La reforma aduanera de México
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InTrRODUCCION

I modelo de sustitucién de importaciones de Méxicole co-
rrespondid un sistema aduanero poco flexible. El excesi-

a vo proteccionismo entrafiaba solidas barreras, como altos
impuestos a las importaciones, permisos previos, “‘requisitos es-
peciales” y todasuerte de trabas que si bien no impedian lascom-
pras foraneas, si las desalentaban.

Entalescenario, lareprimida apetencia colectiva por productos
extranjeros, supuestamente de mejor calidad y menor precio.
presionaba a unas aduanas obsoletas manejadas por empleados
poco aptos y con salarios infimos y administradas por los mas
disfmbolos personajes, siempre improvisados y pasajeros, aquie-
nes con ello se pagaba la disciplina politica o los favores recibi-
dos. Asi, amedida que aumentaban los controles creciala presion
sobre las aduanas y surgian el contrabando y la corrupcion.

Tal vez el ejemplo mds claro de estas précticas sea el de los
permisos previos, que a principios de los ochenta prdcticamente
cubrieron todas las posiciones de la tarifa de importacion. Como
los permisos eran indispensables para importar las mercancias
correspondientes a la fraccidon arancelaria sujeta al requisito, se
convirtieron en fuente de corruptelas, pues, entre otros aspectos,
el tramite de tales permisos se realizabaenla Ciudad de México.

En 1960 se adiciond el articulo 570 al Codigo Aduanero para
incluir la falta de permiso entre las hipdtesis del contrabando.
Paradesalentar laelusiénde ese requisito se establecieron san-
ciones muy severas al contrabando (multa por el duplo de los
altos impuestos, decomiso e incluso cdrcel). Laevasion del per-
miso, sin embargo, no se elimindy la corrupcion subié de pre-
clo.

* Consultor internacional del BID para el Programa de Fortaleci-
miento Adunanero.

need I i1

Conel modelode sustitucién de importaciones las practicas
ilicitas crecieron sin mesura.' El exceso de barreras al comer-
cio, un aparato burocritico envilecido y la poca voluntad poli-
tica para corregir la situacién, hacfan casi imposible erradicar
los malos manejos.>

Tradicionalmente vista como un ente puramente policiaco,
suele olvidarse el hecho fundamental de que laaduanaesel punto
donde se concreta (y en consecuencia donde aparecen sus bon-
dades o defectos)la politica aduanera para el comercio exlerior
de un pais. Y es que laaplicacion de esa politica no sélo consis-
teendecir“estono pasayestosi’, sinoen poneren practica una
sucesion de hipétesis enlasque se dice esto pasasiesde tal clase,
si se pagatantoy si se cumple con tal o cual normatividad. Esto
es. en la aduana se cobran los gravamenes a la importacion y
exportacidn, lo que entraiia una técnica depurada que incluye

1. “Una vez mds América Latina debe aprender de su propia his-
toria. Recoger las ensefianzas del pasado permitird reelaborar lo bue-
no y desechar lo malo. El modelo de sustitucion de importaciones re-
dundé en ineficiencia y falta de competitividad. Se desaprovecharon
esfuerzos y recursos escasos. No obstante se cred una estructura pro-
ductivay social que sirvio de base para el crecimiento durante un lar-
go periodo”. Maria Elena Cardero Garcia y Catarina Rock de Sacris-
tdn, “América Latina en el nuevo entorno internacional™, Comercio
Exterior, vol. 45, nam. 8. agosto de 1995, pp. 573-578.

2.“Elestudiodel fraude fiscal permite caracterizaral régimen po-
liticoy a laestructura social de un pais con mayor realismo que el mero
andlisis de las partidas presupuestarias y que el estudio de la legalidad
tributaria. Laevasidn fiscal devela, enefecto. lacapacidad politica de
los grupos sociales para descargar sobre otros el peso de la financia-
ciéndel Estado;enelloinfluye lalegislacién tiscal. laéticade los con-
tribuyentes y.en fin, las actitudes de los ciudadanos frente a la Hacien-
da, asi como la solidaridad entre los grupos sociales™. Francisco
Comin, El fraude fiscal en la historia: un planteamiento de sus fases,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid. 1994, p. 31.
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cas a los centros de acopio. El problema llegé a ser muy agudo
enaduanas fundamentales, como lade Nuevo Laredo. donde los
documentos de las operaciones de muchos meses se empaque-
taron sin mayor tramite. para que se capturaran en las oficinas
centrales. Con el tiempo, estas dltimas también fueron insufi-
cientes, porlo que fue necesario contratar unaempresaprivada.

