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INTRODUCCIÓN 

Al modelo de sustituc ión de importaciones de México le co­
rrespondió un sistema aduanero poco fl ex ible . E l excesi­
vo protecc ioni smo entrañaba sólidas barreras, como altos 

impues tos a las importaciones, permisos previos, " requi si tos es­
peciales" y toda suerte de trabas que si bien no impedían las com­
pras foráneas, sí las desa lentaban. 

En tal escenario, la reprimida apetencia co lectiva por productos 
ex tranj eros, supues tamente de mejor ca lidad y menor precio, 
presionaba a unas ad uanas obso letas manejadas por empleados 
poco aptos y con sa larios ínfimos y administradas por los más 
disímbolos personajes, siempre improvisados y pasajeros, a quie­
nes con ello se pagaba la disciplina política o los favores recibi­
dos. Así, a medida que aumentaban los contro les crecía la presión 
sobre las ad uanas y surgían el contrabando y la corrupc ión. 

Tal vez el ejempl o más claro de es tas prácticas sea el de los 
permisos prev ios, que a principios de los ochenta prácticamente 
cubri eron todas las posiciones de la tarifa de importac ión. Como 
los permisos eran indi spensables para importar las mercancías 
correspondientes a la fracción arancelari a suj eta al requi sito , se 
convi rti eron en fuente de corruptelas , pues, entre otros aspectos, 
el trámite de tal es pe rmisos se realizaba en la C iudad de México. 

En 1960 se adi c ionó e l artículo 570 al Código Aduanero para 
incluir la fa lta de permiso entre las hipótes is del contrabando. 
Para desalentar la e lusión de ese requisito se es tablecieron san­
ciones mu y severas al contraba ndo (multa por el dupl o de los 
altos impuestos, decomiso e inc luso cárce l). La evasión del per­
mi so, si n embargo, no se e liminó y la corrupc ión subió de pre­
cio . 

* Consultor inlem acional del BID para el Prog rama de Fo r/aleci­
mienlo Aduan ero. 

Con e l modelo de sustitución de importac iones las prác ticas 
il íc itas crec ie ron sin mesura. 1 E l exceso de barreras al comer­
c io, un apa rato burocrático env il ec ido y la poca voluntad polí­
tica para co rreg ir la situ ac ión, hacían casi im posible e rradica r 
los malos manejos. 2 

Tradicionalmente vista como un ente puramente poli c iaco, 
suele olvidarse el hecho fundamental de que la ad uana es el punto 
donde se concreta (y en consec uenc ia donde aparecen sus bon­
dades o defec tos) la po lítica aduanera para e l comerc io exterior 
de un país . Y es que la ap li cac ión de esa política no só lo consis­
te en decir "esto no pasa y esto sí", sino en poner en práctica una 
suces ión de hipótesis en las que se dice esto pasa si es de tal c lase, 
si se paga tanto y si se cumple con tal o cualnormati vidad. Es to 
es, en la ad uana se cobran los gravá menes a la importac ión y 
ex portac ión, lo que entraña una técni ca depurada que inc lu ye 

l . "Una vez más Améri ca Latin a de be aprender de su propia hi s­
toria. Recoger las e nseñanzas de l pasado permitirá ree labora r lo bue­
no y desechar lo malo . E l modelo de sustitución de importac io nes re­
dundó en ine fi c iencia y falta de competitividad. Se desaprovecharon 
esfuerzos y recursos escasos . No obs tante se creó un a es tructura pro­
ductiva y soc ial que s irvió de base para e l crec imi e nto d urante un lar­
go período" . María E le na Cardero García y Catar in a Rock de Sacri s­
tán , "Améri ca Latina e n e l nuevo e ntorno inte rn ac iona l" '. Comercio 
E.rlerior, vo l. 45 , núm . 8, agosto de 1995 , pp. 573-578. 

2 . "El estud io de l fraude fisca l permite ca rac te ri za r a! régime n po­
lítico y a la es tructura soc ia l de un país con mayor rea li smo que e l mero 
análi s is de las part idas presupuestari as y que e l es tudio de la lega li dad 
tributaria. La evas ión fi sca l de ve la, en efec to, la capac idad políti ca de 
los grupos soc iales para descarga r sobre ot ros e l peso de la financia­
c ió n del Estado ; en e ll o influ ye la leg islac ión fi scal , la ét ica ele los co n­
tribuyentes y, en fin , las actit udes de los ci ud adanos fre nte a la Hacien­
da , así como la so lid a ridad e ntre los g rupo s soc ial es" . Fra nc isco 
Com ín , El fiml(/efisca l en/a his10ria: 1111 planleamienlo de susfases. 
In st ituto de Es tud ios Fisc ales, Madrid , 1994, p. 3 1. 
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la iden ti ficac ión. la clasifi cac ión arancelari a de las mercancías 
y su va loración. 

En la ad uana se vuelve rea l el pago de cuotas compensatorias 
y la ap li cac ión de ese uni verso complicado y din ámi co de las 
regulac iones no arancelarias. Con el advenimiento de los tratados 
de li bre co merc io, es pec ia lmente el de Amé ri ca de l Norte 
(TLCAN) . cobró gran importancia la determin ac ión de l ori gen 
de la mercancía , que en traiia la a pi icación de una verdadera téc­
ni ca para impedir que los prod uctos ele ot ros países se benefic­
ien de tratami entos arancelari os preferenciales. As imi smo, las 
ad uanas son la fu ente de la estadísti ca del comercio ex terior. 

El ca mbi o del modelo económi co no podía sos laya r el pro­
bl ema ad uanero . Ma l se saldría a competir al mercado mundial 
si los productos ll evan incorporado el gravamen oculto de una 
adu ana tortuosa o, aún peor, corrupta. En 1989 se aceptó plena­
mente que el sistema aduanero no respondía efi cazmente a las 
neces idades ele la apertura y la globali zac ión, por lo que era 
i mpresci ndi ble readecuarl o. 

