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EN EL SIGLO XXI
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futuro; VII. Propuestas para una nueva aduana; VIII. Recomenda-
ciones para la aduana mexicana.

I. INTRODUCCION

El derecho aduanero debe de manera fundamental considerar los proble-
mas econdémicos, sociales y politicos de cada nacion. Es necesario cono-
cerlos desde su origen para explicar las instituciones que conforman a esta
hermosa rama, no basta realizar un inventario metddico y razonado de las
disposiciones aplicables al intercambio de las mercancias, porque de esa
manera se olvida recorrer la historia y asi tener un conocimiento claro de
los hechos que han permitido avanzar y de aquello que se debe desechar,
para asi tener un contexto objetivo de la realidad.

II. ANTECEDENTES
1. Integracion latinoamericana

América Latina desde los afios cincuenta ha llevado a cabo proyectos de
integracion bajo diversos esquemas que no han tenido un feliz término;
otros se acumulan a proyectos mas ambiciosos.!

I Kaplan, Marcos, “La integracion internacional de América Latina: perspectiva his-
torico-estructural”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), El futuro de libre comercio del conti-
nente americano. Analisis y perspectivas, México, UNAM, 1997, p. 30.
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Actualmente, los procesos de integracion regional dejaron de ser un
simple tema tedrico para concretarse en diversos tratados bilaterales y mul-
tilaterales.

En el campo aduanero se deben reconocer diversos escenarios a nivel in-
ternacional que permiten el desenvolvimiento de las técnicas aduaneras,
primeramente mediante la Organizacion Mundial de Aduanas, en un se-
gundo lugar por razén de la celebracion de tratados regionales con funda-
mento en el articulo 24 del GATT.

En América Latina éstos son los mas importantes:

1. El Mercado Comun Centroamericano.?

2. La Comunidad y Mercado Comun del Caribe.3
3. El Mercado Comuan Andino.*

4. El Sistema Econdémico Latinoamericano.’

5. La Asociacion Latinoamericana de Integracion.®

2 Establecido mediante instrumento firmado el 13 de diciembre de 1960. Su entrada
en vigor fue el 3 de junio de 1961. El Mercado Comun Centroamericano fue la experiencia
de integracion regional mas avanzada en América hasta que a fines de los afios setenta vivid
una profunda crisis resultado de los enfrentamientos politicos de la region y los factores
econdmicos derivados de las condiciones recesivas del mercado mundial. Véase Pizarro,
Roberto, “Renovacion y dinamismo de la integracion latinoamericana en los afios noven-
ta”, Estudios Internacionales, vol. XXVIII, num. 110, 1995, pp. 198-222.

3 El Caribbean Free Trade Agreement (Carifta) fue conformado en 1968, el objetivo
principal era aumentar las oportunidades de empleo en las regiones. En 1973 sus miem-
bros establecieron el Caricom. El acuerdo se firmé el 4 de julio de1973, siendo sus miembros
originales: Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tobago. El acuerdo entrd en vigor el
lo. de agosto del 1973. Periodo efectivo: indefinido. Los paises que actualmente la integran
son: Antigua, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Jamaica, Montse-
rrat, San Cristobal-Nieves-Anguila, Santa Lucia, San Vicente, Trinidad y Tobago. El trata-
do tuvo como objetivo establecer una tarifa externa comun, que no cumplié con las etapas
para su aplicacion, actualmente se aplica de manera discriminada.

4 Eltratado de la comunidad andina fue suscrito el 10 de marzo de 1996, con la finali-
dad promover el desarrollo equilibrado y arménico de los paises miembros en condiciones
de equidad, mediante la integracion y la cooperacion econémica y social. Entrd en vigor en
junio de 1998 y lo conforman: Bolivia, Colombia, Ecuador, Pera y Venezuela.

5 El Sistema Economico Latinoamericano, que surge a la vida en 1975, con el propo-
sito de desarrollar proyectos de empresas regionales conjuntas a nivel latinoamericano y
defender el mercado y los precios de las materias primas. México lo suscribi6 y se formali-
z6 mediante la publicacion del decreto respectivo en el Diario Oficial de la Federacion del
8 de abril de 1975. Véase Witker, Jorge y Hernandez, Laura, Régimen juridico del comercio
exterior de México, 2a. ed., México, UNAM, 2002, p. 33.

6 Establecida por el Tratado de Montevideo, firmado el 12 de agosto de 1980. Entré en
vigor el 18 de marzo de 1981. Sustituy6 a la antigua ALALC, creada en 1960. El objetivo de
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6. El Tratado de Libre Comercio de América del Norte.”
7. El Mercado Comun del Sur.8
8. El Area de Libre Comercio de las Américas.?

2. Proceso de integracion de México

Meéxico tiene celebrados once tratados mediante los cuales se crean zo-
nas de libre comercio:

1. Tratado de Libre Comercio de América del Norte. !0

la ALADI es aumentar “el comercio bilateral entre los paises miembros y terceros paises
mediante la suscripcion de acuerdos bilaterales y multilaterales, con miras al eventual logro
del libre comercio regional”. Los miembros de la ALADI son Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela. El Tratado de
Montevideo admite mecanismos de integracion flexibles mediante distintos tipos de acuer-
dos: los acuerdos de alcance sectorial y los de alcance parcial. En ocasiones, los acuerdos de
alcance parcial son de mas amplio alcance, en cuyo caso se denominan de complementa-
cion economica. Véase Lopez-Ayllon, Sergio, “El impacto del Tratado de Libre Comercio
de Amércia del Norte en los sistemas juridicos del continente americano”, en Lopez-
Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 1, p. 214.

7 Firmado el 17 de diciembre de 1992. Entr6 en vigor lo. de enero de 1994. La zona de
libre comercio incluye a México, Canada y los Estados Unidos de América.

8 E126 de marzo de 1991 se firmo el Tratado de Asuncion, creando el Mercado Co-
mun del Sur, Mercosur, que constituye el proyecto internacional mas relevante en que se
encuentran comprometidos esos paises. En la Cumbre de Presidentes de Ouro Preto, de
diciembre de 1994, se aprobo un Protocolo Adicional al Tratado de Asuncién —Protoco-
lo de Ouro Preto—, en el cual se establece la estructura institucional del Mercosur y se le
dota de personalidad juridica internacional, lo integran: Argentina, Brasil, Uruguay y Pa-
raguay.

9 La figura mas ambiciosa de integracion de las Américas es la creacion de esta zona
de libre comercio. EI ALCA es uno de los casi 20 temas que se abordan en las reuniones de
las cumbres de las Américas donde participan los jefes de Estado y de gobierno de 34 paises
del continente americano.

El proyecto surge en la Cumbre de las Américas llevada a cabo en mayo de 1994, en
donde los 34 mandatarios de los paises de la region acordaron el establecimiento del
ALCA, proponiendo ya desde ese momento que las negociaciones deberian concluirse en el
afio 2005.

Sus objetivos generales son el promover la prosperidad a través de la creciente inte-
gracion economica y el libre comercio entre los paises del hemisferio, establecer un area de
libre comercio en la que seran progresivamente eliminadas las barreras al comercio de bie-
nes y servicios, alcanzar un acuerdo balanceado y amplio, facilitar la integracion de las eco-
nomias mas pequefias en el proceso del ALCA.

10 Celebrado por México, Canada y los Estados Unidos de América. En vigor a partir
del 1o. de enero de 1994, se tratan temas como mercancias, propiedad intelectual, servi-
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2. Tratado de Libre Comercio del Grupo de los Tres.!!
3. Costa Rica.!?

4. Bolivia.!3

5. Nicaragua.!*

6. Chile.1

7. Unién Europea.'o

cios financieros, inversion, telecomunicaciones y solucion de controversias entre otros;
también forman parte dos acuerdos de cooperacion, uno ambiental y otro laboral.

11 El Tratado del Grupo de los Tres (G-3), integrado por México, Colombia y Vene-
zuela, se firmo en junio de 1994 y entr¢6 en vigor el lo. de enero de 1995. El Tratado busca
un acceso amplio y seguro a los respectivos mercados, a través de la eliminacion gradual de
aranceles, reconociendo los sectores sensibles de cada pais. Establece disciplinas para ase-
gurar que la aplicacion de las medidas internas de proteccion a la salud y la vida humana,
animal y vegetal, del ambiente y del consumidor, no se conviertan en obstaculos innecesa-
rios al comercio. Igualmente fija disciplinas para evitar las practicas desleales de comercio
y contiene un mecanismo agil para la solucion de las controversias que puedan suscitarse en
la relacion comercial entre los paises.

Con la inclusion de una clausula de adhesion dentro del Tratado, se permite la inte-
gracion a este instrumento comercial de otras naciones latinoamericanas.

12 E] Tratado de Libre Comercio entre México y Costa Rica entr6 en vigor el lo. de
enero de 1995. Periodo efectivo, indefinido. Establece normas transparentes, promueve el
comercio de bienes y servicios, facilita el desarrollo de inversiones y atiende las relaciones
con una region estratégica para México, reconociendo los sectores sensibles de cada pais.
El calendario de desgravacion pactado en este tratado establece que el 70% de las exporta-
ciones mexicanas no agropecuarias a Costa Rica quedaron exentas de aranceles a partir de
su entrada en vigor; 20% concluira su desgravacion el 1o. de enero de 1999 y el 10% restan-
te el 1o. de enero del aflo 2004.

