Fiscalizacion Versus Facilitacion

Del Comercio Internacional
La Experiencia Peruana

Resumen

El proceso de reestructuracion de Aduanas, aconteci-
da en el 1992, fue el inicio de un gran cambio organiza-
cional en la Aduana Peruana, comprendiendo desde la ree-
valuacion del “recurso humano” (a través de una evalua-
cién se determind la aptitud del personal activo, se convo-
¢6 a un concurso de profesionales para renovacién del per-
sonal, hasta la determinacion de una remuneracién ade-
cuada a la especializacion de su funcién), asi como un
cambio estructural tendiente a lograr una entidad funda-
mentada en “tecnologia informdtica”. Ambos pilares, ins-
tituidos por una “alta direccién de vanguardia”, liberada
de taras administrativas caracteristica de las entidades
publicas, permitieron dar el gran giro institucional.

Tanto, el renovado recurso humano, consistente en
nuevos cuadros profesionales (nivel educativo antes no
requerido), y la sistematizacion de los procesos, generaron
las condiciones adecuadas para desarrollar una gestién
acorde a la inminente llegada de la globalizacion.

El dinamismo de la operatividad del comercio exte-
rior, encajo perfectamente con la nueva organizacion, y las
expectativas se fueron transformando en logros concretos,
es asi que finalmente el afio 1999, Aduanas cerifica su sis-
tema de gestion de la calidad en el marco de la norma ISO
9002-1994, en los procesos de manifiesto de carga, impor-
tacion y exportacion definitiva.

Mediante esta certificacion internacional, no solo se
reafirma la confianza de estar andando por el camino
correcto, sino que se afianza la seguridad de haber esta-
blecido acertadamente al “usuario” como el eje alrededor
del cual gira la organizacién, lo cual nos lleva a desarro-
llar el titulo de la presente postura.

Espontdneamente tendemos a concluir que los temas
de Control y Agilizacién en el Comercio Exterior son
opuestos por naturaleza, sin embargo, el reto de la nueva
organizacién aduanera estd precisamente en desarrollar,
mantener y mejorar continuamente un sistema donde estos
principios convivan complementdndose. Si ubicamos este
sistema en torno al sujeto “usuario”, comprenderemos que
el mismo adquiere un matiz personalizado, pues es en razén
a éste, que todo proceso y subproceso generado en la insti-
tucidn tendrd su razén de ser en el “servicio al usuario”.

Asimismo, los diversos procesos se fundamentan en
los principios de buena fé y presuncién de veracidad, pro-
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pugnando la agilizacién de los mismos en base a instru-
mentos como transmisiones electrénicas y declaraciones
juradas que se aceptan como informacién-insumo que sus-
tentan dichos procesos.

Otro principio base es el de la verificacién posterior,
que constituye el puente que conduce desde la agilizacién
hacia el control, pues siendo que los procesos se instituyen
en base a la informacion brindada por los usuarios y acep-
tada por la institucién, en base a los principios antes indi-
cados, estos son pasibles de ser verificados con posteriori-
dad a la culminacién del proceso.

Tal es la importancia de la Fiscalizacién Posterior,
que constituye todo un mega proceso, fruto del trabajo de
inteligencia levantado en las operaciones de campo; la
experiencia operativa permite identificar indicadores de
riesgo que definen perfiles de fraude y de este modo actuar
eficazmente sancionando la defraudacidén. Estos indicado-
res deben ser constantemente renovados en base a la expe-
riencia operativa que los debe retroalimentar, asi como los
defraudadores se esmeran en innovar sus métodos de
defraudacion. Por ello constituye ésta una tarea tipica de
mejoramiento continuo de los procesos, propio de los sis-
temas de calidad.

En ambos sentidos, tanto al considerar la aceptacion
inmediata de la tramitaciéon de procesos de atencién a
usuarios, como son, Importaciones, Exportaciones y otros,
basados tnicamente en la informacién brindada por dichos
usuarios, que implica confiar en la palabra del ciudadano,
y que significa en el fondo, avanzar un peldafio en el nivel
de civilidad de nuestras progresistas naciones; como de
otro lado, la inminente rapidez de las mencionadas opera-
ciones que van a la par del dinamismo de la operatividad
del comercio exterior para beneficio de nuestro mercado;
son en si mecanismos de agilizacién concretos.