LA ADUANA ANTERIOR 

E !manejo de la red nac ional de aduanas se centrali zaba en 
una Dirección General, ubicada en la capital del país, que 
no contaba con los mecanismos de supervisión sistemáti ­

ca para eva lu ar cuando fuese necesario la efi ciencia de sus ofi­
cinas, es pec ialmente las del campo. Además, no ex istía una au­
toridad superior inmedi ata entre el Director General ele Adua­
nas y e l Sec retario de Hacienda. Esto, y las demás circunstan­
cias refe rid as, propiciaba un manejo muy deficiente ele las adua­
nas y del sistema aduanero en general, que se caracteri zaba, entre 
otros aspec tos . por lo sigui ente: 

J ) Numerosos procedimi entos aduanales para el despacho de 
las mercancías , a pesar el e que los principios es tabl ec idos en la 
Ley Adu anera y su Reglamento no señalaban más que uno. Es to 
creaba confusión e incertidumbre jurídica entre los importadores 
y ex portadores, además de un sinnúmero de opc iones para los 
malos man ejos. 

2) Nombramiento ele mandos medios, espec ial mente ele admi­
ni strad ores el e ad uanas. con base en considerac iones políticas, 
lo qu e ampli aba los espacios para la corrupción y la i mpunidacl. 

3) Los procedimientos para e l despacho de merca ncías se 
concibi eron para el modelo económico de máx ima protección 
y por ell o eran muy complicados y costosos: una decla rac ión muy 
cletal lacla ante la aduana (e l "ped imento"), acompañada ele abun­
dante doc umentac ión relati va a la operación que se deseaba rea­
li za r: rev isión minuci osa en diversas "mesas" espec iali zadas 
(desde la que as ignaba un número a cada "pedimento" . has ta la 
que rev isaba eJ··aj uste" ele la liquidac ión de gravá menes desde 
e l punto ele vista aritmético, todo ell o ele forma manual): perío­
dos ele almace nam iento que podían ser breves o mu y largos (esto 
ú 11 i m o ac:-t rreaba problemas. como el ex travío de las mercancías 
o su virtual abandono). y el reconocimiento ad uanero que ob liga­
ba a que toda mercancía pasara por un exa men sistemát ico y en 
consecuenc ia por la interve nción el e un vista. El reconoci mi en­
to se definía como ··e ] examen de las mercancías de import ac ión 
o el e ex po rt ac ión. o de sus mu estras. pa ra prec isa r su ori ge n. 
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naturaleza, co mpos ición, es tado, cantid ad , es pecie , envases, 
peso, medidas y demás carac terísti cas, a fin de comprobar el 
cumplimi ento de las obligac iones es tablec idas por la Ley' ' . 

Todo ell o propi ciaba la ex igencia de el á di vas, ex torsiones y 
malos manejos en un entorno de insuficiencia ele personal, puesto 
que las operaciones, pese a esos controles y vicios , crecían cons­
tantemente. 

El reconocimiento era la princ ipa l fu ente ele las prác ti cas 
il íc itas, pues era cas i impos ible cumplir! o, y un a vez que el vis­
ta estampaba su firma ele "confo rme", el parti cul ar obtenía una 
resolución favorabl e, que en ocasio nes era im procedente. Ante 
el alud de reconoc imi entos, los vistas acabaron por saltarse el 
trám ite y tan sólo se 1 imitaban a firm ar sin ve r la mercancía, por 
lo que el reconocimiento se convirti ó en una norma insustancial. 

4) Los horarios ele trabajo poco fl ex ibles hacían necesa ri o 
recurrir a los "servicios ex traordinarios", que representaban un 
alto costo para los importadores y ex portado res. Como los ca­
jeros tenían que hacer el corte a las 13 horas a fin de sa lir a las 
15 horas , término ele su jornada , cientos de cami ones no alcan­
zaban a tramitar la importación ele sus cargamentos y a éstos se 
sumaban los que ll egaban por la tarde y noche. 

Ante ell o el importador o su agente ad uana! so li ci taban un 
"servicio ex traordin ari o" para el despacho de su mercancía y 
como és te requería desde e l empleado que as ignaba el número 
para el pedimento has ta la intervención de los vistas y los caje­
ros, las prácticas il ícitas se reproducían. 

5) Lo ap licab le al procedimiento ele retiro de mercancías de 
la ad uana (desad uanami ento ) tambi én lo era para el despacho 
ele los equipajes de los viajeros internacionales. En estos casos 
no había revisión previa ele un a declarac ión, pues to que és ta no 
ex istía. Así, la aplicac ión de la franq ui cia correspondiente que­
daba a la cliscrec ionalidad abso lu ta de los revisores. 

6) Para comprobar a posteriori el desacluanamiento, la ins­
pecc ión ele las empresas se reali zaba de manera descentrali zada , 
mediante un nutrido gru po de inspectores, con poca preparación 
técn ica pero con mucha habilidad para las prác ti cas indeseables . 

7) La elaboración de la es tadísti ca del comercio ex terior era 
muy rudimentaria . Si bien se usaban computadoras, los datos se 
capturaban di rec tamente de los documentos tramitados, lo que 
producía inexac titudes , fa lta de oportunidad y altos costos. En 
cada aduana operaba una oficina ele informát ica con su grupo de 
operadores, qui enes capturaban de 70 a 75 de los más de 130 
elatos que contenía cada pedimento. La información se concen­
traba en una cinta magnéti ca que al fin al de l mes se env iaba a 
los centros reg ionales de aco pio ( 15 en todo el país). Después 
los datos de las aduanas de una región se incorporaban en un solo 
medio magnét ico y se remitían a la Direcc ión General para que 
elabo rara la "c uenta mensual". pero sobre todo la balan za co­
mercial mensual, cuya cinta se entregaba a 17 usuarios de es­
tas cifras (e l Banco el e Méx ico. la Secofi y eli NEG l, entre otros). 
Por separado y dos o tres meses después la Direcc ión rec ibía la 
documentac ión ele las operaciones que sustentaba las cuentas de 
la computadora. Sob ra dec ir que las cifras de los documentos 
nunca coincid ían con las proporcionadas inicia lmente. por lo que 
de modo ob li gado hab ía que hacer rectificac iones. 