13 Entr¢ en vigor el lo. de enero de 1995. Con el Tratado, el 97% de las exportaciones
mexicanas y el 99% de las importaciones quedaron libres de arancel. Paises que lo integran:
Meéxico y Bolivia.

14 Entré en vigor el 1o. de julio de 1998. Busca la participacion dindmica de los distin-
tos agentes economicos, en particular del sector privado, en los esfuerzos orientados a pro-
fundizar las relaciones econdmicas entre las partes, desarrollar y potenciar al maximo las
posibilidades de su presencia conjunta en los mercados internacionales.

IS Entr6 en vigor el 1o. de enero de 1992. En ocho afios el comercio se multiplicé por
siete. El 1o. de agosto de 1999, se amplid y profundizo la cobertura del tratado. Busca forta-
lecer el proceso de integracion de América Latina, a fin de alcanzar los objetivos previstos
en el Tratado de Montevideo 1980.

16 Acuerdo de asociacion econdmica, concertacion politica entre los Estados Unidos
Mexicanos y la Comunidad Europea y sus Estados miembros. Entré en vigor a partir del 26
de junio del 2000, se encuentra contenido en dos documentos: Decision del Consejo Con-
junto de dicho acuerdo y Decision del Consejo Conjunto del acuerdo interno sobre comer-
cio y cuestiones relacionadas con el comercio entre México y la Comunidad Europea (deci-
sion nim. 2/2000 del Consejo Conjunto).
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8. Israel.'”

9. Triangulo del Norte.!8
10. Asociacion Europea de Libre Comercio.!?
11. Uruguay.20

Meéxico es signatario de la ALADI y es una de las 34 naciones que estan
negociando el tratado del Area de Libre Comercio de las Américas.?!

Meéxico también forma parte de organismos de cooperacion econdmica
y politica como son la APEC (Foro de Cooperacion Economica del Pacifi-
co Asiatico) y la OCDE (Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdémico).22

Se han dado asimismo el desarrollo de los procesos de integracion en el
mundo, asi como la consolidacion de dos organizaciones cuyos campos de
accion estan intimamente relacionados con acuerdos y convenciones para
promover el comercio internacional y estudiar y desarrollar las técnicas
aduaneras como son la Organizacion Mundial de Aduanas (OMA) y la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC).23

17" Entr6 en vigor a partir del 28 de junio del 2000.

18 En la Reunion Cumbre de Tuxtla IT, en 1996, se acuerda la negociacion del tratado,
al que los cuatro paises arriban después de 18 rondas de negociaciones. Entra en vigor el 1o.
de enero del 2001. Las exportaciones mexicanas a estos paises representan el 25% del to-
tal de nuestras ventas en Latinoamérica. Paises que lo integran: México, Guatemala, Hon-
duras y El Salvador.

19 El Tratado entr6 en vigor el 29 de junio del 2001. La Asociacion se integra por Islan-
dia, Liechtenstein, Noruega y Suiza, el tratado es muy semejante en sus disposiciones a las
establecidas en el Tratado con la Comunidad Europea.

20 Signado en la ciudad de Cancun en septiembre del 2003.

21 Perspectivas de México en el ALCA. México es el pais mejor preparado para parti-
cipar en el ALCA, tanto por razones de competitividad, legislacion e instituciones existen-
tes, como por ya contar con TLCs con gran parte de los paises del continente.

El ALCA permitira diversificar nuestros mercados. Los exportadores mexicanos to-
maran ventaja de la experiencia adquirida en los TLC’s en vigor. Incorporara al sector ex-
portador a pequefias y medianas empresas que podrian atender a nichos especificos de mer-
cados, de acuerdo con su capacidad productiva. El ALCA ofrecera a México un marco legal
en su comercio con los paises participantes en el proceso con los que aun no tengamos un

22 APEC: Foro de Cooperacién Econémica del Pacifico Asiatico; OCDE: Organiza-
cion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico.

23 Se concluyen las negociaciones de la Ronda Uruguay que se inicié en 1986, con la
firma del Acta de Marrakes el 15 de abril de 1994 y se acuerda la creacion de la OMC, que
sustituye al GATT, cuya acta final fue signada por 125 ministros. Véase Witker, J. y Her-
nandez, L., op. cit., nota 5, p. 63.
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La celebracion de los tratados regionales asi como de acuerdos y con-
venciones con la OMA y la OMC, dan lugar a innovaciones significativas
en el derecho aduanero, integrando nuevos instrumentos juridicos como
son la solucion de controversias, la aplicacion de reglas de origen, las visi-
tas de verificacion de autoridades de terceros paises, etcétera. Como sefiala
Sergio Lopez-Ayllon, es posible afirmar que existe un proceso de transfor-
macion de las relaciones comerciales del continente.?*

Las aduanas deben manejar un comercio fluido, ahora tendran que dis-
tinguir las mercancias que son originarias de la region de los tratados cele-
brados asi como las no originarias que provienen de terceros paises no
miembros. Para cumplir con ello se requiere de una aduana de nivel mun-
dial, la formacion de personal con el conocimiento técnico de los concep-
tos mencionados tanto por parte del servicio aduanero nacional como por
los actores del comercio internacional como son importadores, exportado-
res, agentes aduanales, transportistas, etcétera, los temas que tendran que
manejar seran de muy alta complejidad.

En este caso el derecho aduanero adquiere una caracteristica de suprana-
cionalidad conforme al cual los gobiernos, los ciudadanos asi como los
funcionarios de las aduanas

deben sentirse parte no solo de una administracion aduanera nacional, sino de
una union aduanera, lo cual les conduce a una preocupacion ain mayor por la
homogeneidad y la selectividad de sus comportamientos. Una parte esencial de
la adaptacion de los métodos debe cubrirse con programas de formacion. Hay
que redefinir el papel de los funcionarios de aduanas de una union aduanera y
para ello es necesaria una politica coordinada de formacion de los mismos. Re-
sulta interesante, en este sentido, una coordinacion de las escuelas de aduanas
de los paises integrados que propicie programas comunes de formacion y que
sirva de punto de partida para un posible centro comun de formacion. 25

Los negociadores de los tratados de libre comercio mexicanos no invo-
lucraron a los funcionarios aduaneros, por ello cada vez que entra en vigor

24 Lopez-Ayllon, Sergio, “El impacto del TLCAN en los sistemas juridicos del conti-
nente americano”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 1, p. 215.

25 Humberto Rios, director general de Aduanas de Espafia, “Establecimiento y gestion
de una unién aduanera”, ponencia presentada en el seminario “La integracién comercial y
su dimension aduanera: opciones de politicas publicas y requerimientos de gestion”, orga-
nizado por el Centro de Formacion para la Integracion Regional, Montevideo, 26-30 de
abril de 1993, p. 54.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gllyxzYJD

LA ADUANA Y LOS PROCESOS DE INTEGRACION EN EL SIGLO XXI 789

un tratado y que el servicio aduanero nacional inicia su aplicacion, durante
los primeros meses se aplican nuevas barreras no arancelarias y no un trata-
do que pretende facilitar el acceso a mercados, asi como el transito trans-
fronterizo de mercancias, baste citar que en México el certificado de origen
EURI1 de la Comunidad Europea, dio lugar a gravisimos problemas de
lentitud en el desaduanamiento de los bienes por la no aceptacion del cer-
tificado.

El texto de los tratados y las técnicas aduaneras derivadas del mismo te-
nian un gran distanciamiento y todavia en la actualidad registran s6lo una
modesta evolucion; las aduanas latinoamericanas en este rubro permane-
cen con una organizacion aduanera anticuada, tramites complejos y buro-
cratismo, asi como un alto nivel de corrupcion.26

Las aduanas y la sociedad civil no han alcanzado a comprender en toda
su dimension la importancia de los procesos de integracion latinoamerica-
na, es por ello que se presentan incongruencias en su cotidiano actuar y son
ajenas al dinamismo del comercio internacional.

III. SEMBLANZA DE LA ADUANA

En la historia del hombre, la aduana es la institucion por la que se lleva a
cabo el movimiento de las mercancias a través de las fronteras asi como es
la que aplica las técnicas aduaneras para controlar el ingreso y salida del te-
rritorio nacional de las mercancias. Realizar un eficiente despacho de las
mercancias para llevar a cabo su retiro de manera rapida y transparente,
contribuye a incrementar la participacion de la industria nacional en el
mercado global, y en el desarrollo de la economia y la industria de cada
pais.?’

Debido a la modernizacion de los procesos de produccion, medios de
comunicacion y de transporte, el volumen de mercancia que se maneja en
las fronteras se incrementa potencialmente.

La aduana debe reforzar su capacidad de reformarse y ello constituye un
proceso global que concierne a todos los actores que intervienen en el co-
mercio exterior. No es posible abordar de manera eficaz esta transforma-

26 Enrigue, Jorge, Necesidades de formacion para la modernizacién de las aduanas,
Montevideo, Centro de Formacion para la Integracion Regional, s. f.

