos de reforma impulsados por la gobernanza electronica.

Los organismos gubernamentales necesitan un servidor seguro donde establecer
sus sitios web, asi como un servicio donde almacenar periddicamente copias de respaldo.
También se necesitan programas para la edicion y el control del contenido de los sitios y
personal cualificado. Una politica y una normativa a nivel de toda la administracion servirian
para abordar cuestiones como los descargos de responsabilidad y los hipervinculos o la
réplica de documentos legislativos auténticos, e irian seguidas de directrices internas en que
se establecieran los procedimientos para actualizar el contenido y se asignara el personal
necesario para esa tarea. Las preocupaciones en materia de seguridad tendran que abordarse
mediante el uso de las tecnologias correspondientes, la elaboracion de un marco juridico
apropiado y la formacion continua del personal.



Servicios nacionales de informacién Unicos

Antecedentes

El acceso a la informacion relacionada con el comercio es esencial para la claridad
y previsibilidad de las transacciones comerciales internacionales. Un servicio nacional de
informacion (SNI) es un medio de facilitar el acceso a informacion ya publicada, con la
ventaja afiadida de que se hace de forma personalizada e individualizada en respuesta a
solicitudes especificas. Se trata de un o6rgano oficial que responde a las solicitudes de los
comerciantes y envia la informacién pertinente por teléfono, fax o correo electronico. En
las disposiciones sobre los servicios de informacion que figuran en los acuerdos vigentes de
la OMC se describe la responsabilidad de esos SNI de la siguiente forma: responder a todas
las preguntas razonables formuladas desde los paises interesados y facilitar los documentos
pertinentes. Los miembros de la OMC estan obligados a comunicar a la secretaria la
informacion de contacto de los SNI.

Hay diferentes maneras en que esas entidades pueden gestionar la informacion
comercial y prestar sus servicios. Pueden establecer sus propias bibliotecas completas
de informacién comercial en formato fisico o electronico o bien actuar como 6rgano
de coordinacion encargado de transmitir las solicitudes a los organismos nacionales
interesados, recopilar las respuestas y volver a enviarlas al solicitante. En muchos paises
hay distintos organismos gque cuentan con servicios de informacion o de contacto dotados de
personal cualificado en la esfera de trabajo especifica del organismo. Las administraciones
aduaneras, por ejemplo, disponen a menudo de un servicio telefénico a través del cual las
empresas pueden formular preguntas. Los 6rganos de fomento de la exportacion también
proporcionan servicios de informacion comercial y de conocimiento del mercado. Asi
pues, un SNI de caracter comercial puede asemejarse mas a un servicio de coordinacion
intersectorial encargado de recoger las solicitudes y dirigirlas al 6rgano competente. Los
mecanismos institucionales y operacionales de uno SNI de esa naturaleza varian de un
pais a otro.

Durante las negociaciones, las delegaciones examinan mas detalladamente: a) el tipo
de informacién que deberia facilitarse a través del servicio de informacion; b) el idioma en
que ha facilitarse la informacion; c) las partes que tienen derecho a solicitar informacion;
d) los canales y medios a través de los cuales han de presentarse las solicitudes y recibirse
las respuestas; y €) la delimitacién de responsabilidades entre los servicios de informacién
nacionales y regionales cuando los paises formen parte de un acuerdo de comercio regional
0 una unioén aduanera.

Beneficios

Las empresas que llevan a cabo transacciones comerciales internacionales necesitan
acceso a la informacion comercial, incluida la informacién sobre el marco reglamentario
vigente y la practicas operacionales. Gracias a los SNI, esa informacion puede obtenerse en
uno o unos pocos lugares centralizados. La informacion que facilitan esos servicios no solo
es de facil acceso, sino también exacta, actualizada y completa y las solicitudes se atienden
de forma puntual y no discriminatoria.
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Asi pues, aprovechando la facilitad de acceso y lo completa que es la informacién que
proporcionan los SNI pueden obtenerse ahorros de tiempo y dinero. La garantia de que la
informacion es completa y actualizada también sirve para mejorar el cumplimiento de las
normas al evitar errores y resolver los problemas de desconocimiento antes de efectuar la
transaccion. En general, los servicios de informacion contribuyen a que el proceso de adopcién
de decisiones por parte de los comerciantes sea mas rapido y esté mejor fundamentado.

Los SNI se adaptan por igual a las economias grandes y pequefias. Revisten un interés
especial para las PYME vy las pequefias economias en desarrollo que buscan la facilitacion
del acceso a los mercados.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

Un servicio de informacion comercial proporciona informacion sobre los reglamentos,
gravamenes, formalidades y procedimientos en vigor en un momento determinado.
Esa informacién ha de ser precisa, actualizada, completa y continua y ha de transmitirse
y tramitarse de manera puntual y profesional. Los requisitos para que un servicio de esa
naturaleza funcione correctamente son de dos tipos. Desde el punto de vista institucional,
es necesario que se designe a un departamento u organismo gubernamental apropiado
encargado de desempenar las funciones del SNI. Es necesario definir las responsabilidades
de ese servicio de informacion comercial. Para ello, en particular, hay que determinar la
relacion entre el servicio de informacion y los demas organismos competentes que estaran
obligados a colaborar con él y facilitar la informacion. Ademas, sera necesario dotarlo de
una ubicacion fisica y una plantilla de personal, asi como los medios necesarios por lo que
se refiere a las TIC.

En segundo lugar, para poder realizar las operaciones sera necesario impartir formacion
al personal del SNI, entre otras cosas, en las esferas de la gestion de la informacion y la
calidad del servicio. Sera necesario establecer directrices para todas las etapas, desde la
recepcion de las solicitudes hasta el envio de las respuestas al peticionario, el desarrollo y la
utilizacion de plantillas de comunicacion y la elaboracion de normas y procedimientos para
el control de la calidad. En ese ultimo aspecto podria incluirse el establecimiento de un plazo
fijo de respuesta.

Un paso fundamental previo al establecimiento de un SNI es la realizacion de un
andlisis de las necesidades en materia de informacién y la elaboracién de una estrategia
apropiada para dar respuesta a esas necesidades. Eso incluye la adopcion de decisiones sobre
la utilizacion de las TIC en apoyo de los servicios de informacion, como una biblioteca de
informacion electronica.

Instrumentos y ejemplos

omc

El sitio de la OMC ofrece informacion detallada sobre la experiencia de los paises con
el establecimiento de la autoridad encargada de la notificacion y los servicios de informacion
en el marco del Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la
OMC. Puede consultarse un manual de capacitacion sobre esa cuestion en la direccion
www.wto.org/english/tratop_e/sps_e/sps_handbook_cbt_e/introl_e.htm. Puedenconsultarse
aspectos relacionados con la informacion de contacto de los SNI previstos en los articulos
10.1y 10.3 del Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio de la OMC en la direccion
www.wto.org/english/tratop_e/tbt_e/tbt_enquiry points_e.htm.
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Servicio Nacional de Informacidn del Acuerdo sobre Obstéaculos Técnicos al Comercio de la Argentina

Se trata de un centro de informacion electronica dependiente del Ministerio de
Economia y Produccion de la Argentina conforme a los articulos 10.1 y 10.3 del Acuerdo
sobre Obstaculos Técnicos al Comercio de la OMC. Ese sitio contiene informacion local e
hipervinculos con la legislacion de algunos paises miembros de la OMC, en la actualidad el
Brasil, el Canadéd, Chile, los Estados Unidos de América, México, la Union Europea (UE) y
el Uruguay. Véase www.puntofocal.gov.ar/.

Ejemplos de servicios de informacion relacionada con el comercio

* Portal de comercio abierto de Suecia, un centro de coordinacion de la Junta Nacional
de Comercio establecido para facilitar las exportaciones de los paises en desarrollo
hacia Suecia y los mercados de la UE, www.opentradegate.se.

* Centro de la Comision de la UE de ayuda a las exportaciones para paises en
desarrollo (Unicamente servicios en linea), www.exporthelp.curopa.eu.
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Seccion Il — Aplicacion de los
reglamentos comerciales

Enlos articulos Iy X del GATT de 1994 se establecen disciplinas basicas relativas a
la aplicacion de los reglamentos comerciales. En el articulo X.3 a) se exige que cada miembro
de la OMC aplique "de manera uniforme, imparcial y razonable sus leyes, reglamentos,
decisiones judiciales y disposiciones administrativas a que se refiere el parrafo 1 del [articulo
X]". En el articulo X.3 b) se contempla la posibilidad de que los 6rganos nacionales de
revision, en particular los tribunales de primera instancia, examinen las medidas adoptadas
por los organismos. Esas disposiciones tienen por objeto garantizar la aplicacion uniforme
de los reglamentos comerciales y el establecimiento efectivo de un mecanismo nacional
de recurso. En el articulo VIIIL.3 ¢) se requiere, ademas, la simplificacion y reduccion de la
incidencia y la complejidad de las formalidades para la importacion y la exportacion.

La aplicacion de gravamenes y tasas, incluidas las multas, constituye también un
aspecto importante de la aplicacion de los reglamentos comerciales. En el articulo VIII se
exige a todos los miembros que respeten las disciplinas basicas relativas a la percepcion de
gravamenes y tasas. La razon de ser de esas disciplinas es evitar que los paises impongan
gravamenes con fines fiscales y como medio de proteccion del mercado.

El objetivo que se pretende alcanzar en cuanto a la aplicacion de los reglamentos
comerciales es reducir la carga y el tiempo que los comerciantes tienen que dedicar a rellenar
documentacién y satisfacer las formalidades de los diferentes organismos y fortalecer la
administracion uniforme. Al reducir la incertidumbre y garantizar la posibilidad de una
revision independiente de las medidas adoptadas por los organismos, el entorno comercial se
hace mas previsible. La administracion uniforme es un medio de proteger a los comerciantes
de las sorpresas y el trato discriminatorio, incluida la corrupcion.

En el contexto de las negociaciones sobre la facilitacion del comercio, los miembros
de la OMC proponen aclaraciones del proceso de recurso y las condiciones para acceder a
ese proceso a que se hace referencia en el articulo X.3 b). Otra esfera que puede mejorarse
es la simplificacion de las formalidades y la documentacion, asi como de los gravamenes
y tasas. Algunas de las propuestas se refieren a aspectos institucionales, como el examen
periddico de los procedimientos y formalidades, la cooperacion entre los organismos de
fronteras y la consulta con el sector privado en relacion con los objetivos de las politicas
y la introduccion de leyes nuevas o la modificacion de las leyes vigentes. En las primeras
etapas de la negociacion también se hicieron propuestas sobre la "elaboracion de codigos de
conducta para el personal de los organismos de fronteras".
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Derecho de recurso contra los fallos y
decisiones adoptados por las autoridades
aduaneras y otros organismos

Antecedentes

Los organismos aduaneros y otros organismos gubernamentales normalmente
adoptan medidas administrativas en forma de decisiones relacionadas con la importacion, la
exportacion y el transito de mercancias. Para los comerciantes afectados resulta fundamental
poder recurrir a un mecanismo independiente de apelacion para la revision, y en su caso
la correccion, de la accién u omision administrativa. El derecho de recurso garantiza a
los comerciantes la posibilidad de oponerse a una decision adoptada por las autoridades
aduaneras u otros organismos de fronteras alegando que la acciéon u omision en cuestion
no esta en consonancia con las leyes y reglamentos vigentes. Una autoridad competente,
independiente, examinara la aplicacion de la legislacion en el caso objeto de recurso y
emitira un fallo. Los procedimientos de apelacion pueden ser largos, por lo que para los
comerciantes seria importante que, cuando haya diferencias en torno a una decision y esta
haya sido objeto de recurso, puedan levantarse las mercancias contra el depdsito de una
garantia financiera.

En la mayoria de los paises, los principios fundamentales y el derecho de recurso
contra las decisiones administrativas estan regulados por el derecho constitucional, en tanto
que los detalles de los procesos de apelacion se remiten a los reglamentos administrativos
especificos. En el capitulo X del Convenio internacional para la simplificacion y armonizacion
de los procedimientos aduaneros (Convenio de Kyoto) revisado se enumeran varias normas
relativas a: a) el derecho de recurso; b) la forma y los fundamentos de los recursos; y c) el
examen de los recursos, todo ello en relacion con las cuestiones aduaneras.

Beneficios

Un sistema de recurso que funcione correctamente ayuda a proteger a los comerciantes
contra la aplicacion por la administracion de decisiones que puedan ser contrarias a las leyes
y reglamentos vigentes. Garantiza una aplicacion mas justa y transparente de la legislacion
cuya aplicacion e imposicion corresponde a las autoridades aduaneras y otros organismos
de fronteras.

Los procedimientos de recurso, en particular los de revision judicial, pueden ser a veces
largos y costosos para los comerciantes. La posibilidad de solicitar mas informacion sobre
la decision adoptada antes de presentar un recurso reduce el nimero de casos sin perjuicio
del derecho. Los procesos de recurso administrativo a menudo ofrecen ventajas importantes
con respecto a la revision judicial. En particular, facilitan la adopcién de decisiones rapidas
sobre recursos de caracter local o de poca importancia y entrafian un costo mucho menor
para los comerciantes, al tiempo que reducen la carga que supone para la administracion
la adopcion de decisiones con respecto a las cuestiones objeto de recurso. Asi pues, la
existencia de un sistema de recurso con varios niveles beneficia tanto a los comerciantes
como a las administraciones nacionales. Para garantizar la imparcialidad y el trato justo,
la autoridad ante la que se presente el recurso debe ser independiente de la administracion
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que adoptd la decisidn en cuestion. Es frecuente que ese tipo de revisidn independiente solo
pueda garantizarse mediante un procedimiento judicial.

Sistema de recurso

Multiples niveles de recurso

Un procedimiento de recurso consta normalmente de varios niveles para garantizar
una revision justa e imparcial. En general, en los marcos juridicos nacionales se contemplan
los recursos por la via administrativa o la judicial.

El nivel administrativo normalmente entrafa el derecho de recurrir inicialmente ante
la entidad que adoptd la decision, bien sea al mismo nivel de autoridad, por ejemplo la
oficina aduanera, o ante una autoridad mas alta encargada de supervisar a esa entidad. En un
nivel superior se situaria el derecho de recurrir ante una autoridad independiente de la que
adopto la decisién, como un mecanismo de arbitraje o un tribunal administrativo especial.
En muchos paises se han establecido érganos de recurso en materia aduanera integrados por
varios miembros y facultados para entender de los recursos sobre cuestiones relacionadas
con la legislacion fiscal y aduanera.

En dltima instancia, toda persona debe tener derecho a recurrir ante una autoridad
judicial independiente. Algunas administraciones permiten pasar a la via judicial en
cualquier momento, mientras que otras establecen que es necesario agotar todos los recursos
administrativos antes de poder presentar un recurso de caracter judicial.

Requisitos para presentar un recurso

En general, en los procedimientos de recurso se establecen los detalles sobre quién
puede presentar un recurso, los tipos de acciones y omisiones que pueden recurrirse, la
forma y los fundamentos del recurso y la aplicacion de los fallos correspondientes.

Los procedimientos y requisitos juridicos para presentar un recurso varian entre los
distintos paises. En general, el derecho de recurso asiste a la persona directamente afectada
por la decision sin ninguna distincion formal por motivos de nacionalidad. En la legislacion
nacional debe especificarse quién se considera como directamente afectado y si esa persona
tiene derecho a ser asistida por un representante legal.

Segun la norma establecida en el Convenio de Kyoto revisado, el recurso ha de
presentarse por escrito y debe hacerse referencia a la decision concreta objeto de la apelacion
y los fundamentos del recurso. Ha de presentarse en un plazo determinado e ir acompariado
de las pruebas que lo sustenten. Puede concederse una prorroga del plazo para presentar las
pruebas necesarias. El fallo de la autoridad que entienda del recurso, incluida la decision de
aceptarlo a trdmite o rechazarlo, debe comunicarse por escrito al recurrente y ser aplicada
por la administracion, salvo que la administracion recurra contra ese fallo.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

En la legislacién nacional ha de establecerse un derecho de recurso sobre las
cuestiones relacionadas con las autoridades aduaneras y otros organismos de fronteras. La
legislacién debe incluir el derecho de recurso por via administrativa y judicial. Ademas,
en la legislacion deben exponerse claramente los procedimientos de recurso, los requisitos
juridicos y los procedimientos de presentacion. Es necesario que pueda accederse facilmente
a esa legislacion (véase la nota técnica N° 1: Publicacion de informacion relacionada con el
comercio).
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Ademas del marco juridico, es necesario desarrollar las correspondientes capacidades
institucionales, como el establecimiento de 6rganos y tribunales de apelaciéon para las
cuestiones aduaneras y fiscales facultados para entender de esos recursos. Debe velarse por
que esos Organos dispongan de los recursos humanos y técnicos necesarios para ejercer
sus funciones. Por ejemplo, un 6rgano de apelacion en asuntos de aduanas puede estar
constituido por comisionados nombrados por el gobierno, pero necesita un secretario que
reciba y tramite los recursos, disponga las fechas de reunién del 6rgano y se ocupe de la
correspondencia relacionada con el fallo.
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Disciplinas sobre la percepcion de
gravamenes y tasas

Antecedentes

Una transaccion comercial transfronteriza entrafia la realizacion de diversos servicios
por organismos publicos o cuasi publicos encargados de prestarlos en nombre de la
administracion. Por la prestacion de muchos de esos servicios se exige al usuario el pago
de gravamenes y tasas. En el articulo VIII del GATT se establecen disciplinas generales
relativas a todos los gravamenes y tasas "... percibidos por las partes contratantes sobre
la importacidon o la exportacion o en conexion con ellas..." con excepcion de los ".
derechos... a que se refiere el articulo III [del GATT] ...". Segun lo dispuesto en el articulo
VIII.1 a), esos gravamenes y tasas han de satisfacer tres criterios: han de limitarse "... al
costo aproximado de los servicios prestados...", no deben "... constituir una proteccion
indirecta de los productos nacionales...” y no deben representar "gravamenes de caracter
fiscal aplicados a la importacion o a la exportacion". La primera condicion, que limita el
precio del servicio, conlleva otros requisitos: la tasa percibida debe estar relacionada con
un servicio. El comité sobre tasas impuestas a los usuarios del servicio aduanero de los
Estados Unidos determind que debe tratarse de un servicio de naturaleza directa e inmediata
prestado al importador concreto en cuestion®. En las normas 3.2 y 9.7 del Anexo General del
Convenio de Kyoto revisado se establece también que la tasa percibida por la realizacion de
servicio por las aduanas deberd limitarse al costo aproximado del servicio prestado.

La realidad, sin embargo, es que los gravamenes y tasas que se imponen a los usuarios
se utilizan a menudo como método de recaudacion de ingresos con caracter general y, por
tanto, tienen una naturaleza fiscal prohibida en virtud del articulo VIIL.1 a) y se calculan
sobre una base ad valorem, lo que puede constituir una violacion del articulo VIII.1 a).

El cumplimiento de las formalidades de pago entrafia costos para las empresas. Existen
multiples puntos de cobro de tasas con diferentes horas de apertura y distintos métodos de
pago. Eso exige a los comerciantes disponer de diferentes billetes y monedas y conservar un
mayor numero de documentos de papel como recibos. Asi pues, desde el punto de vista de
la facilitacion del comercio, la percepcion de gravamenes y tasas deberia simplificarse en la
mayor medida posible, basarse en parametros objetivos y transparentes, corresponderse de
una forma razonable con el costo del servicio prestado y gestionarse de una manera coherente.

Beneficios

La simplificacion de los gravamenes y tasas y la aplicacion de una formula de recuperacion
de costos para el calculo de su cuantia también beneficia a las administraciones que cobran los
derechos. El andlisis de las tasas que se perciben permite encontrar servicios por los que se cobra
demasiado poco, debido a laaplicacion de precios obsoletos, y otros por los que se cobrademasiado.
Con caracter general, serd mas probable que los comerciantes satisfagan los gravamenes y tasas
si perciben que son justos, equilibrados y razonables en relacion con el servicio prestado. Un
motivo para hacerlo asi es que el costo derivado del cumplimiento es menor que el de la basqueda
de artimafas, licitas o ilicitas, para evitar el pago. De ese modo, las administraciones tienen que
emplear menos recursos en la imposicion del cumplimiento a posteriori.