Por los redu cidos salarios. la dese rc ión de capturi stas era 
notab le y ello ocasionaba demoras en la entrega de las es tadísti -
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cas a los centros de acopio . E l prob lema ll egó a ser mu y agudo 
en aduanas fundamentales, como la de Nuevo Laredo, donde los 
documentos de las operac iones de muchos meses se empaque­
taron sin mayor trámite, para que se capturaran en las ofic inas 
centrales. Con e l tiempo, estas últimas también fue ron insufi­
cientes, por lo que fue necesa ri o contratar una empresa pri vada. 

8) La rev isión de todos los vehículos en fronteras y carre te­
ras estaba a cargo de persona l armado -el ll amado Resguardo 
Aduana! Mexicano, de escasa capac idad técnica y cuestionable 
probidad-, ag rupado e n un a co rporac ió n que no ll egó a ser 
paramilitar, como era el propós ito, pero sí ardorosamente sin­
clicali zada y con altos índi ces ele corrupción. 

9) Se es tablec ió un régimen de tránsito de mercancías entre 
aduanas para fac ilitar las operac iones, especia lmente cuando se 
le combinaba con e l despacho a domic ilio3 (artículo 9 ele la Ley 
de 1982) . Este régimen, bueno a priori , propic ió sin embargo 
enormes abusos por parte de usuari os poco éti cos, que in trodu­
cían mercancías a su amparo con des tino a otra aduana a la que 
con frecuenc ia aqué llas no llegaban. Con el tiempo se convir­
tió e n un foco más de contrabando y corrupc ión. 

1 O) El rég imen de importac ión tempora l, igualmente clegra­
dado , lo utili zaban importadores abu sivos para introduc ir mer­
cancías sin pagar impues tos y e ra frecuente que éstas no se re­
gresaran al exteri or al término de su temporalidad . Dado que esas 
importac iones , que eran cuantiosas, requerían de un a fianza, las 
aduanas tenían en su poder decenas ele miles de fianzas que nunca 
se cobraban por falta ele pe rsonal y ele contro les adecuados. 

11) Reducido número de agentes adu ana! es (ges tores habi ­
tuales de las operaciones ele importac ión y exportac ión de par­
ticulares), con hono rari os aparentemente bajos, escasamente 
control ados, poco colaborado res y pa rtíc ipes de las prácti cas 
administrati vas irregul ares que propic iaba la deso rga ni zac ión. 
Como las ges ti ones también pod ían rea li zarl as los apoderados 
aduanales ele las empresas e incluso los propi os particul ares, no 
era difícil s imular la exi stenc ia de pe rsonas y domic i 1 ios , lo cual 
no e ra mu y conve ni ente para el f isco . 

12) Las exe nc io nes, prórrogas, pl azos y auto ri zac ión de 
ope raciones temporales se suj e taban a dec isiones expresas de 
di versos func ionarios, lo que c reaba espac ios pa ra prác ti cas 
inconvenientes. Esto era parti cul armente grave en e l caso de la 
aceptac ión, cancelación, contro l o ej ecuc ión ele las garantías, 
especialmente de las fi anzas, pero tambi én en las importac io­
nes de menajes de casa y en las que había alguna exenc ión, que 
para apli carse neces itaba de las auto ri zac iones. 

13) Anti güedad y malas condi c iones de las insta lac iones fí ­
sicas y en general de todo el trabajo . 

14) Relac iones internac iona les inadecuadas. Ta l era e l caso 
ele las que se mantenían con e l Servic io el e Adu anas ele Estados 
Unidos, pa ís con e l que se rea li za ba 65% el e las o pe rac iones 
aduaneras de Méx ico. Tampoco eran aceptables las que se tenían 
con los países mi embros de la ALA DI y cas i no ex ist ían en el caso 

3. El caso de l tránsi to constitu ye un a va li osa lecc ión de l derecho 
adu anero . El tránsito fac ilitado junto con e l despacho a do mi c ili o tu vo 
un e norme éx ito en Europa y se incorpo ró a la leg islac ió n mex icana por 
sugerenc ia de l Consej o de Cooperac ió n Aduane ra. Empero, su apli ca­
c ió n en un ento rno de pro tecc io ni smo de termi nó su fracaso. 
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ele los servic ios aduaneros de Centroaméri ca y en e l ele la ma­
yoría de los de Europa. 

LAS REFORMAS 

Redefinición del procedimiento de despacho 
de las mercancías 

e on e l propós ito de dotar ele plena validez a l principio ele au­
todeterminac ión y autocumplimi ento de ob ligac iones, se 
emprendió la reforma del procedimien to de despac ho . Así, 

se invirtió e l orden tradi cional de éste, para comenzar por e l pago 
de los impuestos y luego cumplir con los demás requi sitos de la 
operac ión, según la decl arac ión prev ia y libremente for mul a­
da por los interesados medi ante sus agentes aduanales . 

Co mo la medida de l pago al princ ipio de l procedimi ento se 
topó con e l muro de los cajeros, se optó por so li citar a los ban­
cos que lo recibieran. Es to no solucionó de inmediato el prob le­
ma, pues el se llo ele " rec ibido" o " pagado" que e l banco es tam­
pa en los documentos podía falsifica rse y porque fue tal e l alud 
ele pagos que el trámite se demoró más que antes . Ante e ll o los 
bancos instalaro n cajas en las aduanas y camb iaron ele sistema 
para ev itar falsificac iones. As imismo, se estab lec ieron horari os 
espec ia les en los bancos y en las adu anas para la recepción de 
pagos. 

Desde entonces el pago se acepta sin ningún cues ti onamiento 
junto con los documentos de la operac ión. El número ele la de­
c larac ión con la que se paga ya no lo as igna un empl eado, sino 
que es uno más de los datos que el interesado se autoas igna por 
med io de su agente ad uana!. El banco tampoco se encarga ele la 
rev isión de papeles, como se hacía en las mesas, pues ta l paso 
se co locó al fin al de l trámite, después el e entregada la mercan­
cía. Con e llo se cancelaro n las opciones de dádi va que co rres­
pondían a los empleados que "daban" nú me ros ele pedimento o 
rev isaban documentos. 