27 Ranking Staples, Bryan, Development, Trade and the WTO, Trade Facilitation:
Improving the Invisible Infraestructure, Washington, The World Bank, 2002, p. 139.
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cion si se trata cada uno de los problemas por separado. La modernizacion
de la aduana comprende su restructuracion organica administrativa, la pre-
paracion profesional de los funcionarios, la modernizacion de los regime-
nes aduaneros, la lucha contra la corrupcion, la implementacion de un co-
digo de ética, el mejorar la informatica del servicio aduanero.

Elemento fundamental es la voluntad politica del Estado, de los funcio-
narios aduaneros asi como de todos aquellos que participan e intervienen
en el comercio internacional.

No podria lograrse esta importante transformacion si no intervienen los
organismos internacionales como la OMA, que aporta los principios mo-
dernos para la simplificacion de las técnicas aduaneras con objeto de facili-
tar el comercio, éstos se encuentran incorporados en un instrumento singu-
lar, la Convencion Internacional para la Simplificacion y Armonizacion de
los Regimenes Aduaneros, mejor conocida como la Convencion de Kyoto,
adoptada en 1973 y revisada en 1999.

IV. ADUANA DE CLASE MUNDIAL
1. Decisiones fundamentales para la transformacion de la aduana

Para conocer cuales son los requerimientos de la aduana y lograr asi
consolidarse y convertirse en una aduana de nivel mundial, se requiere que
quienes tengan la fuerza politica para llevarlo a cabo conjuntamente con
los titulares de la organizacion, realicen un estudio consciente de los aspec-
tos fundamentales, como son:

1. La forma en que opera la aduana, estudiar el medio en que desarrolla
su actividad, tomando en consideracion cada uno de los elementos
que la integran, como son los titulares del servicio aduanero, los fun-
cionarios medios y los operadores, importadores, exportadores,
agentes aduanales, transportistas, etcétera.

Ello permitira establecer elementos concretos de comparacion con
las recomendaciones, por ejemplo de la Organizacion Mundial de
Aduanas a sus Estados miembros, entre otros.

2. Lanecesidad de contar con un Instituto de Estudios Aduaneros, cuyo
fin es formar al personal aduanero y asi se distinga de todos los demas
al tener una preparacion de alto nivel.
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3. Formar al funcionario de aduanas, desde su reclutamiento, prepara-
cion asi como su permanente actualizacion, de esta manera profesio-
nalizar su carrera en el servicio civil.

4. Realizar un estudio consciente del ambiente en que se desarrolla la ac-
tividad del personal aduanero tanto por lo que se refiere a su ética pro-
fesional y honestidad, como también a las causas concretas del por-
qué de la corrupcion.

En este trabajo se estudiara el caso especifico del servicio aduanero me-
xicano, por ser del cual se tiene un contacto directo y permitird precisar
conceptos que pueden ayudar a entender la necesidad de contar con una
aduana a nivel mundial en cualquier pais, asi como a elaborar recomenda-
ciones en pro de mejorar el servicio aduanero mexicano.

2. Antecedentes historicos del servicio aduanero mexicano

Durante el siglo pasado hasta 1986, afio en que México se adhiere al
GATT,? la aduana se caracterizo por tener un sistema economico protec-
cionista, barreras no arancelarias consolidadas, altisimos impuestos a las
importaciones, la figura de los permisos previos a partir de 1960 dio lugar a
que no se realizara un comercio internacional transparente, se trataba de
proteger a la industria nacional e impedir toda clase de compras en el ex-
tranjero.

Como acertadamente lo sefiala Jorge Enrigue, “las aduanas manejadas
por empleados poco aptos, con salarios infimos y administradas por los
mas disimbolos personajes, siempre improvisados y pasajeros, a quienes
con ello se pagaba la disciplina politica o los favores recibidos”.??

Conforme las medidas de control crecian —como en la actualidad esta
sucediendo mediante los llamados candados para las diversas operaciones
que las autoridades llaman sensibles—, crecia la presion sobre las aduanas,
los importadores, los agentes aduanales y, por lo tanto, surgia el contraban-
do y la corrupcion.

28 El proceso de adhesion se inici6 formalmente el 27 de noviembre de 1985 mediante
la presentacion de la solicitud de adhesion. El Senado de la Republica lo ratifico el 26 de
agosto de 1986. Vease, Witker, Jorge y Hernandez, Laura, op. cit., nota 5, p. 66.

29 Enrigue, Jorge, “La reforma aduanera de México”, Comercio Exterior, México,
Banco Nacional de Comercio Exterior, mayo de 1996, p. 387.
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El ejemplo mas claro de esas practicas ancestrales eran los permisos pre-
vios a la importacion durante los primeros afios de los sesentas, en que to-
das las mercancias para poder ser importadas al pais requerian de un permi-
so previo que en aquella época expedia la Secretaria de Comercio, bajo el
supuesto de que no se puede importar mercancia alguna “fuente de corrup-
telas, pues entre otros aspectos, el tramite de tales permisos se realizaba en
la ciudad de México”.30

En 1960 se adiciona el articulo 570 del Codigo Aduanero, en el que se
determina como una infraccion la falta de permiso previo y se sancionaba
de manera muy severa, de la misma manera en que hoy la Ley Aduanera
sanciona diversas infracciones hasta convertirlas en delito, imponiendo
una multa por el doble de los altos impuestos, el decomiso de las mercan-
cias e incluso la carcel.

El exceso de trabas al comercio internacional, un aparato burocratico
envilecido, asi como la poca voluntad politica para corregir la situacion,
hacian casi imposible erradicar los malos manejos.3!

La aduana en esa época se identificaba como un ente policiaco y parami-
litar, los actores del comercio se veian intimidados con la sola presencia de
algun funcionario de aduanas.

3. La segunda parte del siglo XX

El manejo de lared nacional de aduanas se realizaba en la Direccion Ge-
neral, ubicada en la capital del pais,?? que no contaba con los mecanismos
de supervision sistematica para evaluar la eficiencia de sus oficinas, espe-
cialmente las del campo. Aunado ello, en forma incorrecta el director gene-
ral de aduanas dependia directamente del secretario de Hacienda, lo cual le
daba una independencia y autonomia absoluta, ademas que el titular de la
Secretaria no le prestaba la debida atencion a los asuntos aduaneros.

La estructura organica de la antigua Direccion General de Aduanas, sus
empleados, sus auxiliares, asi como los mismos importadores y exportado-
res, se caracterizaron por lo siguiente:33

30 1dem.
3L Idem.
32 Idem.
33 Ibidem, p. 388.
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1. El nombramiento del director de aduanas, asi como de los mandos
medios y en especial la de los administradores de las aduanas, se rea-
lizaba con base en consideraciones de caracter politico, no tenian co-
nocimiento alguno de la materia aduanera.

2. El despacho de la mercancia era complicado y costoso.

3. El horario de trabajo poco flexible y no adecuado a las necesidades

del comercio exterior, requeria de los “servicios extraordinarios” que
representaban un alto costo para los importadores y exportadores.
Ello derivaba que los cajeros tenian que hacer su corte a las 13 horas,
a fin de poder retirarse a las 15 horas, cientos de camiones no alcanza-
ban a tramitar la importacion de sus cargamentos y a éstos se suma-
ban los que llegaban por la tarde y en la noche.
Por la razon anterior el importador o su agente aduanal tenian obliga-
toriamente que solicitar un “servicio extraordinario” para poder
despachar su mercancia y como ésta requeria desde el empleado que
asignaba el nimero del pedimento hasta la intervencion de los vistas
y los cajeros, las practicas ilicitas se reproducian.

4. Para comprobar a posteriori el desaduanamiento, la fiscalizacion de
los importadores se realizaba de manera descentralizada, mediante un
nutrido grupo de inspectores con poca preparacion técnica pero con
mucha habilidad para las practicas indeseables.

5. La revision de todos los vehiculos en fronteras y carreteras estaba a
cargo del llamado resguardo aduanal mexicano, cuerpo paramilitar
de escasa capacidad técnica, sindicalizados y con altos indices de co-
rrupcion.

6. El despacho a domicilio se crea por la Ley Aduanera de 1982, como
una figura aduanera de avanzada, que requiri6 del régimen de transito
de mercancias entre las aduanas fronterizas y maritimas para con las
aduanas interiores, lo que propicidé enormes abusos por parte de sus
usuarios, las mercancias nunca llegaban a las aduanas en las que se
iba a realizar el despacho a domicilio.

7. El régimen de importacion temporal se utilizé para sustituir a las im-
portaciones definitivas que requerian permisos de importacion, se
abuso de tal manera por importadores corruptos que introducian mer-
cancia sin pagar impuestos y éstas no retornaban al exterior al térmi-
no de su temporalidad; por su parte, la autoridad aduanera no llevo el
control de las numerosas operaciones temporales con las que se pre-
sentaron miles de fianzas que nunca pudieron cobrarse.
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8. Las aduanas no contaban con una buena infraestructura, generalmen-
te se encontraban en malas condiciones, ni el material técnico reque-
rido se tenia.

9. La aduana mexicana no se habia relacionado con los organismos in-
ternacionales, tampoco con las aduanas de otros paises, sus relacio-
nes con ALALC y ALADI no eran aceptables, menos ain con Europa
y Centroamérica.