1 Péarrafo 80 del informe del Comité, aprobado el 2 de febrero de 1998 (L/6264 — 32S/245).
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Cuestiones que es necesario tener en cuenta

¢Qué servicios deben cobrarse?

El cobro de gravamenes y tasas se establece para recuperar el costo de un servicio
prestado por el Estado. La prestacion de esos servicios es de caracter obligatorio si en los
reglamentos se exige la utilizacion del servicio o de la infraestructura publica de que se trate.
En ese caso se habla de servicios reglamentados. También puede haber servicios publicos de
caracter no reglamentado que pueden utilizarse, al menos desde un punto de vista estrictamente
juridico, de manera voluntaria. Cabe la posibilidad de que un organismo publico preste a
la vez servicios reglamentados y servicios no reglamentados de caracter voluntario (por
ejemplo, la tramitacion de la declaracion de mercancias por la aduana, obligatoria en virtud
del reglamento, y el mantenimiento de un sistema de informacion telefénica).

Teniendo en cuenta esa combinacion de servicios prestados al publico y a los
comerciantes, la determinacion de los servicios por cuya utilizacion deben percibirse
gravamenes o tasas es una cuestién importante y de caracter politico. No todos los servicios
publicos estan sujetos al pago de una tasa.

Los servicios pueden estar subvencionados, total o parcialmente, con cargo al
presupuesto del Estado por motivos de interés publico.

Distintas esferas de servicios, como los servicios de informacion o los servicios de
tramitacion que prestan las aduanas, pueden estar gravadas de formas distintas. Cada esfera
de servicios puede dividirse también en distintos niveles para los que, una vez mas, puede
aplicarse un sistema de gravamen diferente. Puede mencionarse en particular la dispensacion
de un trato especial o prioritario, por el que pueden percibirse un mayor gravamen.

¢ Como establecer el gravamen y definir los costos asociados?

El establecimiento de la cuantia de los gravamenes y tasas es complejo y supone la
eleccion de un marco de precios apropiado y la evaluacidn de los costos que hayan de tenerse
en cuenta. El establecimiento de los precios normalmente no se realiza de forma discrecional.
La mayoria de los paises utilizan para ello el denominado principio de equivalencia, que se
basa en la proporcionalidad entre la utilidad o el valor del servicio para el usuario y el costo
derivado de su prestacion, o el principio de recuperacion de costos. Este Gltimo principio
considera que el gravamen debe ser suficiente para recuperar todos los costos asociados con
la prestacion de servicio. Su cuantia se determina sobre la base del costo marginal o el costo
promedio derivado de la prestacidn del servicio en cuestion.

En relacion con la cuantia de los gravamenes y tasas, en el articulo VII1.1 a) del GATT
se establece un limite con caracter general?. Ese limite se cifra en el "costo aproximado de
los servicios prestados". Asi pues, esa cuantia no puede ser superior a la de los gastos a que
de lugar la prestacion de servicio.

El principio de recuperacion de costos se utiliza ampliamente como base para el calculo
de los gravdmenes y tasas derivados de la prestacion de servicios publicos.

El principio de recuperacion de costos no es el Gnico concepto que se utiliza en las
finanzas publicas. La no aplicacion de ese principio puede justificarse por un razonamiento
politico acerca de si la percepcidn es justa, equilibrada y razonable. EI denominado principio
de equivalencia, por ejemplo, lo es. Por tanto, la cuantia de los gravamenes o tasas puede

2 No puede interpretarse de forma distinta el significado de los requisitos contenidos en los articulo I1.2 ¢) y VIIL.1 a)
del GATT.
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establecerse por encima o por debajo del costo asociado con el servicio, desviandose asi de
la aplicacion estricta del principio de recuperacion de costos. Si no se recupera totalmente el
costo derivado de la prestacion de servicio, puede producirse un cierto grado de subvencion
cruzada entre distintos servicios o distintos aspectos de un servicio.

La evaluacion del costo de un servicio es dificil, por cuanto requiere asociar un valor
monetario, que idealmente reflejard el costo real, a todos los factores. En general, deberian
evaluarse todos los costos, es decir, el costo total de todos los recursos utilizados en la prestacion
de servicio. Eso incluye el trabajo y los costos asociados de sueldos y salarios, materiales, gastos
de funcionamiento, gastos de alojamiento y costos de capital y gastos generales de caracter
institucional. La evaluacion de los denominados gastos conjuntos y generales del servicio puede
resultar a veces problematica, aunque se han elaborado principios de contabilidad financiera
que pueden dar orientacion a ese respecto. Otra dificultad es la inclusion en la contabilidad de
los costos externos, los costos para la sociedad y los costos de oportunidad.

Administracion de los gravamenes y tasas

Las tasas que no tienen caracter obligatorio, asi como las modalidades para la
determinacion de su cuantia y el procedimiento de recaudacion, se establecen normalmente
en instrumentos legislativos secundarios que no requieren aprobacion parlamentaria. Sin
embargo, las tasas de naturaleza obligatoria requieren aprobacion parlamentaria.

La introduccion de nuevos gravamenes o la modificacion de los existentes estdn
sujetas, habitualmente, a la aprobacion de un érgano ejecutivo superior, como un ministerio,
o0 del parlamento. Los detalles sobre el procedimiento de aprobacion y el derecho de los
organismos a modificar los gravdmenes varian de un pais a otro. Periddicamente, deberia
llevarse a cabo una revision de los servicios y los gravamenes que se perciben por su
prestacion y, a intervalos determinados, deberian someterse a un examen mas profundo,
como una auditoria general. El proposito de ese examen mas profundo seria determinar si
se ha alcanzado el objetivo financiero de la recuperacion de costos, si pueden mejorarse la
prestacion, la eficiencia y la eficacia del servicio y si se han destinado recursos suficientes a
su prestacion. En ese examen deberian tenerse en cuenta también la posible unificacion de
las tasas y la utilizacion de las TIC para facilitar el pago. La gran mayoria de los programas
informaticos que utilizan actualmente las autoridades aduaneras ofrecen, por ejemplo, la
posibilidad de realizar pagos electrénicos, con lo que el pago del servicio puede hacerse
mediante una transferencia electrénica a través de un banco comercial o nacional.

Una cuestion relacionada con la percepcion de gravamenes es el destino de los ingresos
obtenidos. Es habitual que los ingresos derivados de la recaudacion de gravamenes y tasas
se destinen al presupuesto del organismo que presta el servicio y solo puedan destinarse a la
prestacion de ese servicio.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

Examen de la estructura de las tasas para reducir al minimo su nimero y variedad

Los paises que tengan previsto examinar la estructura de sus gravamenes y tasas
pueden guiarse por los siguientes criterios:

* Realizar un examen de los gravamenes y tasas que se perciben de los usuarios por
la importacion, exportacion o transito de mercancias;

» Clasificar los servicios cobrados en niveles y categorias;
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» Determinar el costo de cada uno de esos servicios y analizar si la cuantia que se
percibe es apropiada;

» Sobre la base de los resultados obtenidos, examinar la cuantia percibida, unificando
en la medida de lo posible los gravamenes y tasas y mejorando la eficacia de su
gestién y recaudacion;

» Considerar la posibilidad de elaborar directrices para la percepcion de gravamenes
y tasas dirigidos al sector publico y establecer una lista de expertos que puedan
ayudar a los organismos a establecer el precio de sus servicios.

Los gravamenes y tasas deberan divulgarse por el medio mas apropiado (las
publicaciones profesionales, el boletin oficial o la Internet, cuando sea posible). Puede ser
aconsejable exponer una lista de los gravamenes y tasas en las oficinas en cargadas de su
recaudacion.
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Coordinacion de los organismos
de fronteras

Antecedentes

La frontera geografica es el limite donde termina la autoridad sobre los bienes y las
personas de un pais y comienza la de otro. Tradicionalmente, la frontera es el lugar donde
comienza la observancia y la imposicion del cumplimiento de la legislacion de un pais en
esferas como la seguridad, el medio ambiente, la inmigracion, la proteccion del consumidor,
la politica comercial, los derechos aduaneros, los gravamenes especiales y los impuestos. El
control y la imposicion del cumplimiento entrafian actividades que van desde la inspeccién
de los documentos y las mercancias al calculo de los impuestos y derechos de aduanas, la
recaudacion de los ingresos y el control de la inmigracion y los vehiculos. De la realizacion
de esas actividades se ocupan varios organismos gubernamentales que a menudo estan
presentes en la frontera.

Los comerciantes se muestran razonablemente preocupados por el numero de
formalidades que entrafia el control fronterizo y su organizacién. Los procedimientos de
paso prolongados causan retrasos y atascos y suponen una sobrecarga para las instalaciones
de los puestos fronterizos, en particular los de las fronteras terrestres, que a menudo no
cuentan con suficiente superficie de aparcamiento para camiones y solo tienen una carretera
de acceso. La imprevisibilidad de la duracién del paso de la frontera afecta al comercio y al
funcionamiento global de la cadena de suministro y penaliza especialmente a las mercancias
perecederas.

La coordinacién de los organismos de fronteras tiene por objeto agilizar el levante de
las mercancias en los cruces fronterizos o la facilitacion del despacho en los puntos interiores
mediante unos mejores arreglos institucionales y una mejor aplicacion de los reglamentos.
Hay una dimensién nacional, la coordinacion y cooperacién entre los organismos de un pais
que se ocupan de los controles fronterizos, y una dimension transfronteriza o internacional,
que recomienda la cooperacién entre los organismos de los Estados que comparten fronteras.

Coordinacion de los organismos de fronteras a nivel nacional

El término gestion integrada de fronteras se utiliza a menudo en el contexto nacional
para describir diferentes formas y niveles de coordinacion y cooperacidn entre organismos de
fronteras orientados a facilitar el comercio legitimo e incrementar la eficiencia operacional.
La coordinacion y la cooperacion pueden abarcar diferentes componentes, entre los que
cabe citar:

 Larealizacion conjunta, coordinada o delegada de inspecciones, con la adopcion de
procesos compartidos de gestion del riesgo y procedimientos comunes de control

Yy pago;
» El intercambio de datos tendiente a facilitar que los comerciantes y agentes solo

tengan que aportar esos datos una vez (por ejemplo mediante una plataforma de
ventanilla dnica);

« Lautilizacion de procedimientos integrados e inspecciones conjuntas o delegadas; y

» La gestion conjunta de los puestos fronterizos e instalaciones conexas.
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La cooperacion entre los organismos de fronteras puede darse en diferentes marcos
de gobernanza y con distintos niveles de coordinacion. A la hora de seleccionar el marco
de gobernanza para la cooperacion se dispone de varias opciones. Entre ellas figuran por
ejemplo, el establecimiento de un nuevo organismo que aglutine las responsabilidades de los
distintos organismos existentes con anterioridad, el establecimiento de un marco juridico que
facilite el intercambio de informacién y la realizacion conjunta de las funciones de control
por los distintos organismos y la celebracion de consultas periodicas entre los organismos.

De hecho, los organismos de fronteras cooperan a menudo de manera voluntaria y puntual
en el propio paso fronterizo. Los aspectos relevantes como, por ejemplo, lanecesidad de planificar
la corriente de trafico en horas punta, se examinan y resuelven en comuin. No obstante, para
fortalecer y trasladar esa cooperacion a los niveles jerarquicos mas altos, es necesario adoptar
un enfoque de cardcter mas oficial. La utilizacion conjunta de recursos e infraestructuras a
menudo exige cambios normativos y una buena comunicacion entre los organismos.

Un sistema integrado de TI, como una plataforma de ventanilla Unica, facilitaria el
intercambio de datos y lautilizacion de procedimientos integrados, con lo que se intensificarian
la cooperacion y la coordinacion entre los organismos de fronteras.

Cooperacion transfronteriza

La cooperacion entre organismos a nivel transfronterizo es muy compleja y depende de la
existencia de un marco juridico solido compartido por ambos paises, una declaracion de politicas,
un memorando de entendimiento o un acuerdo bilateral. La forma éptima de cooperacion
transfronteriza es el puesto fronterizo de parada Unica gestionado por dos paises vecinos (véase
el recuadro que figura mas abajo). La gestion conjunta de puestos fronterizos requiere una
estrecha cooperacion en el funcionamiento cotidiano de los puestos, la armonizacion de la
documentacion exigida, el mantenimiento conjunto de la infraestructura, el establecimiento de
controles conjuntos 0 mutuamente reconocidos y el intercambio de datos. También es necesario
regular el despliegue de funcionarios de los organismos de fronteras de un pais en el territorio
del pais vecino. A menudo sera necesaria una inversion sustancial en infraestructura (nuevos
edificios, carreteras de acceso, equipos de TIC y acuerdos para el intercambio de informacion,
utilizacion conjunta de nuevos detectores y puentes de pesaje, etc.).

Puestos fronterizos conjuntos en Africa

En septiembre de 2007, tras varios afios de preparacion, los presidentes de Sudéafrica y
Mozambique firmaron un acuerdo bilateral por el que se establecia un puesto fronterizo
conjunto en la frontera entre esos dos paises. Sudafrica acepto financiar las principales obras de
infraestructura y ambos paises estan inmersos en el proceso de establecimiento de los grupos
de trabajo bilaterales que desembocaran en el inicio de los trabajos preparatorios. Esos grupos
de trabajo técnicos se ocuparan de los siguientes aspectos: marco juridico, infraestructura,
tecnologias de la informacidon y las comunicaciones, procedimientos operacionales, recursos
humanos y capacitacion, seguridad y vigilancia y gestion fronteriza. Ademas, se cred una
Dependencia de Comunicaciones encargada de mantener informados de los progresos a
todos los interesados, tanto publicos como privados, y de solicitar asesoramiento.

En Africa occidental esta previsto establecer puestos fronterizos conjuntos en los limites
entre Ghana y Burkina Faso y entre los de Burkina Faso y Mali, asi como en la frontera entre
el Senegal y Mali. Esas iniciativas se enmarcan en el contexto de los corredores financiados
por los gobiernos nacionales, la UE, el Banco Africano de Desarrollo y el Banco Mundial.
La mayor parte de la labor preparatoria se realiza en el marco de la Comision de la Union
Econdmica y Monetaria del Africa Occidental. Se han conseguido avances importantes en
la redaccion de un acuerdo modelo sobre el marco juridico y operacional, asi como en los
trabajos de infraestructura y en la gestion de los puestos fronterizos.
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Otras formas de cooperacién transfronteriza menos integrada también tienen un efecto
beneficioso en la facilitacion del comercio y constituyen un primer paso hacia la instalacion
de un puesto fronterizo conjunto de parada Unica. La coincidencia de los horarios para el
despacho de aduanas puede conseguirse mediante un simple mecanismo consultivo en el que
participen los administradores y los interesados de los paises limitrofes. Los paises pueden
acordar también el reconocimiento de los controles, como el pesaje de los vehiculos y la
inspeccion de los permisos de circulacion. Con arreglo al Convenio de Johannesburgo de la
Organizacion Mundial de Aduanas (OMA), los paises pueden también prestarse asistencia
administrativa mutua y compartir informacion aduanera en casos de infraccion. No obstante,
si los paises desearan establecer un intercambio rutinario de datos aduaneros, seria necesario
elaborar una legislacion nacional en la que se contemplase la recogida y transmision de
informacion acorde con las leyes existentes sobre proteccion y privacidad de los datos y un
acuerdo bilateral en que se especificaran las condiciones de utilizacion de esa informacion.
El acuerdo bilateral modelo de la OMA sobre asistencia administrativa mutua en asuntos
aduaneros y las directrices para la elaboracion de leyes nacionales para recogida y transmision
de informacion aduanera pueden ser de utilidad a ese respecto.

Beneficios

La coordinacion y la cooperacion de los organismos de fronteras contribuyen a reducir
los costos derivados de la observancia y la vigilancia del cumplimiento y a mejorar la
eficiencia y disminuir los gastos de funcionamiento. Entre los beneficios para la comunidad
comercial pueden citarse, por ejemplo:

+ La simplificacion de la preparacion de los documentos (menores gastos para el
declarante derivados de la observancia de las normas);

» La mayor rapidez del cruce fronterizo derivado de la armonizacion de las
inspecciones fisicas de la carga, los vehiculos y los conductores que atraviesan la
frontera y una mejor gestion de la corriente de trafico;

 Lareduccion de la presion sobre la infraestructura;

* El ahorro de gastos de administracion, la simplificacion de los procedimientos y la
mejora de las condiciones de trabajo de los funcionarios gracias a la utilizacion de
informacion compartida y locales y servicios comunes; y

 La reduccion de las necesidades de personal gracias a la realizacion conjunta de
tareas por diferentes organismos, con lo que se liberan recursos humanos cualificados
para otras actividades.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

« EIl paso hacia el funcionamiento méas integrado de los organismos de fronteras
deberia comenzar con un andlisis o estudio de los procedimientos, el mandato
y las operaciones de cada uno de ellos. Con arreglo a esos resultados se podra
disefiar un nuevo conjunto de funciones operacionales conjuntas. Esas funciones
deberian dar una medida de la simplificacion y estar en consonancia con las normas
internacionales —incluida la gestion del riesgo—y los datos compartidos. Todo ello
conduciria a la elaboracion de documentos comunes y procedimientos integrados.

» Deberia disefiarse un sistema de vigilancia de la corriente de trafico y los retrasos
a fin de medir el efecto de los cambios y detectar constantemente posibles
estrangulamientos de esa corriente de trafico en el puesto fronterizo.
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La decision de compartir datos entre los diferentes organismos y departamentos
que prestan servicios en la frontera requerird un nuevo entorno tecnoldgico vy,
posiblemente, la introduccion de una nueva plataforma de ventanilla Gnica.

Sera necesario definir un modelo de gobernanza para el puesto fronterizo conjunto.
Eso incluye modalidades de financiacion para la construccion, el mantenimiento y
el funcionamiento de las instalaciones.

Si se prevé la necesidad de disponer de nuevas infraestructuras e instalaciones,
deberian planificarse con arreglo a las corrientes de trafico (de vehiculos, trenes
0 personas) existentes y previstas y los nuevos procedimientos operacionales que
determinaran la secuencia de cumplimiento de las formalidades.

La delegacion de responsabilidades y tareas, el intercambio de informacion y
la necesidad de que algunos agentes trabajen en un dmbito extraterritorial hara
necesaria la preparacion de un marco juridico y reglamentario apropiado.
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Grupo de trabajo interinstitucional sobre
la facilitacion del comercio

Antecedentes

La participacion de los gobiernos en las negociaciones de la OMC sobre la facilitacion
del comercio requiere coordinacion en materia de politicas y conocimientos de las prioridades
y necesidades en materia de facilitacion del comercio en el plano nacional. En algunos paises
se ha establecido como mecanismo de coordinacion un grupo de trabajo o comité encargado
de prestar apoyo a las negociaciones mediante la facilitacion de asesoramiento técnico y
opiniones sobre las propuestas presentadas. Otros paises han creado un equipo de tareas
sobre la facilitacion del comercio en el contexto de la evaluacion de las necesidades en ese
ambito que lleva a cabo la OMC.

A menudo, esos equipos de tareas adopta la forma de un grupo ad hoc de interesados
creado con el unico fin de realizar la autoevaluacion. Muchos paises reconocen ahora la
conveniencia de mantener esos equipos de tareas con la estructura de un grupo de trabajo
interinstitucional permanente con miras a prestar apoyo a las negociaciones en curso y
planificar el proceso de aplicacion.

En la facilitacion del comercio participa una gama amplia y diversa de organismos
publicos que realizan funciones relacionadas con el comercio transfronterizo. La autoridad
publica se ha delegado en gran medida en organismos ejecutivos especializados, de carécter
cuasi autbnomo, que operan a menudo en distintos lugares. Esa delegacion de autoridad hace
que la coordinacion y la colaboracion sean tareas complicadas. Los organismos trabajan
de una forma atomizada, aislados de las aportaciones de otros interesados. Los organismos
ejecutivos encargados de la aplicacion de las politicas raramente participan en la elaboracion
de esas politicas y el disefio de las soluciones. En un clima semejante, el éxito de cualquier
mecanismo de coordinacién depende fuertemente de la existencia de un marco institucional
apropiado, una direccién o un liderazgo nacional que impulse el proceso, una vision y unos
objetivos claros, y la dedicacion de los participantes.

El objeto de la presente nota es ofrecer orientacion sobre los requisitos institucionales
y los aspectos relacionados con la gestion de un mecanismo nacional de coordinacion o
grupo de trabajo nacional sobre la facilitacién del comercio. La nota debe considerarse una
adicion del documento TN/TF/W/51, presentado por el Banco Mundial en 2005.