Con respec to al paso de las mercancías a te rr itori o nacio nal 
para su reconoc imiento, trámite que consti tuía uno de los peo­
res focos de corrupc ión debido a la gran di screc iona lidad co n 
que operaban los vistas, se dec idió emplear una prác ti ca úti l en 
otros países: no rev isa r todos los cargamentos, s ino unos cuan­
tos , advirti endo a los usuari os que si por e l eje rc ic io ele las fa­
cultades de comprobac ión - que se conservaron intactas pa ra las 
aduanas- se descubría que se había dec larado con fa lsedad, las 
sanc iones serían mu y severas, es to es , inversamente proporcio­
nales a la confi anza que se depos itaba en los usuari os (las de l 
contrabando espec ificadas en e l artículo 127 de la Ley Aduanera 
de 1982). As imi smo, para no dejar a la di sc rec ión de un fun c io­
nari o qué vehícul os deben rev isarse, se di se ii ó un meca ni smo 
e lec tró ni co para se lecc ionar ele manera a lea tori a a uno ele cada 
diez vehículos. Acc ionado por un conductor, la lu z roj a ind ica 
rev isión, mientras la ve rde indica paso libre. 

El mecani smo e lec trónico ex pi de un peq ueiio clocumenlo 
do nde se reg istran los datos de l conductor, de l camión y de l pe­
dimento. Para mayor ce rtidumbre se es tab lec ió que las pue rtas 
ele los cami ones deben contar con un candado ve rde el e a lta se­
guridad , el cual se mantendría in tacto sa lvo que e l mecani smo 
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de se lecc ión alea tori a in dicara la rev isión; en es te caso se rom­
pe e l candado, e l cual se sust ituye por uno roj o, para indicar que 
el ca rgamento ya fue reconoc ido. 

La se lec ti vidad en la ex portac ión generalmente se mantiene 
en uno de cada 30 cami ones; en las operaciones de la indu stri a 
maq ui !ado ra se rev isa uno de cada l 00, y en equipajes de pasa­
jeros uno de cada 30. En puertos marítimos y ae ropuertos se 
acc iona el meca ni smo de rev isión aleato ri a a la sa li da de los 
rec intos fiscales , un a vez que se paga ron las contribuciones y 
se entregaron los documentos en las adu anas. 

Si en un reconocimiento se descubre que se declaró con false­
dad , se pagó con inexactitud en pe1juicio del fi sco , se eludi eron 
controles o restri cc iones y se pe1juclicaron los intereses jurídi ­
cos el e la aduana , las penas para el agente aduana! que intervino 
y para sus comitentes y ges tores van desde multas y decomi sos, 
hasta la cance lac ión ele la patente del agente e inclu so pri sión. 

El nuevo sistema se puso en prác ti ca en Nuevo Larecl o (" lo 
que funciona en Nuevo Laredo, fun ciona") a fines de 1989. Para 
impl antarl o hubo que superar cli ficultacles juríclicas y de infra­
estru ctura. Cabe des taca r que el cambio adquirió perfil defini ­
ti vo cuando, en un reconoc imiento por un a luz roja, se descu­
bri ó y sancionó e l primer abuso: el el e un agente aduana! que 
dec laró con falsedad . A la semana sigui ente la recaudación de 
esa aduana se incrementó 50 por ciento. 

A partir ele entonces la adu ana mex icana dejó su papel tradi ­
cional el e interceptora de los fluj os de comerc io ex teri or para 
asumir otro más efi caz: e l el e comprobaclora ele la li citud ele las 
operac iones, aunque se enfrentó a una gran res istencia ele usua­
ri os , agentes y empleados aduana! es . 

En 1990 el nuevo procedimiento ll egó a la Ley Aduanera. Por 
lo menos una vez al año, durante los cinco siguientes y en oca­
siones dos veces al a ii o, se so li ci tó la reforma del artícul o 29 de 
la Ley~ que contenía el procedimi ento. Un ejemplo dramáti co 
fue la adi ción de un párrafo ele di cho art ículo para resucitar una 
vieja in stitución: los segundos reconocimi entos. 

Vari os meses después ele la pues ta en prácti ca de l nuevo pro­
cedimi ento, las inexac titudes en las dec laraciones y las consi­
gui entes co nsignac iones y procesos judiciales cesaron casi por 
co mpleto. O se había alcanzado rápidamente un alto ni ve l de 
profes ionali smo o se hab ía encontrado el camino para eludir los 
ri esgos de l reco noc í miento. Ante la eluda se optó por establ ecer 
otro, independ iente de l que rea li zaban las aduanas; para e ll o se 
contrató a empresas pri vaclas con peritos altamente capac itados. 
Como es te tipo ele personal era muy escaso. se dec idi ó formar­
lo ráp idamente y proponer a las empresas su contratac ión, con 
sa lari os altos para mantenerl o alejado de las tentac iones. Para 
garanti zar la probidad se rea l iza ron convocatorias públi cas y los 
aspirantes se suj eta ro n a un proceso el e se lecc ión mu y riguroso . 

El segundo reconoc imi ento se ría también alea tori o y con los 
mi smos porce ntajes . ele suerte que un a vez termin ado e l prime­
ro se vuelve a acc ionar el meca nismo que. en un o ele cada di ez 
casos. ind ica que debe procederse al segundo reconoc imi ento. 
Para no incrementar los cos tos ele es ta '·auditoría ex tern a'' del 
primer reconoci mi ento. como se le ll amó, se di spuso que el cos to 

4. El conl cni do de es le aníc ul o se di siri bu yó en los numera les 4 :1 . 
44. 45 y 46 el e la Ley. 
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por los servicios ele las empresas parti culares se dedujera del pago 
del derecho ele trámite aduanero. 

Otra modificación importante del artículo 29 consistió en que 
ya no se atribuyó al reconoc imi ento el carác ter de definiti vo que 
había tenido. A partir ele es tos años dejó ele se r la determinac ión 
ele obli gac iones aduaneras para convertirse en "el examen ele las 
mercancías ele importac ión o ele ex portac ión, as í como de sus 
mu es tras , para all egarse e lementos que ayuden a prec isa r la 
verac idad de lo dec larado". 