De otro lado, el control selectivo a posteriori en base
a indicadores, genera eficiencia en la accidn fiscalizadora,
la selectividad en base a indicadores altera minimamente
el flujo de los procesos y es en razén de la mejora conti-
nua de los mismos, que los sistemas se tecnifican mds, asi
en el dmbito del control, dicha mejora se traduce actual-
mente en el desarrollo de un Sistema de Gestién de
Riesgo, con sus herramientas de redes neuronales, filtros
multivariables, y otros. El mismo constituye un mecanis-
mo de control en franco desarrollo, e involucra incluso
modificaciones en la cultura de gestién del riesgo, impac-
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tando en los procedimientos, politica y estructura organi-
zacional.

He aqui el enfoque fiscalizador y agilizador que ha
capturado a la Aduana Peruana, la que ha venido imple-
mentando una forma de gestién apropiada a su realidad
pero proyectada a la dindmica del comercio internacional,
ha fusionado la gestién del riesgo con la facilitacion del
comercio exterior, haciendo posible que se constituya en la
herramienta adecuada para hacer competitivo el mercado
nacional y situarlo asi como un agente perfectamente
adaptado al fenémeno globalizador.

Presentacion

La gran experiencia aduanera peruana, constituye en
si un proyecto exitoso que confirma que los grandes cam-
bios son posibles en nuestros pujantes paises latinoameri-
canos cuando confluyen los elementos adecuados y la
voluntad progresista de los gestores que encaminan el gran
proceso de transformacion.

Por tal motivo, es importante dar a conocer el deta-
lle de tan importante transformacién, dado que este invo-
lucra un desarrollo natural y conjunto de los mecanismos
de control tributario a la par de un desarrollo constante en
la agilizacién y simplificacién de los tramites aduaneros,
sin haber sido traumaticos para el normal flujo de los
procesos.

Marco Normativo para Asegurar
y Facilitar el Comercio Global
(OMA)

Previamente, es necesario situarnos en el actual con-
texto internacional, a través del Organismo méximo, que
establece las directivas para el desarrollo de nuestras insti-
tuciones, la OMA.

La OMA public6 en Junio del 2005, el Marco
Formativo para Asegurar y Facilitar el Comercio Global,
que aparentemente coadyuvaria al desarrollo del quehacer
aduanero de los paises en desarrollo, sin embargo, de su
lectura fluye claramente la idea de generarnos actividades
adicionales tendientes tinicamente a brindar seguridad res-
pecto de los embarque expedidos por nuestros paises con
direccién a los Estados Unidos, luego de los actos terro-
ristas acontecidos en este pais el 11 de Septiembre del
2001; es asi que se dispone que las Aduanas deban desem-
peflar un papel central en la seguridad y facilitacién del
comercio global, instando a las Aduanas a establecer
acuerdos de cooperacidn con otros organismos del gobier-
no, a utilizar sistemas informatizados de analisis de ries-
gos, que reconozcan la normatividad internacional, consi-
derando inaceptable e innecesaria la inspeccién de cada
envio, ni imponer a los agentes comerciales internaciona-
les una multiplicidad de diferentes sistemas normativos.

Objetivos y principios del Marco:

D Establecer normatividad: que garantice la seguri-
dad en la cadena logistica y que facilite el comer-
cio, aumentando la certidumbre y predictibilidad.
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D Gestion de la cadena logistica: en todos los medios
de transporte.

D Ampliar funciones: aumentando las responsabili-
dades y capacidades de las Aduanas.

D Cooperacién entre aduanas: a fin de mejorar la
deteccion de envios de alto riesgo.

D Cooperacién entre aduanas — empresa: reforza-
miento.

D Crear cadenas logisticas internacionales: para
reforzar el tema de la seguridad.

Cuatro elementos del Marco Normativo OMA:
1. Informacioén electrénica previa.
2. Andlisis de riesgos, relacionados con la seguridad.

3. A peticién del pais de destino, llevar a cabo ins-
peccidén de contenedores y carga de alto riesgo, uti-
lizando equipos de deteccién no invasivos.

