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RESUMEN

El objetivo del presente estudio consistié en realizar un analisis de la gestion fiscalizadora
aduanera en el Servicio Nacional de Aduanas (SNA) de Chile, que permitiera determinar sus
principales fortalezas y debilidades, a efectos de generar recomendaciones para la
Institucion, asi como la obtencién de hallazgos que eventualmente puedan ser aplicados
como aprendizajes por otras administraciones aduaneras.

Dicho anélisis se realiz6 en el marco del contexto mundial actual, donde se han dado grandes
cambios en el comercio internacional, tanto en ritmo, volumen, como en su complejidad,
demandando asi, nuevas formas de control aduanero.

En esta linea, el analisis de la gestion fiscalizadora que ejerce el SNA de Chile, reviste especial
interés, primero porque actualmente Chile muestra una posicién econdmica, politica y social
ventajosa, con respecto a otros paises de América Latina, por lo que supone una mayor
solidez institucional; y segundo, por las caracteristicas particulares relacionadas con su
politica de apertura comercial.

La metodologia aplicada fue de caracter descriptivo-analitico, la cual se dividié en tres
etapas: 1) se realiz6 un analisis de temas tales como: apertura del comercio,
institucionalidad, nuevos ambitos de fiscalizacién y facilitacion comercial; 2) se describio y
analiz6 la estructura organizacional e institucional del SNA, enfatizando su labor
fiscalizadora; 3) se realiz6 un analisis integrado de la gestion fiscalizadora aduanera de Chile,
a través de los principales actores y mediante las dimensiones: solidez institucional,
facilitacion del comercio y estructura funcional de la gestion fiscalizadora.

De acuerdo al analisis realizado, en términos generales se determind que el SNA muestra
una solidez institucional que le ha permitido ejercer su labor fiscalizadora de manera
satisfactoria, afrontando asi los nuevos desafios que le imponen los cambios del comercio.

Como hallazgos del estudio, se determinaron ciertos aspectos claves que caracterizan
positivamente la gestion fiscalizadora aduanera del SNA de Chile; entre los principales estan:
la focalizacion en las actuaciones hacia los nuevos ambitos de fiscalizacion aduanera
(propiedad intelectual, origen, drogas, seguridad entre otras); la adecuada aplicacion del
modelo de gestion de riesgos; el uso de mecanismos efectivos en la fiscalizacion de
mercancias falsificadas; la existencia de una baja percepcién de corrupcion en el ambito
aduanero; el manejo apropiado del equilibrio entre la tension facilitacion y fiscalizacion; la
aplicacién de mecanismos efectivos de articulacién pablico-privada.

Sin embargo, también se determinaron ciertas deficiencias sobre las cuales se emitieron una
serie de recomendaciones, las que se enmarcan dentro de los siguientes temas: foco de la
Institucién, orientacion estratégica, procesos aduaneros y estructura organizacional y
funcional.

Por altimo, y acorde a las fortalezas y debilidades del SNA manifestadas en la investigacion,
resulta importante sefialar que el indicador “efectividad en la deteccién de hallazgos sobre el
total de lo fiscalizado”, el cual para el afio 2008 fue, “12.61% de efectividad”, refleja uno de
los principales fines de la Institucion, por lo tanto, se considera determinante que como
vision y desafio institucional, se enfoquen integralmente todos los esfuerzos para mejorarlo.
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INTRODUCCION

En las dltimas décadas, la apertura del comercio internacional ha evolucionado
considerablemente. Este cambio ha generado efectos determinantes en los paises, tanto a
nivel econdémico, social, como cultural; presentandose nuevas amenazas, oportunidades y
situaciones, ante las cuales los gobiernos y organizaciones privadas se ven fuertemente
afectados; éstos se han involucrado de manera muy diversa, implementando politicas y
estrategias para hacer frente y aprovechar de la mejor manera este nuevo contexto mundial.

En el caso chileno, el impacto del comercio internacional en su economia se evidencia con la
altima publicacién de las cuentas nacionales del Banco Central de Chile del afio 2009, pues
casi un 70% del PIB (Producto Interno Bruto) se debi6 a las actividades relacionadas con el
comercio exterior, fundamentalmente exportaciones e importaciones.*

Con toda esta aceleracion del comercio internacional y crecimiento econémico, “una de las
politicas complementarias mas importantes que se debe poner en marcha es una buena
administracion aduanera que proporcione un movimiento transparente, previsible, y rpido
de bienes” (Wulfy Sokol, 2005).

Al respecto, el rol de las autoridades aduaneras tanto en la facilitacion como en la
fiscalizacion de los flujos comerciales legitimos, es fundamental. Esto significa, entre otras
cosas, gque éstas tienen el deber y la facultad de controlar el ingreso y salida de mercancias.
Esta tarea fiscalizadora a pesar de parecer contradictoria a la facilitacion del comercio, si se
gestiona de forma eficiente, efectiva, estratégica e inteligente, conlleva en si la facilitacion
del comercio legitima.

Tradicionalmente la fiscalizacion aduanera, estuvo focalizada a evitar la evasion tributaria,
que de acuerdo a lo indicado por Flores (1991), consiste en omitir el pago del impuesto,
dandose de dos formas, una legal y otra ilegal. La primera consiste en omitir el pago del
impuesto por procedimientos legales, y la segunda, consiste en evadir el pago del impuesto
realizando actos violatorios a las normas legales, como por ejemplo: el contrabando, la
ocultacion de ingresos, la simulacion de actos o contratos, entre otros.

Sin embargo, en la medida que el comercio internacional se fue complejizando, la
fiscalizacion aduanera fue cubriendo mas aspectos que solamente el control de los
impuestos y derechos de entrada, surgiendo nuevos objetos para ésta, como la proteccion
de los derechos de propiedad intelectual, medio ambiente, salud pablica y hasta el tema de
la seguridad de la cadena logistica.

Por lo tanto, entenderemos que el control aduanero es, “el conjunto de medidas adoptadas
por la administracion aduanera con el objeto de asegurar el cumplimiento de la legislacion
aduanera o de cualesquiera otras disposiciones cuya aplicacion o ejecucion es de
competencia o responsabilidad de las aduanas” (Garabito 2007). Realizar una correcta
fiscalizacion aduanera (control aduanero), resguarda los intereses sociales y econdémicos del
Estado, y garantiza, hasta cierta medida, una competencia leal en el comercio formal.

! De acuerdo al Informe Estadistico del Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2010) “Las importaciones de
abril del afio 2010 alcanzaron el monto de 4.159 millones de ddlares, cifra 28% mayor a la alcanzada en igual
mes del afio anterior”.



Dado este contexto, analizar la gestion fiscalizadora que ejerce el Servicio Nacional de
Aduanas chileno, es una oportunidad y reviste especial interés, primero porque
actualmente Chile muestra una posicion econdmica, politica y social ventajosa, con respecto
a los demas paises de América Latina, lo que en teoria le permite tener una mayor solidez
institucional; y segundo por los siguientes motivos relacionados con la apertura comercial:

Este pais ha adoptado una estrategia de apertura unilateral al comercio,
estableciendo un arancel de importacion general de 6% (relativamente bajo) para
casi todas las mercancias. Asimismo de acuerdo al Servicio Nacional de Aduanas
(2010) el Arancel Aduanero Efectivo Medio del afio 2009 fue de 0,97%, esto por la
aplicacion de las preferencias arancelarias establecidas en los acuerdos comerciales
suscritos.

Chile es el pais de Latinoamérica que cuenta con la mayor cantidad de acuerdos
comerciales, 21 tratados con mas de 50 paises.

El bajo arancel de aduanas que se debe pagar por el ingreso de mercancias, ha
influido de cierto modo en que se desincentive la evasion fiscal. Esto sin detrimento
de que la Aduana sigue determinando el IVA a la importaciéon y otros impuestos
especificos 0 sobretasas arancelarias, 1o que redunda en que ésta siga recaudando
casi un tercio de la recaudacion fiscal total del pais.

Consecuentemente, el contexto de apertura comercial y el grado de desarrollo chileno, hace
que en la gestion fiscalizadora se acentlen matices diferentes a las funciones tradicionales
de las aduanas, y por ende el determinar sus deficiencias y fortalezas a través de su analisis
representaria beneficios tanto para el mismo Servicio Nacional de Aduanas chileno, como
para otras administraciones aduaneras.

En este sentido, el presente estudio se constituye de la siguiente forma:

En la primera parte se desarrollan aspectos generales de dos factores relevantes en el
proceso fiscalizador aduanero, “el contexto de apertura comercial” y “las instituciones
gubernamentales”. Adicionado a esto, se esclarece el término de “fiscalizacion”, pues
muchas veces se tiende a confundir con otras terminologias.

Una vez descrito el contexto en que se gestiona la funcion fiscalizadora aduanera, se
abordan conceptos generales, entre los cuales estan: control aduanero, fraude aduanero y
gestidn de riesgo; adicionalmente se hace referencia a las nuevas funciones que actualmente
ejercen las autoridades aduaneras; y por Ultimo se aborda la tension entre fiscalizacion
aduanera y facilitacion comercial.

Posteriormente se muestra un enfoque general del Servicio Nacional de Aduanas de Chile,
donde se describen sus: antecedentes, estructura organizacional, dependencias de la
Subdireccion de Fiscalizacion, marco legal, recursos, indicadores de gestion y estadisticas.
Luego se describen las politicas publicas e instrumentos que orientan la gestion fiscalizadora,
asi como una descripcién general del proceso fiscalizador.

En una tercera etapa, se realiza un analisis integrado de la gestion Fiscalizadora Aduanera de
Chile, a través de entrevistas a los principales “stakeholders”. Esta parte de la investigacion
se aborda a través de tres dimensiones principales, las cuales estan intimamente
relacionadas con la indagacion realizada en los dos primeros capitulos de la investigacion:



solidez institucional, facilitacion del comercio y estructura funcional de la gestion
fiscalizadora.

Por ultimo, y de acuerdo a los resultados obtenidos, se concluye con las principales
debilidades y fortalezas de la gestion fiscalizadora, a fin de generar tanto recomendaciones
para el Servicio Nacional de Aduanas de Chile, como aprendizajes que puedan ser de utilidad
para administraciones aduaneras de otros paises.



OBIJETIVOS
Objetivo General

Realizar un analisis de la gestion Fiscalizadora Aduanera en el Servicio Nacional de Aduanas
de Chile, que permita determinar sus principales debilidades y fortalezas, a efectos de emitir
recomendaciones y aprendizajes.

Obijetivos Especificos

» Analizar el ambito de la gestion Fiscalizadora Aduanera, relacionandola con distintos
contextos que influyen en su funcion tales como: apertura comercial, instituciones
gubernamentales y facilitacion comercial; asimismo determinar los principales roles
adquiridos por ésta en la actualidad.

» Describir la estructura organizacional, los lineamientos y los procesos, que orientan
la gestion Fiscalizadora Aduanera del Servicio Nacional de Aduanas de Chile.

» Elaborar un anlisis integrado de la gestion Fiscalizadora Aduanera de Chile, a través
de los principales actores relevantes, utilizando distintas dimensiones de evaluacion
gue permitan detectar sus principales problemas y fortalezas.