Con el nuevo procedimiento di sminuyeron considerablemen­
te las opci ones ele corrupción ele los empleados adu aneros y la 
recaudac ión ele toda la red de adu anas se incrementó de inme­
di ato más de 30%. Además se redujo a minutos la es tadía de las 
mercancías en las instal ac iones fronterizas, lo que permitió pres­
cindir del almacenamiento y ele los encargados ele és te (consi ­
derando las instal ac iones ele la frontera, se trataba ele cerca de 
500 almacenistas y unos 400 " interventores", que apoyaban a 
éstos en el conteo de bultos ele los cargamentos que entraban a 
los almacenes fi sca les) . Se redujeron , por tanto, los costos ele la 
operación , mejoró la via lidad de las ciudades fronteri zas y au­
mentó el profesionali smo de los agentes aduana les. 

És ta fue , con mucho, la principal reforma. Todas las demás 
siguieron el princ ipi o co nductor de la autodeterminación y 
autoc umplimi ento de las obli gac iones. 

Desarrollo de los s is temas de cómputo 

A principios ele los noventa se ini ció un modes to programa ele 
cómputo ll amado Cadepa (Captura desconcentrada del pedimen­
to aduana! ). Se pidió a los agentes aduana! es que entregaran un 
di skette con los el atos de las operaciones ele cada semana para 
que la suma de todos formara la es tadísti ca. Sin embargo, como 
muy pocos agentes atendieron esa solicitud, fue necesari o trans­
formar ésta en obli gac ión jurídica y el incumplimiento se san­
ciona con una fu erte multa. 

La Cadepa se convirtió al poco ti empo en un programa más 
ambi cioso, el ll amado Sistema de Automati zac ión Aduanera 
Integral (SAA I). que podrá rec ibir las declaraciones ele los agentes 
adu ana les en una computadora, va lidar sus elatos, inc luidas las 
liquidac iones de impues tos, des ignar al vista que en su caso debe 
prac ti car el reconoc imi ento el e la mercancía y capturar la esta­
dísti ca de las operac iones . Aunque aún no se completa, el SAA I 

ha cance lado opciones de corrupción al es terili zar el trámite y 
fortalecer el profes ionali smo el e los agentes aduanales, ha redu­
cido aún más los ti empos ele estadía de la merca ncía en las adua­
nas y la intervención humana en los actos del despacho. En con­
secuenci a. ha di sminuid o e l número de empl eados y se han 
abatido los cos tos de l des pac ho. Se prevé que en un futuro cer­
can o. el SAA I permi tirá automati za r prác ti ca mente todas las 
operac iones de l desacluanami ento. 

El desarroll o de este proyec to ha sido lento. complicado y muy 
oneroso . Al principi o se trabajó con rec ursos humanos y econó­
micos de las direcc iones el e Recaudac ión y de Ad uanas que pron­
to fueron in suficien tes. Se dec idió. por tanto. que buena pa rte 
del se rvic io de có mputo se conces ionara a parti cul ares. por lo 
cual se tu vo que reform ar la Ley. 
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E n la ac tu alidad , a in s tanc ia de l Subgrupo de Aduanas de l 
TLCAN, se elabora un proyec to in fo rmáti co e ntre los tres pa íses 
mie mbros para automati zar totalmente e l control de cargamentos 
que se muevan por sus respecti vas carreteras. El prototipo preten­
de, por medio de un saté lite, no só lo seguir la ruta de los camio­
nes, sino que és tos emi ta n señales que, al ll egar a las fronteras 
y se r va lidadas por las computadoras de las aduanas -alimen­
tadas con los datos de l ca rgame nto-, permitan y registren e l paso 
de l vehíc ulo, sa lvo que alguna de las computadoras, seguramente 
la de l país importador, o rde ne la rev isión de la ca rga (el e una 
ma nera aleatori a) por el personal aduanero. El proyecto también 
ti e ne la finalidad de suprimir e l uso de l pape l, para trabajar só lo 
con reg ist ros elec tró nicos en archi vos magnéti cos . 

Otros p rocedimi entos de la ope ra c ión aduan e ra 

Todos los procedimi entos se describe n e n el Manual de opera­
ción aduanera , el abo rado por e l Instituto Nac ional de Capaci­
tac ión Fiscal, el cual es de observanc ia obligatori a para todas las 
adu anas, empleados y func ionari os. La s is temati zac ión y s im­
pli f icac ión de los procedimie ntos ha dotado de certidumbre ju­
ríd ica a los usuarios de las aduanas , pues ha unif icado c rite ri os, 
aumentado la seguridad de los inte reses fiscales, acrecentado el 
profes ionali smo de e mpleados y age ntes aduanales y e limin a­
do prác ti cas indeseables . Des tacan e n este terreno: 

1) En e l despac ho de equipajes de pasaj eros se dete rminan, 
en una dec larac ión que se entrega a los pasajeros internac iona­
les antes de su ll egada, los artícul os que son obj eto de f ranqui ­
c ia de los impues tos. Se manti ene la aleatori edad de las rev isio­
nes , con base en la ac ti vac ión ele un mecani smo simil ar al usado 
e n la ca rga (focos rojos y ve rdes) . "El semáforo f isca l" se ha 
in s talado en todos los aeropuertos internac ionales del país, así 
como en los cruces fronterizos y en las sa lidas de las franj as fron­
te ri zas con rég ime n adu anero espec ia l. Al gunos aeropuertos de 
países latinoameri canos ya c ue ntan con ese semáforo . 

La refo rma de es te procedimi ento es congrue nte con la re la­
tiva al despac ho de los ca rgame ntos: la aduana dej a su pape l in­
te rve ntor, en e l que determinaba impuestos y otras obligac iones 
a los pasajeros, pa ra convertirse en un ente comprobador de las 
dec larac iones de los pasaj e ros; los v iajeros inte rnac io nales 
autoclespachan sus equipajes ante las ad uanas. 

2) La redefini ción del procedimiento y del régimen de tránsito, 
"ele adu ana a aduana" e " in ternac ional", po r territorio nac ional 
o ext ranj ero. Esta operac ión se suj etó a nuevos controles para 
suprimir los abusos. Sólo se permite a empresas so lventes , re­
g is tradas en un padrón y con intervenc ión ele agentes acluanales, 
que as umen so lidari amente con los interesados las obli gac iones 
fisca les en caso de que los cargamentos no ll egue n a su destino . 