4. Definir las ventajas que las Aduanas brindardn a
los agentes comerciales que cumplan las normas de
seguridad.

Dos pilares del Marco:

Los pilares de colaboraciéon: Aduanas-Aduanas y
Aduanas-Empresas, suponen normas para garantizar una
comprension y aplicacidn a escala internacional; y com-
prende medidas y programas de seguridad y facilitacién
desarrollados por Administraciones Miembros.

Ventajas:
1. Paises/Gobiernos

Proteccion del comercio, contra la amenaza del
terrorismo; facilitar la circulacién del comercio
legitimo; mejora y modernizacién de los regimenes
aduaneros; la proteccion social y econdmica, pues
hard posible la inversién extranjera directa; acuer-
dos de cooperacién entre Aduanas y con otros
organismos del gobierno; control y gestion integra-
dos en las fronteras; ampliacién de la autoridad y
las responsabilidades de la Administraciones de
Aduanas.

2. Aduanas

Promover la circulacién sin trabas, a través de
cadenas logisticas internacionales que sean segu-
ras; intercambio de informacidn oportuna y preci-
sa, que permitan a las Aduanas analizar los riesgos
sobre bases mas eficaces. De este modo, Aduanas
mejorard sus controles, logrando una mejor y més
rentable asignacién de recursos aduaneros. La
colaboracién entre las Administraciones aduane-
ras, permitira a las Aduanas tener un enfoque mas
amplio y completo de la cadena logistica global y
eliminard la duplicacién y los mdltiples requisitos
para la presentacién de documentacién. El marco
permite a las Aduanas hacer frente a los desafios
del nuevo entorno comercial internacional. El
marco es flexible, pues permite a cada Aduana su
aplicacién con arreglo a sus propios niveles de des-
arrollo y a sus condicione y requisitos particulares.



3. Empresas

Crea las condiciones para asegurar el comercio
internacional, facilitarlo y fomentarlo. El marco se
basa en modernos modelos de produccion y distri-
bucién internacionales. Los Operadores
Econdémicos Autorizados tienen ventajas en la tra-
mitacién mas rdpida de sus productos, menores
controles, ahorro de tiempo y costos. Normatividad
internacional uniforme y predictible, reduciendo
requisitos en la presentacion de documentos. La
inversion en seguridad de las empresas se traduci-
rd en reduccién de evaluaciones e inspecciones,
agilizando la tramitacién de sus mercancias. (En el
fondo se esta creando una é€lite, con muchas facili-
dades, pero solo para ésta, siendo que lo real es que
nuestras empresas no tienen los recursos para
invertir en seguridad).

Control Eficaz y Facilitacion del
Comercio Exterior

Gestion de Riesgo

La Gestion de Riesgos para la Aduana Peruana, impli-
ca una metodologia que permite identificar, analizar y
priorizar los riesgos, a fin de minimizar pérdidas en la
asignacién de controles, contribuyendo a un uso eficiente
de los recursos, tanto a nivel externo como interno. La
misma que viene siendo utilizada por importantes aduanas
en el mundo, entre ella la de Estados Unidos, Espaiia,
Canad4, Australia y Nueva Zelanda.

Las fases en que se subdivide son las siguientes:

1. DEFINICION DEL CONTEXTO: nos permite
precisar las prioridades y expectativas de la socie-
dad: estado y usuarios. Asi como la naturaleza del
entono operacional, seleccionando temas y secto-
res prioritarios.

2. IDENTIFICACION DE RIESGOS: a efectos de
comprender los hechos y sus causas.

3. ANALISIS DE RIESGOS: determina la probabili-
dad de ocurrencia de cada riesgo,

4. EVALUACION Y PRIORIZACION DE RIES-
GOS: permite establecer posibles consecuencias de
dichos sucesos.

Para ello hace uso de informacién de base de datos
internas y externas que incluyen andlisis de las
transacciones, antecedentes de los operadores, eva-
luacién de la normatividad aplicable, recopilacién
de informacién de inteligencia y medicién de ten-
dencias.

Ello requiere el empleo intensivo de tecnologia,
que nos facilite evaluar grandes volimenes de
informacion.