8) Larevision de todos los vehiculos en fronteras y carrete-
ras estaba a cargo de personal armado —el llamado Resguardo
Aduanal Mexicano, de escasa capacidad técnica y cuestionable
probidad—, agrupado en una corporacién que no llegé a ser
paramilitar, como era el propdsito, pero si ardorosamente sin-
dicalizada y con altos indices de corrupcion.

9) Se estableci6 un régimen de transito de mercancias entre
aduanas para facilitar las operaciones, especialmente cuando se
le combinabacon el despacho a domicilio® (articulo 9 de la Ley
de 1982). Este régimen, bueno « priori, propici6 sin embargo
enorimes abusos por parte de usuarios poco éticos, que introdu-
cfan mercancias a su amparo con destino a otra aduana a la que
con frecuencia aquéllas no llegaban. Con el tiempo se convir-
tié en un foco mas de contrabando y corrupcién,

10) Elrégimen de importacién temporal, igualmente degra-
dado, loutilizaban importadores abusivos para introducir mer-
cancias sin pagar impuestos y era frecuente que éstas no se re-
gresaran al exterior al término de su temporalidad. Dado que esas
importaciones, que eran cuantiosas, requerian de unafianza, las
aduanas tenian en su poder decenas de miles de fianzas que nunca
se cobraban por falta de personal y de controles adecuados.

11) Reducido nimero de agentes aduanales (gestores habi-
tuales de las operaciones de importacion y exportacion de par-
ticulares), con honorarios aparentemente bajos, escasamente
controlados, poco colaboradores y participes de las pricticas
administrativas irregulares que propiciabala desorganizacion.
Como las gestiones también podian realizarlas los apoderados
aduanales de las empresas e incluso los propios particulares, no
era dificil simular la existencia de personas y domicilios, lo cual
no era muy conveniente para el fisco.

12) Las exenciones, prorrogas, plazos y autorizacién de
operaciones temporales se sujetaban a decisiones expresas de
diversos funcionarios, lo que creaba espacios para pricticas
inconvenientes. Esto era particularmente grave en el caso de la
aceptacién, cancelacioén, control o ejecucién de las garantias,
especialmente de las fianzas, pero también en las importacio-
nes de menajes de casay en las que habia alguna exencién, que
para aplicarse necesitaba de las autorizaciones.

13) Antigiiedad y malas condiciones de las instalaciones fi-
sicas y en general de todo el trabajo.

14) Relaciones internacionales inadecuadas. Tal erael caso
de las que se mantenian con el Servicio de Aduanas de Estados
Unidos, pais con el que se realizaba 65% de las operaciones
aduaneras de México. Tampoco eran aceptables las que sc tenian
con los paises miembros de la ALADIy casinoexistiunen el caso

3. El caso del trdansito conslituye una valiosa leccion del derecho
aduanero. El transito facilitado junto con el despacho a domicilio tuvo
un enorme éxitoen Europay se incorpord alalegislacién mexicana por
sugerenciadel Consejo de Cooperacion Aduanera. Empero. su aplica-
cién enun entorno de proteccionismo delerminé su fracaso.

de los servicios aduaneros de Centroamérica y en el de fa ma-
yoria de los de Europa.

LAs REFORMAS

Redefinicion del procedimiento de despacho
de las mercancias

onel propdsito de dotar de plena validez al principio de au-

todeterminacion y autocumplimiento de obligaciones. se

emprendié lareformadel procedimiento de despacho. Asi.
seinvirtié el orden tradicional de éste, para comenzar porel pago
de los impuestos y luego cumplir con los demds requisitos de la
operacién, segun la declaracién previay libremente formula-
da por los interesados mediante sus agentes aduanales.