Papel y funciones del grupo de trabajo interinstitucional

En el contexto actual de las negociaciones en curso sobre la facilitacion del comercio, un
papel fundamental que corresponde a un grupo de trabajo interinstitucional de esa naturaleza
es proporcionar apoyo técnico a los negociadores que trabajan en Ginebra. Las misiones
de los paises en desarrollo ante la OMC carecen generalmente de recursos suficientes
para abarcar todos los aspectos técnicos de las negociaciones y, por tanto, dependen de las
aportaciones y opiniones de los expertos de sus capitales. No obstante, a menudo hay muy
poca comunicacion entre esos expertos y los negociadores de Ginebra. Un grupo de trabajo
nacional sobre la facilitacion del comercio podria facilitar la comunicacion y proporcionar
los conocimientos necesarios para el analisis de las propuestas que se presenten.
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Ademas, ese grupo constituye una plataforma para el didlogo con los interesados del
sector privado y contribuye, a traves de la coordinacion interinstitucional de las politicas, a
un mayor nivel de coherencia en el plano nacional y en las negociaciones internacionales.

En cuanto a la puesta en practica de los compromisos negociados, los expertos del
grupo pueden hacer aportaciones que faciliten la elaboracion de soluciones operacionales
y estratégicas y el disefio de un plan de aplicacion, teniendo presentes los objetivos mas
amplios de la reforma de la facilitacion del comercio.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

El complejo entorno institucional de maltiples organismos con responsabilidades en
la esfera del comercio transfronterizo y el transito de mercancias hace que la coordinacion
interinstitucional sea una tarea dificil. Los organismos trabajan de forma atomizada y
carecen de la experiencia y la estructura necesarias para la colaboracion. Es habitual
que sean los conflictos por los recursos y los mandatos entre los diferentes ministerios,
departamentos y organismos los que caractericen el entorno en que se mueven las politicas
de facilitacion del comercio. Las consultas con el sector privado a menudo se limitan a
la divulgacion esporadica de informacion y la organizacion de reuniones informativas
con ocasion de la introduccion de nuevas leyes y procedimientos o la modificacion de los
existentes. Cuando se considere la posibilidad de establecer un grupo de trabajo como
mecanismo de coordinacion se han de tener presentes, por tanto, no solo los arreglos
institucionales del propio grupo, sino también los aspectos relativos a la gestion de su
funcionamiento cotidiano. Un marco institucional claro en el que se definan las funciones
y responsabilidades del grupo de trabajo, un fuerte liderazgo, una vision y unos objetivos
claramente definidos, asi como un firme compromiso de los participantes, son elementos
fundamentales para la sostenibilidad de los grupos de trabajo sobre la facilitacion del
comercio.

Marco institucional

El establecimiento de los arreglos institucionales para el mecanismo de coordinacion
es esencial para su éxito y su sostenibilidad.

Los arreglos institucionales especificos para el mecanismo de coordinacion
interinstitucional sobre la facilitacion del comercio variaran de un pais a otro segun sean el
mandato, los recursos y las facultades decisorias que se le asignen. Los grupos de trabajo
pueden funcionar con un mandato claro respaldado por el gobierno o desempefiar su labor
de forma oficiosa, consultiva y esporadica. Aunque algunos pueden estar facultados para
adoptar decisiones importantes, otros tal vez tengan Gnicamente la consideracién de un
organo consultivo de expertos. No existen una estructura ni una funcion definidas para un
grupo de trabajo de esa naturaleza.

La funcidn y las tareas del grupo de trabajo deben estar integradas en el proceso de
elaboracion de politicas econdémicas a nivel nacional y han de estar encaminadas a contribuir
a los esfuerzos nacionales de desarrollo y reforma. La facilitacién del comercio no es sino uno
de los muchos objetivos estratégicos de desarrollo de un pais y guarda una estrecha relacion
con metas mas amplias de las politicas publicas, entre las que cabe citar la modernizacién de
las aduanas, la reforma del sector publico y el fomento de las exportaciones.

Las funciones y responsabilidades del grupo de trabajo deben quedar definidas en su
mandato. Algunos elementos que han de quedar claros en ese mandato son los canales de
comunicacion y la dependencia jerarquica de las instituciones gubernamentales y el tipo de
resultados que se esperan del grupo. Asi pues, el mandato determina el nivel de control de

26



los recursos que se atribuye al grupo y cual es su vinculacion con el ejecutivo y el gobierno
en general. Ademas, puede que sea necesario asignar la responsabilidad del grupo de trabajo
a una entidad concreta.

Si el grupo de trabajo se establece como érgano permanente, debe haber un coordinador
que le preste apoyo en el desempefio de sus funciones. El coordinador debera ocuparse
de las funciones de secretaria, como el establecimiento del calendario, la preparacion del
programa Yy la elaboracion de las actas y minutas de las reuniones y la distribucion de
informacion a los miembros del grupo. El coordinador puede ser nombrado o elegido, segun
el mandato acordado por el 6rgano. Se recomienda que la eleccion del coordinador se haga
de acuerdo con los interesados, a fin de dotar de legitimidad a esa funcion. Deben ponerse a
su disposicion los instrumentos y recursos necesarios para desempefiar su labor. EIl hecho de
reunirse periédicamente y de que se mantenga un archivo apropiado ayudara a mantener la
motivacion del grupo.

Liderazgo y urgencia

Los arreglos institucionales, no obstante, no son el elemento fundamental para el éxito
de un grupo de trabajo interinstitucional. Es necesario, ademas, que exista una direccion
apropiada, especialmente durante el proceso de establecimiento del grupo.

Al principio, el establecimiento del grupo se vera favorecido por la presencia de
un dirigente firme, lo que se conoce como un lider. Esa persona estimularia el interés del
grupo y fomentaria la concienciacién acerca de la importancia del establecimiento del grupo
de trabajo. Ademas de estimular el interés, el papel del lider incluiria la promocion de la
vision y los beneficios que el grupo de trabajo aportaria a la facilitacion del comercio ante el
estamento politico y los principales agentes econdmicos y sociales. En ese contexto, ha de
ser activo, y estar comprometido con la tarea de una manera casi ideoldgica —similar a la de
un empresario. El liderazgo se demuestra por el ejercicio mismo de la voluntad de guiar el
proceso y goza de reconocimiento gracias a la autoridad oficial u oficiosa que proporcionan
la competencia reconocida, el acceso al estamento politico y la capacidad de movilizar a los
demas.

No obstante, hay condiciones que facilitan la aparicion de un lider, como la percepcion
de la urgencia y la expectativa de las ventajas que pueden conseguir las partes interesadas.
La urgencia por poner en préactica la reforma de la facilitacion del comercio guarda relacion
con el deseo de un pais de reducir los costos comerciales y mejorar la eficiencia del comercio
y, en ultima instancia, la competitividad nacional. Las pruebas recogidas mediante estudios
de referencia y auditorias sobre la facilitacion del comercio pueden utilizarse para subrayar
la necesidad de actuar ante los problemas observados en ese ambito. Si el grupo de trabajo
demuestra su éxito como agente de la reforma, su liderazgo recibird reconocimiento,
recursos y autoridad. Eso servird de motivacion para que sus dirigentes y sus miembros
sigan trabajando.

Las negociaciones sobre la facilitacion de comercio que tienen lugar en la OMC
suponen también un acicate a la hora de conseguir apoyo para esos grupos de trabajo. En
el marco de las negociaciones en curso, la facilitacion del comercio se ha sefialado como
un factor clave para el desarrollo econdémico y, en algunos casos, para la integracion
regional.

Un fuerte impulso inicial y un liderazgo firme en todo momento son esenciales para
guiar la labor de los grupos de trabajo sobre la facilitacion del comercio y alentar a los
miembros a alcanzar los objetivos del grupo. Una declaracién de la mision y un programa
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de trabajo son instrumentos necesarios para facilitar a los miembros del grupo la realizacion
con éxito de sus tareas.

Declaracién de la mision, objetivos, programas de trabajo y logros

La elaboracion de una declaracion de la mision es importante para la identificacion de
un objetivo comun y para reflejar las aspiraciones colectivas del grupo. La declaracion de la
mision debe condensarse en una frase sencilla que sea facil de comunicar y entender.

Las metas y objetivos sirven para definir mas detalladamente el trabajo del equipo
de tareas a lo largo de un periodo concreto. En ese contexto, los objetivos de los grupos de
trabajo sobre la facilitacion del comercio deben ser de caracter general y continuo para que
puedan ser flexibles y someterse a reevaluacion a lo largo del tiempo.

Las metas, en contraste con los objetivos, son hitos cuantificables que deben alcanzarse
en plazos determinados. Pueden establecerse a corto o a largo plazo. Para alcanzar metas
especificas se establecen medidas o tareas. Un programa de trabajo sirve para enlazar los
objetivos con las metas y exponer las actividades que habran de llevarse a cabo. Deberia
contener también las medidas necesarias, las metas cuantificables y los plazos previstos y
deberian consignarse en el las personas o subcomités que, por su demostrada competencia,
gueden encargados de realizar esas actividades concretas.

Lafacilitacion del comercioesunamplioterrenode politicas que necesita intervenciones
en muchas esferas distintas, entre las que pueden citarse: aduanas (modernizacion),
fortalecimiento de la vigilancia del cumplimiento (transparencia y supervision), gobierno
electronico, logistica, infraestructura del transporte y simplificacion de los procedimientos
comerciales. Las negociaciones en curso en el marco de laOMC y los procesos de integracion
econdmica regional afiaden otro nivel de complejidad.

Los grupos de trabajo deberian elaborar sus programas de trabajo desde un enfoque
pragmatico. De otro modo se corre el riesgo de fijar unos objetivos demasiado ambiciosos.
Es mejor establecer metas y objetivos alcanzables a corto y largo plazo que sean acordes
con los recursos y las facultades en materia de adopcion de decisiones de que esté dotado el
grupo.

En un contexto ideal, los grupos de trabajo sobre la facilitacion del comercio deberian
contribuir a los cambios en el &mbito de las politicas y, en la medida de lo posible, poner
en marcha esos cambios. Los grupos deberian funcionar a todos los niveles del ciclo de las
politicas, desde la deteccion de los problemas hasta la elaboracion y la aplicacion de las
soluciones.

En ese contexto més amplio pueden existir muchos objetivos con metas distintas,
desde las estratégicas a las operacionales. Los objetivos operacionales son muy poderosos
a la hora de persuadir a los encargados de la adopcion de decisiones y a los miembros
del grupo por igual de que la actividad del grupo de trabajo conduce a logros concretos.
Mediante los objetivos estratégicos se pretende influir en el proceso de las politicas y
orientarlo hacia la aplicacion de las reformas necesarias en ese ambito. ElI desempefio
y el reconocimiento del propio grupo deberian figurar también entre los objetivos. El
establecimiento y el mantenimiento de una red viable de contactos con el gobierno y
el seguimiento satisfactorio de las decisiones del grupo requieren que este les dedique
atencion y recursos. Se recomienda encarecidamente que el grupo de trabajo participe en
el establecimiento de los objetivos, la elaboracidn del programa de trabajo y la declaracion
de la mision, por ejemplo mediante reuniones de planteamiento de ideas. Con ello se
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consigue potenciar la sensacion de propiedad y el interés en el proceso por parte de sus
miembros y lograr de ellos un mayor nivel de compromiso.

Participantes comprometidos

Como se ha sefialado méas arriba, conseguir una amplia participacion de diversos
interesados en los grupos de trabajo sobre la facilitacion del comercio es fundamental
para el éxito. Debe recabarse la participacion en el proceso de todos los agentes e
interesados pertinentes. Es importante adoptar una estructura integradora para potenciar
la legitimidad y el apoyo del grupo de trabajo. No obstante, para conseguirlo es necesario
dedicar tiempo y esfuerzo a establecer un ambiente de trabajo basado en la confianza y
la transparencia.

Los interesados en la facilitacion del comercio constituyen un grupo diverso de
organismos publicos y representantes de la comunidad comercial. A continuacion se
ofrece una lista indicativa de organismos y organizaciones que se ocupan habitualmente
de cuestiones relacionadas con el comercio transfronterizo y que podrian ser invitadas a
integrarse en el grupo. Los nombres y funciones de los organismos enumerados pueden
variar de un pais a otro:

« Organismos de ejecucion (aduanas, cuarentena, junta de normalizacién, autoridad
portuaria y aeroportuaria, etc.);

« Fiscal general o departamento juridico del gobierno (para ocuparse de los asuntos
juridicos legales, como las apelaciones);

* Ministerios de transporte, comercio, relaciones exteriores, economia y hacienda,
agricultura y ganaderia, alimentacion y sanidad y medio ambiente;

» El sector privado: una muestra intersectorial que sirva para reflejar una amplia
gama de intereses como importadores y exportadores, transportistas, consignatarios
y asociaciones, propietarios de carga, camaras de comercio y asociaciones de
empresas de flete, incluidas empresas grandes y pequenas).

Los representantes en los grupos de trabajo deberian proceder de distintos niveles
funcionales, incluidos los directores ejecutivos y no ejecutivos y el personal técnico.
Es importante crear un clima abierto de colaboracion transparente sobre la base de las
contribuciones de cada uno de los miembros, para lo que se necesita tiempo. Existen distintas
técnicas de colaboracidn que facilitan la simultaneidad de distintos niveles de contribucion y
participacion, como los grupos orientados o las agrupaciones de ciudadanos. De esa forma,
los miembros de grupo de trabajo pueden participar a un nivel en el que se tengan en cuenta
sus limitaciones de tiempo y sus intereses.

Es necesario alentar a los participantes a que se sientan duefios de sus actuaciones y
reciban el reconocimiento que merecen por sus logros. Ademas de recibir las contribuciones
de los miembros del grupo de trabajo, las tareas enumeradas en el programa de trabajo
deberian distribuirse, de forma que la responsabilidad se reparta entre todos los organismos
representados. Se recomienda que en cada reunion se dedique tiempo a informar sobre los
progresos conseguidos en las tareas delegadas. Del mismo modo, los miembros del grupo
deberian compartir con los demas los problemas que hayan encontrado para que esas
experiencias mas amplias puedan aprovecharse en la realizacion de otras tareas en el futuro.
Los miembros tienen que percibir que el trabajo del grupo aporta un valor afiadido acorde
con la cantidad de tiempo que dedican a sus tareas. En ese contexto, las metas cuantificables
a corto plazo pueden servir para dar la impresion de un éxito rapido y actuar como una fuerte
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motivacion para que los miembros intensifiquen su compromiso con el grupo de trabajo y
asuman responsabilidades en la realizacién de tareas.

Etapas para establecer un grupo de trabajo sobre la facilitacion

del comercio

Teniendo en cuenta los diferentes elementos que se han descrito anteriormente, el
establecimiento de un grupo de trabajo sobre la facilitacion del comercio puede realizarse
con arreglo a un proceso por etapas como el que se expone a continuacion:

1)

2)

3)

4)

5)

Etapas para el establecimiento de un grupo de
trabajo sobre la facilitacién del comercio

Identificar el liderazgo
Reunir un grupo de personas con energia suficiente para dirigir
el proceso
Determinar la urgencia
Establecimiento de la vision

!

Formar un grupo de interesados
» Identificar a los interesados
Transmitir la vision
Fomentar la sensibilizacién en torno a la cuestion

!

Concienciacion del grupo para la colaboracion

» Establecer objetivos que ayuden a orientar los trabajos
Institucionalizar el grupo
Facilitar las actividades de los deméas

!

Realizacion de la autoevaluacién de la esfera de la
facilitacién del comercio propugnada por la OMC
Preparar la autoevaluacion
Consolidar los resultados de la autoevaluacion

|

Consolidacion del grupo
* Planificar mejoras a corto plazo
Reevaluar los objetivos y el programa de trabajo

Hacer un seguimiento del proceso de negociacion en el marco
de la OMC

*  Ampliar el ambito al proceso de aplicacion

Enel caso de los paises interesados en fortalecer su mecanismo nacional de coordinacion
después de realizar la autoevaluacion de la OMC, la etapa inicial seria la institucionalizacion
del grupo. Antes de elaborar el mandato y presentarlo al gobierno para su aprobacion, es
necesario analizar el marco institucional existente para la coordinacion y la reforma de las
politicas comerciales en el que habra de integrarse el grupo de trabajo sobre la facilitacion
del comercio. La siguiente etapa importante seria el establecimiento de un programa de
trabajo y unas metas alcanzables, teniendo presente la importancia que reviste conseguir
éxitos rapidos y tangibles. El grupo podria comenzar estableciendo unos objetivos limitados
centrados en las negociaciones de la OMC o apuntando desde el principio a unos objetivos
mas acordes con el programa amplio de reforma de la facilitacion del comercio.
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Directrices y recomendaciones

UN/CEFACT

Centro de las Naciones Unidas para la Facilitacion del Comercio y las Transacciones
Electrénicas (UN/CEFACT). Segunda edicion de la recomendacion N° 4, relativa a los
organos nacionales de facilitacion del comercio (ECE/TRADE/242, Ginebra 2001).

Directrices de UN/CEFACT para la aplicacion de la recomendacion N° 4. Creacidn de un
entorno eficiente para el comercio y el transporte. (ECE/TRADE/256, Ginebra, 2000).

El Banco Mundial
Guia de Apoyo a las Negociaciones sobre la Facilitacion del Comercio, publicada con la
signatura TN/TF/W/51.

UNCTAD

Manual de Facilitacion del Comercio, primera parte. Organos nacionales de facilitacion del
comercio: Experiencias adquiridas (Ginebra, 2005).
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Simplificaciéon de la documentacion
comercial mediante la aplicacion de
las normas internacionales?

Antecedentes

Los documentos son el soporte donde se recogen datos e informacion. Los requisitos
en materia de documentos en el ambito del comercio internacional satisfacen distintos
propositos. Entre ellos figuran, por ejemplo, los documentos exigidos como parte de los
procedimientos gubernamentales, la gestién de la cadena de suministro y los requisitos
de pago. El cumplimiento de los diferentes requisitos en materia de documentos se hace
problemética, por cuanto es necesario presentar la informacion a distintos organismos de
diferentes paises, en distintos idiomas, en diferentes formatos y con diversos elementos de
confirmacion adjuntos. Empresas, comerciantes y transportistas nacionales e internacionales
tienen que lidiar con numerosos documentos y formularios (a veces hasta 40 originales) que a
menudo contienen datos e informacion redundantes y repetitivos (200 datos como promedio).

En la publicacion del Banco Mundial Doing Business (www.doingbusiness.org) se presentan
datos de paises concretos sobre los requisitos en materia de documentos exigidos para las
operaciones de exportacion y se da informacion sobre los costos de oportunidad que supone
la tramitacion de los documentos comerciales. De los datos se desprende que, en muchos
paises en desarrollo, los costos derivados de la preparacién de la documentacion son el factor
de costo mas importante en el proceso de exportacion. Los exportadores de la India, por
ejemplo, se enfrentan a un gasto de 350 ddlares de los Estados Unidos por la preparacion de
la documentacidn, 120 dolares por el despacho de aduanas, 150 dolares por la manipulacion
en el puerto y la terminal y 200 dolares por el transporte interior. Los costos derivados
de la preparacion de la documentacion en un pais con procesos altamente simplificados
y automatizados, como Alemania, se cifraron en 85 ddlares por envio. Los datos indican
que en el caso de los paises en desarrollo y las economias en transicion, la simplificacion y
automatizacion de los documentos constituye un paso importante a la hora de incrementar la
competitividad que exige unos gastos de inversion relativamente bajos.

Asi pues, mediante la simplificacion de los documentos comerciales se pretende
reducir los requisitos en materia de datos y documentos y armonizarlos con las normas
internacionales. La armonizacion de los documentos comerciales es un primer paso hacia el
procesamiento de los documentos sin papel y la automatizacion de las aduanas.