4. Momentos historicos relevantes

La aduana concebida hasta hoy por la hacienda publica mexicana como
una oficina recaudadora de rentas debe desaparecer. Su fin es normar parte
del comercio internacional del pais; su intima relacion con los factores eco-
nomicos desborda las fronteras nacionales para armonizarse con normas
internacionales, razones por las que su funcion eminentemente recaudato-
ria ha dejado de ser trascendental en el mundo actual.

El desenvolvimiento de nuestro sistema aduanero puede concebirse
en tres momentos principales, durante la segunda parte del siglo XX,
que son:

A. El Codigo Aduanero de 5 de diciembre de 1950

En el se integraron de manera funcional las normas de esta rama, se crea
un servicio aduanero con muchas carencias pero con representatividad tan-
to nacional como internacional y surgieron los primeros funcionarios
aduaneros, capacitados especialmente en la Escuela Oficial de Aduanas
mexicana y en cursos impartidos en Brasil’* y Espaia.?> Se adopto la tarifa
del Consejo de Cooperacion Aduanera.

B. La nueva Ley Aduanera de 1982
La Ley Aduanera, en vigor desde el 1o. de julio de 1982, hizo suyos

los postulados del Consejo de Cooperacion Aduanera; por ejemplo, adop-
to los regimenes aduaneros y el acuerdo de valor en aduana de las mercancias,

34 Escuela Getulio Vargas.
35 Escuela de Estudios Aduaneros de Espatia.
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que tiene como antecedente directo la Ley de Valoracion Aduanera de las
Mercancias de Importacion de 1979.

Para la elaboracion de la nueva Ley Aduanera, se crearon grupos de ex-
pertos de trabajo que se reunieron aproximadamente durante siete afos
para poder presentar un trabajo serio y bien fundamentado. En su inicio
previo las técnicas y figuras mas avanzadas en el mundo, dentro de las cua-
les se pueden citar el deposito industrial, la importacion temporal para re-
tornar en el mismo estado, el reconocimiento de mercancias a domicilio y
las pequefias importaciones.

En aquel momento se modernizoé el sistema aduanero mexicano bajo
una triple perspectiva:

1. Otorgar un tratamiento equitativo a los particulares con la correspon-
diente eficiencia de la autoridad aduanera.

2. Agilizar y mejorar los tramites de control de los intercambios comer-
ciales

3. Armonizar las técnicas nacionales con las internacionales, cuya avan-
zada se presentaba en el Convenio para la Simplificacion y Armoniza-
cion de los Regimenes Aduaneros, mejor conocido como Convenio de
Kyoto, administrado por el Consejo de Cooperacion Aduanera.

C. El mecanismo de seleccion aleatoria de 1989

Tal es su trascendencia que se tratard de manera especifica en el siguien-
te apartado.

V. LA TRANSFORMACION

Los brillantes logros de las autoridades hacendarias en 1989 en el campo
aduanero, han pasado inadvertidos para la mayor parte de la sociedad, de-
bido quizas al desconocimiento de la materia y a los problemas que la abru-
maron durante décadas, los contados especialistas de la realidad aduanera
fueron gratamente sorprendidos por las valientes medidas adoptadas. A
continuacion se citan las que se conocen por el diario ejercicio de esta bella
y compleja materia.
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1. El mecanismo de seleccion aleatoria de 1989.3¢ Las modificaciones a
la estructura de la administracion aduanera mexicana de 1989 a 1991
debe entenderse encauzada a luchar de manera frontal en contra de
una corrupcion a todos niveles en los sectores publico y privado,
fuerza poderosa que asento sus reales en el siglo pasado y que hoy se
encuentra tomando posiciones.

El éxito de la tarea esta presente. Medidas como el mecanismo de se-
leccion aleatoria han mejorado con mucho el despacho aduanero,
dando lugar a que el reconocimiento de las mercancias se realice de
una manera transparente y racional, al introducir una figura novedosa
en beneficio del despacho de mercancias, basado en un sistema elec-
tronico de control de riesgos mediante el cual se selecciona para su
revision aproximadamente el 10% de las operaciones que se presen-
tan ante las aduanas, desaduanando el restante 90% sin revision algu-
na, lo que ademas evita en forma radical el contacto entre el agente
aduanal importador, exportador y el vista aduanal encargado de la re-
vision.

El procedimiento se realiza de manera sencilla y agil, las mercancias
traspasan las oficinas aduaneras en unos cuantos minutos, lo que an-
teriormente tardaba semanas o meses, a través de agotar innumera-
bles tramites ante la propia aduana.

2. La desaparicion del cuerpo paramilitar denominado resguardo adua-
nal, gruptsculo donde la corrupcion tenia sus fueros mas arraigados.

3. La supresion del puesto de almacenista en cada una de las aduanas,
que en la mayoria de las ocasiones se encontraba coludido en los ex-
travios de mercancias.

4. Al igual que en los casos anteriores, desaparece el cargo de interven-
tor, quien en un principio debi6 auxiliar al vista aduanal para realizar
el reconocimiento y que posteriormente se convirtié en un elemento
mas para detener el flujo de los tramites del despacho, oponiéndose al
retiro de la mercancia por razones de indole personal.

5. El cuerpo de visitadores de aduanas, conocido como el mas corrupto,
beligerante y cuyos actos constantemente violaban las garantias indi-
viduales de importadores y exportadores al ejercer acciones tales
como el secuestro ilegal de personas, documentacion y mercancias,
con la complacencia del funcionario superior. Considerado como una

36 Actualmente mecanismo de seleccion automatizado.
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¢lite, amasaron grandes e ilegales fortunas, llevaron a cabo la activi-
dad fiscalizadora sin limite alguno. Dicho grupo también ha sido di-
luido para tranquilidad de la ciudadania de este pais.

Los esfuerzos para acabar con la corrupcion imperante en el medio de
las aduanas dieron lugar a una reestructuracién administrativa del area, re-
formando el Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.?’

La estrategia seguida por las autoridades hacendarias fue en convertir a
la otrora poderosa Direccion General de Aduanas en una simple adminis-
tradora de la red de aduanas, supervisora de la operacion y trasmisora de
asuntos para que por su conducto se turnaran a las demés unidades admi-
nistrativas como la Administracion General de Auditoria Fiscal, que a par-
tir de ese momento se encarg6 de las funciones de fiscalizacion, auditoria
en materia aduanera y la aplicacion de sanciones a los infractores de las
disposiciones de la Ley Aduanera.

La intencion fue diluir las atribuciones aduaneras entre un numero im-
portante de autoridades con independencia técnica y politica dentro de la
propia SHCP.38

La nueva vision de la aduana dio lugar a cesar al mayor nimero de em-
pleados y funcionarios, los puestos que, como ya se senald, representaban
los focos de corrupcion fueron tratados duramente: se despidieron cerca de
500 almacenistas, 400 interventores, se redujo en forma importante el ni-
mero de cajeros y auxiliares de cajero en las aduanas, ya que los pagos se
hicieron en los bancos; fueron cesados los empleados administrativos que
realizaban la revision manual de los documentos al inicio del tramite para
recibir los documentos y asignar el nimero de pedimento.3®

El Resguardo Aduanal desaparecio con sus 3,000 elementos y se susti-
tuy6 con la Policia Fiscal con 500 agentes.

37 Enrigue, Jorge, op. cit., nota 29, p. 392.

38 Subsecretaria de Ingresos de la SHCP, Direccion General Técnica de Ingresos, Di-
reccion General de Auditoria Fiscal Federal, administraciones fiscales federales y oficinas
federales de Hacienda.

39 Enrigue, Jorge, op. cit., nota 29, p. 292.
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VI. EL FUTURO
1. La administracion aduanera actual

Importantes son los avances que a esta fecha se han logrado en el desarro-
llo de la aduana mexicana. En el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte se han cumplido las etapas de desgravacion; a su vez, surge la delicada
funcion de determinar el origen de las mercancias mediante las auditorias es-
pecializadas, dado el proximo acogimiento del Convenio de Kyoto revisado
y las reformas que debe adoptar la legislacion mexicana para poder suscri-
birlo.

El futuro de la aduana mexicana es hoy una realidad, la globalizacion
forma parte de nuestra politica exterior, constituye una fuente de exigen-
cias que en este momento influyen de manera directa en la economia, en la
vida politica y social del pais y en el comercio de México. Lo anterior debe
trascender de manera natural en el cambio estructural del sistema aduanero
mexicano, de sus textos legislativos y en un mediano plazo en la concep-
cion de un derecho interregional.

Los once tratados celebrados por México con 32 paises de América, Eu-
ropa y Asia, que crean zonas de libre comercio, dan lugar al nacimiento de
instituciones juridicas que conducen necesariamente al encuentro de siste-
mas y culturas juridicas,*® en un futuro cercano se concretaran institucio-
nes supranacionales, ello permite prever la necesidad de contar con una le-
gislacion aduanera moderna que se adecue a las técnicas internacionales de
avanzada, con personal altamente calificado y una administracion bien es-
tructurada.