Como la medida del pago al principio del procedimiento se
topé con el muro de los cajeros, se opté por solicitar a los ban-
cos que lorecibieran. Estono solucioné de inmediatoel proble-
ma, pues el sellode “recibido” o “pagado™ que el banco estam-
paen los documentos podia falsificarse y porque fue tal el alud
de pagos que el tradmite se demoré mds que antes. Ante ello los
bancos instalaron cajas en las aduanas y cambiaron de sistema
paraevitar falsificaciones. Asimismo, se establecieron horarios
especiales en los bancos y en las aduanas para la recepcion de
pagos.

Desde entonces el pago se acepta sin ningtin cuestionamiento
junto con los documentos de la operacion. El nimero de la de-
claracién con la que se paga ya no lo asigna un empleado. sino
que es uno mds de los datos que el interesado se autoasigna por
medio de su agente aduanal. El banco tampoco se encarga de la
revisién de papeles, como se hacia en las mesas. pues tal paso
se coloco al final del tramite, después de entregada la mercan-
cta. Conello se cancelaron las opciones de dadiva que corres-
pondian alos empleados que “daban” niimeros de pedimento o
revisaban documentos.

Con respecto al paso de las mercancias a territorio nacional
para su reconocimiento, tramite que constituia uno de los peo-
res focos de corrupcién debido a la gran discrecionalidad con
que operaban los vistas, se decidié emplear una prictica ttil en
otros paises: novevisar todos los cargamentos, sino unos cuan-
tos, advirtiendo a los usuarios que si por el ejercicio de las fa-
cultades de comprobacién —que se conservaron intactas para las
aduanas—se descubria que se habia declarado con falsedad. las
sanciones serian muy severas, sto es, inversamente proporcio-
nales a la confianza que se depositaba en los usuarios (las del
contrabandoespecificadasenel articulo 127 de laLey Aduanera
de 1982). Asimismo, paranodejaraladiscrecion de un funcio-
nario qué vehiculos deben revisarse, se diseiié un mecanismo
electrénico para seleccionar de manera aleatoria a uno de cada
diez vehiculos. Accionado por un conductor. 1a luz roja indica
revisién, mientras la verde indica paso libre.

El mecanismo electrénico expide un pequefio documento
donde seregistran los datos del conductor, del camién y del pe-
dimento. Para mayor certidumbre se establecié que las puertas
de los camiones deben contar con un candado verde de alta se-
guridad. el cual se mantendria intacto salvo que el mecanismo
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Privatizacion de servicios

Otra de las acciones emprendidas consiste en la concesion a
particulares del servicio de almacenes en puertos, aeropuertos.
aduanasinteriores y, eventualmente. fronterizas. Puede afirmar-
se que en la actualidad no existe ninguin almacén fiscal mane-
jado porempleados aduaneros. En materia de control de fondos,
cuatro bancos prestan el servicio en los recintos fiscales de las
aduanas; en materia de computo, una empresa proporciona la
mayor parte de los servicios, ocho se ocupan de los “segundos
reconocimientos” y otras mas del muestreo, andlisis y pesaje de
las mercancias. En todos los casos, el procedimiento de conce-
sidon se llevaa cabo mediante licitaciones publicas. Paraello fue
necesario reformar la Ley Aduanera en lo relativo a almacena-
miento, captura de la estadistica, pago de los impuestos, reco-
nocimiento y la toma de muestras. asi como la Ley Federal de
Derechos, para establecer contraprestaciones por servicios y
crear nuevas reglas generales y manuales de operacidn.

Capacitacion y desarrollo

Aunque la capacitacién es competencia del Incafi, la propia
Administracién General de Aduanas laimpulsa y desarrollacon
base en los manuales de operacién y como parte de un progra-
ma mds amplio que busca el desarrollo integral del personal
hacendario. Se pretende establecer una carrera de servicios que
proporcione estabilidad a los empleados y asegure una fuente
saludable de recursos humanos, suficientemente capaces para
ocupar los mandos medios. Los procesos de seleccién de la Po-
licia Fiscal, agentes aduanales, abogados de aduanas y otras
especialidades se controlan rigurosamente para asegurar el ac-
ceso al sistema sélo a los mejores y reducir los casos de nom-
bramientos por influencias politicas. Simultdneamente y aten-
diendo sugerencias de la Organizaciéon Mundial de Aduanas, el
sistema puso en marcha acciones en favor de la integridad del
personal aduanero y de relaciones publicas.’