Beneficios
Lasimplificacion y normalizacion de la documentacion comercial aporta beneficios tangibles:

» Menos documentos y formularios mas faciles de rellenar;

* Reduccion de las necesidades de tiempo, dinero y recursos humanos, con la
consiguiente reduccion del costo total de las transacciones;

 Utilizacion de datos armonizados que facilitan la transmisién de los documentos
entre los distintos paises y suprimen las barreras idiomaticas;

3 La presente nota técnica ha sido elaborada conjuntamente por la Comisién Econdmica para Europa de las Naciones
Unidas (CEPE) y la UNCTAD.
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» Mayor facilidad de reproduccién y menos errores, puesto que los datos solo se
consignan una vez;

» Mejora de los controles administrativos; y

* Menos dificultades en la transicion a la automatizacion y la presentacion electronica
de los documentos.

Normas internacionales para los documentos, los registros de datos y la transmision electrénica

A lo largo de los ultimos 40 afios, las Naciones Unidas han puesto en marcha varias
iniciativas para avanzar hacia la simplificacion y normalizacion de la documentacion
comercial. Como ejemplo de esas iniciativas pueden citarse:

» El Formulario Clave de las Naciones Unidas se adoptd por primera vez en 1963. Se
trata basicamente de un disefio general del que pueden derivarse otros documentos
(administrativos o comerciales). En ese formulario se organiza la informacion
codificada (sefias, comprador, vendedor, requisitos en materia de documentacion
para determinados productos, etc.) en un formato de casillas situadas en lugares
fijos en un documento. La utilizacién de este formulario garantiza que los mismos
datos e informacién aparezcan en el mismo lugar en todos los documentos y que el
formato sea el mismo, independientemente de cual sea el tamafio del papel. Algunos
conceptos y datos contenidos en el formulario se basan en el Cédigo sobre los
nombres representativos de los paises (1SO 3166), las normas internacionales sobre
la representacion numérica de fechas, horas y periodos de tiempo (ISO 8601:2000),
el Codigo alfabético para la representacion de monedas (ISO 4217), el Cédigo de
Localidades a efectos de comercio y transporte de las Naciones Unidas (LOCODE)
y otras normas internacionales. Los formularios creados con el Formulario Clave de
las Naciones Unidas se denominan documentos impresos armonizados.

Ejemplos de documentos internacionales basados en
el Formulario Clave de las Naciones Unidas

Documentos reglamentarios:

- Documento Administrativo Unico (UE)

- Certificado Fitosanitario (Convencion Internacional de Proteccion Fitosanitaria);
- Certificado de Origen (Convenio de Kyoto de la OMA)

- Certificado del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) (UNCTAD)

- Declaracion de Mercancias Peligrosas (Comisién Econdmica para Europa de las
Naciones Unidas (CEPE))

- Carta de Expedicion de Paquetes Postales (Convenio Postal Universal)

Documentos de transporte:
- Conocimiento de Embarque Modelo (Camara Internacional de Navegacion Maritima)

- Instrucciones de Expedicion de la Carga (Federacion Internacional de Asociaciones de
Transitarios y Asimilados (FIATA))

- Carta de Porte Internacional para el Transporte por Carretera (Convenio relativo al
contrato de transporte internacional de mercancias por carretera (CMR))

- Carta de Porte Internacional para el Transporte por Ferrocarril (Convenio internacional
relativo al transporte de mercancias por ferrocarril (CIM))

- Carta de Porte Aéreo Universal (Asociacion de Transporte Aéreo Internacional (IATA))
- Formularios Normalizados de la Organizacién Maritima Internacional (FAL 1-7)
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* En el Directorio de elementos de datos comerciales de las Naciones Unidas
(UNTDED, ISO 7372) figura la definicion de los términos mas importantes utilizados
en los documentos comerciales y del comercio internacional. De su publicacion
y mantenimiento se ocupan conjuntamente la Organizacion Internacional de
Normalizacion (ISO) y la CEPE. ElI Modelo de Datos de la OMA se basa en el
UNTDED.

» EI'Reglamento de las Naciones Unidas para el intercambio electronico de datos para
la administracion, el comercio y el transporte (UN/EDIFACT, ISO 9735) incluye
normas, directorios y directrices internacionalmente convenidos para el intercambio
electronico de datos comerciales estructurados entre sistemas informatizados
independientes.

» La biblioteca de componentes basicos de las Naciones Unidas es una biblioteca
organizada en torno a elementos estructurales tecnoldégicamente neutrales que se
utilizan para definir informacioén que puede organizarse con sintaxis distintas. La
biblioteca se basa en la norma 1SO 15000-5 (ebXML). Se apoya en las normas
UNTDED y UN/EDIFACT. Las estructuras de datos pueden expresarse bien en
formato UN/EDIFACT o en lenguaje de etiquetado extensible (XML).

 El propdsito de los documentos electronicos sobre comercio de las Naciones Unidas
(UNeDocs) es facilitar el equivalente de los documentos de papel en formato
electronico. UNeDocs se basa en las normas del Formulario Clave y la biblioteca
de componentes basicos de las Naciones Unidas.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

Para la etapa de aplicacién puede adoptarse un enfoque gradual secuencial como el
siguiente:

* Simplificaciéon y armonizacién de los procesos, reglamentos y procedimientos
subyacentes;

* Simplificacion y normalizacion de la estructura de los requisitos en materia de datos
y documentos; y

 Transformacion de documentos en formatos electrénicos y transmision electronica.

Requisitos

Un punto de partida para la simplificacion es la realizacion de un andlisis solido de
los procedimientos comerciales existentes y los requisitos en materia de formalidades y
documentacién, las practicas comerciales y documentales y los sistemas de TIC empleados
para generar y procesar los documentos comerciales. Eso podria hacerse tomando una
operacion como ejemplo y enumerando todos los pasos necesarios, incluidos los requisitos
en materia de licencias, los documentos comerciales, los documentos y formalidades
gubernamentales, los procesos para el cruce de fronteras, las inspecciones y el tiempo
necesario para cumplir con todos ellos.

Sobre la base de ese analisis pueden simplificarse los procedimientos y formalidades y
determinarse que requisitos en materia de informacion son comunes a varios procedimientos
y organismos. Los registros de datos comunes en los principales documentos comerciales
pueden reunirse y formar la base de una aplicacion nacional de los UNeDocs. Pueden
examinarse también las necesidades derivadas de las diferentes tecnologias de la informacion
empleadas por los operadores publicos y privados con miras a introducir una norma comun
para la transmision de datos.
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Cuando se hayan preparado los nuevos documentos normalizados puede realizarse
una prueba para un procedimiento especifico de importaciéon o exportacion que entrafie
la participacion de organismos publicos y comerciantes. Una vez validados los nuevos
documentos debe informarse a los interesados e impartirse formacion para utilizar esos
documentos y, en caso necesario, también para manejar los sistemas informaticos utilizados.
Seria muy ventajoso contar a lo largo del proceso con la participacion activa de comerciantes
privados, transportistas, agentes, aseguradores, bancos comerciales y empresas de flete.

El ejemplo de NITPRO

En 2002 el Comité de Procedimientos Comerciales de Nigeria (NITPRO) llevé a cabo el
analisis de diversos documentos comerciales, a saber, Conocimiento de Embarque, Factura,
Formulario "M", Certificado de Origen de la ICO (Organizacion Internacional de Productos
Basicos), Declaracion Unica de Mercancias, Lista de Bultos, Conocimiento de Transporte
Combinado (FBL), Hoja de Recuento para el Transporte por Carretera, Resguardo para
el Consignatario de la Orden de Entrega en el Lugar de Destino, Certificado de Calidad,
Certificado de Analisis, Formulario sobre los Ingresos de Exportacion de Nigeria, Factura
de Exportacion y Certificado de Fumigacion. La modificacion de estos documentos para
armonizarlos con el Formulario Clave de las Naciones Unidas estuvo a cargo de las siguientes
entidades del pais: el Banco Central, el Servicio de Aduanas, la Administracion Portuaria y
el Consejo de Cargadores Maritimos. Véase el informe sobre el examen de las politicas
comerciales de Nigeria, OMC WT/TPR/S/147, 2005.

Instrumentos para la armonizacién de documentos

El Conjunto de Instrumentos para la Preparacion de Documentos Comerciales, elaborado
por las comisiones econdmicas regionales de las Naciones Unidas, ayuda a los encargados de la
facilitacion del comercio a disefiar documentos nacionales armonizados con el Formulario Clave
de las Naciones Unidas. Contiene una serie de instrumentos electronicos para la elaboracién
de documentos en formato PDF, un manual y muestras de formularios, y una biblioteca de
recursos para la armonizacion de los documentos comerciales. Los documentos elaborados
con esos instrumentos pueden convertirse posteriormente al formato electronico con el formato
UNeDocs. Antes de utilizar el Conjunto de Instrumentos, puede ser necesario realizar un
analisis de los procedimientos y documentos conexos existentes con miras a racionalizarlos o
complementarlos. Para ello, y para dar al Conjunto de Instrumentos una utilizacion practica, tal
vez sea necesario disponer de asistencia técnica. Ademas, los funcionarios de aduanas y demas
usuarios de documentos comerciales armonizados podrian beneficiarse de esa formacion.

Tailandia

El Gobierno de Tailandia ha puesto en marcha un proceso orientado al establecimiento de
una ventanilla Unica a nivel nacional para prestar servicios de logistica electronica. Se han
adoptado varias iniciativas, incluyendo algunas destinadas a la simplificacion y armonizacion
de importantes documentos comerciales nacionales con el Formulario Clave de las Naciones
Unidas. El Ministerio de Transporte completé un proceso de anélisis de los documentos
relacionados con el transporte y modelizacion de los documentos y procesos comerciales
relevantes utilizando el formato UNeDocs. Se analizaron y armonizaron los requisitos en
materia de datos de 57 documentos relacionados con el transporte. Del niumero inicial de
1.346 elementos de datos se pudo pasar a 210. El Ministerio de Tecnologia de la Informacion
y la Comunicacion encargé una iniciativa similar para otros 310 documentos relacionados
con la concesion de permisos y licencias por organismos gubernamentales de control. El
Servicio de Aduanas del Reino de Tailandia ha sustituido su sistema tradicional por unos
sistemas electronicos para la importacion y la exportacion basados en el lenguaje ebXML.
Esta colaborando con 28 organismos gubernamentales para integrar los permisos y licencias
en formato electronico con la informacion sobre la declaracion de aduanas para conseguir
agilizar el despacho de las mercancias.
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Instrumentos para simplificar la documentacién comercial

Instrumentos de la CEPE

Pueden consultarse méas detalles sobre UNeDocs en la direccion www.unece.org/
etrades/unedocs/.

A continuacién se enumeran algunas recomendaciones del UN/CEFACT en las que se
facilita mas informacidn sobre las normas y su aplicacién. Pueden encontrarse en la direccién

http://www.unece.org/cefact/recommendations/rec_index.htm:
» Recomendacion N° 1: Formulario Clave de las Naciones Unidas;

» Recomendacion N° 6: Formulario Clave de Factura Alineada para el Comercio
Internacional;

* Recomendacion N° 16: Codigo de Localidades de las Naciones Unidas a efectos de
comercio y transporte UN/LOCODE;

* Recomendacion N° 22: Formulario Clave para las Instrucciones de Expedicion
Normalizadas;

» Recomendacion N° 25: Uso del Reglamento de las Naciones Unidas para el
intercambio electronico de datos para la administracion, el comercio y el transporte
(UN/EDIFACT).

Organizacion Mundial de Aduanas

Entre los instrumentos de la OMA figura el Modelo de Datos Aduaneros. Se trata de una
norma mundial para la reduccion de las necesidades de datos y la presentacion electronica de
declaraciones y documentos justificativos. Constituye la base de la elaboracion de mensajes
electronicos comunes basados en normas internacionales.

Organizacién Maritima Internacional

Enlanorma?2.1 del Convenio de la OMI para Facilitar el Trafico Maritimo Internacional
(OMI-FAL) se enumeran los documentos que las autoridades publicas pueden exigir a los
buques y recomienda la cantidad maxima de informacion, asi como el numero de copias que
se deben exigir. Se han elaborado Formularios Normalizados para siete documentos.

Conjunto de instrumentos para la preparacion de instrumentos comerciales

Se trata de un conjunto de instrumentos y directrices elaborado por las cinco comisiones
econdmicas regionales de las Naciones Unidas (CEPE, CEPAL, CEPA, CESPAQ y CESPAP)
para el disefio de documentos y formularios comerciales de alcance nacional, sectorial y
empresarial basados en las normas internacionales y otros instrumentos. Véase la direccion
http://unece.unog.ch/etrade/tkhome.aspx.
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Seccion lll — Despacho de aduanas

La agilizacion del despacho de aduanas guarda relacion con el articulo V111 del GATT
de 1994, especialmente con el articulo VIII.1 c), que estipula: "Las partes contratantes
reconocen también la necesidad de reducir al minimo los efectos y las complejidades de las
formalidades de importacion y exportacion y de reducir y simplificar los requisitos relativos
a los documentos exigidos para la importacion y la exportacion".

En el contexto aduanero, se entiende por levante de las mercancias la accion de las
autoridades aduaneras en virtud de la cual las mercancias objeto de despacho se ponen
a disposicién de las personas interesadas. Por despacho se entiende la tramitacion de las
formalidades aduaneras necesarias para que las mercancias puedan utilizarse en los hogares,
exportarse o pasar a otro procedimiento aduanero (Convenio de Kyoto revisado).

Las medidas clave que se proponen tienen por objeto agilizar el despacho y el levante
de las mercancias en las fronteras. Entre esas medidas figuran el despacho previo a la llegada,
la separacion de los procedimientos de despacho y levante, los programas de comerciantes
autorizados, la gestion del riesgo y la auditoria posterior al despacho. La modernizacion de
las aduanas mediante la automatizacion y el uso de las TIC es un avance Util en la aplicacién
de esos procedimientos.
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Resoluciones anticipadas*

Antecedentes

Una fuente de diferencias importantes entre los funcionarios de aduanas y los
comerciantes guarda relaciéon con el tratamiento que se da a las mercancias con fines
aduaneros —determinacion del valor, clasificacion y determinacion de las normas de
origen. Las decisiones erroneas en cuanto a la valoracion y la clasificacion pueden constituir
una barrera comercial no arancelaria si, de hecho, se adoptan como forma de esquivar el
arancel oficial. También pueden ser un caldo de cultivo de la corrupcion si los comerciantes
tratan de obtener un tratamiento mas favorable para sus mercancias mediante el soborno.
Las solicitudes oficiosas de informacion anticipada cerca del tratamiento que recibiran las
mercancias en el momento de entrar en el mercado son habituales en muchos paises.

Las disposiciones relativas a las resoluciones anticipadas tienen por objeto establecer
un proceso oficial y transparente en virtud del cual los exportadores e importadores que
lo soliciten puedan conocer las resoluciones de las administraciones aduaneras antes de
organizar la transaccion. Las resoluciones resultan asi juridicamente vinculantes para la
autoridad aduanera, y en algunos paises también para el comerciante, durante un plazo fijo.

Aunque los detalles de las disposiciones relativas a las resoluciones anticipadas
pueden variar de un pais a otro, algunos elementos comunes permiten establecer la siguiente
definicion: a efectos de las aduanas, una resolucion anticipada es una decision oficial
vinculante adoptada antes de que se realice una operacion de importacion o exportacion,
dictada por escrito por una autoridad aduanera competente, por la que se da a conocer al
solicitante una resolucion relativa a las mercancias que se desea importar que tendra
validez durante un plazo establecido.

En las directrices de la OMA sobre las resoluciones anticipadas de conformidad con
lo dispuesto en la norma 9.9 del Convenio de Kyoto revisado se dice que la expresion
"resolucion vinculante" (o "resolucion anticipada") se refiere generalmente a la opcion de la
autoridad aduanera de adoptar una decision, a peticion del operador econémico que tenga
previsto realizar una operacion de comercio exterior, con arreglo a los reglamentos en vigor.
La principal ventaja para el destinatario es la garantia juridica de la validez de esa decision
(véase la direccion http://www.wcoomd.org).

Beneficios

Las resoluciones anticipadas aportan mayor certidumbre y previsibilidad a las
transacciones comerciales transfronterizas. Se reducen las posibilidades de que surjan
diferencias con las autoridades aduaneras en el momento del despacho o el levante de
las mercancias acerca de las partidas arancelarias, la valoracion y el origen, es decir la
elegibilidad para recibir un trato preferente y, por tanto, se evitan retrasos. Se evita que se
ponga en entredicho la integridad de los funcionarios de aduanas durante el despacho y se
reducen las posibilidades de corrupcion.

En resumen, las resoluciones anticipadas pueden ser fundamentales en el momento
en que una empresa estudia la posibilidad de dedicarse al comercio transfronterizo. Pueden

4 La presente nota técnica ha sido elaborada conjuntamente por la OMAYy la UNCTAD.
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concluirse contratos de compra o de venta sobre la base de la informacion contenida en la
resolucion anticipada.

Esferas tematicas

Clasificacion con arreglo al arancel aduanero nacional

La determinacion de la partida y subpartida arancelarias apropiadas determina la
cuantia de los derechos que habran de aplicarse a las mercancias. Para la clasificacion se
utiliza un sistema de codificacién, y muchos paises basan su sistema en el coédigo del SA
(Sistema Armonizado de Designacion y Codificacion de Mercancias) elaborado y mantenido
por la OMA. Muchos cddigos arancelarios contienen 10.000 partidas o mas, con capitulos
sumamente técnicos, como los compuestos quimicos, los articulos textiles y los componentes
electronicos. A veces, la clasificacion definitiva depende de los andlisis de laboratorio
realizados sobre una muestra de las mercancias.

De ahi que una resolucion anticipada sobre la clasificacion pueda simplificar en gran
medida el proceso de despacho y reducir los retrasos.

Valoracion de las mercancias

El establecimiento del valor de las mercancias a efectos de aduanas es la base para
determinar la cuantia de los derechos correspondientes. Puede tratarse de un proceso largo y
complejo en el que las préacticas de los distintos paises varian. En general, la valoracion de
las mercancias se basa en el valor de transaccion o consignado en la factura. En caso de duda
del valor de la transaccion, las autoridades aduaneras pueden recurrir a otras alternativas
para establecer la valoracion —como el valor establecido para otras mercancias identicas o
similares. Ese enfoque suele adoptarse en particular cuando compradores y vendedores estan
asociados o relacionados de alguna manera.

Para que el proceso de valoracion sea transparente, es importante apoyarse en
criterios claros y objetivos como los que figuran, por ejemplo, en el Acuerdo de la OMC
sobre valoracion en aduana. Ademas es importante mantenerse vigilantes ante la practica de
utilizacion de facturas fraudulentas.

Una resolucidn anticipada sobre los criterios de la valoracion en aduana es una medida
atil de facilitacion, puesto que permite a los comerciantes saber qué documentos de apoyo
tendran que presentar para demostrar el valor de las mercancias. Si las autoridades aduaneras
ponen en duda el valor de las mercancias, la carga de la prueba recae en el importador.

Normas de origen

Una norma de origen es un criterio que las autoridades aduaneras utilizan para
determinar la nacionalidad de un producto o un productor. Las normas de origen revisten
especial importancia cuando en los acuerdos preferenciales se contempla la discriminacion
de las mercancias dependiendo de su procedencia. No obstante, la determinacién del origen
es compleja, puesto que el procesamiento de las mercancias puede realizarse en varios paises
y requerir la utilizacién de productos originarios de distintos paises.

Las resoluciones anticipadas sobre el origen se contemplan ya en el Acuerdo de la
OMC sobre normas de origen.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion
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La legislacidn nacional ha de proporcionar el marco juridico necesario para garantizar
la validez de las resoluciones anticipadas. En las leyes se ha de estipular claramente la
informacion que debe presentar el solicitante, el plazo de validez de una resolucion anticipada
y los motivos por los que se podria revocar, como una modificacion de las disposiciones
legales o la presentacion de informacion falsa. Ademas, también han de aplicarse a las
resoluciones anticipadas las disposiciones relativas a los procedimientos de recurso por la
via civil o la administrativa.

Posteriormente, sera necesario establecer los procedimientos necesarios para la
formulacion y la tramitacion de una solicitud. Esos procedimientos deben incluir una
especificacion del plazo previsto al formular una solicitud, el medio de comunicacion y el
plazo de que disponen las autoridades para transmitir una respuesta.

En la sede de la autoridad aduanera debe crearse una seccién o dependencia
especializada para la tramitacion de las resoluciones anticipadas que debera estar dotada
de suficiente personal cualificado. La creacién de una base de datos sobre las resoluciones
podria facilitar la labor del personal y mejorar la coherencia de las resoluciones. Por ultimo,
debe informarse cabalmente a las oficinas fronterizas de las resoluciones anticipadas que se
adopten. Es necesario estudiar la forma en que la infraestructura existente en materia de TI
puede servir de apoyo a ese tipo de comunicaciones.