La importancia de instituciones aduaneras solidas, funcionales y armo-
nicas, tanto a nivel nacional como regional e internacional, son parte esen-
cial para el buen funcionamiento de los tratados y consecuentemente se
pueda realizar un libre flujo de mercancias, servicios, etcétera. Del derecho
aduanero, depende el éxito de la operacion aduanera en las diversas zonas
de libre comercio, que en ciertos aspectos representan el esbozo inicial de
un mercado comun.

No se puede continuar como hasta ahora, realizando Gnicamente cam-
bios de estructuras superficiales del servicio de aduanas mexicano, restan-

40 Lopez-Ayllén, Sergio, “El impacto del TLCAN en los sistemas juridicos del conti-
nente americano”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 1, p. 217.
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dole atribuciones en cada reforma, ahogando a la aduana; por ello no puede
operar correctamente, se requiere de una transformacion de fondo, de men-
talidad. La aduana actual debe apartarse de la concepcion en exceso repre-
siva que adquiri6 durante la década pasada.

Es fundamental que las normas de derecho aduanero tengan su inspira-
cion en el funcionamiento de los tratados de libre comercio. La creacion de
una nueva aduana, con una vision no s6lo mexicana sino regional e interna-
cional, acercarse a los organismos técnicos mundiales, lograr una armoni-
zacion de instituciones aduaneras por ejemplo de las reglamentaciones uni-
formes de los tratados.

Promover un servicio en el que los tramites sean agiles, con una ventani-
lla Ginica de autorizaciones; que se promueva el reconocimiento a domici-
lio; a las empresas que realizan sus operaciones de aduanas en forma co-
rrecta otorgarles las facilidades aduaneras para mejorar su presencia tanto
en el mercado interno como en el mundial.

Retomar los principios que dieron luz a la Ley Aduanera; para ello cabe
citar los validos conceptos vertidos en la exposicion de motivos de la Ley
de 1982:

La modernizacion de la legislacion aduanera se ha convertido, por las razones
expuestas, en un propoésito generalizado de los paises para hacer compatibles
sus respectivos regimenes de importacion y exportacion y asi facilitar las ope-
raciones de intercambio comercial. Ejemplo de lo anterior es el “Convenio para
la Simplificaciéon y Armonizacién de los Regimenes Aduaneros” celebrado en
Kyoto y de cuyas recomendaciones se derivaron reformas sustanciales a las le-
gislaciones en la materia, de las naciones participantes, con el propdsito de ade-
cuar sus modelos juridicos de comercio exterior, a las circunstancias de interde-
pendencia econdmica actual.

Desde luego, puede advertirse la actualizacion de la terminologia empleada
para hacerla compatible con la que se utiliza internacionalmente. A ello obede-
ce el cambio de denominacion que se establece de regimenes aduaneros en sus-
titucion de operaciones aduaneras, puesto que la primera tiene un ambito de
aceptacion universal.

La influencia del derecho aduanero internacional de los diversos orga-
nismos internacionales como la OMC y la OMA, le otorga al derecho adua-
nero un carisma especial que desborda sus fronteras, convirtiéndose enton-
ces en un derecho supranacional, que transforma conceptos juridicos
fundamentales como el de soberania y federalismo, cediendo el Estado me-
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xicano a favor de aquél la adopcion de procedimientos, creacion de comi-
tés u organos de consulta, etcétera.

2. Organizacion interna

Conforme a lo expresado, es conveniente hacer independiente del Servi-
cio de Administracion Tributaria (SAT), en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la Unidad de Aduanas,*' encargada de todos los asuntos
aduaneros, que trabaje intima y coordinadamente con las areas de los im-
puestos indirectos como el impuesto sobre la renta, el impuesto al valor
agregado, el impuesto especial sobre la produccion y servicios, etcétera,
con objeto de lograr una mejor fiscalizacion, recaudacion, control e inves-
tigacion.

Actualmente no se explica la dependencia de aduanas de las demads uni-
dades administrativas del SAT denominadas administraciones generales,
se duplican las facultades, se vive e interpreta la realidad aduanera de for-
ma distinta; ninguna de las demas unidades administrativas se encarga del
despacho de las mercancias, momento en que verdaderamente se conocen
las particularidades de la operacion, no se permite realizar una labor ade-
cuada, como se desprende de los ejemplos que a continuacion se citan:

1. Conjuntamente con la Administracion General de Aduanas cada ad-
ministracion general tiene su area, llamada de manera sofisticada de
comercio exterior, ello con el fin de no tener contacto con las adua-
nas, pues se avergiienzan de tener ese origen:

a) juridica
b) de auditoria, y
¢) de grandes contribuyentes.

2. Para la resolucion de un caso en especial existen cinco o seis opinio-
nes diferentes de las areas interesadas.

3. La distincion entre pequenos y grandes contribuyentes provoca una
inequidad en el trato de cada uno, asi como lineamientos internos y
normatividad diferentes, aplicables a asuntos similares.

4. Algunas administraciones no tienen suficiente experiencia, en materia
operativa aduanera o en areas especificas por ejemplo en cuestiones de
reconocimiento, operacion, valor, clasificacion, tratados, etcétera.

41 El nombre es una simple referencia a una unidad administrativa.
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5. Los procedimientos administrativos en materia aduanera se inician en
la aduana, se sustancian en auditoria, y se defienden en los tribunales
por la administracion juridica o de grandes contribuyentes, no hay un
responsable desde el inicio.

6. Las areas fiscales menosprecian los asuntos de aduanas, son una mo-
lestia para ellas.

7. Valor en aduana de las mercancias, clasificacion arancelaria y reglas
de origen; temas fundamentales para que puedan aplicarse debida-
mente los tratados internacionales se atienden por distintas areas.

8. Lareforma a la Ley Aduanera y a su Reglamento asi como a la Reso-
lucidn Miscelanea en Materia de Comercio Exterior, se encuentra en-
cargada a otra unidad diferente denominada Direccion General
Adjunta de Legislacion Aduanera, adscrita a la Subsecretaria de
Ingresos y no al Servicio de Administracion Tributaria.

9. El estudio del sistema armonizado y su aplicacion se encuentra en el
olvido porque no hay un grupo de trabajo que lo haga.

10. Lo mismo sucede con el sistema de valor en aduana de las mercancias,
no existe control, no se ha formado una base de datos ni hay expertos
que vengan trabajando en ello desde su implementacion en 1979.

11. Las visitas domiciliarias en materia aduanera son realizadas por per-
sonal que no conocen el despacho aduanero, menos atn de clasifica-
cion, valor, etcétera. Concluyen de las visitas de manera incongruen-
te de tal manera que el fisco generalmente pierde el asunto en los
tribunales. Resultado: cero control y que los no cumplidos puedan
continuar actuando.

12. Ha surgido una nueva forma de recaudacién en las aduanas y en las di-
ferentes administraciones, la aplicacion de sanciones por el no cum-
plimiento de restricciones y regulaciones no arancelarias. Las multas
establecidas en la Ley Aduanera son altisimas, no atienden al grado
de la infraccion.

13. Sistemas electronicos. Vislumbrar una aduana modernay con los ade-
lantos tecnologicos se requiere de un programa bien estructurado
para lograrlo.

La aduana debe estar al servicio del importador y exportador no al servi-

cio del gobierno, mientras eso suceda probablemente recaude mas pero no
desarrollara el comercio y por lo tanto la economia del pais.
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VII. PROPUESTAS PARA UNA NUEVA ADUANA
1. Profesionalizacion del funcionario de aduanas

Después de mas de siglo y medio que se extingui la carrera administra-
tiva en nuestro pais, surge nuevamente el servicio civil de carrera al publi-
carse el 10 de abril del 2003, en el Diario Oficial de la Federacion, la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal.

Debe apuntarse que la profesionalizacion en la administracion publica
responde a una demanda social sentida, de acuerdo con la gran necesidad
de contar con servidores publicos dotados con conocimientos superiores y
destrezas aprendidas.*

El servicio civil de carrera del personal de aduanas es inevitable y debe
iniciarse hoy. Los inspectores de aduanas del futuro inmediato deberan es-
tar en aptitud de conocer la aplicacion y el estudio de las diversas técnicas y
textos legales.

La profesionalizacion de la administracion publica mexicana es una ta-
rea que debe realizarse por el Estado, toda preparacion universitaria debe
ser complementada por la formacion propia para los quehaceres adminis-
trativos, quien mejor que las diversas unidades administrativas de la ad-
ministracion conocen sus necesidades, ellos pueden acercarse a las uni-
versidades para elaborar conjuntamente los programas de ingreso,
actualizacion, especializacion y los cursos, es el secreto del éxito de la
formacion administrativa.*?

La aduana mexicana no puede incurrir en el mismo error de los ultimos
50 afios. Durante este tiempo la aduana representd un problema para las au-
toridades, al cual siempre le dieron la espalda por el alto riesgo politico que
representaba y que se enfrent6 en 1989 por las autoridades de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.

Como lo senala Omar Guerrero, en el México hoy en dia, el sistema de
botin estd tan arraigado como lo estuvo en Estados Unidos. Erradicarlo
sera tarea dificil, pues la empleomania y el aspirantismo siguen gozando de
tanta salud, como la tenian cuando fueron gestados como efecto de la diso-
lucion de la carrera administrativa.*

42 Guerrero, Omar, La Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién
Publica Federal. Una apreciacion administrativa, México, UNAM, 2003, p. 109.