3) La reclefinic ión de l proced imiento y de l rég ime n de opera­
c ió n te mpora l, pa ra inclui r só lo las mercancías que regresan al 
ext ranj ero o a l país en e l mi smo estado. Para las que sufren trans­
fo rmac ión, se mantu vo intac to e l rég imen de maquil adoras y e l 
de prog ramas Pi tex; pa ra las operac iones no comprendi das en 
ningun a ele estas dos va ri antes , se creó una nueva figura jurídica 
ll a mada cuenta adu anera, que consiste en depos itar e l importe de 
los im puestos e n una instituc ión fin anciera, es tablecer e l plazo 
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de estad ía y recuperar aqué l, con los intereses correspondie ntes . 
a la salida de la mercancía. El depós ito puede aplicarse a la impor­
tac ión definiti va de la mercancía o al pago de la mult a co rres­
pondiente s i la me rcancía no se repatrió. El s istema ele cue ntas 
aduaneras se establec ió en la Ley y se complementó co n Reg las 
General es, mientras que e l rég imen general de las operac iones 
temporales se re fo rmuló por completo . Con e llo se suprimi eron 
las autori zac iones espec ífi cas de un funcionari o aduanero e inclu ­
so, en la mayo ría de los casos , el otorgamiento de garant ías (ge­
neralmente fi anzas) de dudosa utilidad, ele mu y di fíc il cobro y que 
ge neraban controles específicos y espac ios para la corrupc ión. 

4) Para afinar su contro l y suprimir opciones de fraude, se s im­
pli ficó el rég imen de depós ito fi scal y se eliminó e l lími te de dos 
años de durac ión. Para e llo se reform ó la Ley, se emiti eron Re­
g las Generales y se establec ieron formas ofic iales consistentes 
con el SAAl. 

5) Las di versas autori zac iones expedidas po r funcionarios se 
sustituirán por la autoapli cac ión de las di spos ic iones lega les. Es 
e l caso de la mayor parte de las hipótes is de exenc ión prev istas 
e n los aranceles o en la Ley Aduanera (importac iones o exporta­
ciones comerciales exentas , donac iones , seguridad públi ca, etc.). 

Sis tema de g losa de los doc um entos de las ope rac iones 

Anteriorme nte la rev is ión documental de las operac iones se 
rea li zaba, po r añadi dura a la de los empleados de las mesas , e n 
la C iudad de M éx ico. S in e mbargo, dada la g ran ca ntidad ele 
operac iones de los pedime ntos (tres millones al año e n prome­
dio durante e l deceni o ele los ochenta y cinco mill ones en la dé­
cada ac tual), era práct icamente imposible rev isar los doc umen­
tos. Esta g losa central demandaba , a su vez , un gran número ele 
empleados, que mu y frecuentemente planteaban problemas sin ­
d ica les, dada la índo le de l trabajo (malos sue ldos , insta lac iones 
inadecuadas y labo res mu y tediosas). 

Con el nuevo procedimie nto se suprimió la rev isión previ a 
ele doc ume ntos, tarea qu e aho ra se reali za des pués el e que la 
mercancía fu e desaclu anacla. Esto se hace en las ad uanas hasta 
c iertos rangos y después en las o fi c inas centrales para otros ran­
gos . En ambos casos la rev is ión es se lec ti va , pues e l número de 
ope rac iones doc ume ntadas en pedime ntos es mu y a lto. Las 
computadoras han fac ilitado esas operac iones y al sup rim irse 
la glosa aritmé ti ca se redujo mucho la cantidad de traba jo; e n la 
ac tualidad só lo se rea li za la "g losa docume ntal" que consiste en 
revisar certificados, permi sos , fac turas y otros documentos . Todo 
ello abatió la plantill a de personal, aumentó la seguridad de l fi sco 
y suprimió espac ios a la co rrupción. 

Agentes adua na /es 

Se reformul ó e l ca tálogo de oh li gac iones y derechos de los age n­
tes aduanales a f in de aplicar un contro l más severo ele su con­
ducta profes io na l. Se suprimi ó la tari fa por sus servic ios para 
dejar que la libre co mpetenc ia de te rmine su costo. Asimi smo , 
se crearon pate ntes " nac ionales" para que un age nte pueda ac­
tu ar e n todo e l país o e n las aduanas que e lij a y con e ll o ro mper 
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cotos y fac ilitar la competenc ia. Tambi én se favo rec ió la crea­
ción de patentes de agente aduana] espec iali zado en un solo pro­
ducto. Se es tablec ió que los exámenes para aspirantes y la ex­
pedición de la patente es tarían a ca rgo de personal de mandos 
superiores, dis tintos de l Admini strador General de Adu anas, as í 
como la obli gac ión lega l de que los agentes aduanales interven­
gan en todas las operacio nes, excepto en las que ati endan apo­
de rados de empresas (c uyo rég imen tambi én se mod ificó) , pe­
queñas operac iones y las manej adas e n forma direc ta por em­
presas de me nsaje ría, has ta cierto rango. 

En 1989 había 5 11 agentes y en la actualidad el número es cas i 
el doble , de los cuales más de 300 son nac ionales . El costo de 
sus servicios no só lo no ha aumentado sino que se ha reduc ido 
cerca de 15%. Aunque 300 empresas ti ene n apoderado, lo que 
les permitiría ahorrarse e l cos to de l agente aduana!, sue le n uti ­
li zar los servicios de éste para evitar los riesgos que les acarrearía 
un baj o ni ve l técni co del apoderado. 

Reorganización administrativa del servicio 

Se restructuró el Reglamento Interi or de la Secretaría de Hacienda 
y Crédito Público convirtiendo a la otrora poderosa Dirección Ge­
neral de Aduanas en una d irecc ión admini stradora de la red de 
aduanas, proveedora de recursos económicos, humanos y mate­
ri ales, supervisora de la operac ión y conducto para que las nue­
vas y di versas autoridades aduaneras trasmitan a las o fi cinas de 
campo las di sposic iones respec tivas. Se le dejó también el man­
do de la Po licía Fisca l Federal, para fun ciones preventivas y de 
apoyo , así como el acop io de la estad ís ti ca del comercio ex terior. 