» Determinar posibles recomendaciones, que contribuyan a la mejora de la gestién
Fiscalizadora Aduanera de Chile, asi como aprendizajes, que eventualmente puedan
aplicarse en otras administraciones aduaneras.

METODOLOGIA

La metodologia de investigacion que se utilizard en el presente estudio, sera de caracter
descriptivo-analitico, pues busca “analizar como es y como se manifiesta un fenémeno y sus
componentes”.

En este estudio el fendbmeno que se pretende analizar es la gestion fiscalizadora aduanera;
primero se describe su relacion con temas como: apertura del comercio internacional,
instituciones, facilitacién comercial y el nuevo rol que dicha actividad ha adquirido.

Posteriormente y tomando en cuenta los ambitos antes sefialados, se pretende describir el
Servicio Nacional de Aduanas de Chile, haciendo énfasis en las dependencias que se
relacionan directamente con la gestion fiscalizadora aduanera, para finalmente describirla 'y
analizarla.

Por lo tanto, la investigacion se desarrollara de acuerdo a las siguientes etapas:

1. Revision de informacion secundaria: se recopilara y analizara informacion relevante
asociada al ambito de aduanas, comercio internacional, cambio institucional y apertura
comercial; asimismo sobre la Subdireccién de Fiscalizacion (estructura, lineamientos y
procesos); las distintas fuentes seran: leyes, reglamentos, informacién en la Web, literatura
académica, planes estratégicos, informacion de prensa, convenios entre otras.

2. Indagacion a profundidad: para los aspectos generales anteriores, principalmente para los
relacionados con la Subdireccion de Fiscalizacion, tales como estructura, lineamientos,



recursos y procesos de gestion, se utilizard también informacién primaria: entrevistas y
solicitud de documentacién propia de la Institucion.

3. Identificacidon de actores relevantes o “stakeholders”: se seleccionaran los actores
relevantes a entrevistar, de acuerdo a la pertinencia con los objetivos del trabajo.

4. Seleccion de las dimensiones de evaluacion: se determinaran las dimensiones de
evaluacion de gestion pertinentes para el andlisis. En esta etapa se extraeran las variables e
indicadores para la elaboracion la pauta de entrevista.

5. Elaboracion del cuestionario base: elaboracion de las preguntas a los “stakeholders”, en
las dimensiones de evaluacion de gestion que fueron seleccionadas.

6. Entrevistas con los “stakeholders” (aplicacién del instrumento)

7. ldentificacion de problemas sustantivos y secundarios, asi como las fortalezas de la
gestion Fiscalizadora Aduanera.

8. Indagacion a profundidad: en el caso de presentarse problemas relevantes, cuyas causas
no sean claras, se usaran herramientas de indagacion e investigacion para profundizar su
explicacién y andlisis.

9. Andlisis integrado de la informacion obtenida y elaboracion de consideraciones finales.
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CAPITULO I MARCO TEORICO

1.1. Aspectos generales sobre el contexto de apertura comercial, instituciones y el
concepto de fiscalizacion

Este apartado abarca de manera general dos factores relevantes en el proceso fiscalizador
aduanero; éstos son “el contexto actual de apertura comercial” y “las instituciones
gubernamentales”, enfatizando su comportamiento dentro del marco del comercio
internacional actual. Los factores mencionados, por un lado son elementos causales de la
gestion fiscalizadora aduanera, y por otro, son a la vez determinados por este proceso.
Adicionado a esto, en un tercer apartado, se esclarece el término de “fiscalizacién”, pues
muchas veces se tiende a confundir con otras terminologias.

Con el desarrollo de este capitulo, se pretende mostrar de una mejor manera el ambito en
que se gestiona el proceso de la fiscalizacion aduanera, esto con el fin de facilitar el
entendimiento de lo que es propiamente el control aduanero.

Cabe aclarar que los aspectos a abordar, se desarrollan desde un punto de vista general y
mundial, y no sélo desde la perspectiva chilena.

1.1.1. Contexto actual de apertura comercial

En el contexto mundial, la apertura comercial ha variado considerablemente en los Ultimos
afos, su acelerado crecimiento ha generado un cambio radical en las economias de los
paises, y por ende en sus formas de control al ingreso de las mercancias a sus territorios.

Por lo tanto el tema de la apertura comercial actual, resulta de gran relevancia como primer
aspecto a desarrollar, ya que de alguna manera explica el por qué de las nuevas politicas,
lineamientos e instrumentos que utilizan actualmente las administraciones aduaneras para
regular el comercio.

Al respecto y de conformidad con lo sefialado por Czincota y Ronkainen (2005), se puede
indicar que los cambios que se dan en el entorno internacional, se estan efectuando de
manera acelerada; donde las empresas, individuos y hacedores de politicas publicas, se
muestran claramente afectados. Estos cambios les proporcionan nuevas oportunidades,
pero a la vez nuevos desafios a los cuales para hacerles frente requieren de innovacion,
inversién y perseverancia, para poder producir un nuevo y mejor orden mundial.

En este sentido, “el comercio mundial ha adquirido una importancia hasta ahora
desconocida para la comunidad global. En siglos pasados, el comercio se realizaba en un
plano internacional, pero nunca tuvo el impacto amplio y simultdneo en paises, empresas e
individuos que tiene hoy. En tres décadas, el comercio mundial se ha extendido de 200 mil
millones a casi 7 billones de ddlares. Ese crecimiento es Unico, ya que en el ambito global, el
crecimiento del comercio casi siempre ha superado el crecimiento de la economia doméstica
en las ultimas décadas” (Czincota y Ronkainen, 2005).
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Cuadro 1
Porcentaje del PIB en comercio de mercancias
Paises de América Latina

Nombre del pais 2005 2006 2007 2008

Argentina 37,7% 37,7% 38,3% 39,0%
Belice 71,8% 77,1% 74,5% 86,1%
Bolivia 53,7% 58,4% 60,3% 68,1%
Brasil 22,2% 21,5% 21,5% 24,2%
Chile 62,6% 66,0% 70,0% 76,5%
Colombia 29,3% 31,1% 30,3% 31,7%
Costa Rica 84,4% 87,7% 84,9% 84,4%
Dominica 69,2% 65,7% 68,2% 75,3%
Ecuador 54,8% 59,5% 61,6% 68,0%
El Salvador 59,2% 60,9% 62,3% 64,7%
Guatemala 58,4% 59,3% 60,2% 57,2%
Honduras 119,9% 115,8% 118,1% 120,8%
México 52,7% 54,6% 55,4% 56,5%
Nicaragua 71,9% 76,9% 84,1% 87,6%
Panama 33,6% 34,6% 41,2% 44,3%
Paraguay 72,3% 83,9% 81,9% 91,5%
Perl 37,6% 42,4% 45,0% 47,6%
Uruguay 42,0% 43,9% 41,8% 46,2%

http://datos.bancomundial.org/indicador/TG.VAL.TOTL.GD.ZS (consultado el 02 de junio, 2010)
Fuente de datos: Indicadores. Banco Mundial

Recalcando lo descrito, en el Cuadro 1 se muestra el porcentaje del PIB en el comercio de
mercancias, el cual ha crecido considerablemente para los paises de Latinoamérica, y en su
mayoria representa una proporcion bastante significativa.

Relacionado con lo anterior y de acuerdo a datos de la Organizacion Mundial del Comercio,
(OMC) (2010), en los ultimos afios, los acuerdos comerciales se han convertido en un
elemento decisorio del sistema multilateral del comercio.

Dicha entidad sefiala que el numero de Acuerdos Regionales, no ha dejado de aumentar
desde principios de 1990. Hasta febrero de 2010, se han notificado unos 462 Acuerdos
Regionales al GATT/OMC. De éstos, en esa misma fecha, estaban en vigor 271 acuerdos.

Asimismo, el numero total de Acuerdos Regionales vigentes ha aumentado constantemente,
una tendencia que probablemente se agudizara con los numerosos acuerdos de este tipo
que se estan negociando actualmente, de los cuales el 90 por ciento son acuerdos de libre
comercio y acuerdos de alcance parcial y el 10 por ciento son uniones aduaneras.

Dentro de las principales integraciones comerciales, se pueden citar: la Unidn Europea, el
TLCAN en América del Norte, el MERCOSUR en América Latina y el ASEAN en Asia.

Ademas de lo anterior, hay que tomar en cuenta dmbitos tales como los derechos de
propiedad intelectual, medio ambiente, salud publica y la seguridad de la cadena logistica,
mismos que varian cada vez méas conforme el comercio avanza, dando como resultado
nuevos desafios para las administraciones aduaneras, por un lado como entes reguladores y
por otro como facilitadores, por tanto el obtener un equilibrio adecuado entre esta
dicotomia de funciones, depende de las estrategias, politicas, tecnologia, modelos de
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gestion y una innumerable serie de variables que dispone cada uno de las administraciones
en la regulacion del comercio.

1.1.2. Las instituciones gubernamentales y el comercio internacional

Dos factores determinantes en el proceso de fiscalizacion aduanera son, el comportamiento
del comercio internacional, y la solidez y calidad de las instituciones estatales; esto, pues
actualmente la regulacion del ingreso y salida de mercancias en un determinado pais, se
desenvuelve en un ambito de una acelerada apertura comercial, que presenta una serie de
nuevas variables, las cuales influyen y a la vez se ven altamente influidas por la calidad y
solidez de las instituciones gubernamentales. Por lo tanto, en este apartado se plantea, la
relacion de estos dos elementos.

En lo que se refiere al término instituciones, para Williamson (1985) el mercado y la empresa
son las instituciones bésicas de la economia, pero el concepto de institucion es mucho mas
amplio. Segun North (1991) “instituciones son las reglas de juego en una sociedad y estan
constituidas por condicionamientos formales (leyes, reglas), por condicionamientos
informales (normas de conducta, codigos de comportamiento, convenciones) y por sus
poderes de coaccion. Sin embargo se mantiene la actuacion individual, existiendo una
combinacién de individualismo y holismo en una sociedad”.

El autor distingue "instituciones"” de "organizaciones", las primeras constituyen un concepto
relacionado a un grupo de restricciones formales e informales que regulan las interacciones
humanas, como se definen en el parrafo anterior. En cambio las organizaciones evolucionan
con las instituciones, reflejando la estrategia de los jugadores que crean los cuerpos
politicos, sociales y econémicos, limitadas por las reglas y buscando las oportunidades.

“Las instituciones no son elementos neutros, por el contrario ellas afectan la organizacién de
la actividad econdmica. El rol principal de las instituciones en una sociedad es el de reducir la
incertidumbre fundando una estable, pero no necesariamente eficiente estructura de
intervencién humana” (Baez, 2005).

Una vez aclarado lo anterior, a continuacion se aborda propiamente la relacién existente
entre organizaciones y apertura comercial. Sin embargo, cabe aclarar que a pesar de las
distincion anterior entre instituciones y organizaciones, en adelante se utilizara el término
instituciones, refiriéndose a las organizaciones, puesto que los autores consultados, en su
mayoria no toman en cuenta dicha diferenciacion conceptual.