43 Ibidem, p. 110.
44 Ibidem, p. 144.
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Sin embargo, a pesar de que la historia de la administracion aduanera
mexicana permitioé conocer estos errores, en la actualidad se han repetido,
v. gr. los nombramientos de los diversos directores y administradores de
aduanas recayeron en personas con falta de conocimientos, que utilizaron
el puesto con miras politicas o personales y salvo alguna excepcidn, el fra-
caso fue un comuin denominador en esas administraciones.*

La constante rotacion de titulares, funcionarios y empleados de la anti-
gua Direccion General de Aduanas y de la hoy Administracion General de
Aduanas, es elemento principal para el nacimiento y desarrollo de una ver-
gonzosa corrupcion. Quien tiene la intencion y el conocimiento para pro-
mover el sistema aduanero mexicano no cuenta con el tiempo suficiente
para lograr sus metas.

Baste citar como ejemplo que en el ultimo sexenio se nombraron cuatro
diferentes titulares de la Administracion General de Aduanas, que ejercie-
ron el puesto en promedio afio y medio y en un caso s6lo nueve meses, de-
jandolo sin oportunidad alguna.*¢ En la gran mayoria de las aduanas del
pais los administradores también fueron removidos con gran frecuencia,
por ejemplo en Ciudad Juarez, de 1997 a 2000, se nombraron a cinco titula-
res del puesto.

Debe evitarse que esto se pueda repetir, precisamente el servicio profe-
sional de carrera tiene como fundamento una capacitacion continua que
otorgue permanencia y seguridad de empleo y que a su vez exija un desem-
peio de calidad gradual y periédicamente evaluado.*’

Se requiere que la aduana de México invierta en formacion, capacita-
cion, especializacion de su personal y funcionarios, es una inversion que
perdurara en el tiempo, esencial para la aduana, no comparable a la remo-
delacion de edificios, compra de equipos de rayos X o rayos gamma, etcé-
tera; esta obligacion desatendida le permitira al servicio aduanero mexica-

45 Nuestro pais no puede continuar con el denominado sistema del botin que se aplica-
baen 1828 de los Estados Unidos de América, cuando el titular del Ejecutivo federal tenia a
su disposicion todos los cargos publicos; la eleccion presidencial le daba por su victoria un
rico botin: disponia de entre 300 y 400 mil nombramientos. Servicio pblico semejante se
encontraba empapado de corrupcion, la distribucion de cargos no solamente se hacia con
base en los servicios prestados, sino también a cambio de dinero, bajo tarifas previamente
establecidas y aceptadas. En Europa este sistema estuvo vigente durante los siglos XVII y
XVIIIL

46 Debe reconocerse a dos de los administradores generales, Luis Carlos Moreno Dura-
70 y Alvaro Quintana Elorduy.

47 Guerrero, Omar, op. cit., nota 42, p. 114.
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no contar con empleados conocedores de la materia y que puedan no
unicamente por sus grados universitarios sino por el conocimiento de la
materia aduanera, adquirir conocimientos especializados de practicas, téc-
nicas, procedimientos y leyes.

La calidad del personal permitira tener una buena aduana, porque existira
entonces uniformidad y certeza en las acciones y decisiones de la aduana.*®

Si el despacho de las mercancias no es consistente y uniforme, tampoco
lo es en las 48 aduanas del pais, ni en las disposiciones de caracter mundial
que se aplican como son clasificacion arancelaria, valoracion, determina-
cion del origen asi como en los regimenes aduaneros; son hechos que se co-
nocen no s6lo a nivel nacional —como la existencia de criterios encontrados
de clasificacion entre diversas aduanas del pais y las mismas administra-
ciones generales, sino también a nivel internacional; la aduana es la institu-
cién mexicana que tiene el primer contacto con la comunidad internacional
en materia de comercio y sus inconsistencias se conocen de inmediato por-
que los procesos de fabricacion como el —just in time— no pueden ser
cumplidos por las maquiladoras.

La preparacion del funcionario se debe iniciar desde que se le contrata.
De manera general quien ingresa al servicio aduanero mexicano no tiene
conocimientos en materia aduanera. La seleccion adecuada del personal es
esencial, se deben realizar pruebas, investigacion de antecedentes persona-
les y académicos, entrevistas por personal debidamente preparado para
ello, esto permitird contar con mejores funcionarios de aduanas. Esta pre-
paracion previa o simultanea al ingreso en el servicio publico tiene como
finalidad adiestrar a los futuros funcionarios o completar la preparacion de
aquellos que acaban de ser seleccionados con caracter provisional o defini-
tivo.

La aduana mexicana conoce los temas que deben ser impartidos tanto
para el personal que ingresa como para el que ya labora. La capacitacion
permitira al empleado aduanero conocer la importancia de la aduana a ni-
vel nacional e internacional y el porqué de la necesidad de cumplir correc-
ta, eficazmente y con toda rapidez en beneficio del pais, conduciéndose
siempre con rapidez, cortesia y atencion hacia quienes lo necesitan, de otra
manera estaran incumpliendo con su funcion y serian sancionados.

48 Lane, Michael H., Customs Modernization and the Internacional Trade Superhigh-
way, EUA, Quorum, 1998, p. 26.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gllyxzYJD

LA ADUANA Y LOS PROCESOS DE INTEGRACION EN EL SIGLO XXI 805

El empleado de aduanas sentird entonces el orgullo de prestar sus servi-
cios con un propdsito, asi como el convertirse en un empleado que puede
hacer carrera en una organizacion de trascendencia.

La capacitacion en materia aduanera debe ser permanente, ello debido al
constante cambio en nuestro pais de las disposiciones aduaneras y a nivel
internacional poder conocer las convenciones y tratados tanto de la OMA
como de la OMC, con ayuda de estas dos organizaciones se pueden com-
plementar y mejorar los programas de ingreso, actualizacion y especializa-
cion.

En la CEE funciona... un programa de formacion de funcionarios, denominado
Matthaeus, que no sélo establece programas comunes de formacion entre todos
los Estados miembros, sino que ademas propicia los intercambios de funciona-
rios para que desempeiien sus actividades en el territorio aduanero de otra ad-
ministracion, que no es la suya. La experiencia esta resultando altamente intere-
sante.49

2. Formacion del Instituto de Estudios Aduaneros

La tinica forma de preparar a los aduaneros del futuro sera a través de su
capacitacion, precisamente en el area; para ello sera indispensable la crea-
cion de una escuela de aduanas, que permitira formar los cuadros de profe-
sionales, v. gr., especializados por productos tales como textiles, electro-
domésticos, acero, maquinaria, productos quimicos, juguetes, zapatos, asi
como en diversas técnicas como la clasificacion arancelaria, valoracion,
inspeccion, revision en transporte, reglas de origen, barreras no arancela-
rias.

Este debe ser el primer paso a tomar, de otra manera la simple transfor-
macion de la estructura administrativa de la aduana, sin personal conoce-
dor de la materia, s6lo produciria un descontrol como el que hasta la fecha
impera.

Lo anterior permitira que el empleado y el funcionario de aduanas estén
conscientes de un futuro cierto, de un encargo permanente, altamente espe-
cializado, y asi lograr realizar una labor duradera, que rinda frutos tanto en
bien del pais como en lo individual por su trabajo.

49 Enrigue, Jorge, op. cit., nota 29, p. 390.
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Renacerd la institucionalidad del servidor publico de aduanas que a la
fecha se ha perdido totalmente. Nadie reconoce al servicio de aduanas, ni al
personal aduanero, por éste solo hecho se le tilda de corrupto, ignorante,
falto de probidad. Nadie trabaja con profesionalismo en la unidad adminis-
trativa a la que se encuentra adscrito, sabiendo que su estadia es esporadica
o que su jefe inmediato sera removido en un breve tiempo.

La OMA cuenta con una academia internacional de entrenamiento en
donde los empleados de la aduana pueden ser actualizados en todo tipo de
disciplinas, de la misma manera puede otorgar asistencia para impartir los
programas para el servicio aduanero nacional. La propia organizacion
cuenta con programas de actualizacion por via satélite y videos.

A la fecha, ciertos profesionales se encuentran en un proceso de desapa-
ricion dentro de la operatividad del sistema aduanal mexicano, cuando su
importancia es fundamental; por ejemplo, los vistas aduanales que sin des-
conocer fueron causa fundamental de corrupcion. Sin embargo, es una ne-
cesidad contar con expertos en clasificacion arancelaria de la mercancia,
los dictaminadores que realizan el segundo reconocimiento en su mayoria
desconocen la materia. La experiencia de un grupo reducido de funciona-
rios valiosos y honestos se perdio, por la furia desatada en contra de los vis-
tas aduanales para acabar con la corrupcion.

La formacion de los nuevos inspectores de aduanas no es posible reali-
zarla detras de un escritorio, sus conocimientos los obtienen primero en la
escuela de aduanas y después en la operacion cotidiana de la aduana, de
otra manera se estara en peligro de volver a operar con todos los defectos
de la antigua Direccion General de Aduanas.