La tramitacion de las solicitudes de resoluciones anticipadas puede realizarse
inicialmente con documentos impresos y transformarse més tarde en un proceso electronico.
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Auditoria posterior al despacho®

Antecedentes

Se entiende por auditoria posterior al despacho el control aduanero basado en una
auditoria realizada después del levante de las mercancias. El objeto de esas auditorias es
determinar la exactitud y autenticidad de las declaraciones y abarca la verificacion de los
datos comerciales de los comerciantes, los sistemas empresariales, los registros y los libros.
Ese tipo de auditoria puede realizarse en los locales del comerciante y estar orientada a las
transacciones individuales, lo que da lugar a un tipo de auditoria que se denomina "basada
en las transacciones", o abarcar las importaciones o exportaciones realizadas a lo largo de un
determinado periodo, lo que da lugar a una auditoria "centrada en la empresa".

Las auditorias posteriores al despacho pueden realizarse caso por caso, centrandose en
determinados operadores seleccionados en virtud del andlisis del riesgo de la mercancia y
del comerciante, o de una forma regular y planificada establecida en un programa anual de
auditorias. Ademas, la auditoria puede utilizarse también como criterio para ofrecer un trato
especial a determinados operadores econdmicos.

En el capitulo VI del Anexo General del Convenio de Kyoto revisado se enuncian
muchas normas para todos los aspectos del control de los procedimientos aduaneros, incluido
el uso de los controles basados en auditorias (normas 6.6 y 6.10).

La utilizacion de auditorias posteriores al despacho refleja un enfoque distinto del
control de los procedimientos aduaneros, puesto que tiene el efecto de facilitar el levante
inmediato de las mercancias o, al menos, la reduccién del tiempo necesario para esa
operacion. La realizacion de auditorias posteriores al despacho forma parte de la estrategia
de gestion del riesgo.

Reduccion de la espera para el levante de las mercancias

El tiempo de permanencia de las mercancias bajo la custodia de la aduana sera menor
gue con los controles aduaneros tradicionales y los comerciantes pueden disponer de ellas
poco después de su llegada al pais.

Al aplicar las técnicas de gestion del riesgo y el control basado en auditorias, las
autoridades aduaneras pueden dar salida a la mayoria de los embarques (hasta el 80% o el
90% del total de las importaciones en la mayoria de los paises) y retener Gnicamente aquellos
que coincidan con los perfiles de riesgo establecidos. La carga no seleccionada se entrega
inmediatamente, aunque podra estar sujeta a un control posterior, es decir, una auditoria
posterior al despacho.

Ahorro en las tasas de almacenamiento

Como consecuencia directa de la agilizacion del proceso de despacho se reduciran las
tasas por depdsito y almacenamiento, asi como los gastos de seguro de las mercancias en
depédsito.

Control més eficaz

5 La presente nota técnica ha sido elaborada conjuntamente por la OMAYy la UNCTAD.
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Las auditorias posteriores al despacho pueden aplicarse para todos los regimenes
aduaneros, —es decir, la importacion temporal, las mercancias en régimen de
perfeccionamiento activo, las zonas libres de derechos, los articulos con arancel de usuario
final, etc.— y, por tanto, pueden contribuir a mejorar el control aduanero de algunos de esos
regimenes que no pueden comprobarse en la frontera.

La auditoria posterior al despacho permite que la aduana cambie de metodologia y
sustituya un control basado en las transacciones individuales por un control mas amplio
centrado en la empresa. La auditoria se podra complementar con la informacion que se
vaya acumulando sobre las transacciones a lo largo del tiempo. Los datos de referencia
procederan de las bases de datos locales y nacionales e incluiran informacion de cada
declaracion aduanal que se registre. La comparacion de los precios o las partidas arancelarias
de mercancias idénticas o parecidas relacionadas con distintas empresas puede poner de
relieve discrepancias indicativas de fraude.

Analogamente, la comparacién entre los paises de origen de diferentes proveedores o
las pautas de comercio dentro de una misma empresa puede poner al descubierto la existencia
de declaraciones falsas. Si la auditoria detecta una declaracion incorrecta, el funcionario
auditor pedira que se corrija la declaracion. Eso puede suponer un pago adicional de derechos
0 impuestos por el comerciante que contribuya incluso a incrementar los ingresos aduaneros.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

Los métodos de control basados en auditorias se ponen en practica normalmente
como parte de un conjunto de medidas de modernizacion de las aduanas. Generalmente, en
los programas de modernizacion se introducen varios elementos de reforma, entre los que
cabe citar:

 El despacho automatizado;

» El despacho previo a la llegada;

+ El uso de métodos de gestion del riesgo y auditorias posteriores al despacho; y
» Laseparacion de los procedimientos de despacho y levante de las mercancias.

Las auditorias posteriores al despacho se introducen a menudo conjuntamente
con los procedimientos automatizados en las operaciones aduaneras. Sin embargo, los
controles basados en auditorias se pueden aplicar igualmente en entornos manuales o
semiautomatizados. Los controles posteriores a las auditorias forman parte integrante de los
sistemas de gestion del riesgo.

Requisitos previos

Compromiso y apoyo — Como sucede con cualquier programa de reforma, el requisito previo
mas importante es el compromiso firme y el apoyo a largo plazo de los mas altos niveles de
la organizacion. Eso conducira al establecimiento dentro de los departamentos de aduanas de
un equipo de auditoria que cuente con las aptitudes, las directrices y la normativa necesarias.

Enmienda de la legislacién y los reglamentos — En las leyes y reglamentos sobre aduanas
de muchos paises se establecen el mandato y la obligacion de las autoridades aduaneras de,
entre otras cosas, inspeccionar las importaciones y las exportaciones tanto fisicamente como
en lo que se refiere a la documentacion. Ademads, esas normas raramente permiten a las
autoridades aduaneras inspeccionar los libros y registros en los locales de los comerciantes.
Asi pues, los paises deberian estudiar la posibilidad de revisar su legislacion y otorgar a esas
autoridades la autoridad necesaria para poner en practica los nuevos métodos de auditoria.
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Del mismo modo, podria ser necesario elaborar o revisar los principios nacionales de
contabilidad en los que se establecen los requisitos generales de la teneduria de libros de los
comerciantes. Puede ser necesario también promulgar legislacion nacional para garantizar
que los comerciantes cooperen facilitando no solo el acceso a los libros, registros, etc., sino
también acceso al personal y un espacio para trabajar durante la auditoria.

Estrategia y planificacion — La administracion aduanera debe elaborar una estrategia en
materia de auditorias y un proceso claro por etapas que guie al personal en su aplicaciéon.

Fomento de la capacidad — Debe impartirse formacion al personal de aduanas para que
entienda plenamente la eficacia de las auditorias posteriores al despacho. Ademas, deben
impartirse cursos de capacitacion para fomentar la sensibilizacion acerca de la labor analitica
necesaria para aprovechar al maximo el sistema. También sera necesario impartir formacioén
sobre los métodos habituales de teneduria de libros y los métodos de auditoria.

Cooperacion con los comerciantes — Las auditorias posteriores al despacho se realizan
a menudo en los locales de los comerciantes cuando las autoridades aduaneras necesitan
informacion adicional para verificar los documentos de despacho. Asi pues, es importante
establecer un climapositivoy de cooperacion entre los servicios aduaneros y los comerciantes.

Aptitudes necesarias

La auditoria posterior al despacho es una medida de facilitacion del comercio basada en
el conocimiento especifico de los métodos de auditoria. Esos conocimientos solo se pueden
adquirir mediante la participacion en cursos de capacitacion, especialmente en el contexto
de la gestion de riesgos.

Evaluacién de la aplicacion efectiva

Deberia disponerse un sistema de presentacion de informes que proporcione a la
administracion (y a las autoridades encargadas de la supervision del servicio de aduanas) las
pruebas apropiadas de los resultados alcanzados por el equipo de auditoria. La administracion
aduanera puede realizar evaluaciones periddicas utilizando, por ejemplo, las directrices de
autoevaluacion de la OMA. Cabe destacar también que la participacion de las organizaciones
empresariales locales en el proceso de evaluacion puede ser muy util, por cuando afiade
credibilidad a la evaluacion y fortalece la cooperacion entre los servicios aduaneros y la
comunidad empresarial.

El objetivo de la introduccién de las auditorias posteriores al despacho es contribuir a
la aplicacion de unos procedimientos aduaneros mas eficaces y simplificados que conduzcan,
en primer lugar, a un mayor nivel de cumplimiento, por lo que la reduccion de la cuantia
de los derechos e impuestos recaudados a raiz de las auditorias mostrara también la eficacia
tanto de las auditorias posteriores al despacho como de los procedimientos simplificados.

Capacidad local

La modernizacion de los procedimientos aduaneros, incluido el control basado en las
auditorias posteriores al despacho, es importante y necesaria para los paises que aspiran a
aprovechar todas las ventajas que ofrecen la liberalizacion y la globalizacion del comercio.
Aunque el establecimiento de la legislacion y la estrategia general necesarias para la
modernizacién es competencia de los gobiernos, su puesta en practica y funcionamiento
corresponderd a las oficinas aduaneras locales. Es necesario impartir formacion al personal
de las oficinas de aduanas locales para que comprendan las ventajas y el funcionamiento de
las medidas de auditoria posterior al despacho.
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Separacion de los procesos de levante
y de despacho®

Descripcion
En el Convenio de Kyoto revisado de la OMA se define el despacho de aduanas
(desaduanamiento) como el cumplimiento de las formalidades aduaneras necesarias para
permitir a las mercancias ingresar para el consumo, ser exportadas o ser colocadas bajo
otro régimen aduanero" (Anexo General, cap. 2), y el levante (retiro) de mercancias como
"el acto por el cual la Aduana permite a los interesados disponer de las mercancias que son
objeto de un desaduanamiento" (Anexo General, cap. 2).

Habitualmente, las autoridades aduaneras no autorizan el levante de las mercancias
hasta que se han resuelto todas las cuestiones relativas a la transaccion y se han satisfecho
todos los derechos e impuestos, es decir, hasta que se ha completado el despacho. No obstante,
el levante definitivo puede retrasarse por varios motivos, como una decision pendiente sobre
la clasificacion y la valoracion, la falta de algin documento o la interposicion de un recurso
contra una decision. Esos retrasos tienen un efecto negativo en la cadena de suministro de
los comerciantes, puesto que las mercancias quedan retenidas en una instalacion controlada
por la aduana y el comerciante no puede disponer de ellas.

La separacion de los procesos de despacho y levante de las mercancias significa que la
aduana las entrega antes de que se produzca el pago de los derechos e impuestos en los casos
en que aun esté pendiente la clasificacion definitiva de las mercancias, su valoracion u otras
formalidades. Normalmente se exige una garantia por la cuantia de los derechos e impuestos
en forma de deposito o aval.

Beneficios

La introduccion de un reglamento que permita la separacion de los procesos de
despacho y levante de las mercancias aporta beneficios sustanciales especialmente para
los comerciantes, puesto que se ajusta mejor a una cadena de suministro mas rapida y sin
trabas utilizada especialmente en el comercio electronico y las estrategias "justo a tiempo™.
Ademas, las mercancias retenidas en los almacenes de las aduanas tienen que pagar una tasa
y generan gastos de inventario y seguros para los comerciantes. Desde el punto de vista de
las aduanas, la separacion reduce las necesidades en materia de infraestructura de deposito
y almacenamiento. Los riesgos inherentes al adelanto del levante de las mercancias estan
suficientemente controlados mediante el deposito de una fianza antes de su entrega.

Motivos de retraso

Los retrasos en el proceso de despacho final pueden deberse a diferentes motivos. Los
mas frecuentes son el establecimiento del valor de las mercancias a efectos aduaneros, la
determinacion de la clasificacion correcta y la falta de algiin documento.

Problemas con la valoracion — A menudo surgen problemas relacionados con la
valoracién en aduana, ya que en la mayoria de los casos el valor y los gastos conexos
constituyen la base directa del calculo de los derechos e impuestos. Puede faltar alguna

6 La presente nota técnica ha sido elaborada conjuntamente por la OMAYy la UNCTAD.
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factura o no estar bien documentado un descuento en el precio, o bien la aduana puede
solicitar documentacion adicional para verificar el valor declarado. Resulta particularmente
dificil establecer la valoracion (precio de transferencia) cuando el exportador estd asociado
con la empresa importadora, o existe entre ellos algun otro tipo de vinculacion. A veces
€sos casos se remiten a un grupo de expertos establecido en el seno de la aduana, aunque
la consecuencia inevitable es la demora en el levante de las mercancias. Por lo tanto, las
aduanas de muchos paises han aplicado la siguiente disposicion del articulo X111 del Acuerdo
sobre Valoracion en Aduanas de la OMC:

"Si en el curso de la determinacion del valor en aduana de las mercancias importadas
resultase necesario demorar la determinacion definitiva de ese valor, el importador de las
mercancias podra no obstante retirarlas de la Aduana si, cuando asi se le exija, presta una
garantia suficiente en forma de fianza, depdsito u otro medio apropiado que cubra el pago
de los derechos de aduana a que puedan estar sujetas en definitiva las mercancias. Esta
posibilidad debera preverse en la legislacion de cada miembro [de la OMC]."

Ademas de las dificultades en la valoracion, hay otros motivos que pueden provocar
retrasos importantes en el proceso de despacho y para los que no puede encontrarse una
solucidn similar en una disposicion de la OMC, como pueden ser:

* Problemas con la clasificacion, por ejemplo, casos en que la partida arancelaria no
pueda determinarse a partir de los datos de que se dispone en el momento del despacho
o cuando surge alguna diferencia entre las autoridades arancelarias y el declarante;

* La falta de algin documento, por ejemplo informacion insuficiente acerca de
las condiciones de transporte, la calidad o la cantidad de la mercancia; ausencia
de certificados de origen que justifiquen el trato preferencial o de certificados
sanitarios, etc.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

Requisitos previos

» Fomento de la capacidad y de la sensibilizacion acerca de las ventajas que aporta
la separacion de los procedimientos de despacho y levante de las mercancias, el
sistema de garantias financieras y las condiciones relativas al nuevo procedimiento
para el personal de aduanas y la comunidad comercial, incluidos los transportistas y
agentes de aduanas, las asociaciones profesionales y el sector bancario.

* Formacion del personal de aduanas — Aunque la responsabilidad de la planificacion
y la facilitacion de los medios para la modernizacion de las aduanas recae en el
gobierno, su puesta en practica y funcionamiento corresponderdn a las oficinas
aduaneras locales. Sera necesario impartir al personal de aduanas formacion sobre
los nuevos procedimientos aduaneros, incluidos los sistemas informaticos, y
establecer buenas relaciones con la comunidad empresarial.

+ Garantias—Cuando las empresas importadoras deseen acogerse a los procedimientos
separados de levante de las mercancias, debera disponerse de un sistema de garantias
que asegure el pago de los derechos de impuestos. Esos sistemas podrian ofrecer
diversos instrumentos, como las garantias bancarias, los avales y el depésito de
efectivo.

* Modificacion de la legislacion — Es posible que los gobiernos tengan que revisar sus
leyes de aduanas y facultar a estas, en su caso, para separar los procedimientos de
despacho y levante de las mercancias.
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Garantia de pago

El establecimiento de mecanismos financieros tendientes a garantizar el pago y el
cumplimiento de las normas por parte de los comerciantes es un requisito previo para el
levante anticipado de las mercancias. Una vez que un comerciante ha depositado en la
aduana una fianza o garantia, pueden aplicarse diversos procedimientos simplificados. Los
instrumentos de garantia pueden adoptar diversas formas, como un depdsito en efectivo,
un aval de un banco o empresa aseguradora, una fianza u otra obligacion juridicamente
vinculante que responda del pago de los derechos e impuestos. La garantia puede abarcar
una sola transaccion o tener caracter general y abarcar varias transacciones.

Ejemplo de un sistema de créditos que hace posible
el pago diferido
La Union Europea mantiene un plan de crédito para los comerciantes de sus Estados miembros.
Se trata de un sistema general en que los pagos relacionados con las importaciones efectuadas

en un mes civil deben liquidarse el dia 16 del mes siguiente. En el plan se exige una garantia,
un aval u otro tipo de caucion adecuado a todos los importadores que lo utilizan.

Evaluacién

Hay varias formas de evaluar la aplicacion efectiva de los procedimientos separados
de levante de mercancias. Los indicadores de la aplicacion efectiva seran la utilizacion real
por los comerciantes de los nuevos procedimientos y el tiempo necesario para proceder al
levante de las mercancias.

Los auditores internos pueden encargarse de verificar si los nuevos procedimientos
se han comunicado adecuadamente al personal y a la comunidad de comerciantes. Ademas,
en la evaluacion deben determinarse si se han completado las actividades de fomento
de la capacidad y si se ha hecho el correspondiente seguimiento. La participacion de las
organizaciones empresariales locales en el proceso de evaluacion puede ser muy Util, por
cuanto afade credibilidad a la evaluacion y, al mismo tiempo, contribuye a fortalecer la
cooperacion entre las autoridades aduaneras y la comunidad empresarial.
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La gestion del riesgo en el control aduanero’

Antecedentes

Una caracteristica comun de los servicios de aduanas es el elevado volumen de
transacciones que manejan, volumen que hace imposible la comprobacion de todas ellas.
Por consiguiente, las administraciones de aduanas se encuentran ante la dificultad de facilitar
el movimiento de la carga y los pasajeros legitimos mientras aplican controles para detectar
fraudes y otros delitos aduaneros. Los gobiernos y las organizaciones internacionales ejercen
una presion cada vez mayor sobre los servicios de aduanas para que faciliten el despacho
de la carga y los pasajeros legitimos y, al mismo tiempo, respondan ante el aumento de los
delitos cometidos en las transacciones y el terrorismo. Esos intereses antagonicos obligan a
buscar un equilibrio entre la facilitacion y el control.

Los controles aduaneros deben garantizar que el movimiento de todos los buques,
vehiculos, aviones, mercancias y personas a través de las fronteras se efecttien de conformidad
con las leyes, los reglamentos y los procedimientos que determinan el proceso de despacho
de aduanas. Dado el gran nimero de transacciones de exportacion, importacion y transito,
muchas administraciones aduaneras recurren al andlisis del riesgo para determinar qué
personas, mercancias y medios de transporte deben inspeccionarse y con qué nivel de detalle
(Convenio de Kyoto revisado de la OMA, norma 6.4). El analisis del riesgo y la evaluacion
del riesgo son procesos analiticos que se utilizan para determinar qué riesgos son mas graves
y deben tener prioridad a la hora de hacerles frente o adoptar medidas correctivas.

En los programas de selectividad de las inspecciones se recurre a la aplicacion de los
perfiles de riesgo, establecidos previamente mediante un proceso de andlisis y evaluacion del
riesgo. En los perfiles de riesgo se contemplan varios indicadores, como el tipo de mercancia, el
conocimiento que se tiene del comerciante y sus antecedentes en relacion con el cumplimiento
de las normas, el valor de las mercancias y los derechos correspondientes, los paises de
origen y destino, el modo de transporte y las rutas empleadas y se elaboran basandose en las
caracteristicas que suelen mostrar los embarques ilicitos (o los pasajeros infractores).

La elaboracion de perfiles se basa en gran medida en la reunion, la tabulacién y el
andlisis de la informacion disponible y la OMA ha elaborado varios instrumentos para
ayudar a los paises miembros en esa tarea y en la recogida de informacion. La base de datos
de la Red Aduanera de Lucha contra el Fraude de la OMA, por ejemplo, puede aportar
informacion util para la elaboracion de perfiles de riesgo.

Esos perfiles sirven después como guia de los programas de selectividad de las
inspecciones, en virtud de los cuales los datos declarados se analizan con arreglo a los
embarques y parametros de riesgo detectados y, en funcién del nivel de riesgo seleccionado,
las mercancias y personas se dirigen a los diferentes canales del control aduanero.