5. MANEJO DE RIESGOS: permite clasificar y
determinar el tratamiento de los mismos, para lo
cual debe capacitarse al operador a fin de evitar
incumplimientos, cambios formativos, operaciona-
les, aplicacion de controles, incremento de recur-

sos asignados a las zonas de alto riesgo, asi como
el apoyo tecndgico y financiero.

Esta tarea de monitoreo y evaluacion de riesgos,
es permanente respecto a la revision de controles y
su efectividad.

En resumen, las fases implican el MONITOREO Y
EVALUACION DE RIESGOS, y éste es el primer com-
ponente del proyecto Sistema Integrado de Gestién de
Riesgo (SIGRA) a desarrollarse en la Aduana Peruana, y
que implica cambios importantes en la cultura de gestion
del riesgo, e impacta en la estructura organizacional, poli-
ticas y procedimientos.

Mejoras en el Sistema de Seleccion

El segundo componente del SIGRA estd referido a las
INNOVACIONES EN EL PROCESO DE
SELECCION DE LAS DECLARACIONES SUJETAS
A CONTROL. Todo se resume a quien controlo y por-
que?.

Histéricamente, las versiones del modelo de seleccion
han sido:

1. NORMATIVO: compuesto por filtros que selec-
cionan segin mandato legal de orden interno y
externo.

2. SISTEMA ALEATORIO: es un control general,
por ser al azar.

3. HERRAMIENTA PROBABILISTICA O MODE-
LO ESTADISTICO (1999): permite predecir la
variable dependiente, es decir la ocurrencia de
incidencias, en base a las variables independientes
(no mds de 5), que influyen en las incidencias, las
cuales son analizadas en base a la data histérica.

4. FILTROS MULTIVARIABLES (2003-2004):
combinan indicadores de riesgo, a partir de infor-
macion que ha sido previamente identificada, ana-
lizada y categorizada, es una herramienta que per-
mite una mayor incorporacién de variables y de
relaciones entre ellas, a través de ratios criticos.

5. REDES NEURONALES: sistema que emula la
actividad bioldgica y capacidades de procesamien-
to del cerebro humano. Se conoce como un sistema
que aprende (learning system), capturando las rela-
ciones entre las variables identificadas, y mediante
iteraciones mejora el modelo propuesto para hallar
incidencias.

El objetivo de las redes neuronales es encontrar
patrones de comportamiento o relacioens descono-
cidas entre las variables analizadas, para predecir
el riesgo de fraude, y la gran ventaja respecto a las
otras herramientas es la velocidad con que puede
explorar grandes volimenes de informacién, apli-
cando procesos iterativos de combinaciones y
transformaciones de variables.

6. SEGMENTACION DE OPERADORES: un ele-
mento complementario, incorporado al proceso de
seleccion.
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En funcién al nivel de efectividad, se ha variado pro-
gresivamente la asignacidn de control concurrente y pos-
terior, segln el segmento o estrato, en el que se ubica el
importador. En el caso del control concurrente, la cobertu-
ra es mayor en proporcion a los pequefos importadores, en
tanto que el control posterior estd mas focalizado en los
principales importadores.

Innovacion en los Tipos de Control

El tercer componente del SIGRA, estd vinculado al
MANEJO DE RIESGOS, una vez seleccionados, la pre-
gunta es qué tipo de controles aplico?.

Los operadores de comercio exterior (en este caso los
importadores), pueden ser clasificados en segmentos
segin determinados criteriors como su movimiento
comercial. Asi tenemos que los principales importadores
que participan con el 80% de la recaudacién aduanera,
representan sélo el 5% de importadores, los medianos con-
tribuyen con el 10% de la recaudacién, considerando el
tramo de 80 6 90% de recaudacién acumulada, en tanto
que los pequefios importadores participan sélo con el 10%
de la recaudacién acumulada, pero constituyen la mayor
cantidad de importadores, cerca del 87% respecto al total.

Por ello se ha considerado la segmentacién de de
importadores, y teniendo en cuenta las caracteristicas de
cada grupo, redefinir las medidas de control.