Ahora bien, “el efecto de las instituciones ha cruzado los distintos espacios econémicos, no
siendo el comercio internacional una excepcién. Si bien el comercio internacional se ve
afectado de diversas maneras por factores institucionales, debemos considerar que, ademas
de la division entre instituciones formales e informales, existen instituciones domésticas e
instituciones internacionales que inciden en é€l, y que dentro de las instituciones domésticas
podemos identificar instituciones del pais exportador como también instituciones del pais
importador” (Mufioz, 2009).

Agregado a lo anterior, cabe indicar que existe también una dimension externa que se ocupa
de las reglas del comercio internacional, las cuales son emanadas por organismos
internacionales con poder vinculante como la Organizacion Mundial de Comercio, OMC.
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Por otra parte y de conformidad con lo indicado por Mufioz (2009), la forma en que se ha
desarrollado esta expansién comercial, no ha sido uniforme entre los distintos paises del
mundo, e incluso se ha producido de manera diferente, aln en procesos de apertura que
han sido similares. En este sentido la falta de uniformidad, muchas veces se debe a la
diferencia en la calidad de las instituciones (en todos los &mbitos), ideologias, politicas y
lineamientos que orientan a éstas, para hacer frente a la apertura comercial.

Desde esta perspectiva, es importante considerar la relacion existente entre la apertura
comercial y la calidad de las instituciones; esto a fin de entender como la apertura
economica requiere de instituciones de calidad para ser exitosa y asimismo cémo la apertura
promueve y exige instituciones de mayor calidad.

La primera de las relaciones resulta relativamente intuitiva: “la apertura internacional
impone una mayor disciplina al comportamiento de las instituciones, establece un marco de
mayor competencia, reduciendo las actividades de busqueda de rentas, incrementa el nivel
de complejidad y riesgo de las respuestas colectivas, favoreciendo el desarrollo institucional,
y propicia el aprendizaje y la innovacién en el proceso de cambio institucional” (World Bank,
2002, citado en Baez, 2005).

Al respecto, la apertura internacional se ha logrado en gran parte mediante la adopcién de
una serie de tratados comerciales, los cuales imponen compromisos obligatorios y
vinculantes a los paises parte, y por ende a sus administraciones aduaneras, originando la
modificacibn de muchas de sus normas, incorporando nuevos Pprocesos y nuevas
instituciones entre otros aspectos. Un ejemplo relevante es la adopcién del Tratado de Libre
Comercio entre Chile y Estados Unidos, que gener6 un cambio sustancial en la justicia
tributaria y aduanera chilena, creandose los Tribunales Tributarios y Aduaneros, como
entidad especializada e independiente del Servicio Nacional de Aduanas, y bajo el Poder
Judicial.

De forma similar cabe admitir la relacién de sentido inverso: “la mayor calidad de las
instituciones facilita el proceso de apertura econdmica. En primer lugar, porque un marco
institucional adecuado reduce los costos de transaccion, las actividades de corrupcion y de
busqueda de rentas y los niveles de riesgo e incertidumbre con que operan los agentes
econdmicos” (Anderson y Marcouiller, 1999, citado en Alonso y Guarcimartin, 2005). “Estos
mismos factores pueden incrementar el atractivo del pais para los agentes inversores
extranjeros, facilitando la apertura de la cuenta de capital” (Arteta, Eichengreen y Wyplosz,
2001, citado en Alonso y Guarcimartin, 2005).

En todo caso, aun cuando exista esta doble relacion, no cabe suponer que la apertura
econOmica garantice, de forma espontanea, la calidad de las instituciones. Existen muchos
casos en los que la apertura aparecio asociada a una secuencia de deterioro institucional
como para suponer que la relacion entre ambos procesos (apertura y calidad institucional)
sea obligada.

Al respecto, es importante que se trabajen ambos procesos de manera simultanea a fin de
garantizar un desarrollo de ambos factores en pro del bienestar social.

En este sentido, “se pueden conseguir buenas instituciones, pero hacerlo requiere
experimentacion, voluntad de salir de la ortodoxia y atencion a las condiciones locales”
(Rodrik, 2003). “A este conjunto de requisitos cabria afiadir otro adicional: se requiere
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ademas el tiempo necesario para que los procesos de adaptacion surtan sus efectos. Lo que
subraya, de nuevo, la conveniencia de una cierta gradualidad en la apertura” (Alonso y
Guarcimartin, 2005).

1.1.3. El concepto de fiscalizacion

Antes de abordar propiamente el tema de fiscalizacion aduanera, es importante abordar
primero el concepto de “fiscalizacién” en términos generales, esto a fin de tener una vision
mas amplia de esta importante funcion que el Estado realiza en muchos de sus ambitos.

Para esto es importante primero definir y esclarecer el término “fiscalizacion”, mismo que
muchas veces esta asociado y a la vez confundido con conceptos como: control, auditoria y
evaluacion, dichos términos se diferencian como a continuacion se sefiala (Fernandez 2009):

El control implica: comprobacion, inspeccion, fiscalizacion e intervencion. Referido al
presupuesto publico se distingue entre control politico (Parlamento), control interno
y control externo.

La auditoria equivale a revision, ya sea de la contabilidad o de la gestion en sentido
amplio, exigiendo un alto grado de profesionalidad del cuerpo de auditores, cuya
mision es recoger las pruebas y elevar su informe con los reparos detectados.

La fiscalizacién se supone contenida como una esfera propia y especifica del control.
Es la accidn de criticar y traer a juicio las acciones u obras de alguien.

La evaluacion bien podria decirse que engloba a todos los demés conceptos. Es el
proceso sistémico de observacion, medida, andlisis e interpretacion encaminado al
conocimiento de una intervencion publica, sea esta una norma, programa, plan o
politica, para alcanzar un juicio valorativo basado en evidencias, respecto de su
disefio, puesta en préctica, efectos, resultados e impactos.

De lo anterior se deduce entonces que, el concepto de control corresponde a un ambito mas
genérico y que una de sus manifestaciones es la fiscalizacion, sin embargo muchas veces se
utilizan como sindnimos. Por otra parte la auditoria es una rama mas técnica orientada a
presentar informes, y la evaluacion a una mucho mas amplia que incluye todas las demas.

1.2. Control Aduanero

1.2.1 Definicion de Control Aduanero

La Organizacién Mundial Aduanas (2010), lo define como: “medidas aplicadas a los efectos
de asegurar el cumplimiento de las leyes y reglamentos de cuya aplicacion es responsable la
Aduana.”

En términos amplios, el control aduanero lo que busca es supervisar, aplicar, verificar,
fiscalizar e investigar, el cumplimiento de la normativa relativa al ingreso, permanencia y

salida de mercancias del territorio de un pais, y de todos los agentes que intervienen en este
proceso.
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Se puede inferir entonces que el control aduanero busca la consecucion de los siguientes
fines:

Determinar la correcta percepcion de tributos, asi como la detencién y represion de
conductas ilicitas que menoscaben el comercio internacional legitimo.

Facilitar y agilizar las operaciones del comercio internacional.

Aplicar los acuerdos comerciales vigentes en materia aduanera.

1.2.2. Categorias de Control Aduanero

De acuerdo a la Secretaria General de la Comunidad Andina, en Proyecto de Cooperacion
Unién Europea-Comunidad Andina (Garavito, 2007), el control aduanero puede clasificarse
en varias categorias: segn el momento del control, régimen aduanero y de acuerdo al tipo
de obligacion.

A) Segun el momento del control
El control aduanero se puede dividir en diferentes fases, mismas que a continuacion se sintetizan:

a) Control anterior

Este control es ejercido por la administracién aduanera, antes de la admision de la declaracién
aduanera de mercancias.

El control se puede iniciar cuando los operadores de comercio exterior (despachador de aduanas,
transportista, depositario aduanero, etc.) envian alglin documento ya sea fisico o0 magnético, por
ejemplo, manifiesto de carga, que impligue que las mercancias manifestadas seran destinadas a
algun régimen u operacién aduanera. Es a partir de este momento cuando las administraciones
aduaneras deben iniciar su labor, tomando como base la informacion proporcionada por los
operadores de comercio exterior.

Esto permite desarrollar andlisis de riesgos a priori utilizando herramientas informaticas que
seleccionen de manera automatica a través de filtros, indicios de algun posible fraude.

Se debe tener presente que a fin de obtener buenos resultados en la seleccién de posibles fraudes,
es necesario que las administraciones aduaneras previamente hayan realizado un estudio que les
permita identificar y segmentar a los importadores y exportadores. Esto es indispensable para que
el control a realizar se haga de la manera mas eficiente.

Si podemos distinguir a un operador de otro, significa que ya hemos empezado con un primer filtro
gue nos puede servir para seleccionar Declaraciones Aduaneras.

Dentro de la segmentacion planteada se puede incluso dividir a los operadores tomando en cuenta
muchas otras variables como por ejemplo: el pais de origen (o destino) de las mercancias, el tipo de
mercancia a importar (o exportar), el puerto de embarque desde donde se despachan las
mercancias (0 hacia donde van las mercancias).

S6lo tomando en cuenta estas variables se puede establecer filtros que permitan una correcta
seleccion de aquellas Declaraciones Aduaneras que pueden ser seleccionadas a reconocimiento
fisico.
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Naturalmente para poder identificar el pais (origen / destino), tipo de mercancia y puerto de
embarqgue gue se presuma pueda devenir en una operacion fraudulenta, juega un rol importante los
antecedentes que obren en poder de la administracion aduanera sobre los operadores de comercio
exterior.

Por otro lado, también se debe indicar que las acciones de control anterior también deben incluir
acciones de vigilancia y control de los medios de transporte y de las unidades de carga, de las
mercancias, mientras éstas se encuentren a bordo del medio de transporte y durante su traslado y
permanencia en almacén temporal o en depdsitos autorizados.

b) Control durante el despacho

El control durante el despacho es el ejercido desde el momento de la admision de la declaracion por
la aduana hasta el momento del levante o embarque de las mercancias.

()

En el control durante el despacho se puede someter la mercancia a inspeccion fisica (denominada
comunmente canal rojo) o a verificacion documentaria (denominado por lo general canal naranja).

c) Control Posterior

Es el control ejercido posterior al levante o embarque de las mercancias despachadas para un
determinado régimen aduanero.

El Control Posterior, como su definicion lo indica, es el que realiza la administracién aduanera una
vez gque las mercancias ya se encuentran en propiedad del duefio o consignatario; pero, por el poder
que tiene la administracion para verificar las operaciones realizadas por los consignatarios, dentro
de un periodo posterior al levante de las mercancias, es que se pueden realizar los controles
mencionados.

La actuacion de las unidades de control posterior aduanero, debe estar guiada por un plan de
control, donde se establezcan los principales lineamientos a considerar en la seleccion de empresas
a ser sujetas a control.

Las acciones a realizar en actividades de control posterior aduanero, pueden ser de dos tipos:
control documentario diferido y auditorias, adicionales a las inspecciones a usuarios de comercio
exterior.

El control documental diferido comprende la revisién de declaraciones aduaneras presentadas en el
despacho aduanero de las mercancias, pero posterior al levante o retiro de las mismas.