La aduana de México en este momento podria planear sus programas
de actualizacion mediante un acuerdo con las universidades del Estado, de
conformidad con lo siguiente:

a) Conjuntamente establecer los programas académicos.

b) Los cursos se llevardn a cabo durante un periodo anual.

¢) Establecer prioridades.*®

d) Preparar cursos para personal recién ingresado asi como para la plan-
ta laboral de la aduana.

e) Promover con la OMA cursos de especializacion para los mandos me-
dios.

50 Lamayoria de las criticas en este momento pueden ser: reglas de origen, valoracion,
sistema organizado, investigacion y fiscalizacion, codigo de ética.
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f) Nombrar a un comité académico responsable del area que establezca
las necesidades.

3. Unificacion de facultades en una sola unidad administrativa.
Fundamentos

La unificacion de las atribuciones en la Unidades Aduanas tiene como
objetivo que puedan trabajar y resolver de manera congruente los proble-
mas que se presentan dia a dia en la aduana y que no deban esperar, a que
una unidad distinta tenga que emitir su opinion para emitir una resolucion o
entregar la mercancia, como sucede en estos momentos.

Actualmente son tan diversas las autoridades de la SHCP y el SAT con
facultades en materia aduanera, que nadie quiere resolver un asunto, cada
unidad administrativa sostiene un criterio distinto, lo que ha dado lugar a la
creacion de comités en que se retinen seis o siete funcionarios de distintas
administraciones para tomar una decision sobre como se debe resolver de-
terminado caso, sin que se logre consenso en la mayoria de las ocasiones.

Esta falta de unificacion de criterios se debe al desconocimiento por par-
te de los funcionarios de la operacion cotidiana en la aduana, asi como a
criterios fiscalistas de recaudacion en donde es mas importante recaudar
que darle la razén al gobernado. En México, la aduana funciona para el go-
bierno y desatiende a los usuarios. El funcionario que emite una opinion
fundada en derecho a favor de un importador, exportador, agente de carga,
agente aduanal, etcétera, es revisado y presionado por la contraloria inter-
na, derivado de ello no volvera a emitir opinion favorable alguna.

Lo expuesto ha traido como consecuencia que el SAT pierda la gran ma-
yoria de los asuntos contenciosos que en materia aduanera se presentan
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, por falta de un
trabajo conjunto entre las diversas unidades administrativas, aunado a que
no existe unificacion de criterios para resolver los asuntos y cada autoridad
lo hace de acuerdo con sus intereses, como ya se sefialo.

4. Implementar un codigo de ética e integridad.
La corrupcion

El personal de aduanas tiene como funcion proteger a la nacion y a sus
ciudadanos respecto de la salud, la seguridad y el ambiente. Asi como reco-
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lectar los aranceles y los impuestos y prevenir el contrabando, la introduc-
cion a territorio nacional de mercancias prohibidas y drogas.

La corrupcioén en aduanas no es solamente una violacion a la confianza
que el pueblo deposita en el personal de aduanas, hoy tiene severas conse-
cuencias porque abre las puertas al crimen organizado que dia a dia azota a
nuestro pais en lo referente al contrabando del mercancias, no por ello se
deja sin mencionar las drogas y armas, lo que hace que la tentacion y la vul-
nerabilidad sea mayor que en cualquier otro campo gubernamental.

Tan importante es el tema que la Organizacion de las Naciones Unidas,
la OMC y la OMA han agendado como un punto principal de sus reunio-
nes, los temas de la integridad y la corrupcion.

La Organizacién Mundial de Aduanas juega un papel motor importante
para promover la ética en el seno de las administraciones de aduanas. El
Consejo de Cooperacion Aduanera emitio el 7 de julio de 1993, en sus se-
siones anuales 81 y 82, la declaracion de Arusha, Tanzania, sefialando que
la corrupcion debia combatirse de manera efectiva y que ademas se hacia
un compromiso con los mas altos niveles politicos y administrativos de
mantener un alto nivel de integridad en el servicio civil, particularmente en
aduanas.

La OMA en sureporte del taller aduanero sobre la transparencia y la éti-
ca, llevado a cabo en Setl, Republica de Corea, el afio pasado, senald:>!

La promocion de la ética en el seno de las administraciones aduanas es un pro-
ceso permanente que se basa en estrategias y medidas concretas y a largo térmi-
no, la autoevaluacion, la evaluacidn mutua, las buenas practicas; la participa-
cion de universidades asi como de otras instituciones pertinentes, permiten
realizar una revision y mostrar los progresos realizados dentro de los cuadros de
la promocion de la ética.

En este caso, la voluntad politica de cada gobierno es necesaria para que
los altos mandos de las administraciones aduanas pongan en vigor medidas
eficaces para luchar contra la corrupcion.

De la misma manera, en el mensaje dirigido por la OMA a sus miembros
insistio en el tema:>2 “La corrupcion acentia las desigualdades, la pobreza

S OMA, “Reporte del taller aduanero sobre la transparencia y la ética”, Trigésimo
Foro Mundial, 29-31 de mayo de 2003, Seul, Corea.

52 OMA, “Jornada Internacional de la Aduanay la Etica en la Aduana”, 26 de enero de
2002, Bruselas.
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y reduce notablemente el crecimiento econdmico... La corrupcion se en-
cuentra desafortunadamente en todos los sistemas econémicos. La diferen-
cia es la forma y su amplitud”.

Mas de 25 directores generales miembros de la OMA han respondido a
una encuesta del Secretariado de la organizacion para encontrar que exis-
ten actos positivos efectuados por los agentes de aduanas en materia de éti-
ca. Cerca de 300 agentes de aduanas, de todo el mundo, recibieron un testi-
monio de la OMA por sus acciones cotidianas contra la corrupcion.

El secretario general de la OMA, Kunio Mikuriya, dice: la presencia
de la corrupcion puede destruir la legitimacion de la administracion de
aduanas y limitarla severamente en su capacidad para cumplir con su mi-
sion, incluyendo la facilitacion del comercio.

Con objeto de precisar su preocupacion por la corrupcion, el sefior Mi-
kuriya ha precisado:

1. La corrupcion es uno de los principales obstaculos para el desarrollo
econdmico.

2. La corrupcion reduce de manera importante la inversion y el creci-
miento.

3. La corrupcion acentua las desigualdades, la pobreza y reduce nota-
blemente el crecimiento econdmico, la progresividad de la fiscali-
zacion, la eficacia del gasto social asi como la formacion de recur-
sos humanos.

Las aduanas en lo individual son constantemente criticadas por tener
problemas de integridad. Sin embargo, es verdad que son particularmente
vulnerables a la corrupcion precisamente por su alto rango de discreciona-
lidad al dictar sus resoluciones, poderes que desarrollan en su funcion mul-
tidisciplinaria, asi como salarios que no pueden ser comparados con lo que
pueden adquirir a través de actividades ilegales. En México, los salarios de
los funcionarios de aduanas son altamente representativos.

La OMA tiene hoy dia un c6digo de conducta que establece el minimo
de requerimientos, actitudes y comportamiento que se espera de los oficia-
les de aduanas, asimismo ha implementado la guia de integridad autoapli-

53 Kunio Mikuriya, secretario general de la OMA, “The Challenges of facilitating the
flow of commerce in a heightened security environment”, UNECE International Forum on
Trade Facilitation, 29 y 30 de mayo de 2002, ONU, Ginebra.
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cable, ambos instrumentos poseen como objetivo ayudar a los miembros
de la OMA a examinar sus estrategias anticorrupcion, asi como identificar
las areas para su desarrollo. Existe un curso de entrenamiento para asistir y
asesorar a los miembros de la organizacion cuyo fin es implementar estra-
tegias anticorrupcion.

Por lo sefalado, el servicio de aduanas mexicano y su personal deben
reunir un alto grado de honor y de integridad. Para cumplir con ese deber se
requiere de inmediato implantar un programa que lo asegure y asi evitar su
vulnerabilidad y, por lo tanto, la corrupcion. Asimismo se puede solicitar a
la OMA asistencia, la cual por la importancia del tema seguramente se ob-
tendra.

5. Informatica

No se puede concebir a la aduana sin un programa de avanzada en tecno-
logia, sera necesario para su cambio un sistema de informacion con bases
de datos fundamentales, v. gr., valor en aduana, clasificacion arancelaria,
origen de las mercancias, declaraciones por via electronica, entre otros, la
informacién a manejar es tan amplia en México se realizan 9°000,000 de
operaciones al afo con una media de cuatro documentos anexos al pedi-
mento; hacen que la Administracion Central de Contabilidad y Glosa, reci-
ba un minimo de 36°000,000 de documentos anuales, que no pueden ser
manejados mediante un control fisico, en una aduana moderna se requiere
un sistema informatico.

Mediante este sistema sera posible disasociar las mercancias de sus do-
cumentos, se autorizara la introduccion de mercancia al pais previamente a
su llegada, y su control se realizara desde una oficina de aduanas, en un lu-
gar distinto de la importacion mediante la utilizacion del sistema de
computo, ello a través de un simple transferencia electronica de la informa-
cion entre el usuario y la administracion. Seguramente éste debe ser un es-
fuerzo de gran importancia para la transformacion de la aduana.