El trabajo inicial se ha centrado en el segmento de
mayor riesgo, a través de adecuaciones formativas en el
reglamento de valoracién de mercancias, como son la apli-
cacion del valor provisional.

Otra modificacién importante a nivel operativo, es la
implementacién de la validacién automatizada de vehicu-
los, para las aduanas del sur del pais, donde mas del 50%
de las importaciones constituyen vehiculos usados, asi es
que la informacién del ndmero de chasis y las publicacio-
nes de precios de vehiculos, ingresados en el sistema,
hacen posible la validacién automatizada de la antigiiedad
y valor declarado del vehiculo, a efecto de determinar en
la seleccidon de canales si la declaracién es sujeta a control,
contribuyendo a reducir los niveles de asignaciones de
canales naranja (revisién documentaria) y rojo (reconoci-
miento fisico), en las aduanas del sur del pais.

El nuevo sistema de control para el segmento de
pequefios importadores, se soporta en:

Un sistema de seleccién en el que se utilizan filtros
multivariables, focalizando su aplicacién: rojo intensivo
para un nimero reducido de transacciones de alto riesgo,
este control es desarrollado por un equipo especial (en la
Aduana Operativa) que revisa minuciosamente estas
declaraciones, pudiendo asignar un valor provisional hasta
por 30 dias, para que se efectien verificaciones en el local
declarado por el importador.

Visto asi, ya no hablamos del control tradicionalmen-
te centrado solo en el andlisis de la mercancia, sino que
involucra a quien esta detrds de ésta, es decir el importa-
dor, con especial énfasis en aquellas empresas que serd
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dificil ubicar en un control posterior (importadores golon-
drinos).

Para la aplicacién de este tipo de control se cuenta
también con la conformacién de un Equipo de
Fiscalizacion coordinada, que con base en la explotacién
de la informacién aduanera, persigue la evasioén corres-
pondiente en materia de IGV e Impuesto a la Renta, pues
quien evade en Aduanas, también evade en tributos inter-
nos, y ésta es una ventaja que nos ofrece el contexto de
fusién de las administraciones Aduanera y de Tributos
Internos, que conforman la nueva SUNAT
(Superintendencia Nacional de Admnistracién Tributaria).

Tendencias
La pregunta es, qué se ha logrado?

Los logros se evidenciaron de inmediato, registrando-
se que en materia de control y facilitacién, como conse-
cuencia del control concurrente efectuado en la Aduana
Maritima, se llegé a duplicar el nivel de hallazgos entre el
2001 y el 2004, y sobre los montos por estas incidencias,
estos se triplicaron, sin que ello halla significado un incre-
mento en el nivel de asignacién del canal rojo.

Resultados que se explican en parte por las innova-
ciones mencionadas, tanto a nivel de seleccion como del
tipo de control aplicado, asi como por la labor de nuestros
especialistas y oficiales de aduanas.

Cabe agregar que estos logros han permitido a la
Aduana, cumplir con la ley que le asignd la responsabilidad
exclusiva de la determinacion del Valor (pues antes estaba
a cargo de las Supervisoras en origen), lo cual signific6 a
su vez, un ahorro para el importador, que ya no incurre en
gastos de verificacion del valor de importaciones.

Crecimiento del Canal
de Facilitacion (Verde)

Al ver el incremento de los hallazgos en las declara-
ciones aduaneras, podria surgir la interrogante, respecto
a que si ello se ha logrado en razén a un incremento de
los niveles de control?. No creemos que sea asi, puesto
que el control efectivo es el que también permite mayor
facilitacidn; y en ese sentido, se puede apreciar que las
declaraciones aduaneras seleccionadas a canal verde (que
van directo al local del importador, sin reconocimiento
fisico ni documentario) han crecido significativamente,
lo cual confirma la mayor facilitacién para el comercio
exterior licito.

Se ha producido un significativo cambio en la selecti-
vidad del control, es asi que en las principales aduanas,
donde se concentra el mayor valor de las importaciones,
este canal ha crecido significativamente.

Ello demuestra que el crecimiento de los resultados en
el control, ha ido aparejado de un invremento atin mayor de
los niveles de facilitacion, con la consiguiente reduccién de
tiempos y costos en la cadena logistica vinculada.