Las auditorias son las revisiones documentarias y comerciales de las transacciones efectuadas por el
operador de comercio, con la finalidad de verificar el cumplimiento de las obligaciones aduaneras.

Las inspecciones a usuarios de comercio exterior, se refieren al control que debe realizarse a los
operadores de comercio exterior autorizados por la Administracion Aduanera, (tales como los
recintos y depdsitos aduaneros, despachantes de aduana, entre otros), con la finalidad de verificar
el cumplimiento de sus obligaciones tributarias-aduaneras, asi como realizar inventarios de las
mercaderias, verificar cumplimiento de requisitos y otras medidas de control.

En relacién con el control posterior, un aspecto importante a considerar son las facultades que
deben tener las Administraciones Aduaneras para el ejercicio de sus funciones en las actuaciones
por auditorias a empresas, las cuales deben ser contempladas en los cddigos tributarios nacionales y
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legislaciones aduaneras.
B) Segun régimen aduanero

Los regimenes aduaneros, son las diferentes destinaciones a que pueden someterse las mercancias
gue se encuentran bajo control aduanero, de acuerdo a los términos de la declaracion presentada
ante la Autoridad Aduanera.

En los paises existen diferentes regimenes aduaneros, esto acorde a sus legislaciones. Generalmente
se dividen en tres grande grupos: definitivos tales como, importacién y exportacion definitiva;
temporales o suspensivos del pago de tributos: transito aduanero, importacidn con reexportacion
en el mismo estado, depositos aduaneros, entre otros; y los liberatorios como por ejemplo:
reimportacion, reexportacion, zonas francas.

Por lo tanto los controles se realizan en funcion de los diferentes regimenes aduaneros, donde en
algunos casos se realizan auditorias especiales en materia de alguno de ellos.

C) Segln obligacion

Se puede clasificar atendiendo al tipo de obligacion sujeta a control, en:
Control de obligaciones tributarias, referidas al control del correcto pago de tributos en
importaciones. Este control es de vital importancia en paises donde impuestos a

importaciones tienen alta participacion en relacion al total de ingresos fiscales. Por ejemplo
en el caso de Chile, las aduanas recaudan casi un tercio del total de la recaudacion fiscal.

Control de obligaciones no arancelarias, referidas al control de la administracién aduanera
sobre obligaciones no tributarias, tales como verificar la obligacion de presentacion de
certificados o registros sanitarios, licencias u otros que se requieran en despacho aduanero.

Las clasificaciones de control indicadas no son excluyentes, pues son diferentes enfoques que se
pueden aplicar en el mismo momento. Asi puede existir el control concurrente del régimen de
importacion, respecto a las obligaciones tributarias.

Fuente: Secretaria General de la Comunidad Andina, Garavito (2007)

1.2.3. La gestion de Riesgo en el Control Aduanero

El Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2010), define la gestion de riesgo como, “el
proceso de toma de decisiones en un ambiente de incertidumbre sobre una accion que va a
suceder y sobre las consecuencias que existiran si esta accién ocurre.”

Asimismo, otras definiciones son las de la Organizacion Mundial de Aduanas y la de
International Organization for Satandardization (ISO), las cuales respectivamente son:

“Es la aplicacion sistematica de procedimientos y practicas administrativas, que proveen a
Aduanas la informacién necesaria para lidiar con movimientos o mercancias que plantean un
riesgo”.

“Es la Identificacién, analisis, evaluacién, tratamiento (control), supervision, revision y

comunicacion de los riesgos”.
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Sobre las definiciones anteriores, es importante tomar en cuenta que éstas discrepan por su
enfoque 6 por su grado de relacion con el &mbito aduanero. La definicion del Servicio
Nacional de Aduanas describe el término de un modo mas genérico sin asociarlo con el
quehacer aduanero; a diferencia de la definicién de la Organizaciéon Mundial de Aduanas que
lo relaciona directamente con las Aduanas; por otra parte la ISO, lo enfoca desde una
perspectiva mas operativa, procedimental y general.

La gestion de riesgos es una herramienta relativamente nueva en el &mbito de la gestion
aduanera, y su relevancia se ha incrementado, pues en los dltimos afios se ha dado un
acelerado crecimiento de los flujos comerciales entre paises, amentando el volumen de
importaciones y exportaciones. En este sentido se requiere un control mas seguro y rapido,
limitado a lo imprescindible a la hora del control inmediato principalmente.

Por lo tanto el andlisis de riesgo, lo que busca es lograr un proceso sistematico de decision
basado en una recopilacion y un analisis estructurado de la informacion, para intervenir en
los riesgos mas importantes y evaluar la eficacia de esta orientacién en la reduccién o en la
supresién de los mismos.

Consecuentemente la utilizacion de pardmetros de gestion de riesgo, “permite a las
administraciones aduaneras aumentar la calidad del control de sus operaciones vy,
paralelamente, brindar facilidades al operador al momento del despacho” (Garavito, 2007).

Aplicar criterios de seleccion confiables y adecuados a mercancias sujetas a control (basados
en analisis de riesgos), ayudan a obtener una decision inmediata y mas certera, frente a una
operacién aduanera a fiscalizar; dejando de lado los criterios de seleccion aleatorios, los
cuales en muchos de los casos pueden resultar menos efectivos.

De acuerdo al Servicio Nacional de Aduanas (2010), el proceso de gestion de riesgo
aduanero, consta de las siguientes etapas:

1. Establecimiento del contexto
2. Identificacién de los riesgos
3. Analisis de riesgos

4. Evaluacion de riesgos

5. Tratamiento de los riesgos

6. Monitoreo y revision

1.2.4. Defraudacion fiscal y contrabando

De conformidad con la Organizacion Mundial de Aduanas (2005), la defraudacion fiscal
consiste en: “cualquier infraccion o delito contra estatutos o disposiciones regulatorias en
gue la aduana sea responsable de asegurar su cumplimiento, incluyendo:

a) Evadir o intentar evadir el pago de derechos-aranceles-impuestos al flujo de mercancias.
b) Evadir o intentar evadir cualquier prohibicion o restriccion a que estén sujetas las
mercancias.

¢) Recibir o intentar recibir cualquier reembolso, subsidio u otro desembolso al cual no se
tiene derecho legitimo.
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d) Obtener o intentar obtener en forma ilicita algin beneficio que perjudique los principios y
las practicas de competencia leal de negocios”.

Sobre lo anterior y de acuerdo a los términos utilizados en la Comunidad Econdmica Europea
y la Comunidad Andina, citados en documento denominado “Lucha Contra el Fraude”, el
cual fue emitido por la Secretaria General de la Comunidad Andina (2007), las
manifestaciones mas significativas de fraude aduanero se describen a continuacion.

a) La Subvaluacion: consiste en rebajar dolosamente el valor de una mercancia con la finalidad de
reducir la base imponible y con ello obtener una liquidacion menor a la que legalmente estaria
afecta su ingreso al pais. Es la hipo6tesis donde el operador importa una mercancia al amparo de
documentos de embarque o despacho aduanero que han sido preparados de modo fraudulento, lo
gue permite formular ante la Aduana una declaracién con valor menor al valor real de la mercancia.

b) La Sobrevaluacion: es incrementar dolosamente el valor declarado de una mercancia, por encima
de su valor real. Generalmente, el agente procede de esta forma no porque desea pagar mas
tributos o porque luego desee vender su mercancia a mas alto precio, sino porque desea obtener un
beneficio, sea del Estado o de terceros. Se presenta principalmente en aquellos paises con altas
tasas de impuesto a la renta y con impuestos a la importacién muy bajos, esto permite que la
mercancia al ingresar al pais pague un pequefio monto, asi el valor sobrevaluado se ingresa en la
contabilidad de la empresa reduciendo ficticiamente la base para el impuesto a la renta. El beneficio
se obtendré por un pago menor de impuesto a la renta.

c) Falsedad de origen: se utiliza para beneficiarse indebidamente de las reglas que conciernen a los
regimenes preferenciales y los cupos arancelarios preferenciales (contingentes) fijados en funcién al
pais de origen. Existen acuerdos comerciales entre los paises para que las mercancias sean de libre
trafico o estén afectas a tasas preferenciales. Algunos importadores tendran incentivos para que se
apliquen dichas preferencias para las mercancias importadas de terceros paises, no incluidos en el
acuerdo comercial invocado.

d) Acogimiento indebido a una menor tasa: se presenta cuando se quiere acceder a una tasa menor
a la correspondiente a la mercancia materia de la declaracién. Para ello se recurre a la falsificacion
de documentos sustentatorios de la transaccion y el transporte, haciendo descripciones genéricas
de la mercancia y una incorrecta declaracién de la partida arancelaria, consignando aquella que esta
sujeta a una menor tasa. Se presenta en aquellos casos en que existen varios niveles arancelarios o
tasas reducidas de impuestos internos para algunas partidas arancelarias.

e) Contrabando: proviene del espafiol bando que significa edicto o ley, actuar en contra de estas
disposiciones constituiria “contra bando”. El significado de la palabra se vinculé a la violacion de
caracter fiscal; posteriormente se vincula al transito de objetos cuya importacion o exportacion ha
sido prohibida. La nocion de *“contrabando” como concepto esencialmente aduanero fue
afirmandose en el tiempo a medida que la nocién fiscal iba entrando a figurar en las prohibiciones
penales. En la actualidad el término contrabando significa importacidn o exportacion de mercancias,
sin pagar los derechos de aduana a que estan sometidos legalmente.

En términos amplios contrabando consiste en introducir o sacar mercancias de un pais infringiendo
las leyes y los reglamentos o medidas de prohibicion y restriccién o para eludir o tratar de eludir
tasas aplicables sin llenar la declaracion aduanera o para evitar los controles.

f) Acogimiento indebido a un beneficio o exoneracién tributaria: se presenta cuando se quiere
acceder a un beneficio tributario como el Drawback o una exoneracion tributaria interna. En el caso
del Drawback se recurre a la simulacion de transacciones y regimenes aduaneros, que incluye la
falsificacion de documentos sustentatorios de la transaccion y el transporte, para obtener la
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devolucion de derechos correspondiente a mercancias que jamas se exportaron.

g) Practicas de competencia desleal: como algunas practicas de comercio consideradas de
competencia desleal, se pueden mencionar el dumping y las infracciones a los derechos de autor. El
dumping se configura con el ingreso de un producto al mercado de otro pais a un precio menor al
gue la misma mercancia es vendida en el mercado del pais exportador o a menos del costo incurrido
para su produccion y transporte. Generalmente se establecen derechos antidumping para combatir
este tipo de practicas. Buscando evadir el pago de estos derechos se incurre en falsificacién de
documentos, se simulan embarques desde otros puertos o se declaran partidas arancelarias
incorrectas, todos ellos no vinculados al pago de estos derechos.

Infracciones a los derechos de autor, se presenta cuando se ingresa mercancias que constituyen
copia ilegal o copia no autorizada, pues no cuenta con el consentimiento del titular de los derechos
de autor. Para ello se incurre en falsificacion de documentos para presentar caracteristicas muy
generales o con descripciones imprecisas sobre la mercancia a efectos de no delatar la copia ilegal.