" La presente nota técnica ha sido elaborada conjuntamente por la OMAYy la UNCTAD.
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Establecimiento de canales de control de aduanero del SIDUNEA

basado en la gestidn del riesgo

Canal verde =  Levante inmediato sin inspeccion

Canal amarillo =  Comprobacion de la documentacion

Canal rojo =  Inspeccion fisica de las mercancias y documentos

Canal azul =  Inspeccion en una etapa posterior (auditoria posterior al despacho)

Las técnicas de gestion del riesgo son un medio Util para garantizar simultaneamente

el cumplimiento de las normas, la seguridad y la facilitacion del comercio. Al clasificar
de forma selectiva las mercancias y los pasajeros para su inspeccién se consigue agilizar
el despacho y el levante de las mercancias o el paso de los viajeros. Los embarques y las
personas que se consideran de "bajo riesgo" con arreglo a los perfiles establecidos atraen una
atencion e intervencion minimas de la aduana y pueden procesarse rapidamente. Ademas
el personal de aduanas puede concentrar sus esfuerzos y recursos en un menor nimero de
embarques.

Beneficios

Mejor aprovechamiento de los recursos humanos— Con la introduccion del despacho
de mercancias basado en la gestion de riesgos, el personal de aduanas puede
concentrar sus esfuerzos en un nimero menor de embarques y puede distribuirse el
personal con mayor eficacia.

Aumento de la recaudacion — Pese a que se realiza un menor numero de inspecciones
fisicas, la mayor eficiencia y profesionalismo en el control aduanero dard como
resultado el aumento de la recaudacién de derechos en muchos paises.

Cumplimiento mds estricto de leyes y reglamentos — Por lo general, la mayor
eficiencia de las aduanas, junto con el estimulo que representa por los comerciantes
la agilizacion del levante de las mercancias en el canal verde, contribuye a mejorar
el cumplimiento de las normas por parte de los comerciantes. Eso, a su vez, influye
positivamente en la calidad de las estadisticas de comercio exterior.

Intensificacion de la colaboracion entre comerciantes y aduanas — La interaccion
entre las aduanas y los comerciantes forma parte del proceso de evaluacion de
los riesgos relacionados con las mercancias que transportan, importan o exportan
determinados comerciantes. Normalmente, ese contacto y esa comunicacion
servirdn para mejorar el entendimiento entre ambas partes y su relacion en general.

Reduccién del tiempo de espera para el levante de las mercancias — El hecho de que
enun régimen de despacho eficaz basado en la gestion de riesgos solo se inspeccione,
como promedio, del 10% al 20% de las mercancias entrafia que los aduanas pueden
autorizar el levante de la mayoria de los embarques inmediatamente después de la
presentacion de la documentacion pertinente.

Disminucion del costo de las transacciones — Si se utilizan procedimientos
anticuados, el despacho de las mercancias puede llevar una o dos semanas. Con la
aplicacion de las nuevas técnicas de gestion del riesgo, entre el 80% y el 90% de
los embarques se podran retirar en cuestion de horas, lo que supondra un ahorro
apreciable en el costo de las transacciones para los comerciantes.

Cuestiones relacionadas con la aplicaciéon
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El cambio de los procedimientos de control entrafia también un cambio en la forma en
que las autoridades aduaneras perciben y desempefian su mandato. De siempre se ha pensado
que un control del 100% era la unica forma de asegurar el cumplimiento de las normas. No
obstante, la gestion del riesgo y las inspecciones selectivas que permite suponen un enfoque
mucho mas eficiente. Para que esa técnica funcione adecuadamente es necesario llevar a
cabo una labor preparatoria para que se conozca y entienda el sistema.

En esas actividades debe tenerse presente que:

 Esindispensable cambiar la mentalidad de los funcionarios y el personal de gestion
a fin de que todos reconozcan el valor y la eficacia de la gestion del riesgo.

 La organizacion de cursos para toda la organizacién puede mejorar la comprension
de los nuevos procedimientos, y que deben impartirse cursos técnicos especializados
para el personal que intervenga directamente en la aplicacion y el funcionamiento
de los nuevos procedimientos.

« Una politica de gestion del riesgo y un plan de gestion estratégica pueden ayudar a
poner de relieve los objetivos y prioridades que se persiguen al introducir el nuevo
sistema.

« Serd necesario adaptar la estructura interna de la administracion de aduanas
mediante la creacion, por ejemplo, de un comité de gestion de riesgos en el que
estan representadas las distintas oficinas de aduanas (regionales y locales). Ese
comité se encargara de analizar el riesgo y establecer los nuevos criterios.

« Puede establecerse una dependencia separada en las aduanas (que podria
denominarse dependencia de gestion del riesgo) encargada del mantenimiento y el
funcionamiento del sistema.

« La dependencia de gestion del riesgo debera reunir, tabular y analizar los datos
sobre los importadores y transportistas obtenidos de fuentes apropiadas, como la
base de datos de la Red Aduanera de Lucha contra el Fraude de la OMA, los partes
nacionales sobre incautaciones y los informes que otros gobiernos envien en el
marco de la Convencion de Nairobi de la OMA o de acuerdos bilaterales.

» Sera necesario revisar las leyes y reglamentos de aduanas a fin de reflejar el uso de
las técnicas de gestion de riesgo dentro de los limites legales.

* Se debe utilizar el manifiesto electronico, que habra de estar armonizado con las
normas internacionales, para poder localizar por adelantado los embarques de alto
riesgo.

Vinculos con otras medidas de facilitacion del comercio

Los controles selectivos basados en las técnicas de gestion de riesgos se complementan
con controles basados en auditorias y evaluaciones del cumplimiento, que constituyen el
fundamento de la adopcion de procedimientos simplificados para comerciantes autorizados.
Estos son procedimientos especiales o “acelerados"” que requieren poca intervencion de las
aduanas en el levante y el despacho de las mercancias.

El concepto de comerciantes autorizados se aplica a las empresas y otros participantes
en la cadena de produccion y distribucion, incluidos los servicios logisticos, que las
aduanas "conocen" y en los que confian por sus buenos antecedentes en la presentacion de
declaraciones veraces y en la puntualidad de los pagos; estos comerciantes no estan sujetos a
los controles ordinarios, sino a procedimientos y requisitos mucho mas sencillos.
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Lasauditorias proporcionan unaimagen claray detallada de las transacciones aduaneras
y del grado de cumplimiento de los comerciantes, a la vez que aportan al mecanismo de
control de riesgos las evaluaciones del cumplimiento que determinan en qué medida los
comerciantes cumplen los requisitos de las aduanas.

Por otra parte, los criterios que se aplican al trafico de transito son algo distintos de
los de la importacién y la exportacion y se centran menos en la valoraciéon y mas en el
riesgo de desviacion hacia el mercado interno. El riesgo asociado a mercancias sujetas a
controles especiales por motivos de salud, seguridad y sanidad o a tipos altos de derechos y
gravamenes tiene que evaluarse debidamente a fin de definir niveles apropiados de garantia en
la reglamentacion del transito o de establecer sistemas apropiados de seguros en el marco de
los acuerdos de transito. La utilizacién de instrumentos idoneos y confiables que respondan
por el movimiento de las mercancias como los seguros, las garantias, incluidas las fianzas,
y ciertos dispositivos fisicos de seguridad, como el precintado, puede eliminar los riesgos
ordinarios de pérdidas en la recaudacion de ingresos y tiene en cuenta la responsabilidad de
terceros.

Instrumentos de la OMA sobre la gestion de riesgo

Entre los instrumentos de interés, que pueden encontrarse en la direccion
http://www.wcoomd.org, figuran:

* El Convenio Internacional sobre Simplificacién y Armonizacion de los Regimenes
Aduaneros (Convenio de Kyoto revisado de 1999);

» La Guia sobre Gestion del Riesgo;

 Las Directrices para el levante inmediato de los envios por parte de la aduana;
» El Marco Normativo para Asegurar y Facilitar el Comercio Global (SAFE);

» Los registros de datos en materia de seguridad del SAFE;

« El Convenio internacional sobre asistencia administrativa mutua para la prevencion,
la investigacion y la represion de delitos aduaneros (Nairobi, 1977); y

* Los modelos de perfiles/indicadores del riesgo de las evaluaciones normalizadas
del riesgo (EC0149E6) que contienen indicadores especificos sobre el trafico ilicito
relacionado con los acuerdos ambientales multilaterales.
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Tramitacion de procedimientos aduaneros
antes de la llegada®

Antecedentes

En las transacciones comerciales transfronterizas, el despacho y el levante de las
mercancias en los puntos de entrada suponen a menudo un obstaculo para el comercio
debido a los largos retrasos. La modernizacion de los procedimientos aduaneros para agilizar
esas operaciones son, pues, un instrumento de facilitacién del comercio de importacion. La
presentacion anticipada de los documentos permite que el levante de las mercancias pueda
realizarse con poco o ningun retraso desde su llegada.

En el capitulo 3 del Anexo General del Convenio de Kyoto revisado se hace referencia
al registro y la presentacion anticipada de documentos.

Directrices de la OMA

La OMA, en sus Directrices para el levante inmediato de los envios por parte de la
aduana, ha abordado también el problema de la necesidad que tienen los comerciantes de
que se les entreguen las mercancias lo antes posible. Segun esas directrices, las mercancias
se dividen en cuatro categorias cuyo levante inmediato se puede autorizar siguiendo unos
procedimientos simplificados:

» Correspondencia y documentos — Se puede proceder al levante de los articulos sin
valor comercial sobre la base de los documentos de transporte o incluso de una
declaracion verbal.

+ Envios de escaso valorar que no estan sujetos al pago de derechos o impuestos — El
valor limite puede variar de un pais a otro y el levante de la mercancia se puede
autorizar mediante una declaracion simplificada que deberd ser presentada a la aduana
por adelantado.

» Envios de escaso valor sujetos al pago de derechos — El valor limite también puede
variar y los derechos e impuestos se liquidaran de inmediato o se aplazara su pago
contra la presentacion de una garantia. Se podra utilizar una declaracion simplificada
0 periddica.

» Envios de gran valor — Se concederan facilidades para el levante siempre y cuando
se haya presentado previamente a la aduana la informacion necesaria. Se puede
autorizar el levante inmediato de la mercancia para su posterior despacho si se
presta caucion que garantice el pago de los derechos e impuestos.

Intercambio electrénico de informacion

El despacho de aduanas y el levante de las mercancias se pueden agilizar ain mas
mediante la presentacion electronica de datos. En los paises que utilizan sistemas modernos
de TIC, los comerciantes pueden presentar a la aduana los documentos y la informacion
necesarios antes de que las mercancias Ileguen al pais. Los sistemas aduaneros se encargaran
de procesar los datos de forma automatizada, incluida la seleccidon con arreglo a los perfiles

8 La presente nota técnica ha sido elaborada conjuntamente por la OMAYy la UNCTAD.
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de riesgo establecidos, y de calcular la cuantia de los derechos. En algunos paises, las
administraciones aduaneras también envian una notificacion a los comerciantes de manera
electronica antes de la llegada de las mercancias al punto de entrada. En el caso de que las
mercancias resulten seleccionadas para una inspeccion fisica, el importador recibira una
comunicacion electronica para que las mercancias sujetas a inspeccion por las autoridades
aduaneras puedan presentarse sin demora.

Beneficios

El procesamiento electronico anticipado de la informacion facilita el uso de los
sistemas de gestion del riesgo;

Menores retrasos en los cruces fronterizos o puntos de entrada;

Reduccion del tiempo necesario para el levante de las mercancias — La entrega
rapida o inmediata de las mercancias reviste una importancia fundamental para los
comerciantes por el tiempo que se ahorra; y

Ahorro en los gastos de almacenamiento y seguros — Esos gastos se reducen como
consecuencia directa del despacho de aduanas previo a la llegada.

Cuestiones relacionadas con la aplicacién

Requisitos previos para que pueda realizarse la tramitacion antes de la llegada

La transmision electrdnica de los datos y documentos requiere el uso de documentos
normalizados en formato electronico (UNeDocs, UNTDED, Modelo de Datos
Aduaneros de la OMA). También es necesario que el intercambio electrénico de
informacidn se realice con arreglo a normas que gocen de amplia aceptacién, como
EDIFACT.

Cooperacidn con los comerciantes — La tramitacion antes de la llegada es un método
que se basa en la cooperacion con la comunidad comercial. Asi pues, es importante
establecer un clima favorable de acceso y respeto mutuos entre las aduanas y los
comerciantes.

Automatizacion — La tramitacion previa a la llegada puede ponerse en marcha en
un entorno de automatizacion completa de los servicios aduaneros, aunque también
puede realizarse en un entorno de trabajo manual o semiautomatizado.

Modificacion de la legislacion — En muchos paises sigue siendo obligatoria la
inspeccidn fisica de los documentos y mercancias por los servicios aduaneros. Asi
pues, resulta necesario revisar el cédigo aduanero y demas instrumentos juridicos
pertinentes antes de que pueda llevarse a cabo la tramitacién previa al envio.

Aplicacion efectiva de un sistema de gestion del riesgo.

Aptitudes necesarias

La puesta en practica de nuevos procedimientos, como la tramitacion previa a la
llegada, requiere que se conozcan las opciones y las condiciones relacionadas con el
nuevo procedimiento. Eso se consigue impartiendo cursos de formacién para el personal
de las aduanas v, si es posible, también para la comunidad de comerciantes, incluidos los
transportistas y los agentes de aduanas.
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Empleo del sistema de automatizacion de
los procedimientos aduaneros

Antecedentes

Los sistemas automatizados constituyen uno de los instrumentos mas importantes
con que pueden contar las aduanas para simplificar los procedimientos de comercio
internacional. Con los procedimientos aduaneros automatizados se sustituye la tramitacion
manual de los documentos por el tratamiento informatizado de la informacion transmitida
por medios electronicos. El uso de sistemas aduaneros automatizados facilita el comercio
gracias a la armonizacién de los documentos y formularios, la normalizacién de los datos y
la simplificacion e informatizacion de los procedimientos aduaneros, todo lo cual da lugar a
que se la agilice el despacho de las mercancias. Esos sistemas también sirven para fortalecer
la eficiencia operacional en lo que se refiere al control de los servicios aduaneros mediante la
aplicacion de procedimientos sélidos y el establecimiento de mecanismos y la consignacion
de un rastro completo en el campo de la auditoria. Los sistemas aduaneros automatizados
proporcionan a los gobiernos estadisticas puntuales y precisas sobre el comercio exterior y
los ingresos conexos.

Como complemento de la reforma aduanera, la automatizacion es una parte integrante
de la modernizacion, que abarca también la armonizacion de los procedimientos y los
documentos aduaneros con arreglo a los convenios, normas y demas instrumentos de
ambito internacional. Se trata de un examen critico que permitird la introducciéon de normas
internacionales y practicas idoneas recomendadas y conducira a una reforma eficiente de los
servicios aduaneros.

La introduccion de la automatizacion en los servicios de aduanas también sirve para
estimular el uso de las TIC por otros departamentos gubernamentales e interesados del
sector privado cuyas actividades guardan relacion con las operaciones aduaneras. Entre ellos
cabe citar diversos organismos gubernamentales, importadores, exportadores, expedidores,
transportistas, agentes de aduanas, operadores de terminales, bancos y agentes de transportes
y de seguros.

Beneficios

Una administracion de aduanas moderna y automatizada aporta economias importantes
en el ambito de la logistica del transporte y el comercio. La presentacion de declaraciones
de aduanas, la tramitacion de los documentos y el despacho de las mercancias por medios
electronicos afiade un importante ahorro de tiempo y un elemento de previsibilidad a todos
los aspectos del comercio transfronterizo y limita las posibilidades de esquivar el sistema
para los comerciantes y funcionarios por igual. La recaudacion de derechos e impuestos
mejora y también lo hace la base de datos estadisticos recogidos con fines fiscales y de
politica econdmica. Por ultimo, el proceso de automatizacion de las aduanas conlleva una
mejora de las relaciones de trabajo entre los servicios aduaneros y el sector privado. Entre
las ventajas especificas cabe citar:

» Presentacion electronica mas rapida de las declaraciones aduaneras a traves del
sistema Direct Trader Input (DTT) u otras conexiones en linea;
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Reduccion del tiempo necesario para el despacho de aduanas y menor nimero de
inspecciones fisicas de los embarques gracias al uso de aplicaciones orientadas a la
gestion del riesgo;

Aumento de la recaudacion de derechos e impuestos y reduccion del fraude gracias
a la aplicacion uniforme de las leyes y reglamentos, el calculo automatizado de la
cuantia de los derechos e impuestos y la seguridad intrinseca de los sistemas;

Fomento de la capacidad del personal y la administracién tanto de las aduanas
como del sector privado (por ejemplo, mediante cursos de formacion acerca de
los documentos y procedimientos simplificados basados en normas internacionales,
recomendaciones de las Naciones Unidas y normas de la OMA).

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

Condiciones previas

Para que la puesta en practica de los sistemas automatizados en las aduanas tenga éxito
es necesario que se cumplan desde el principio una serie de condiciones:

Fines y objetivos

Un firme respaldo politico de los procesos de reforma y modernizacion por parte
del gobierno y las autoridades aduaneras;

Adopcion por los que gestionan el proyecto de una estrategia de transparencia y
colaboracion que favorezca el apoyo del personal y los usuarios externos, incluidos
los intermediarios y agentes (cooperacion entre los sectores publico y privado);

Una puesta en practica gradual de los sistemas de automatizacion de las aduanas;

La aplicacion de los convenios, normas y demas instrumentos internacionales,
incluido un arancel aduanero nacional basado en el SA'y la documentacion basada
en el Formulario Clave de las Naciones Unidas; y

Un examen global y una modificacion de la legislacion aduanera y demaés
instrumentos juridicos conexos para asegurar su compatibilidad con los nuevos
procedimientos, en especial la presentacion electronica de los datos de despacho y
la introduccion de un documento administrativo Unico, cuando proceda.

Las principales funciones de las aduanas son controlar la circulacion transfronteriza
de mercancias, asegurar el cumplimiento de las normas y reglamentos promulgados por
el gobierno, recaudar los derechos e impuestos exigibles con arreglo al arancel aduanero
nacional y proteger el pais de la importacion de mercancias y materiales destinados a fines
ilicitos y de las actividades terroristas.

Esa compleja labor puede verse facilitada por la utilizacién de sistemas informatizados
consistentes en conjuntos amplios e integrados de programas informaticos con una serie de
funcionalidades 0 modulos como:

Control de la carga, para supervisar todos los movimientos de importacion, transito
y exportacion y velar por que todas las mercancias superen el procedimiento de
despacho antes de su entrega o por que se disponga un mecanismo que permita su
entrega a los interesados antes del despacho;

Tramitacion de las declaraciones, para introducir y procesar los datos relacionados
con el cobro de los derechos e impuestos;
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» Pagos y contabilizacion, para registrar y contabilizar los pagos que realicen
importadores y exportadores;

» Operaciones de inteligencia, para almacenar e intercambiar datos destinados a
la elaboracion de perfiles de riesgo y su aplicacion; y operaciones de gestion del
riesgo, para seleccionar los embarques que conlleven un mayor riesgo de esquivar
los derechos e impuestos o los que sean propensos al contrabando y el trafico ilicito
de sustancias y materiales; y

» Estadisticas e informes, para extraer los datos que figuran en las estadisticas sobre
comercio exterior y para preparar los informes administrativos que necesitan las
aduanas.

Hoy dia se dispone de varios conjuntos de programas informaticos que, a menudo, han
sido desarrollados conjuntamente por los sectores publico y privado. EI més utilizado es el
SIDUNEA, desarrollado por la UNCTAD desde 1981 y que se aplica en mas de 90 paises y
territorios.

Personal competente en las TIC

La automatizacion de las aduanas es un proyecto altamente técnico y complejo y las
TIC son muy importantes en todas las etapas de su puesta en practica. Lo normal es que
sea una division de TIC establecida en el seno de la autoridad aduanera la que se ocupe del
funcionamiento y soporte de todos esos sistemas. A menudo, en las etapas iniciales se cuenta
con expertos internacionales para estructurar el sistema y formar al personal informatico
local en el funcionamiento y mantenimiento del proyecto. Gracias a esa amplia capacitacion,
sus cualificaciones y sus conocimientos en el &mbito de las TI pueden incrementar su valor
en el marcado laboral hasta el punto de que a menudo son renuentes a quedarse mas alla de
la etapa de puesta en marcha. Por tanto, inicamente ofreciéndoles condiciones de empleo
competitivas podra lograrse su apoyo continuo.