Relaciones del servicio aduanero de México
con 0tros paises y organismos

Principalmente con Estados Unidos, Guatemala y Belice se
desarrollaron y fortalecieron notablemente las relacionesenel
dmbito aduanal. En la actualidad existen Convenios Bilatera-
les de Cooperacién y Asistencia Mutua con los servicios de
Canadd, Estados Unidos, Guatemala, Cuba, Costa Rica, Chile,
Franciay Espafia y estdn en vias de concluirse otros con Nica-

5. El Consejo de Cooperacién Aduanera emitié en mayo de 1993
un documento (38.144) que resefia los pormenores de la discusién del
tema IV de la agenda de Ia 29 sesién de 1a Comision Politica dedicado
a La Integridad en la Administracién de Aduanas. Por primera vezel
organismo sc ocupaba de un tema “tabi” en la materia. Y fue de tal
manera trascendente que al afio siguiente el propio Consejo, reunido
en pleno en Arusha, Tanzania, emitié la Declaracidn de Arusha, que
resume las sugerencias mundiales para evitar lacorrupcién de los em-
pleados aduaneros.

ragua, Honduras, Belice e Israel. Todos se han formulado a partir
de laideade lacooperaciény de la facilitacion de las operacio-
nes en el marco de la apertura econdémica.

Cuando, con motivo de las negociaciones del TLCANy enel
marco de una relacién de cooperacidn y asistencia, se dieron a
conocer las caracteristicas de la “nueva aduana mexicana™. el
efecto fue tan favorable que el recelo existente hasta entonces
practicamente desaparecio.

Tal vezel mejorreconocimiento aesta transformaciény ala
eficacia de los nuevos procedimientos sea el que llegé de Bru-
selas. Ahfel Consejo de Cooperacién Aduancra (hoy Organiza-
cién Mundial de Aduanas), un organismo puramente técnico,
expresamente apolitico, que agrupa a mds de 136 paises y ad-
ministra 15 tratados sobre la materia, eligié como su represen-
tante en América a la Administracion General de Aduanas de
México, paralosejercicios 1992-1993,1993-1994 y 1994-1995.

Conel cardcteranterior, la Administracién General de Adua-
nas promovié la modernizacién de los sistemas aduaneros de
América Latina. Ello se tradujo en la prestacion de asistencia
técnica y apoyo a seis paises de laregion.

Cabe destacar que la Administracién General de Aduanas ya
se desempefiaba como Secretaria del Convenio Multilateral
sobre Cooperacion y Asistencia Mutuas entre las Direcciones
Nacionales de Aduanas de América Latina. Espafia y Portugal.
Enese papel coordinalas reuniones de directores generales que
se llevan a cabo cada aiio en alguna ciudad de América.

A MANERA DE CONCLUSION

ontodoy losavances, lareformano puede darse por termi-

nada. Aunenel casode que el modelo econémico actual su-

friera ajustes y el péndulo de la historia iniciara su regre-
s0, laoperacién aduanera mediante el autocumplimiento es mds
segura y mucho mds barata que la aduana-fortaleza.

Faltamucho parallegar al servicio aduanal 6ptimo. Se requie-
re, desde luego, “desfronterizar™ el despacho para que la mer-
cancia no se detenga en su camino hacia las industrias o a los
centros de consumo, como ocurre en la actualidad, pues sibien
el paso por las aduanas es muy rapido, su preparacién suele du-
rar muchos dfas. Asf, hay que facilitar las operaciones de tran-
sito hasta las aduanas interiores. En la actualidad, tramitar una
operacién de este tipo es tan complicado que significa “despa-
char” dos veces: una presentando un pedimento por conducto
de un agente aduanal enla frontera, y otra en la aduana interior,
también por conducto del agente aduanal. Ello, por tortuoso y
costoso, obliga al desaduanamiento en el secular nudo fronte-
rizo.

Desde luego hay que concluirel desarrollo del SAAly tal vez
reorientarlo; habrd que atender con verdadera seriedad los pro-
blemas de la operacién en la frontera sur y articular la adminis-
tracidn del sistema aduanero para unaejecucion cabal de la po-
litica aduanera del pais y evitar perjuicios y costos adicionales
alos usuarios.

Por otra parte, habrd que recuperar la capacidad para identi-
ficar la naturaleza de las mercancias y resolver el problema de
la Policfa Fiscal.