Fuente: Secretaria General de la Comunidad Andina, Garavito (2007)

De lo anterior se desprende que, los principales elementos segun tipologias de fraude son:

Relaciones del importador/exportador con la empresa en origen o destinataria.

La colaboracion de la empresa extranjera con el fraude: redes de empresas.

El ahorro para la empresa fraudulenta es o debe ser sustancial.

La utilizacion de papeles y documentacion falsa: conocimientos de embarque,
documentacion de origen, facturas comerciales, entre otros.

Infravaloracion de mercancias.

El pago de canones y royalties (regalias).

Desvios ficticios de comercio para evitar medidas arancelarias y comerciales.
Clasificacién arancelaria incorrecta de mercancias para evitar medidas arancelarias y
comerciales.

Existe un mercado de oferta del fraude a las empresas de cualquier pais,
especialmente para sortear licencias y antidumpings.

Ahora bien, de acuerdo a Horvitz (2002), se desprende que, dentro de la legislacion chilena,
especificamente en la Ordenanza de Aduanas, se consideraban el contrabando y la
defraudacion fiscal como dos modalidades de delito aduanero independientes y autonomos;
sin embargo, mediante la Ley 19.738, de 19 de junio de 2001, pasan a configurarse en una
sola figura penal, denominada “contrabando”.

Por lo tanto, el articulo 168 de la Ordenanza de Aduanas, se refiere al término contrabando
de la siguiente manera: “Incurrird en el delito de contrabando el que introduzca al territorio
nacional, o extraiga de él, mercancias cuya importacion o exportacion, respectivamente, se
encuentren prohibidas. Comete también el delito de contrabando el que, al introducir al
territorio de la Republica, o al extraer de él, mercancias de licito comercio, defraude la
hacienda publica mediante la evasién del pago de los tributos que pudieren corresponderle
0 mediante la no presentacion de las mismas a la Aduana. Asimismo, incurre en el delito de
contrabando el que introduzca mercancias extranjeras desde un territorio de régimen
tributario especial a otro de mayores gravdmenes, o al resto del pais.”
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Segun lo que estipula la legislacion chilena, se puede interpretar que las manifestaciones de
fraude aduanero sefialadas por la Comunidad Economica Europea, y por la Comunidad
Andina se podrian incluir dentro del contrabando tal y como dicha ley lo define.

Por lo tanto para efectos de la presente investigacion, en adelante se seguira utilizando el
término contrabando para referirse a los delitos aduaneros.

1.3. Nuevos ambitos del Fiscalizacion Aduanera

Histéricamente el rol de la Aduana tradicional se ha centrado en la recaudacion de
impuestos con ocasion del movimiento transfronterizo de mercancias. Sus objetivos
principales se han enfocado en aumentar los recaudos de ingreso del gobierno y en algunos
casos de proteger a los productores domésticos; por ende todas sus funciones se centraban
en evitar la evasion fiscal.

Sin embargo el contexto de apertura comercial que se vive actualmente, ha provocado que
los aumentos en el comercio internacional impliqguen nuevas demandas para el quehacer
aduanero.

“Las responsabilidades de la aduana contindan evolucionando. Las administraciones
aduaneras ahora se consideran cada vez mas como “agencias fronterizas clave” responsables
de todas las transacciones relacionadas con asuntos que surgen de los intercambios
transfronterizos de bienes y personas. Algunas de estas funciones se llevan a cabo en
estrecha cooperacion con otras agencias nacionales” (Wulfy Sokol, 2005).

Respecto a este nuevo rol de las aduanas como “agencias fronterizas clave”, se pueden citar
ejemplos relevantes como es el caso del “US Customs and Border Protection, Border
Security” en Estados Unidos, donde el control aduanero en frontera le ha dado prioridad a la
vigilancia antiterrorista, controlando a la vez el ingreso de drogas, mercancias con parasitos
o plagas agricolas y contrabando (Securing America’s Border, 2010). Otro ejemplo
importante es la “The UK Border Agency” o Agencia de Fronteras del Reino Unido, creado en
2008, que resulto de la fusion de la Agencia de Inmigracion, Aduanas y el “UK Visa Service”; a
fin de unificar funciones, mejorando la gestion y con el objeto de reducir costos estatales
(The Chief Secretary to the Treasury, UK, 2010).

Por lo tanto, sin convertirlo en un asunto propiamente semantico; en términos amplios,
actualmente la fiscalizacion va mas alla de la connotacion tradicional que se le otorga,
siendo esta de simple controlador de la evasion fiscal, a una que realiza todos los esfuerzos
para comprobar el debido cumplimiento de las regulaciones arancelarias y no arancelarias,
indistintamente del momento y la forma en que tienen lugar.

En este sentido, si bien es cierto, el rol principal de la aduana sigue siendo evitar la evasion
fiscal, su funcion se ha diversificado, ampliando sus objetos de control y por ende sus
responsabilidades. Tal es el caso de temas no arancelarios como: el control de drogas,
proteccion de la capa de ozono, medidas sanitarias y fitosanitarias, control de trafico de
mercancias falsificadas (que se enmarca dentro de los derechos de propiedad intelectual),
seguridad logistica, tréafico ilicito de especies de flora y fauna silvestre en extincion (CITES) y
contrabando de mercancias correspondientes a patrimonio cultural.
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A continuacion se describe brevemente como la fiscalizacion aduanera, es parte responsable
de cada una de las medidas no arancelarias antes mencionadas.

Respecto al control de drogas, de acuerdo a Correa (2008), se desprende que, las aduanas
tienen competencias para la interdiccién de narcéticos dado su cardcter de mercancias
definidas como tales en el Arancel de Aduanas. El contrabando de drogas, es un riesgo que
no tiene que ver directamente con la generacion de rentas internas como si sucede con el
fraude comercial a los derechos de aduana, no obstante una gran mayoria de
administraciones aduaneras tienen facultades para interceptar el contrabando de narcoticos
y de insumos precursores, pero no todas con igual alcance. Por Ley son las autoridades de
policia de estos paises las que ejecutan la accion coercitiva antidroga.

Sin embargo, esté o no facultado el funcionario aduanero para la accion coercitiva antidroga,
éste en su labor diaria, esta propenso a afrontar situaciones de este tipo, sea coordinando
con otras entidades o actuando directamente. Por lo cual, el rol de la aduana, ademas de
tener competencia, en los Ultimos afios se ha vuelto mas extensivo en este ambito.

En este contexto, es importante mencionar que organizaciones como la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), en conjunto con la Organizacién
Mundial de Aduanas (OMA), han realizado un “programa piloto de Fiscalizacion de
Contenedores, encaminado a ayudar a paises a establecer controles eficaces de los
contenedores que sirvan para evitar el trafico de estupefacientes y otras actividades ilicitas”
(OMA, 2007).

Asimismo la Union Europea, ha promovido la capacitacion de funcionarios ubicados en
puestos fronterizos de paises de América Latina, para la identificacion, deteccion vy
aprehension, decomiso o incautacion de sustancias sintéticas o sus precursores en diversos y
cambiantes escenarios (Correa, 2009).

En cuanto al tema de la proteccion de la capa de ozono, el control aduanero se encuentra
directamente relacionado, pues es deber de las administraciones aduaneras evitar el ingreso
de mercancias prohibidas que perjudiquen el medio ambiente.

A nivel mundial, mediante el Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la
capa de ozono, se realiz6 un acuerdo trascendental que “identifico las principales sustancias
gue agotan la capa de ozono (SAO) y que establecié un calendario para la reduccién y
eventual eliminacion a nivel mundial de la produccién y del consumo de dichas sustancias.

Para controlar y supervisar las cantidades de SAO que ingresan a un pais o que salen del
mismo, se debe establecer un sistema de licencias de importacion y exportacion de SAO. La
operacioén exitosa de cualquier sistema de licencias depende de que los oficiales de aduana y
los agentes de cumplimiento estén debidamente capacitados” (Naciones Unidas, 2001).

Por lo tanto las administraciones incluyen en su Arancel Aduanero las prohibiciones a
sustancias SAO, de acuerdo a los compromisos adquiridos con el Acuerdo de Montreal. Para
hacer efectivas estas medidas, las administraciones aduaneras ademdas de contar con
personal capacitado, deben disponer de la tecnologia necesaria para lograr que esta labor se
realice eficientemente y a su vez, no sea un factor que impida la facilitacion del comercio.
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Las Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF) se instauran para asegurar la inocuidad de los
alimentos y evitar la propagacion de plagas entre los animales y los vegetales en el
intercambio de bienes y servicios. Cada pais establece sus propias MSF, no obstante, estan
afectas tanto a la OMC, dentro del marco del Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas
Sanitarias y Fitosanitarias, como a acuerdos comerciales bilaterales que proporcionan un
marco general bajo el cual estas normas deben aplicarse (dependiendo de qué acuerdos
posea cada pais).

Las MSF corresponden a uno de los controles no arancelarios més convencionales en los
cuales participa la Aduana. Esta actividad a pesar de que generalmente se realiza en
coordinacién con las entidades encargadas propiamente de la materia; la responsabilidad de
las administraciones aduaneras es fundamental, ya que deben tener la capacidad de
identificar las mercancias afectas a este tipo de controles, a fin de evitar su ingreso si no
cumplen con las formalidades estipuladas por ley, y a la vez sin obstaculizar el comercio.

En otro ambito, se torna necesario, tomar conciencia de que el delito de trafico de
mercancias falsificadas se ha transnacionalizado por efectos de la globalizacion, por lo que
las aduanas deben asumir un rol preponderante que deviene de reconocer este tipo de
mercancias.

El trafico de mercancias falsificadas, opera internacionalmente dentro de un marco de
derechos de propiedad intelectual, el cual esta regulado por el Acuerdo sobre los Aspectos
de los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio (ADPIC) de la OMC
(este Acuerdo regula otros aspectos concretos ademas del de articulos falsificados).

Al respecto en el articulo 51 de dicho tratado se sefiala lo siguiente: “Los Miembros, de
conformidad con las disposiciones que siguen, adoptaran procedimientos para que el titular
de un derecho, que tenga motivos validos para sospechar que se prepara la importacion de
mercancias de marca de fabrica o de comercio falsificadas o mercancias pirata que lesionan
el derecho de autor, pueda presentar a las autoridades competentes, administrativas o
judiciales, una demanda por escrito con objeto de que las autoridades de aduanas
suspendan el despacho de esas mercancias para libre circulacion. Los Miembros podran
autorizar para que se haga dicha demanda también respecto de mercancias que supongan
otras infracciones de los derechos de propiedad intelectual, siempre que se cumplan las
prescripciones de la presente seccion. Los Miembros podran establecer también
procedimientos analogos para que las autoridades de aduanas suspendan el despacho de
esas mercancias destinadas a la exportacion desde su territorio” (ADPIC, 1995).