Equipo y mantenimiento

Un hecho ineludible es que el equipo informatico tiene que ser modernizado y
sustituido. Por consiguiente, la administracién aduanera debe asegurarse lo antes posible de
que dispondré de fondos para ello cuando sea necesario, por ejemplo mediante la imposicion
de una tasa por transaccion que refleje los costos reales y previstos de modernizacion y
sustitucion de los sistemas.

Costos

Las consecuencias en materia de costos de la puesta en marcha y el funcionamiento
de un sistema de automatizacion de los procedimientos aduaneros varian de un pais a otro
en funcién de la etapa en que se encuentren inicialmente las aplicaciones de las TIC en la
administracion aduanera (por ejemplo, los programas de reforma y sistemas informaticos
existentes), el alcance del proyecto y el nivel de preparacion técnica del personal local que
vaya a prestar apoyo al proceso de modernizacion.

Los costos derivados de la aplicacion se deben principalmente a las necesidades de
equipo, el desarrollo o la adquisicion de programas, la formacion y las necesidades en
materia de consultoria de expertos. De manera mas precisa:

» Necesidades de equipo, es decir, adquisicion de computadoras y demas equipo
relacionado con las TIC, asi como medios de conexion, es decir, el acceso a la
infraestructura de telecomunicaciones necesaria. Este componente depende
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directamente del nimero de centros fisicos que hayan de informatizarse (incluidos
los puertos, cruces fronterizos y oficinas regionales), las caracteristicas del
territorio (zonas montafiosas, archipiélagos, pasos inaccesibles, etc.) y la necesidad
de adaptar los edificios (sede la administracién de aduanas, oficinas regionales y
puestos fronterizos) en que vayan a instalarse los componentes informatizados.

* Necesidades en materia de programas, es decir, los programas informaticos
necesarios para transformar los documentos en los formatos apropiados y
automatizar los procedimientos y transacciones aduaneras. Esos programas habran
de ser desarrollados 0 adquiridos y posteriormente instalados, a menudo por asesores
y expertos nacionales o internacionales. Ademas, los principales elementos de los
programas habran de adaptarse de manera que reflejen las condiciones locales,
como la estructura arancelaria y su contenido.

» Necesidades de formacion, es decir, los costos derivados de la instalacion,
funcionamiento y mantenimiento de los equipos y programas informaticos. Esa
partida dependera en gran medida del nivel de cualificacion disponible y las
consiguientes necesidades de formacion del personal y laadministracion de aduanas.

Ademas, hay otros costos y retrasos que se deben a factores como las reformas
legislativas o la necesidad de construir nuevas oficinas o establecer nuevas redes de
telecomunicaciones.
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SIDUNEA

Antecedentes

El Sistema Automatizado de Datos Aduaneros (SIDUNEA), desarrollado por la
UNCTAD, es un sistema automatizado de gestién de datos aduaneros que puede llevar
a cabo todos los procesos relacionados con el despacho de aduanas. Para ello se utilizan
procedimientos simplificados y armonizados y documentos comerciales normalizados. El
sistema permite el procesamiento electrénico de las declaraciones de aduanas, la gestion del
riesgo, las operaciones de transito y el despacho acelerado de aduanas, ademas de recoger
datos estadisticos actuales y precisos para fines relacionados con las politicas fiscales y
comerciales.

Entre 1981 y 1984, la UNCTAD desarroll6 y puso en préctica la primera version del
SIDUNEA en tres paises de Africa occidental con el fin de recopilar estadisticas comerciales.
Desde entonces, el sistema ha pasado por tres actualizaciones importantes motivadas por
las innovaciones en las esferas del equipo informatico, los lenguajes de programacion y
los programas informaticos con el fin de superar los retos que plantean el volumen y la
complejidad crecientes del comercio internacional.

En la segunda version (1985-1995) se introdujo el concepto de "red de area local” y
se aportd una mayor capacidad de procesamiento de datos mediante el uso de servidores de
archivos. Con esa version se inicié el procesamiento totalmente automatizado del despacho
de aduanas, incluidos los aspectos relacionados con la declaracion, el manifiesto, la gestion
de efectivo y la contabilidad y el almacenamiento. En la tercera version (SIDUNEA++,
desde 1992 hasta la actualidad) se afiadieron médulos y funcionalidades relacionados con
las aduanas, como la introduccion de datos directamente por los comerciantes, la gestion del
riesgo, la vigilancia de las operaciones de transito y la presentacién de declaraciones por los
agentes de aduanas a traves de la Internet.

La ultima versién, con la que realmente se logro la aduana electrénica, se denomina
SIDUNEAWorld, se introdujo en marzo de 2002 y es compatible con los principales
programas de gestion de bases de datos y sistemas operativos (Oracle, DB2, Sybase
MS/Windowsy Linux, HP-UX).Elusodellenguaje XMLpermiteelintercambiode documentos
a traves de la Internet entre la administracion nacional de aduanas y los comerciantes, en el
plano nacional, y, en el plano internacional, entre distintas administraciones de aduanas.
Como utiliza sistemas y dispositivos modernos de telecomunicaciones e instalaciones como
los terminales de muy pequeia apertura, puede garantizarse la conexion entre la sede de la
administracion de aduanas y los puestos fronterizos.

El disefio modular del SIDUNEA permite afiadir en cualquier momento programas
(mddulos) nuevos o mejorados para satisfacer la necesidades de cualquier pais. Con esos
maodulos adicionales se pueden realizar funciones aduaneras como la gestion del riesgo, las
operaciones de transito o la aplicacion de las nuevas normas de seguridad, segln cuales sean
las prioridades nacionales.
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Las ventajas técnicas del SIDUNEA se deben a:

+ Su modularidad — que permite su despliegue en una amplia gama de plataformas de
equipo y programas informaticos, desde las grandes computadoras centrales a las
computadoras personales;

 Su sistema de varios lenguajes y alfabetos que permite la traduccién a numerosos
idiomas;

* Los dispositivos de seguridad que incorpora, como la autentificacion del usuario y
el cifrado asimétrico;

» La posibilidad de realizar la actualizacion de los datos de referencia sin necesidad
de programacion; y

 Sus caracteristicas de comunicacion de alto nivel, como la Internet y la Intranet, asi
como su estructura de telecomunicacion independiente.

Hasta la fecha, el SIDUNEA es el mas amplio programa de cooperacién técnica y
fomento de la capacidad de la UNCTAD en todo el mundo. Se ha instalado en mas de
90 paises. Anualmente, se procesan con ayuda del SIDUNEA mas de 15 millones de
declaraciones de aduanas relativas a operaciones tanto de exportacion como de importacion.

En el sitio web del SIDUNEA www.asycuda.org puede encontrarse informacion
reciente sobre instalaciones del sistema SIDUNEAWorld. Ademas, cabe sefialar una
iniciativa tendiente a introducir un sistema regional de gestion del transito en los paises de la
Comunidad Econémica y Monetaria del Africa Central (CEMAC)® y la migracion al sistema
SIDUNEAWorld que se esta realizando en Belice, Dominica y Trinidad y Tabago, paises en
los que ya funciona el médulo sobre manifiestos.

Objetivos y funciones del SIDUNEA

Objetivos principales
Los objetivos del programa son los siguientes:

« Facilitar el comercio mediante la armonizacion de los formularios y documentos, la
normalizaciénde los datosy lasimplificacion e informatizacion de los procedimientos
de despacho de aduanas para agilizar el despacho de las mercancias;

» Fortalecer la eficiencia operacional del control aduanero facilitando instrumentos y
técnicas modernos, aplicando procedimientos solidos y facilitando mecanismos y
sistemas completos de rastreo para controlar las operaciones aduaneras; y

« Fortalecer el control y la gestion de las aduanas proporcionando a los gobiernos
estadisticas puntuales y precisas sobre el comercio exterior y los ingresos para
facilitar la adopcidon de decisiones y la formulacién de politicas comerciales.

Acompafiados a menudo de un componente de facilitacion del comercio, los objetivos
del proyecto pueden entrafiar las siguientes funciones principales:

 Fortalecimiento de la capacidad institucional de los servicios de aduanas, incluidos
los puestos fronterizos;

» Cooperacion entre los organismos de control transfronterizos y entre las aduanas y
los comerciantes;

® Los paises miembros de la CEMAC son: Camer(n, Chad, Congo, Gabén, Guinea Ecuatorial y Republica Centroafri-
cana.
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» Automatizacion de todos los regimenes y procedimientos aduaneros (control de la
carga, procesos de despacho, supervision del transito), mediante una sdlida capacidad
intrinseca de control de las aduanas con la obtencion de manifiestos, la tramitacion
completa de las declaraciones, la evaluacion del riesgo y la determinacion de la
selectividad, la contabilidad y el calculo automatizado de derechos e impuestos;

* Racionalizacion y simplificacion de los procedimientos y documentos de aduanas;

« Armonizacion de los documentos comerciales nacionales con las normas
internacionales para los formularios (Formulario Clave de las Naciones Unidas,
documento administrativo unico), documentos y registros de datos contenidos en
las recomendaciones y convenios internacionales como los de la OMA (modelo de
datos de la OMA), la CEPE y UN/CEFACT, UN/EDIFACT;

 Utilizacion del SA 'y elaboracion de unos aranceles aduaneros integrados con las
correspondientes leyes y reglamentos nacionales;

» Presentacion electronica de declaraciones aduaneras por los comerciantes y
declarantes mediante el intercambio de datos electrénicos y posibilidad de
introduccidn directa de datos por los comerciantes;

» Procesamiento automatizado de las declaraciones de aduanas e intercambio de
informacion con todos los participantes en el proceso de despacho;

« Establecimiento de niveles de referencia de los costos y la duracién del transporte;

* Recopilacion y almacenamiento de estadisticas comerciales y aduaneras con fines
fiscales y de elaboracion de politicas;

 Evaluacion del marco reglamentario del comercio y el transporte; y

« Transparencia de las operaciones aduaneras y reduccién de las posibilidades de
fraude.

EI SIDUNEA y la gestion de riesgo

Con el creciente volumen de transacciones de comercio internacional, la inspeccién
fisica sistematica y en profundidad de todas las mercancias esta pasando rapidamente a la
historia. Los sistemas informatizados de gestion del riesgo determinan el canal que han de
seguir las transacciones a través del control de aduanas segun los criterios establecidos por
funcionarios especializados en la recogida de informacién y la vigilancia del cumplimiento
de las normas. La utilizacion de procedimientos modernos e informatizados para el
seguimiento y la deteccion de los embarques de alto riesgo, con lo que se reduce el nimero
de inspecciones fisicas, parece lograr también el equilibrio mas eficiente entre la agilizacion
del despacho de aduanas y la seguridad de la cadena de suministro.

El sistema de gestion de riesgos del SIDUNEA se basa en 25 afios de experiencia en la
informatizacién y la realizacién de operaciones de aduanas en todo el mundo. EI SIDUNEA
abarca todo el procedimiento de declaracion, incluyendo las mercancias y el transito. Utiliza
herramientas sofisticadas, desde la clasica seleccion del procedimiento de examen y la
asignacion de las mercancias declaradas a un canal de control —verde para el despacho
de mercancias sin inspeccion, amarillo para el control de documentos antes y después del
levante de las mercancias; rojo para la inspeccién material de las mercancias antes de su
levante, o azul que indica que las mercancias seran entregadas pero quedaran sujetas a la
realizacion de una auditoria posterior al despacho por las autoridades aduaneras— hasta
el uso de medios audiovisuales, la obtencién de imégenes internas y el uso de dispositivos
inaldambricos. Los instrumentos tecnoldgicos mas avanzados permiten a los funcionarios
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de aduanas acceder a distancia de manera inmediata a sus bases de datos de informacién y
control.

Actualmente pueden realizarse inspecciones aduaneras en situaciones en las que antes
no era posible —por ejemplo, se pueden detener las mercancias en transito y verificar que
los documentos presentados se corresponden con lo declarado en el momento de partir, 0
realizar controles por sorpresa de la carga de un contenedor y el estado de las mercancias
(despachadas, en transito, etc.). EI SIDUNEA permite evaluar periédicamente los procesos
de gestion del riesgo con el fin de calibrar la eficacia de los criterios de seleccion y cambiar,
ampliar o eliminar los parametros de gestion del riesgo segun convenga.

EI SIDUNEA y el transito por las aduanas

El mddulo de transito del SIDUNEA incluye documentos electrénicos a prueba de
falsificaciones, la firma electronica y el registro de todas las transacciones. Los transportistas
no tienen que volver a introducir los datos ni tampoco es necesario hacerlo en los cruces
fronterizos. El sistema puede tramitar los documentos de transito, como el cuaderno TIR.
Permite, pues, la plena integracion de los procedimientos de transito en el despacho de aduanas
y la generacion de documentos de transito a partir de las cartas de porte y declaraciones de
exportacion.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

Reforma de las aduanas

El desarrollo del programa estd a cargo de expertos en aduanas e informdtica de
la UNCTAD en estrecha colaboracion con las autoridades aduaneras nacionales y los
funcionarios de los organismos gubernamentales. La implantacién del SIDUNEA forma
parte a veces de proyectos mas amplios de desarrollo y fomento de la capacidad impulsados
por el Banco Mundial, los bancos regionales de desarrollo o de los donantes. Esos proyectos
podrian estar orientados a la construccion o renovacion de las instalaciones y el equipo
de telecomunicaciones de las aduanas con arreglo a las especificaciones de la UNCTAD
para la instalacion y el funcionamiento del SIDUNEA en condiciones idoneas. En algunos
casos, de la implantacion del sistema se encargan integramente los expertos y autoridades
nacionales con arreglo a las directrices de la UNCTAD —pero sin el apoyo de esta durante
las fases de despliegue del sistema. No obstante, el amplio componente de capacitacion
cuenta normalmente con la supervision de expertos de la UNCTAD.

Preparacién de los proyectos

La introduccion de un programa de modernizacion y automatizacion de aduanas debe
contar con:

« Un apoyo politico de alto nivel;

* Una reforma global de las aduanas, que podria incluir a los organismos
gubernamentales y operadores del sector privado relacionados con ellas; y

» Unareforma legislativa y reglamentaria.

El apoyo politico es esencial para poner en marcha una reforma aduanera y un factor
clave para determinar el ritmo y el éxito de su aplicacion. Algunos funcionarios de aduanas
pueden oponerse a la automatizacion por miedo a perder su trabajo y sus privilegios y ver
reducidas las posibilidades de intervencion discrecional, con lo que podrian tratar de socavar
el funcionamiento del programa. Asi pues, la etapa preparatoria debe incluir la organizacion
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de seminarios de fomento de la sensibilizacion y la formacién técnica y v funcional del
equipo nacional con miras a conseguir su participaciéon en el proceso de automatizacion
de las aduanas. La implantacioén del programa SIDUNEA se planifica en consulta con las
autoridades aduaneras y demas organismos gubernamentales competentes teniendo en cuenta
el entorno concreto de los comerciantes y transportistas.

Entre los preparativos técnicos y funcionales figuran la definicion de las necesidades
del usuario, una evaluacion del marco legislativo y reglamentario, un inventario y una
redefinicion de las etapas de procesamiento de una declaracion y su codificacion informatica
y la preparacion de las especificaciones técnicas del equipo y los programas informaticos, asi
como las necesidades en materia de infraestructura fisica y energética para la implantacion.

Etapa piloto e implantacion progresiva

El programa SIDUNEA se organiza normalmente en dos fases: una etapa piloto con
una duracion minima de un afio y medio y una fase de conclusién con una duracién en torno
a los dos arios.

Entre las actividades de la primera etapa figuran:

» Seminarios de fomento de la sensibilizacion y programas de formacién en el sistema
SIDUNEA para el equipo nacional;

» Evaluaciones de caracter reglamentario, de procedimiento y operacional y analisis
técnicos y funcionales;

» Elaboracion del prototipo del programa y la configuracion mas adaptada a las
necesidades nacionales, como el arancel aduanero integrado basado en el SA, los
requisitos y reglamentos juridicos conexos y las normas sobre derechos e impuestos;

» Aplicacién de las normas y recomendaciones pertinentes, como las de la
Organizacion Internacional de Normalizacion (ISO), las Naciones Unidas, la OMA
(modelo de datos) y la OMC (valoracion en aduana);

 Preparacion de modulos de formacion de los usuarios de aduanas y capacitacion
de los comerciantes y operadores acerca del sistema y la documentacién de los
usuarios;

« Instalacién del emplazamiento piloto contodo el equipo y los huevos procedimientos
operacionales; y

» Prueba del sistema piloto del SIDUNEA.

La segunda etapa del proyecto consiste en la implantacion progresiva del sistema en
todas las oficinas de aduanas del pais, lo que conlleva la instalacion de redes de area local y
el equipo informatico necesario, asi como la formacion de los usuarios. Durante esa fase se
van poniendo en marcha componentes auxiliares de la facilitacion del comercio, como los
siguientes:

» Mejora de los arreglos de transporte;
» Modernizacion de las practicas de documentacion;

 Fortalecimiento del papel de los usuarios del sector privado (asociaciones de
empresas de transporte por carretera, empresas de fletes, bancos y aseguradoras);

» Determinacion de los cambios que es necesario introducir en la base juridica de los
reglamentos del transporte por carretera, asociaciones profesionales, transporte de
carga y responsabilidad, nuevos procedimientos y documentacion de aduanas; y
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» Establecimiento de bases de datos y niveles de referencia para el transporte y los
movimientos de transito, la recaudacién de ingresos y otros objetivos de politica
relacionados con el comercio.

El sistema SIDUNEA y el apoyo regional

El sistema SIDUNEA mantiene centros permanentes de apoyo regional en los
siguientes lugares:

+ Kuala Lumpur (Malasia) para el Asia Sudoriental (ASEAN));
» Suva (Fij1) para los Estados insulares del Pacifico (centro subregional);

« Bangui (Republica Centroafricana) para Africa Central y Oriental (el SIDUNEA se
conoce en francés por su acronimo SYDONIA);

« Dar es Salaam (RepUblica Unida de Tanzania) para Africa Oriental;
« Lusaka (Zambia) para Africa Oriental y Meridional (COMESA); y
 Caracas (Venezuela) para América Latina y el Caribe.

Esos centros se financian mediante contribuciones de los propios Estados miembros o
de instituciones y gobiernos donantes.

Costos

Desde el principio, la propiedad del SIDUNEA como sistema de gestion de aduanas
corresponde al gobierno, que se ocupa de su funcionamiento. La financiacion de la
implantacion del sistema o su migracion a la Gltima version es, en general, responsabilidad
del pais, a veces con la ayuda de subvenciones o préstamos internacionales como parte de un
proyecto de desarrollo. La UNCTAD proporciona los programas informaticos y los modulos
adicionales del SIDUNEA para su utilizacion por las administraciones aduaneras nacionales,
ademas de la documentacién técnica y funcional y el material destinado a la formacion.

La UNCTAD, mediante actividades de asistencia técnica, guia a los expertos nacionales
en todas las fases:

» Configuracion del sistema de IT con arreglo al cddigo aduanero, los aranceles, los
reglamentos y los nuevos requisitos en materia de procedimiento del pais, desde
el disefio de un sistema normalizado de tramitacion de las declaraciones hasta la
contabilidad, los pagos y el despacho;

* Formacion de los expertos, consultores y demas personal nacional (mediante la
técnica de capacitacion de capacitadores); y

 Puesta en marcha del sistema piloto e implantacion progresiva a nivel nacional.

La UNCTAD también facilita apoyo técnico especial mas allad de la duracion del
proyecto para la solucion de problemas y la actualizacién de los programas informaticos.

Los costes de implantacion del sistema SIDUNEA varian segin el tamafio y la
complejidad del pais (nimero y accesibilidad de los puestos fronterizos y oficinas de
aduanas); el volumen del comercio exterior; el estado de su infraestructura fisica; el nivel de
cualificacion de los funcionarios gubernamentales y de aduanas; y el hecho de que se trate
de un pais de transito, sin litoral o insular.