Acotadas las atribuciones de la nuevaAdrllinistración General 
de Adu anas, se reo rgani zó la Subsec re taría de Ingresos para 
e ncomendar a la Admini strac ión Ge ne ral de Auditoría Fisca l 
Federa l las labores de inspecc ión y auditoría aduaneras , fac ul ­
tánd ose le pa ra sanc io nar las infraccio nes al Procedimi e nto 
Admini strati vo en Materi a Aduanera y fi sca li zar los actos del 
despac ho e n las aduanas. 

La labor normati va se di s tribu yó entre las admini s trac iones 
gene ra les de Po lítica de In g resos y Jurídi ca de Ing resos, la 
Procuraduría Fisca l de la Federac ión, la Direcc ión General de 
Intervento ría y la pro pi a Admini strac ión General de Aduanas . 
La supervisión y el contro l reg iona l de las aduanas co rrespon­
den a las Admini strac iones Reg ionales de Aduanas (ocho en todo 
e l país), con depende nc ia directa de l Ad minis trado r General de 
Ad uanas. La capac itac ión, po r último, corresponde al Instituto 
Nac iona l de Capac itac ión Fisca l (l ncafi), una institución fu era 
de la es tructura normal de la Subsec retar ía, con recursos propios 
y que ati e nde a toda e l área de in gresos. 

Restm ctura ción de la red de aduanas 

En 1990 se suprimie ron nueve ad uanas y dos más e n 1992 y se 
crea ron las el e Colombi a, e n la frontera norte, y A ltamira, e n e l 
Go lfo el e Méx ico. As imi smo, e n todo e l país se e liminaro n o 
reacomocla ron secc iones y ofic inas ad uane ras ele menor rango, 
depe nd ie ntes el e las ad uanas. 

la reforma aduanera de méx ico 

Reformulación de hora rios y sa la rios 

A partir ele la res tructurac ión del derecho ele trámite aduanero 
se incrementaron los sa lari os según la importancia y vulnera­
bilidad ele los pues tos, nunca menos ele 200% ni más ele 500%, 
y se establ ec ieron premi os a l buen desempe ño. Para suprimir los 
"servicios ex trao rdinari os" en las aduanas se f ij aron nuevos tur­
nos a fin de di stribuir más rac ionalme nte al persona l y propor­
c ionar servicio todos los d ías de l año. Se incrementó el presu­
puesto de las ofic inas para mej orar los servicios y adquiri r equi ­
pos modernos , como básc ul as computari zadas, computadoras 
y circuitos cerrados de te lev isión. E l número de empleados se 
redujo 60 por cie nto . 

Remodela ción de las in stalaciones físic as 

En coordinac ión con las sec re tarías que ti ene n compete ncia en 
fronteras, puertos y aeropuertos , se empre ndió un programa de 
remodelac ión de ins talac iones que dio prioridad a las grandes 
aduanas de la fro ntera norte y a la del aeropuerto de la C iudad 
de México. Los trabajos aún en marcha se han basado en la nueva 
concepción ele los procedimientos ele despacho e incluye di seños 
modernos, como los de las aduanas de Nuevo Laredo, Colombia 
y Manzanill o. 

Se dio especial importancia a la instal ación de c ircuitos ce­
rrados de televi sión en todos los puentes y pasos fronteri zos para 
registrar todos los mov imie ntos de personas y ve hícul os al en­
trar o sali r del país. Ello permite descubrir cualquier movimiento 
fra udule nto e ide nti fica r a los autores. Las básc ul as compu ­
tari zadas detectan automáticamente las sobreca rgas de los ve­
híc ulos y acc ionan plumas o vall as para retener los cargamen­
tos presumibleme nte irregul ares. 

Redu cción de p ersonal 

La pues ta en prác ti ca de l nuevo procedimi ento s impli f icado ele 
despacho impli có e l despido de cerca ele 500 alm aceni stas, 400 
interventores y un alto número de vistas. A medida que los bancos 
se instalaban en las aduanas se redujo el número de cajeros, auxi­
li ares de cajero y ad min istra ti vos, que hacía n la rev isión manual 
de los doc ume ntos al inic io de l trámite . El empleo de compu­
tadoras en e l despacho abati ó en cerca de400 personas el número 
de empl eados dedi cados a capturar y e nviar la es tadísti ca el e las 
operac iones. 

La reducc ión y e l ca mbio más radica les se di eron en e l Res­
guardo Adu ana! que contaba con más de 3 000 empl eados. Esa 
co rporac ión fue sustitui da po r una Po licía Fisca l de no más de 
1 500 e lementos, contra tados por honorari os, capac itados espe­
cialmente y se lecc ionados de manera ri gurosa . Su adsc ri pc ión. 
e lemento por e leme nto, se cle term i na median te un programa de 
compu tadora que prevé la rotac ión de ese cuerpo cada 60 días 
para ev itar que cree n inte reses e n e l lu ga r do nde cumplan sus 
labores . Desa fo rtu nadame nte, la nueva Po li cía Fisca l no só lo no 
ha log rado alcanza r los nive les ele ef icacia deseados, s ino que 
se teme que ca iga e n los vie jos ma les que se deseaba suprimir. 
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Privati zación de serv icios 

Otra de las acc iones emprendidas consiste en la concesión a 
particulares del se rvi cio de almace nes en pue rtos, aeropuertos , 
aduanas inte riores y, e ven tualmen te, fronterizas. Puede afirmar­
se que en la actualidad no ex iste ningún almacén fiscal mane­
jado por empleados aduaneros. En materia de control de fondos, 
cuatro bancos prestan el se rvi c io en los recintos fiscales de las 
aduanas; en materia de cómputo, una empresa proporc iona la 
mayor parte de los servi cios, ocho se ocupan de los "segundos 
reconocimientos" y otras más del muestreo, análi s is y pesaje de 
las mercancías. En todos los casos, e l procedimie nto de conce­
sión se lleva a cabo mediante li c itac iones públicas. Para e llo fue 
necesario reformar la Ley Aduanera en lo relativo a almacena­
miento , captura de la estadística, pago de los impuestos, reco­
noc imiento y la toma de mues tras, así como la Ley Federal de 
Derechos, para establecer contraprestaciones por servicios y 
crear nuevas reg las general es y manuales de ope rac ión. 