Por otra parte, y en términos muy generales, en cuanto a la seguridad de la cadena logistica
global, es importante tomar en cuenta que, “el sistema de comercio global es susceptible de
ser utilizado con fines terroristas, lo que podria ocasionar graves trastornos al conjunto de la
economia mundial. Las Administraciones de Aduanas, organismos gubernamentales
encargados de controlar y gestionar la circulacién de mercancias, se encuentran en una
posicion privilegiada para ofrecer una mayor seguridad a la cadena logistica global y para
fomentar el desarrollo socio-econémico mediante la recaudacion de ingresos fiscales y la
facilitacion del comercio” (OMA, 2005).

En vista de lo anterior la Organizacion Mundial de Aduanas (2007), adopto el instrumento
internacional SAFE, que consta de cuatro elementos basicos en su marco normativo:
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El Marco armoniza los requisitos relativos a la informacion electronica previa sobre
los envios destinados al interior y al exterior o que estan en transito.

Cada pais que adopte el Marco se compromete a utilizar un enfoque coherente de
andlisis de riesgos para abordar las cuestiones relacionadas con la seguridad.

El Marco estipula que, ante una peticidén razonable del pais de destino basada en una
metodologia comparable de deteccion de riesgos, la Administracion de Aduanas del
pais de despacho llevara a cabo una inspeccién de los contenedores y de la carga de
alto riesgo destinados al exterior, de preferencia utilizando equipos de deteccién no
invasivos tales como maquinas de rayos X de gran potencia y detectores de radiacion.
El Marco define las ventajas que obtendran de las Aduanas los medios comerciales
gue cumplan las normas minimas relativas a la seguridad de la cadena logistica y que
apliquen las mejores préacticas.

Otra funcién adicional que ostentan las autoridades aduaneras en sus labores diarias, es el
cumplimiento de la Convencion sobre el Comercio de especies amenazadas de Flora y Fauna
Silvestres, CITES. “La CITES somete el comercio internacional de especimenes de
determinadas especies a ciertos controles. Toda importacion, exportacion, reexportacion o
introduccién procedente del mar de especies amparadas por la Convencién debe autorizarse
mediante un sistema de concesion de licencias” (CITES, 2010). Por lo cual las autoridades
aduaneras deben de estar atentas cuando se den flujos de mercancias estipuladas en esta
convencion, a fin de ya sea prohibir su flujo comercial 6 solicitar la documentacién
pertinente.

Por dltimo el control aduanero, también debe regular los ingresos y salidas de bienes
patrimoniales, sean antropoldgicos, arqueoldgicos, paleontoldgicos, historicos o artisticos.

“Tratandose del ingreso de mercancia protegida, normalmente ésta proviene de un robo en
el pais de origen —a algin museo o coleccion privada- que es ingresada en forma oculta, con
el objetivo de comercializarla en el pais de forma privada o en remates de caracter
internacional” (Servicio Nacional de Aduanas, 2010).

1.4. Facilitacién del comercio y fiscalizacion aduanera

Debido a la importancia que representa la facilitacion del comercio en el proceso de
globalizacién y apertura comercial, asi como por la dependencia tan estrecha que
actualmente tiene este tema con la fiscalizacion aduanera; en este capitulo se abordara de
modo general el &mbito de la facilitacion del comercio, asi como su relacion con la
fiscalizacion aduanera.

Como primer aspecto es relevante conceptualizar el término “facilitaciébn comercial”; al
respecto, “la literatura carece de una definicién Gnica y cominmente aceptada de lo cual se
deberia entender por facilitacion del comercio y su alcance. Las definiciones planteadas por
autores e instituciones estan abiertas a diferentes interpretaciones, que pueden ir desde
enfoques limitados y orientados a aspectos logisticos del movimiento transfronterizo de
mercancias a través de puertos o documentacion eficiente asociada al comercio; hasta una
vision mucho més amplia, como disminuir las barreras no arancelarias o costos de
transaccion asociados con el comercio internacional” (Wilson, 2002 y Kim, 2004; citados por
Dondero, 2007)
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Ahora bien, al relacionar la facilitacion comercial con la actividad de fiscalizacion aduanera,
en algunos casos se tiende a considerar que son actividades opuestas o contradictorias; pues
muchas veces se tiene el concepto erréneo de que el control aduanero limita
necesariamente la fluidez del intercambio de mercancias entre los distintos paises.

Al respecto y para un mayor entendimiento, primero es importante considerar la relevancia
de los dos términos por separado. Por un lado la fiscalizacion aduanera cumple un rol
fundamental para cualquier Estado, pues como se mencioné en apartados anteriores, en su
funcidn reguladora del ingreso y salida de mercancias: es una actividad en constante lucha
contra el contrabando y fraude aduanero, es una de las principales actividades recaudadoras
de impuestos y regula ademas aspectos no arancelarios.

Por otro lado, en cuanto a la facilitacion comercial, ésta juega un papel relevante en el
comercio mundial ya que en términos generales, “tal importancia radica en que, dado el
contexto comercial actual que acelera la consecucion de negocios, es necesario llevar a cabo
iniciativas que permitan reducir costos y simplificar los procedimientos comerciales”
(Dondero, 2007).

Agregado a lo anterior, es importante considerar que, “la facilitacion del comercio es un
tema trascendental para la puesta en practica efectiva de los acuerdos comerciales y la
eficacia de los procesos de integracién regional” (Naciones Unidas, 2008).

Sin embargo, la contradiccion antes mencionada muchas veces surge a raiz de la existencia
de administraciones aduaneras ineficientes, lo cual conlleva a que la fiscalizacion aduanera
entorpezca los flujos comerciales legitimos. Esto principalmente se muestra en la aplicacion
de procedimientos aduaneros deficientes tales como regulaciones aduaneras complicadas y
poco transparentes, instituciones poco sélidas, el uso ineficiente de tecnologia, corrupcion;
sin descuidar el hecho de que las aduanas “bajo presion deben hacer cumplir varias
restricciones de importacion y seguridad especialmente medidas ambientales, sanitarias y
fitosanitarias, asi como las reglas de origen” (Engman, 2005).

En el mismo sentido y desde un punto de vista mas operativo, entre las dificultades a que se
enfrentan los exportadores e importadores, estan (Echeverria, 2007):

i Requerimientos de informacion e informacion abundante.

il. Retardos en los despachos aduaneros.

ii. Falta de coordinacién entre aduanas y las otras entidades fiscalizadoras.
iv. Carencia de recursos juridicos eficaces.

V. Regimenes de transito de mercancias ineficientes.

Sobre las dificultades antes enumeradas por el autor, se considera importante agregar una
mas, “vi. Informacién comercial poco transparente y/o dispersa”.

Toda la problematica anterior, es parte significativa que provoca a los operadores a incurrir
en mayores “costos de transaccion”. “Entiéndase por costos de transaccion asociados al
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comercio internacional, a los costos que cubren la preparacion y presentacion de toda la
documentacion prescrita o equivalentes electronicos y provisiones de explicaciones
requeridas, autentificaciones y apoyo de informacion suplementaria en todas las etapas de
movimiento fisico” (OECD, 2002, citado por Dondero, 2007).

Grafico 1
Numero de documentos, dias necesarios y costo por contenedor para importar en paises
de América Latina, ademas de Singapur y Hong Kong
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Fuente de datos: Banco Mundial, Doing Business (2010).

De acuerdo a Echeverria (2007), un analisis importante en esta materia lo realiza el Banco
Mundial a través del llamado “Doing Business”, donde se estudian los requerimientos de
documentacion y procedimientos para exportar e importar en 178 paises. Para todos los
procedimientos del comercio exterior, se contabilizan el nUmero de documentos, niUmero de
autorizaciones (firmas) que son obligatorias para cumplir las normas vigentes. Ademas se
mide el tiempo entre que arriba el buque a puerto y las mercancias entran en la bodega del
importador, mientras que para las exportaciones se mide el tiempo que transcurre entre los
productos que salen de empaque de la fabrica hasta que el barco zarpa del puerto.

Adicionado a lo anterior, se seleccionan productos manufacturados que viajan en un
contenedor de 20 pies y se contabilizan los costos asociados a él, tales como costo de
tramitacion de los documentos, tasas a ser canceladas por inspecciones y autorizaciones
obligatorias, costos de almacenaje en la terminal portuaria y el valor del transporte en el
territorio nacional antes del puerto.

En el grafico 1 se muestra claramente, que en términos generales los paises de
Latinoamérica presentan grandes deficiencias en cuanto al numero de documentos, dias
necesarios y costo por contenedor para importar mercancias. Esta situacion se puede
observar en los casos extremos como Venezuela con 65 dias para realizar una importacion,
en comparacion con Singapur con 3 dias; de igual forma el costo de importar un contenedor
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en México es de $2411 y en Singapur es de sélo $317. No obstante existen casos
destacables, como Panama y Republica Dominicana.

Ahora bien, el funcionamiento de la fiscalizacién aduanera es fundamental para mejorar esta
facilitacion comercial. Pues como se menciond anteriormente la facilitacion comercial y la
fiscalizacion aduanera estan estrechamente relacionadas; en este sentido, uno de los fines
principales de la fiscalizacion aduanera es facilitar el comercio.

Respecto a lo anterior y conforme a la XIX Reunion de Directores de Cooperacion
Internacional de Ameérica Latina, “Cooperacion Internacional para la Facilitacion del
Comercio en América Latina y el Caribe: Hacia un Programa Regional” (2008), se puede
deducir que, la facilitacion comercial se puede obtener en gran medida, mediante la
busqueda y aplicacion de medidas que simplifiquen y armonicen los tramites para la
importacién y la exportacion de puertos y fronteras (tramites aduaneros). Estos incluyen
todos los reglamentos y las practicas relacionadas con la recoleccion, presentacion,
comunicacion y proceso de los datos necesarios para el movimiento de mercancias.

También incluye la forma en que los gobiernos y sus agencias imponen, modifican o eliminan
estos requisitos y las posibilidades que los operadores del sector privado tienen para opinar
sobre la formulacién de politicas.

Ademas, el derecho de los importadores y exportadores, y sus agentes, a un proceso
(juridico o administrativo) equitativo en los casos en que las operaciones comerciales se
vean debilitadas por decisiones arbitrarias o erroneas.

Por lo tanto, dentro de este panorama, lo importante no es resaltar lo contradictorio de los
términos, ni tampoco enfatizar de la forma en que el control aduanero limita la facilitacién
comercial; por el contrario, lo importante es determinar de qué manera, una adecuada e
inteligente fiscalizacion aduanera, puede originar facilitacion en el comercio.

Lo anterior, sin dejar de lado el factor de la infraestructura logistica. “Esto puede significar el
manejo mas adecuado de carga en puertos maritimos y aeropuertos, mejores sistemas
ferroviarios y carreteras a nivel nacional y entre paises, la coherencia de los servicios
maritimos y aéreos entre islas pequefias, instalaciones de acopio, el embalaje, y la capacidad
de proporcionar almacenamiento y refrigeracion eficaces” (SELA, ACICI, 2008).

Por ultimo es importante retomar de forma mas puntual, la importancia que tiene la
aplicacion de medidas de facilitacion de comercio, para lo cual de acuerdo a estudio de la
OCDE (2007, citado en Echeverria 2007), esto se traduce en “tres tipos de impactos
economicos: (i) los que afectan positivamente los flujos de comercio (acceso a mercados y
eficiencia de las exportaciones); (ii) los que impactan la atraccion de inversiones (costos de
transaccion versus costos laborales); y (iii) los que inciden sobre la recaudacion fiscal.