La informatica es uno de los objetivos esenciales a desarrollar por la
aduana; sin ella, continuara en un atraso incomprensible. Sin embargo, el
implantar la electronica, por si sola no permitira obtener los resultados de-
seados, se requiere también de una administracion conocedora y que reali-
ce esfuerzos importantes para lograr los fines perseguidos.
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6. Facilitacion del comercio

Las 162 administraciones de aduana, miembros de la OMA, son los que
realizan mas del 98% de todo el comercio mundial. De acuerdo con la opi-
nion de la OMA, el programa para la facilitacion del comercio contempla
opciones atractivas que pueden estudiarse.>*

Esencial es la adopcion de la Convencion Internacional sobre la Simpli-
ficacion y Armonizacion de los Regimenes Aduaneros (1999). Ofrece so-
luciones practicas para lograr los objetivos fijados en lo que respecta a la
recaudacion fiscal y el control fronterizo y, al mismo tiempo, proporciona
beneficios concretos en lo que concierne a la facilitacion del comercio y de
los regimenes aduaneros modernos.

De los trabajos elaborados en este tema, por el Consejo, existen dos pro-
puestas que pueden ser bienvenidas:

1. El establecimiento de la figura de la “ventanilla unica”, normalmente
ubicada en las aduanas, en la que el interesado pueda someter a las au-
toridades, por una sola ocasion y por todas las oficinas administrati-
vas, la documentacion que se requiera a efecto de realizar una impor-
tacion o exportacion. La Comunidad Europea y Japon la presentaron.

2. Canada y la Comunidad Europea, proponen aplicar un procedimiento
especial a importadores y exportadores recurrentes que satisfagan
criterios sencillos para su autorizacion y tengan un buen historial en
cuanto al manejo y cumplimiento de sus operaciones de comercio ex-
terior.

El procedimiento especial se basa en la aplicacion de un sistema de con-
trol de bajo riesgo, para importadores que generalmente cumplen con los
regimenes en frontera.

El procedimiento especial fax track requerird una minima intervencion
de la aduana para los importadores regulares, consiste en:

54 Quinta Conferencia Ministerial de la OMC, Cancun, del 10 al 14 de septiembre de
2003.

55 World Trade Organization, Council for Trade in Goods, Review, Clarification And
Improvement Of Gatt Articles V, VIII And X Proposals Made, documento nimero
G/C/W/434 del 15 de noviembre de 2002.
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—Presentar una informacién minima al momento de realizar el despa-
cho de las mercancias.

— La declaracion de la mercancia se presentara bajo las premisas de lo
que el importador declare.

—También se podra otorgar autorizacidon para presentar una declara-
cion de mercancias que ampare multiples operaciones durante un de-
terminado periodo.

La propuesta establece con gran precision que no se debe excluir la par-
ticipacion de pequefias o medianas empresas.

A. Programa permanente de fiscalizacion

El sustento del mecanismo de seleccion aleatoria es el establecimiento
de un programa permanente de fiscalizacion, que permita tener un sistema de
revision muy estricto posterior a la entrada de la mercancia y con funda-
mento en la comunicacion interna de las areas involucradas en el despacho
y la posterior fiscalizacion, lo que en realidad nunca se logré. El contraban-
do se ha incrementado de manera importante.

B. Clasificacion arancelaria y valor en aduana

Ciertas areas hoy desmembradas tienen una razoén fundamental para
subsistir; ejemplo de ellas son las de valoracion y clasificacion arancelaria,
que por las modificaciones al Reglamento Interior de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, las unidades administrativas que las operan son
distintas, tanto en funciones como en mentalidad; las técnicas citadas de-
ben ser ejercidas por una sola autoridad, no se concibe la una sin la otra.

La aplicacién de estas técnicas son puestas a prueba por los tratados de
libre comercio, ante la necesidad de determinar el origen de mas mercan-
cias para que se les otorgue o no el tratamiento preferencial de la zona; para
ello se requiere la aplicacion conjunta del Sistema Armonizado (salto de
partida arancelaria) y del cddigo de valor del GATT (porcentaje de valor
de contenido regional), fundamentales para que las mercancias mexicanas no
encuentren obstruccion alguna en su libre circulacion por la zona del tratado.

Reforzando lo expresado, no se entiende la separacion operativa de téc-
nicas aduaneras como las comentadas, que en la practica cotidiana una se
relaciona directamente con la otra. A nivel internacional se ha considerado
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lo anterior y por ello la Organizacion Mundial de Comercio decidi6 que el
sistema del cédigo de valor lo administre el Consejo de Cooperacion
Aduanera a través de su Comité Técnico de Valoracion Aduanera, organis-
mo que también administra el Sistema Armonizado de Descripcion y Cla-
sificacion de Mercancias por medio de su Comité del Sistema Armonizado.

Esto ultimo sin la debida atencion por el SAT, baste citar como ejemplo
que las administraciones aduaneras de muchos paises tienen a verdaderos
expertos como representantes ante el Consejo de Cooperacion Aduanera
(Organizacion Mundial de Aduanas) y en sus diferentes comités y grupos
de trabajo, mientras que México no cuenta con una representacion técnica
en estos comités.

VIII. RECOMENDACIONES PARA LA ADUANA MEXICANA

La designacion de los administradores de las aduanas, que son la pie-
dra angular para el buen funcionamiento del sistema, deben hacerse con
mayor cuidado, cada uno de ellos requiere reunir un perfil especial de
acuerdo con la aduana para la cual sean designados, maritima, terrestre o
area, las mercancias que preferentemente se importan o exportan por esa
aduana, etcétera.

Respecto del mecanismo de seleccion automatizado, este mecanismo es
susceptible de optimizarse, tanto en lo referente a carga como a pasajeros.
En el caso de mercancias cuya naturaleza se distinga claramente, por ejem-
plo tractores, refrigeradores, etcétera, y ésta coincida con la declaracion
vertida en el pedimento, se debe programar el sistema para que en estos ca-
sos al activar el mecanismo de seleccion no deba realizarse el reconoci-
miento de las mercancias, de esta manera el porcentaje de revisiones se
incrementara para mercancias sensibles, sin detrimento del control admi-
nistrativo.>®

Cuidado: no debe existir un libro negro de importadores, exportadores,
agentes aduanales, empresas de carga a los cuales se les aplique el rojo ope-
rativo por sospechas tinicamente. Es mejor ejecutar actos de control directo
como visitas domiciliarias que realizar actos de la Edad Media que afectan
seguramente a terceros que actiian apegados a la ley.

56 Coparmex, “Facilidades aduaneras aplicables a los viajeros”, Boletin Criterios Juri-
dicos, México, vol. V, num. 45, septiembre de 1989.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gllyxzYJD

814 JOSE OTHON RAMIREZ GUTIERREZ

Unidad Central de Valoracion y Clasificacion Arancelaria

De existir discrepancia en el reconocimiento entre lo declarado por el
agente aduanal y el vista, se permitira al importador o exportador el retiro de
las mercancias, siempre y cuando no se observe la falta de cumplimiento
de una restriccion o regulacioén no arancelaria, previa garantia de las dife-
rencias provisionales que puedan existir, y la documentacion se enviara
para su conocimiento por la Unidad Central de Valoracion y Clasificacion
Arancelaria, la que en un término prudente emitira la resolucion definitiva.

La Unidad Central de Valoracion y Clasificacion Arancelaria de mer-
cancias estara integrada por inspectores de aduanas, los cuales se especiali-
zaran por secciones y capitulos del sistema armonizado, lo que permitira
que las autoridades discutan con todo detenimiento la naturaleza de las
mercancias.

Deben desaparecer figuras ajenas al sistema aduanero mexicano e inter-
nacional que violan los tratados internacionales de los que somos parte
contratante, v. gr., cuentas aduaneras de garantia, precios estimados, pa-
drén de importadores, padrones sectoriales de importadores, desaparicion
sin procedimiento alguno del padron de importadores que impide a un im-
portador realizar su operacion ante la aduana, hecho éste que conlleva gra-
ves problemas econémicos, hasta la quiebra de una empresa, emitir autori-
zaciones que no constan por escrito y que posteriormente son modificadas
cuando el importador ya realiz6 todos los tramites para su operacion, limi-
tar la importacion de determinadas mercancias por ciertas aduanas (disque-
tes), larevision de las mercancias en transporte se ha vuelto un nuevo reco-
nocimiento de la autoridad que generalmente concluye en un secuestro de
mercancias e inicio de un procedimiento administrativo de investigacion y
audiencia, etcétera.

Debe permitirse la correccion por parte de los importadores de los datos
que obran en el pedimento posteriormente a la conclusion del despacho.

El servicio aduanero de cada pais debe preparar su plan de accion para
enfrentar a la corrupcion, establecer un codigo de ética para su personal,
crear su escuela de actualizacion y especializacion, signar el Convenio de
Kyoto, promover procesos de integracion mas avanzados que una simple
zona de libre comercio, por lo que el paso inmediato a seguir debe ser la
constitucion de una unidn aduanera, facilitar el comercio en beneficio de
sus economias.
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