62



Seccion IV — Comercio de transito

El transporte internacional de mercancias requiere a menudo atravesar el territorio de
uno 0 mas paises terceros, denominados paises de transito, como parte de la operacién. En
el articulo V del GATT de 1994 se dice que las mercancias seran consideradas en transito
a través del territorio de una parte contratante, cuando el paso por dicho territorio, con o
sin transbordo, almacenamiento, fraccionamiento del cargamento o cambio de medio de
transporte, constituya solo una parte de un viaje completo que comience y termine fuera de
las fronteras de la parte contratante por cuyo territorio se efectle. En ese articulo se estipula
la libertad de transito de las mercancias, los buques y otros medios de transporte por del
territorio de los miembros de la OMC a través de las rutas mas convenientes para el transito
internacional. Se establecen los siguientes principios de la libertad de transito:

) Igualdad de trato con independencia del pabellén de los barcos, el lugar de origen, los
puntos de partida, de entrada, de salida o de destino o la propiedad de las mercancias, de
los barcos o de otros medios de transporte que intervengan;

) Prohibicion de someter al trafico en transito a demoras o restricciones innecesarias;

)] Prohibicion de imponer derechos de aduana, derechos de transito o cualquier otro gravamen
relativo al transito (con excepcion de los gastos de transporte y de las cargas imputadas como
gastos administrativos ocasionados por el transito o como costo de los servicios prestados);

) Los gravdmenes que se impongan deberan ser razonables, habida cuenta de las condiciones
del trafico:

) Respeto del trato de nacion mas favorecida en relacion con los gravamenes, reglamentos
y formalidades.

En el contexto de la OMC, se considera que las mercancias estan en transito cuando el
paso por el territorio de otro miembro de la OMC constituya solo una parte del viaje completo
entre los paises de origen y destino, con o sin transbordo, almacenamiento, fraccionamiento
de la carga o cambio de medio de transporte. Asi pues, en el articulo V del GATT solo se
hace referencia al denominado transito completo, es decir, el transito en el contexto del
GATT normalmente entrafia la participacion de al menos tres Estados. Cabe sefialar que en
el contexto de los regimenes de transito de aduanas hay otras partes de un viaje que también
se definen como transito, en particular el transito hacia el interior (de una oficina de aduanas
de entrada hasta una oficina de aduanas en el interior), el transito hacia el exterior (de una
oficina de aduanas del interior a la oficina de aduanas de salida) y el transito interno (de una
oficina de aduanas interior a otra dentro del mismo pais).

Habitualmente, los movimientos de mercancias en transito deben realizarse bajo
supervision aduanera, es decir, en el marco de un régimen aduanero de transito durante el
cual se suspende el pago de derechos e impuestos. Para preservar el interes del pais de transito
aun permitiendo la suspension del pago de derechos e impuestos, en virtud de los sistemas de
transito aduanero se puede exigir la presentacion de una garantia financiera, que suele adoptar
la forma de un aval. El articulo V del GATT de 1994 no contiene estipulaciones detalladas
acerca de esos regimenes aduaneros de transito y esas garantias. Unicamente se estipula que
las mercancias en transito no deberan ser "objeto de ninguna demora ni de restricciones
innecesarias" y que estaran exentas del pago de derechos e impuestos, con excepcion de unas
tasas administrativas y de transporte razonables. Los paises pueden exigir también que el
trafico en transito acceda a su territorio a través de una oficina de aduanas.

En las propuestas relativas a la aclaracion y la mejora del articulo V se tienen en
cuenta, entre otras cosas, la posibilidad de fortalecer las disciplinas en cuanto a los requisitos
y la administracion de un sistema de garantias del transito.
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Libertad de transito y acuerdos
de transito regionales

Antecedentes

El comercio internacional requiere a menudo el traslado de mercancias a través del
territorio de otros Estados. En el caso de los paises y regiones sin litoral, el transito a través
del territorio de otros Estados para acceder a los servicios de transporte en los mercados
internacionales es una condicion esencial para su integracion en la economia internacional.
Por tanto, el derecho a pasar a través de otros paises, la utilizacion de procedimientos
simplificados y armonizados, incluidos los arreglos sobre las garantias financieras aduaneras
en los paises de transito, y la aplicacion de procedimientos administrativos eficientes y
rapidos al trafico en transito, incluido el uso de las TIC, son especialmente importantes para
el desarrollo econdmico de los paises en desarrollo sin litoral.

La libertad de transito como principio® del derecho internacional se deriva del acceso al
mar de los paises sin litoral. Las mercancias, personas y medios de transporte deben gozar de
libertad de transito para tener acceso al mar. El acceso hacia y desde el mar y los derechos de
paso a traves del territorio de los Estados han sido objeto de varias conferencias y convenios
internacionales que forman la base del principio de libertad de transito, comenzando con el
Estatuto de Barcelona sobre la libertad de transito (1921), el articulo V del GATT de 1947,
la Convencién de Nueva York sobre el comercio de transito de los Estados sin litoral (1965)
y la Convencidn de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (1982).

No obstante, el disfrute de la libertad de transito esta limitado por la soberania de los
Estados sobre su territorio, por lo que la cuestion del derecho de transito y el deber de los
Estados de permitir el transito a través de su territorio siguen siendo cuestiones controvertidas
en el derecho internacional. Asi pues, tanto en la Convencion de Nueva York como en la
Convencidn de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar se establece que el ejercicio
del derecho de acceso al mar libre y sin restricciones no podra interferir en modo alguno
con los intereses legitimos del Estado de transito. Se entiende, por consiguiente, que aunque
existe el derecho a la libertad de transito, existe también el derecho del Estado de transito
a establecer requisitos para conceder el derecho de acceso o de transito. Esos derechos de
acceso y de transito regulan las condiciones y modalidades del ejercicio de esa libertad y, en
general, suelen ser objeto de negociaciones bilaterales o multilaterales.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

Derechos de transito y de acceso

Con caracter general, puede decirse que los derechos de trafico en transito regulan
el acceso a un territorio. Son objeto de negociacién entre los Estados y forman parte de
los acuerdos bilaterales, regionales o multilaterales sobre el transporte transfronterizo o en
transito. En esos acuerdos se definen las condiciones y modalidades de los derechos de trafico

10 Los principios juridicos difieren de las normas. Se reconoce generalmente que los principios son las normas mas
altas y de caracter mas general que sirven de fundamento de otras normas, incluidas las leyes, e influyen en ellas. Las
leyes tienen caracter explicito y preciso. El principio del derecho internacional, la libertad de transito, y los derechos
de trafico mas precisos y explicitos son, pues, normas complementarias que regulan el trafico en transito.
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en transito, incluidos los cupos y las licencias, y demas aspectos técnicos relacionados con
las operaciones de transito.

Desde una perspectiva operacional, en una operacion de transito intervienen mercancias,
servicios, operaciones, vehiculos u otros medios de transporte e infraestructuras. Asi pues,
el transito debe satisfacer diversas normativas nacionales, incluidas las leyes sobre el trafico
y el transporte, los requisitos en materia de licencias, las normas sobre seguridad de los
vehiculos y las leyes sobre el medio ambiente y sobre la inmigracion.

Acuerdos bilaterales, regionales y multilaterales

Se han firmado numerosos acuerdos bilaterales de transito y transporte. En general,
en ellos se hace referencia a la practica y a las normas de ambito internacional vigentes
y contienen disposiciones por las que se establece el ambito de aplicacion de la libertad
de transito (por ejemplo, si incluye o no a las personas), se designan las rutas de transito
(que puede limitarse 0 no a determinadas vias) se regulan las licencias y los cupos, los
procedimientos y documentos, los visados, los permisos de conducir, la cooperacion
transfronteriza, el arreglo de diferencias, las especificaciones técnicas de los vehiculos y las
certificaciones técnicas, los seguros de responsabilidad frente a terceros de los vehiculos a
motor, las cuestiones relacionadas con el transito aduanero, etc.

Se observa una tendencia reciente en los acuerdos bilaterales a incluir disposiciones
sobre seguridad vial con miras a mitigar los riesgos de accidente y las molestias para la
poblacion y garantizar la responsabilidad civil en caso de accidente.

De una forma paralela a los acuerdos bilaterales, las tendencias en los Gltimos afios
apuntan a soluciones mas generales a nivel regional tendientes a establecer o mejorar sistemas
de transporte y transito integrados y armonizados para favorecer la integracion econémica
regional. En esos acuerdos regionales se contemplan elementos como la armonizacion de
los documentos y procedimientos de transito aduanero, la cooperacion entre las autoridades,
especialmente en los puestos fronterizos, y los sistemas de garantias del transito aduanero
dentro del ambito regional.

Como ejemplos de esos acuerdos regionales pueden citarse el Acuerdo Marco sobre
Facilitacion de las Mercancias en transito de la ASEAN; el Acuerdo Marco sobre el transporte
en transito de la Organizacion de Cooperacion Econémica, el protocolo sobre el transporte
de la SADC y el Memorando de Entendimiento sobre el Transporte por Carretera de la
Unién Aduanera del Africa Meridional.

Acuerdos sobre corredores de transito

Un enfoque complementario de los acuerdos de transito que ha ido tomando cuerpo
durante los ultimos afos son los acuerdos de agrupacion y de corredores de transito. Aunque
limitados a algunas zonas geograficas, tienden a ser enfoques de caracter generalizado e
integrador que permiten el desarrollo de unabuena infraestructurafisicay unos procedimientos
simples y armonizados a lo largo de un corredor de transporte entre varios paises en el que
participan todos los interesados, tanto publicos como privados. El corredor de Walvis Bay y
el corredor de Maputo son ejemplos de acuerdos vigentes sobre corredores transfronterizos
que tienen por objeto fomentar la cooperacion entre los proveedores de servicios y los
usuarios de esos corredores.
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Restricciones generales de la libertad de transito

Se reconoce generalmente que, sobre la base del derecho internacional vigente, el
Estado de transito no puede restringir de forma absoluta la libertad de transito ni la libertad
de acceso al mar. Las restricciones absolutas solo se consideran legitimas si se aplican con
caracter temporal y excepcional —es decir, si estan justificadas por una guerra o disturbios
civiles.

Ademas, es posible restringir el acceso a determinadas categorias de mercancias por
razones de proteccion de la seguridad y la salud publica (Estatuto de Barcelona) y de la
moral publica o enfermedades de animales y plantas (Convencion de Nueva York). Esas
restricciones al transito de mercancias pueden incluir el trafico de drogas y armas.

La libertad de transito abarca también los medios de transporte. Aunque en algunos
convenios y textos juridicos se enumeran de forma exhaustiva los medios de transporte que
amparan, no es ese el caso del articulo V del GATT. Asi pues, se entiende que los Estados
pueden incluir en los acuerdos bilaterales o regionales que concierten, restricciones sobre
los medios de transporte que hayan de gozar de libertad de transito, como la exclusion de
las vias fluviales interiores. De forma implicita, eso significa también que en el contexto
del GATT el transito de extiende también a los modos de transporte como los oleoductos,
gaseoductos y lineas eléctricas.
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Transito aduanero con garantia

Antecedentes

Los regimenes de transito aduanero constituyen una categoria dentro del concepto méas
amplio de regimenes aduaneros con garantia. Asi pues, a veces se denominan regimenes de
transito con garantia. Otros ejemplos de regimenes aduaneros con garantia pueden ser, por
ejemplo, la admision temporal, el transporte de mercancias libres de derechos, los almacenes
0 zonas libres de derechos, el procesamiento bajo supervision aduanera o los regimenes de
importacion o exportacion con fines de perfeccionamiento activo.

Un denominador comdn de los regimenes aduaneros con garantia es el hecho de que
normalmente se requiere que el operador econdmico beneficiario del procedimiento aduanero
en cuestion preste una garantia, es decir, una forma de caucion o garantia financiera, ante las
autoridades que asegure que todas las obligaciones fiscales para con el pais serdn satisfechas.

Beneficios

Los regimenes de transito aduanero simplifican el proceso cuando las mercancias
atraviesan el territorio aduanero de un pais tercero. Los operadores se benefician de los
procedimientos armonizados y la exencion de derechos e impuestos de importacion y
exportacion correspondientes a las mercancias en transito, siempre que depositen una
garantia. La presentacién de un aval a modo de garantia supone una ventaja para los
comerciantes, puesto que evita la utilizacion de efectivo. Por otra parte, las garantias ofrecen
mayor fiabilidad en lo que se refiere a la recaudacion de los ingresos por las aduanas, puesto
que es un banco u otra institucion financiera quien se hace responsable del pago de la cantidad
garantizada.

Transito aduanero

El transito aduanero se define en el Convenio de Kyoto revisado de 1999, que
administra la OMA, como "el transporte de mercancias en transito aduanero desde una
oficina de partida a una oficina de destino". A diferencia del articulo V del GATT de 1994,
en el que la definicion de trafico en transito se limita al denominado transito completo, es
decir que atraviesa el territorio aduanero desde el puesto fronterizo de entrada hasta el puesto
fronterizo de salida, la definicion que hace la OMA de los regimenes de transito aduanero
abarca también el transito hacia el interior (desde una oficina de aduanas de entrada hasta
una oficina de aduanas situada en el interior), el transito hacia el exterior (desde una oficina
de aduanas situada en el interior hasta una oficina de aduanas de salida) y el transito interno
(desde una oficina de aduanas hasta otra situada en el mimo pais).

Es necesario establecer una distincion entre los procedimientos de transito aduanero
nacionales e internacionales. Un procedimiento de transito aduanero nacional abarca
unicamente el transito en un territorio aduanero en el que se encuentran las oficinas de
entrada y de salida. Por otra parte, los procedimientos de transito multilaterales (bilaterales,
regionales o internacionales) abarcan el transito a través de varios territorios aduaneros, bien
mediante un régimen plenamente integrado, como el sistema de transito comunitario de la
UE, bien mediante la armonizacion de determinados aspectos de las operaciones de transito,
como el sistema TIR, de manera que, por ejemplo, puedan utilizarse documentos o garantias
uniformes para toda la operacion de transito a través de varios paises.
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Los regimenes de transito aduanero normalmente contienen también disposiciones
relativas al precinto de las unidades de carga y otras medidas de seguridad, la documentacion
armonizada requerida y el reconocimiento mutuo de los comerciantes autorizados. (Véanse
en el anexo E del Convenio de Kyoto revisado las normas y practicas recomendadas para los
procedimientos de transito aduanero.)

Es una préctica general que, con miras a asegurar el pago de los derechos e impuestos
correspondientes a las mercancias en transito, las autoridades aduaneras exijan una caucion
o garantia financiera para permitir que se realice una operacion de transito, con lo que se
reduce el riesgo de que esas mercancias se desvien al consumo interno evitando el pago de
los derechos e impuestos correspondientes.

Requisitos de la garantia de transito

Los requisitos de las garantias se estipulan en los reglamentos nacionales del pais
de transito o, en su caso, en el marco de los acuerdos regionales internacionales. En esos
reglamentos se aclaran, entre otras cosas, la cuantia de la garantia exigida, las personas que
deben prestarla y la forma que debe adoptar.

Enalgunos paises se aceptan depdsitos en metalico, aunque no se recomienda esa forma
de garantia porque no es practica. En el caso de los depdsitos en metalico, el operador de
transito es el deudor directamente responsable ante las autoridades aduaneras. Las garantias
pueden adoptar otras formas. En el contexto de los regimenes nacionales de transito, a
menudo son las instituciones nacionales financieras o de seguros las que venden las garantias
de transito en el puesto fronterizo de entrada como sucede, por ejemplo, en el sistema de
garantias del transito del Iran. Esas garantias cubren Gnicamente la responsabilidad en un
pais. En el contexto de los sistemas de transito multilaterales, la garantia se adquiere a
menudo con antelacion a la operacion de transito, aunque se activan en el momento en que
comienza esa operacion. Ese es el caso, por ejemplo, del sistema de garantias de transito
comunitario de la UE y del sistema TIR.

En general, corresponde al operador de transito obtener la garantia de un tercero. Es
habitual que la garantia la proporcione un banco, una empresa de seguros u otra institucion
financiera que, de esa manera, se convierte en responsable principal de esa garantia. El
beneficiario de la garantia suele ser la autoridad aduanera nacional.

Las garantias pueden ser individuales o completas. La garantia individual ampara una
Unica operacion de transito. Normalmente abarca toda la cuantia de los derechos e impuestos
correspondientes a las mercancias en el pais de transito. El calculo de la garantia se basa
en las tasas mas altas de derechos e impuestos aplicables a las mercancias con arreglo a la
clasificacion de las mercancias en la aduana.

Una garantia completa, por otra parte, es una garantia continua que puede utilizarse
varias veces y ampara varias operaciones de transito realizadas por el mismo operador hasta
una cuantia de referencia establecida por la autoridad aduanera. La cuantia de referencia
se calcula normalmente sobre la base de la cuantia total de los derechos e impuestos que
un operador podria tener que pagar por el nimero estimado de operaciones de transito que
vaya a realizar durante un periodo determinado, por ejemplo una semana o un mes. En
determinadas condiciones, las garantias pueden reducirse si el operador de transito satisface
determinados criterios operacionales y financieros, como operar en el marco de programas
como el de los "operadores econémicos autorizados".

También hay otros sistemas de garantia del transito aduanero, como el sistema TIR,
en los que la garantia cubre una cantidad fija por cada operacion de transito. En el caso del
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sistema TIR, la cuantia que responde del pago de los derechos e impuestos es de 50.000
dolares de los Estados Unidos por cada transito TIR.

En otros casos, por ejemplo cuando son empresas estatales las que actian como
operadores de transito, las autoridades aduaneras pueden eximirlas, con caracter excepcional,
del requisito de la prestacion de caucién, puesto que esas empresas se consideran
autoaseguradas. Algunos paises aplican también el concepto de "transportistas avalados”,
es decir, transportistas que han recibido aprobacion para realizar operaciones o de transito o
de transporte con mercancias libres de derechos sobre la base de una autorizacion general,
normalmente respaldada por una garantia total o una exencion de la obligacion de presentar
caucion.

Las operaciones de transito aduanero concluyen cuando las mercancias se presentan en
el punto de salida de un territorio aduanero o en la oficina aduanera de destino final, donde
las autoridades aduaneras habran de verificar que no se ha producido ninguna interferencia
no autorizada con las mercancias. Normalmente, las autoridades aduaneras no liberan al
operador de su responsabilidad financiera hasta que han verificado que la operacion de transito
ha concluido realmente de manera correcta. En caso de que se detecte alguna irregularidad,
interferencia o fraude, normalmente en la legislacion nacional sobre el transito se establece
que habra de determinarse la responsabilidad de las personas implicadas en la operacién del
transito y recaudarse posteriormente los derechos e impuestos no percibidos, principalmente
de las personas que hayan realizado la préactica ilicita o, como ultimo recurso, de la garantia.

Cuestiones relacionadas con la aplicacion

El funcionamiento correcto de un sistema de transito aduanero y de un sistema de garantia
del transito exige que se promulgue y aplique una legislacion adecuada. Se ha comprobado en
muchos casos que la ausencia de esa legislacion, o de su aplicacion correcta, socava la utilidad
de los sistemas de transito aduanero tanto para el sector publico como el sector privado.

La prestacion de una caucidon o garantia financiera, que normalmente deberia ser
un requisito, sigue siendo un problema en lo que se refiere a la aplicacion. Al aplicar ese
sistema se da por supuesto que existe un mercado financiero o una infraestructura bancaria
suficientemente maduros que pueden hacerse cargo de la emision de una garantia. El hecho
de que en la practica no sea asi entrafia a menudo que los paises exijan el deposito de la
cantidad total de los derechos e impuestos correspondientes a la operacion de transito.

Ejemplo: el sistema TIR

Por lo que se refiere al transito aduanero, cabe sefialar que el Convenio TIR es el
sistema internacional de transito aduanero mas ampliamente utilizado actualmente. En el
Convenio TIR se dispone que las mercancias transportadas con arreglo al procedimiento en
vehiculos y contenedores aprobados y precintados de transporte por carretera estaran exentas
de inspeccién aduanera, salvo cuando haya sospechas de irregularidad. En el convenio se
reducen los requisitos ordinarios impuestos normalmente en los procedimientos de transito
nacionales y a la vez se hacen innecesarias las inspecciones fisicas durante el trayecto, que
se limitan a la comprobacién del documento de transito (carnet TIR) y de los precintos y las
condiciones externas del compartimiento de carga o del contenedor. Ademas, desaparece
la necesidad de utilizar garantias y sistemas nacionales de documentacién, por cuanto el
denominado carnet TIR constituye un documento internacionalmente reconocido que ya
conlleva una garantia. Uno de los principales problemas que aun persisten con respecto a
la mejora de la eficiencia conseguida gracias al Convenio TIR es la plena aplicacion de las
tecnologias de la informacion a nivel internacional.
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