De hecho, los paises con menores costos de transaccion han experimentado un mayor
aumento de su producto interno bruto a partir de un incremento de las exportaciones de
manufacturas. Mas aln, pequefias reducciones de los costos de transaccion incrementan
significativamente los flujos de comercio”.
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CAPITULO II. SERVICIO NACIONAL DE ADUANAS DE CHILE: GESTION FISCALIZADORA
ADUANERA

2.1. Descripcion y andlisis del Servicio Nacional de Aduanas de Chile: Subdireccion de
Fiscalizacion Aduanera y Direcciones Regionales y Administraciones de Aduanas

Se aclara que si bien en este capitulo se hace referencia al Servicio Nacional de Aduanas
como tal, el andlisis y descripcion, se enfoca en las dependencias que tienen un rol directo
en la ejecucion de la gestion fiscalizadora.

2.1.1. Antecedentes del Servicio Nacional de Aduanas

Conforme al Servicio Nacional de Aduanas (2010), El Servicio Nacional de Aduanas tiene una
larga data. El importante rol que le ha cabido en el desarrollo del comercio exterior y en la
fiscalizacion del ingreso y salida de mercancias de Chile, se viene dando desde tiempos de la
Colonia.

Antecedentes del Servicio Nacional de Aduanas de Chile

La llamada Casa de Contratacion de Sevilla o “Aduana” de Sevilla, fue creada a pocos afios del
descubrimiento de América, con el fin de centralizar desde alli las mercancias que salian a las nuevas
colonias americanas. Tiempo después, en 1545, surge un verdadero derecho de aduana: el
almojarifazgo o derechos de entrada sobre el valor de las mercancias.

Histéricamente y a nivel mundial, las aduanas nacieron para impedir la entrada de productos a un
determinado territorio. A través del tiempo, los paises latinoamericanos han definido a la Aduana
como el "Organismo encargado de aplicar la legislacion relativa a la importacion y exportacion de
mercancias y a los otros gravamenes aduaneros: percibir y hacer percibir los impuestos que les sean
aplicables”. En 1774, el Gobernador Don Agustin de Jauregui establecié en forma definitiva la
Aduana, poniendo punto final al remate de las rentas o empleos publicos. Se debe a este
Gobernador la organizacién del primer Servicio de Aduanas de Chile, cuya sede principal se radicd
en Santiago, conocido en esa época con el nombre de Administracion de Aduanas. Tras la
declaracion de la Independencia de Chile en 1810, se promulga al afio siguiente la Ley de Libertad de
Comercio, siendo ésta la primera ley de la Republica, que aporta interesantes articulos de incidencia
aduanera vinculados con el comercio exterior.

Ese mismo afio se dicta la primera Ordenanza de Aduanas, al permitirse desde el 21 de Febrero de
1811, el comercio reciproco con naciones amigas 0 neutrales con respecto a Espafia.
Posteriormente, el Reglamento Constitucional de 1813, establece la revision de las mercancias en
Valparaiso antes que éstas fueran remitidas a Santiago.

Mas adelante, en 1820, se acordd crear una Aduana en Valparaiso para aforar y liquidar las
mercancias. En el afio 1831 se traslada definitivamente, la Aduana Mayor o Superintendencia de
Aduanas, desde Santiago a Valparaiso.

En los afios siguientes, mediante diversos cuerpos legales se dictan normas y procedimientos
aduaneros, como también se van creando nuevas aduanas en distintos puntos del pais.

En 1936 en la Plaza Sotomayor, se inicid la construccion de un edificio para albergar a la
Superintendencia de Aduanas y para el Resguardo Maritimo de la Aduana de Valparaiso.
Actualmente, ahi se encuentra la Direccion Nacional de Aduanas.
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En Enero de 1994, el Servicio Nacional de Aduanas adquirio el edificio que pertenecia al Banco
Central de Chile.

Fuente: Servicio Nacional de Aduanas (2010)
2.1.2. Estructura Organizacional

“El Servicio Nacional de Aduanas, es un Servicio Publico dependiente del Ministerio de
Hacienda, encargado de vigilar y fiscalizar el paso de mercancias por las costas, fronteras y
aeropuertos de la Republica, de intervenir en el tréafico internacional, para los efectos de la
recaudacion de los impuestos a la importacion, exportacion y otros que determinen las
leyes, y de generar las estadisticas de ese trafico por las fronteras, sin perjuicio de las demas
funciones que le encomienden las leyes.

El Servicio de Aduanas estéa constituido por la Direccion Nacional, las Direcciones Regionales
y las Administraciones de Aduanas.

La Direccion Nacional se conforma por las siguientes Subdirecciones: Técnica, Juridica, de
Fiscalizacion, de Recursos Humanos, Administrativa y de Informética” (Art. 1 y 2, Ley
Orgénica del Servicio Nacional de Aduanas, 1979).

De acuerdo al Servicio Nacional de Aduanas (2010), una forma de representar su estructura
es de la siguiente manera; la cual se muestra también en Anexo 1 (Organigrama del Servicio
Nacional de Aduanas).

Director General de Aduanas
Jefe de Gabinete
Subdirecciones:

Subdireccion de Fiscalizacion

Departamento de Inteligencia Aduanera
Departamento de Fiscalizacién de Agentes Especiales
Departamento de Fiscalizacion de Drogas
Departamento de Fiscalizacion Operativa

Subdireccion Técnica

Departamento Normativo
Subdepartamento Procesos Aduaneros
Subdepartamento Regimenes Especiales
Departamento Técnico
Subdepartamento Clasificacién
Subdepartamento Valoracion
Subdepartamento Comercializacién
Subdepartamento Laboratorio Quimico

Subdireccion Juridica

Departamento de Informes y Asesoria Juridica
Departamento Judicial

Departamento de Asesoria Legal y Administrativa
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Subdireccion Informatica

Departamento de Servicios

Departamento de Sistemas

Departamento Infraestructura y Seguridad
Departamento de Proyectos Especiales
Subdepartamento de Proyectos y Control de Gestion

Subdireccion Administrativa
Departamento de Finanzas
Subdepartamento Costo y Presupuesto
Subdepartamento Contabilidad
Subdepartamento Remuneraciones
Subdepartamento Tesoreria
Departamento de Bienes y Servicios
Departamento Servicios
Subdepartamento Abastecimientos
Subdepartamento Bienes
Subdepartamento Proyectos

Subdireccion de Recursos Humanos
Departamento de Personal

Subdepartamento Administracién de Personal
Departamento de Capacitacion
Departamento de Bienestar

Departamentos de Staff

Departamento Secretaria General
Departamento Asuntos Institucionales y Comunicaciones
Subdepartamento Oficina de Informaciones, Reclamos y Sugerencias de la Direccion
Nacional, OIRS.
Departamento de Estudios
Subdepartamento de Estudios
Subdepartamento de Gestién
Departamento de Auditoria Interna
Departamento de Asuntos Internacionales
Direcciones Regionales y Administraciones

Direccion Regional Aduana de Arica
Direccién Regional Aduana de Iquique
Direccion Regional Aduana de Antofagasta
Administracion Aduana de Tocopilla
Administracion Aduana de Chafaral
Direccion Regional Aduana de Coquimbo
Direccion Regional Aduana de Valparaiso
Administracion Aduana de Los Andes
Administracion Aduana de San Antonio
Direccion Regional Aduana Metropolitana
Direccién Regional Aduana de Talcahuano
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Direccion Regional Aduana de Puerto Montt
Administracion Aduana de Osorno

Direccion Regional Aduana de Coyhaique
Administracion Aduana de Puerto Aysen
Direccion Regional Aduana de Punta Arenas

2.1.3. Politicas publicas, lineamientos e instrumentos que orientan la gestion Fiscalizadora
Aduanera de Chile

Respecto a politicas publicas que orienten de manera general la gestion fiscalizadora
aduanera de Chile; mediante entrevista se consulté a Fabian Villarroel Rios, Secretario
General y a Domingo Herrera Succo, Subdirector de la Subdireccion de Fiscalizacion, al
respecto indicaron que, actualmente no existe una politica publica formalmente establecida
desde una entidad superior, y que la Gltima politica escrita que tuvieron en materia de
fiscalizacion fue en el Gobierno de Ricardo Lagos (2000-2006), sobre la lucha contra la
evasion fiscal.

Ademas indicaron que, a pesar de que no existen directrices claras que reflejen una politica
directa del Ministerio de Hacienda con el Servicio Nacional de Aduanas, que indiquen donde
debe hacer sus acentos en la fiscalizacion, el Servicio Nacional de Aduanas orienta sus
actuaciones conforme las politicas generales de gobierno que tengan relacién con el &mbito
de fiscalizacién aduanera. Esto lo realizan mediante la investigacion del entorno y un andlisis
estratégico tomando en cuenta dichas politicas generales. De las orientaciones principales
que orientan la gestion aduanera de fiscalizacion estan: la facilitacion comercial, disminucion
de costos de comercio y el combate contra el trafico de drogas.

Por otra parte la mision del Servicio Nacional de Aduanas es:

“Resguardar los intereses de la Nacion y apoyar el Comercio Exterior del pais, mediante el
uso eficiente e integrado de la fiscalizacion y facilitacién de las operaciones de Comercio
Internacional, basandose en el principio de la buena fe, en un clima de confianza y actuando
conforme a los principios de probidad y transparencia” (Servicio Nacional de Aduanas, 2010).

Sobre lo anterior, es importante hacer énfasis a la importancia que se le brinda a la
facilitacion comercial y la relacion que tiene con la fiscalizacion aduanera, tema
ampliamente abordado en el capitulo | del presente estudio.

En cuanto a los objetivos estratégicos, el que esta directamente relacionado con la gestion
fiscalizadora aduanera es:

“Mejorar la eficacia de la fiscalizacion con el fin de disminuir la evasion tributaria y reducir el
trafico ilicito de mercancias, mediante la aplicacion sistematica de un modelo de gestion de
riesgos” (Servicio Nacional de Aduanas, 2010).

Los productos estratégicos acordes con la gestion fiscalizadora aduanera son (Servicio
Nacional de Aduanas, 2010):

Fiscalizacién de Operaciones de Comercio Exterior
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Fiscalizacion del Trafico de Mercancias: Proteccion de la Comunidad y Comercio
Desleal.

Cumplimiento de Normas Tributarias: Cumplimiento Tributario y Proteccion
Comercial.

Cumplimiento Voluntario: Cumplimiento Agentes Econdmicos y otros operadores.

Respecto a los objetivos y productos estratégicos, es importante sefialar que el tema de los
nuevos ambitos que actualmente tienen las autoridades aduaneras deberian incluirse de
manera mas explicita. Esto sin detrimento de que si se explicitan en la pagina Web del
Servicio Nacional de Aduanas.