Capa citac ión y desarrollo 

Aunque la capacitac ión es competencia del Incafi, la propia 
Administración General de Aduanas la impul sa y desarroll a con 
base en los manua les de operación y como parte de un progra­
ma más amplio que bu sca e l desarrollo integra l de l personal 
hacendario . Se pretende establecer una carrera de servi c ios que 
proporcione estabilidad a los empleados y asegure una fuente 
saludable de recursos humanos, sufi c ientemente capaces para 
ocupar los mandos medios. Los procesos de selecc ión de la Po­
licía Fiscal, agentes aduanales, abogados de aduanas y otras 
especialidades se controlan ri gurosame nte para asegurar el ac­
ceso al sistema só lo a los mejores y reducir los casos de nom­
bramientos por influencias políticas. Simultáneamente y aten­
diendo sugerencias de la Organ izac ión Mundial de Aduanas , el 
sistema puso en marcha acciones e n favor de la integridad del 
personal aduanero y de relaciones públicas .5 

Relacion es del se rvi c io aduan ero de México 
con otros países y organismos 

Principalmente con Estados Unidos, Guatem ala y Belice se 
desarroll aron y fortalecieron notab lemente las relaciones e n el 
ámbito aduana!. En la actualidad ex isten Convenios Bilatera­
les de Cooperación y Asistencia Mutua con los servi c ios de 
Canadá, Estados Unidos, Guatemala, Cuba, Costa Rica, Chile, 
Francia y España y están en vías de co ncluirse otros con Ni ca-

5. El Consejo de Cooperación Ad uanera em itió en mayo de 1993 
un documento (38. 144) que reseña los pormenores de la di scusión del 
tema IV de la agenda de la 29 ses ión de la Comisión Política dedicado 
a La Integridad en la Adm ini st rac ión de Ad uanas. Por primera vez el 
organismo se ocupaba de un tema "tabú" en la materia. Y fue de tal 
manera trascendente que al año sigui ente el propio Consejo, reunido 
en pleno en Arusha , Tanzania, emitió la Declaración de Arusha , que 
resume las sugerencias mundiales para ev itar la corrupción de los em­
pleados ad uaneros. 
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ragua, Honduras, Bel ice e Israel. Todos se han for mul ado a partir 
de la idea de la cooperac ión y de la fac ilitació n de las operac io­
nes e n e l marco de la apertura económica . 

Cuando, con motivo de las negociaciones de l TLCAN y en e l 
marco de una re lac ión de cooperac ión y as istencia, se dieron a 
conocer las ca racteríst icas de la " nueva ad uana mex icana", e l 
efec to fu e tan fav orab le que e l recelo ex istente hasta entonces 
prácticamente desaparec ió . 

Tal vez e l mejor reconoc imi ento a es ta transformación y a la 
eficac ia de los nuevos proced imientos sea e l que ll egó de Bru ­
se las. Ah í el Consejo de Cooperac ión Ad uane ra (hoy Organiza­
c ión Mundial de Aduanas) , un orga ni smo puramente técnico, 
expresamente apo lítico, que agrupa a más de 136 países y ad­
mini stra 15 tratados sobre la materi a, eligió como su represen­
tante e n América a la Ad mini strac ión General de Aduanas de 
México, para los ejerc icios 1992- 1993, 1993- 1994 y 1994- 1995. 

Con el carácter anteri or, la Admini stración General de Ad ua­
nas promovió la modernización de los s iste mas ad uaneros de 
Améri ca Latina. Ello se tradujo en la prestación de as istenc ia 
téc ni ca y apoyo a se is países de la región. 

Cabe destacar que la Administración General de Aduanas ya 
se desempeñaba como Secretaría de l Conve ni o Multilate ra l 
sobre Cooperac ión y As istencia Mutuas en tre las Direcc iones 
Nacionales de Adu anas de América Latina , España y Portuga l. 
En ese papel coord ina las reuniones de directores generales que 
se ll evan a cabo cada año en alguna c iudad de Améri ca . 

A MANERA DE CONCLUSIÓN 

e on todo y los avances , la reforma no puede darse por tenni­
nada . Aun en el caso de que el mode lo económico actual su­
friera ajustes y e l pé ndulo de la hi storia inic iara su regre­

so, la operación aduanera mediante el autoc umplimiento es más 
segura y mucho más barata que la aduana-fortaleza. 

Falta mucho para ll egar al servicio aduana! óptimo. Se requie­
re, desde luego, "desfronterizar" el despacho para que la mer­
cancía no se detenga en su camino hac ia las industri as o a los 
centros de consumo, como ocurre en la actua lidad, pues s i bien 
e l paso por las aduanas es mu y rápido, su preparación suele du­
rar muchos días . Así, hay que facilitar las ope raciones de trán­
sito hasta las aduanas interi ores. En la actualidad , tramitar una 
operación de este tipo es tan complicado que signi fica "despa­
char" dos veces: una presentando un ped ime nto por conducto 
de un agente aduana! e n la frontera , y otra en la aduana interi or, 
también por conducto del agente aduana!. Ell o, por tortuoso y 
cos toso, obliga al desaduanamiento en e l secul ar nudo fronte­
ri zo . 

Desde luego hay que conc luir el desarro ll o del SAAI y tal vez 
reori entado ; habrá que atender con verdadera seri edad los pro­
blemas ele la operación e n la fro ntera sur y arti cul ar la ad mini s­
tración de l s istema ad uane ro para un a ejecuc ión cabal de la po­
líti ca ad uanera de l país y ev itar pe1juicios y cos tos ad ic iona les 
a los usuarios. 

Por otra parte, habrá que rec uperar la capac idad para ide nti ­
fi car la naturaleza de las mercancías y re so l ver el problema de 
la Po! icía Fiscal. & 