Ademas de lo anterior es importante citar los clientes, usuarios o beneficiarios, a la cual se
dirige el producto estratégico de “Fiscalizar las operaciones de Comercio Exterior” (Direccion
de Presupuestos, 2010):

Estado de Chile

Viajeros nacionales e internacionales que ingresan al pais
Importadores y Exportadores

Operadores de Comercio Exterior

Comunidad Nacional

Industria y Comercio

2.1.4. Subdireccion de Fiscalizacion: Inteligencia Aduanera, Agentes Especiales,
Fiscalizacién de Drogas, Fiscalizacién Operativa; Direcciones Regionales y Administraciones
de Aduanas

Subdireccion de Fiscalizacion

Depende directamente del Director Nacional de Aduanas, por lo que se enmarca dentro de
la Direccién Nacional de Aduanas y de acuerdo al articulo 8 de la Ley Organica del Servicio
Nacional de Aduanas (1979) le corresponde:

“por si 0 a través de los Departamentos de su dependencia, estudiar, proponer y ejecutar
programas de fiscalizacion de los derechos, impuestos, gravamenes, franquicias y traficos
ilicitos que por ley compete controlar al Servicio; realizar directamente fiscalizaciones en las
aduanas, a los usuarios y otras personas, sin perjuicio de las atribuciones que las leyes
confieren a los Directores Regionales y Administradores de Aduanas; efectuar las
investigaciones respecto de despachadores, almacenistas y otras personas que se
encuentran sujetas a la jurisdiccion disciplinaria del Servicio Nacional de Aduanas;
inspeccionar en cualquier momento las dependencias ubicadas en zonas primarias de
jurisdiccion y ejecutar las demas funciones que le encomiende el Director”.

Esta dependencia cumple un rol centralizado, mas del tipo proposicion, programacion,
coordinacion, investigacion y seguimiento de los diferentes programas de fiscalizacion, y no
tan operativo, funcion que le corresponde principalmente a las aduanas regionales
fronterizas.

A continuacién se describen las diferentes funciones de los departamentos de la
Subdireccion de Fiscalizaciéon del Servicio Nacional de Aduanas (Domingo Herrera Surco,
Subdirector de Fiscalizacion, entrevista personal, 27 de julio de 2010):
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Departamento de Inteligencia Aduanera:

Planificar la Fiscalizacion a nivel nacional

Elaborar y administrar sistemas selectividad

Administrar Bases de Datos (B D) de inteligencia e Informaciones
Inteligencia y tendencias a nivel estratégico y tactico, y fuentes de riesgo
Traspaso de informacion a otros organismos

Departamento de Agentes Especiales:

Evaluar riesgo de usuarios de Aduanas para su fiscalizacion
Disefiar tratamiento de los riesgos asociados a usuarios
Planificar, coordinar y controlar las fiscalizaciones

Registro de los usuarios — operadores de comercio exterior
Traspaso de Informacion asociado

Departamento de Fiscalizacién de Drogas:

Evaluar riesgo de trafico ilicito de droga, precursores, personas para su fiscalizacion
Disefiar tratamiento de los riesgos asociados a drogas

Planificar, coordinar y controlar las fiscalizaciones

Mantener registro de las fiscalizaciones

Traspaso de Informacion asociado

Departamento de Fiscalizacion Operativa:

Desarrollar en el nivel operativo los planes, programasy procedimientos
Investigaciones y auditorias en areas complejas y sensibles

Apoyar los grupos de fiscalizacion regionales

Coordinar y controlar el desarrollo, calidad y resultado de las Fiscalizaciones

Direcciones Regionales y Administraciones de Aduanas

En términos generales la aduana se define como un “servicio publico encargado de vigilar y
fiscalizar el paso de mercancias por las costas, fronteras y aeropuertos de la Republica, de
intervenir en el trafico internacional para los efectos de la recaudacién de los impuestos a la
importacién, exportacion y otros que determinen las leyes, y de generar las estadisticas de
ese tréafico por las fronteras, sin perjuicio de las demas funciones que le encomienden las
leyes” (Compendio de Normas Aduaneras, 1985).

En el Servicio Nacional de Aduanas, estan: las “Direcciones Regionales” y las
“Administraciones de Aduanas”, dependiendo éstas Ultimas de las primeras. Estan
distribuidas estratégicamente en el pais para regular las zonas fronterizas, realizando la
funcion propiamente operativa sobre el control del ingreso y salida de mercancia del pais.
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2.1.5. Marco Legal

Dentro de la legislacion aduanera en que se enmarca la gestion fiscalizadora aduanera en
Chile, es importante describir brevemente, los principales instrumentos legales que se
aplican:

Ordenanza de Aduanas: Decreto con Fuerza de Ley N° 30 de 2004, del Ministerio de
Hacienda (D.O. 04.06.2005), aprueba texto refundido, coordinado y sistematizado de la
Ordenanza de Aduanas. “Contiene las disposiciones que permiten que las aduanas ejerzan
de modo objetivo su funcion fiscalizadora y facilitadora, con respecto a los derechos de los
usuarios y en el marco de la creciente centralidad que corresponde al Servicio de Aduanas
en el comercio internacional” (Servicio Nacional de Aduanas, 2010).

Ley Organica de Aduanas: Decreto con Fuerza de Ley N° 329, de 1979, del Ministerio de
Hacienda (D.O. 20.06.1979). Regula y desarrolla la organizacion y funcionamiento del
Servicio Nacional de Aduanas, estableciendo las funciones de las distintas dependencias de
la entidad en las diferentes escalas jerarquicas.

Compendio de Normas Aduaneras: Resolucion 2400 de 1985. Las normas contenidas en
dicho compendio se aplicaran a todas las destinaciones aduaneras. Se incluyen en particular,
las disposiciones referentes a las mercancias, deposito, y desaduanamiento, retiro y
eventual remate. Igualmente, se aplicara a las personas que ingresan desde el extranjero,
retiro y eventual remante (Compendio de Normas Aduaneras, 1985).

Arancel Aduanero vigente: basado en el Sistema Armonizado de Designacion y Codificacién
de Mercancias. Es el “Ordenamiento sistematico de mercancias con los respectivos tributos
gue les son aplicables en las destinaciones de importacion o de exportacion” (Servicio
Nacional de Aduanas, 2010).

Leyes de Fomento a las Exportaciones: Ley N° 18.480 (D.O. 19.12.1985), establece el sistema
simplificado de reintegro a exportadores; Ley N° 18.634 (D.O. 05.08.1987), establece sistema
de pago diferido de derechos de aduana, crédito fiscal otros beneficios de caracter
tributario; Ley N° 18.708 (D.O. 13.05.1988), establece el sistema de reintegro de derechos y
demas gravamenes aduaneros que indica a favor de los exportadores.

Acuerdo de Valoracion OMC: Articulo VII del GATT de 1994. “La Decision relativa a la
Valoracion en Aduana dara a las administraciones de aduanas la posibilidad de pedir mas
informacion a los importadores cuando tengan razones para dudar de la exactitud del valor
declarado de las mercancias importadas. Si, a pesar de la informacién adicional que pueda
recibir, la administracion de aduanas sigue teniendo dudas razonables, podra considerarse
gue el valor en aduana de las mercancias importadas no puede determinarse sobre la base
del valor declarado, en cuyo caso habria que establecer dicho valor teniendo en cuenta las
disposiciones del acuerdo (OMC, 2010)”.

Acuerdo de los Aspectos sobre los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el
Comercio, ADPIC: En el Acuerdo se estipulan las normas destinadas a proteger y hacer
respetar los derechos de propiedad intelectual, frente a la falta de un marco multilateral de
principios, normas y disciplinas relacionados con el comercio internacional de mercancias
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falsificadas que ha sido una fuente cada vez de mayor tension en las relaciones econdmicas
internacionales (OMC, 2010).

Acuerdo relativo a la aplicacion del articulo VI (Antidumping): “El articulo VI del Acuerdo
General otorga a las partes contratantes el derecho a aplicar medidas antidumping, es decir,
medidas en contra de las importaciones de un producto cuyo precio de exportacion es
inferior a su "valor normal™ (generalmente, el precio del producto en el mercado interno del
pais exportador), cuando las importaciones objeto de dumping causen dafio a una
produccién nacional del territorio de la parte contratante importadora” (OMC, 2010).

Acuerdo de Subvenciones y Medidas Compensatorias: “el acuerdo contiene una definicion
convenida de lo que es una subvencién e introduce el concepto de subvencion "especifica™:
en la mayor parte de los casos, una subvencion obtenible Unicamente por una empresa o
rama de produccion o un grupo de empresas o0 ramas de produccion dentro de la jurisdiccion
de la autoridad que otorga la subvencién. Unicamente las subvenciones especificas
guedarian sujetas a las disciplinas previstas en el acuerdo.

Parte del acuerdo se refiere a la aplicacion de medidas compensatorias a los productos
importados subvencionados. Se establecen disciplinas sobre la iniciacion de los
procedimientos en materia de derechos compensatorios y sobre las investigaciones de las
autoridades competentes, asi como normas sobre pruebas, para lograr que todas las partes
interesadas puedan presentar informacion y exponer sus argumentos” (OMC, 2010).

Otra Normativa: leyes de Zona Franca, resoluciones, oficios circulares, fax circulares, fallos
de clasificacién arancelaria, fallos de valoracion de mercancias, dictamenes; y demas
normativa internacional (acuerdos).

2.2. Descripcién General del Proceso de Fiscalizacion (Plan Nacional de Fiscalizacién)

En el presente apartado se describe el proceso de fiscalizacion aduanera del Servicio
Nacional de Aduanas de Chile; esta descripcion se realiza desde una mirada general y
estratégica, enfatizando principalmente la formulacion y ejecucion del Plan Nacional de
Fiscalizacion. Cabe aclarar que la informacion se obtuvo a través de entrevista realizada al
Subdirector de la Subdireccion de Fiscalizacion, Domingo Herrera, asi como mediante la
pagina Web de la Institucion.

El proceso de fiscalizacion se orienta desde un inicio con el Plan Nacional de Fiscalizacion,
cuya primera actividad es realizar un analisis estratégico considerando el entorno nacional e
internacional, asi como el interno y externo de la Organizacion.

El Plan se elabora en la Subdireccion de Fiscalizacion por medio del Departamento de
Inteligencia Aduanera, donde se hace el analisis estratégico, identificando las &reas sobre las
cuales el Servicio Nacional de Aduanas debera ejercer su fiscalizacion, y ademas de eso, se
consideran las prioridades de cada una de éstas.

Ahora bien, esta seleccion de areas de trabajo, asi como su priorizacion, se pone en

consideracién de los demas departamentos de la Subdireccion de Fiscalizacion, puesto que
el Plan implica todos los departamentos; luego se pone a revision del Subdirector de
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Fiscalizacion, y posteriormente del Director Nacional de Adunas, una vez que es aprobado,
se inicia su implementacion.

“La experiencia obtenida en los Ultimos dos afios en el Sistema de Planificacion de la
Subdireccion de Fiscalizacion para disefiar el Plan Nacional de Fiscalizacion para cada afio y
definir los Programas a implementar en cada aduana, de acuerdo a sus realidades
territoriales, esta permitiendo contar actualmente con una herramienta de gestion
adecuada a las necesidades de la organizacion. En este sentido, el Plan Nacional de
Fiscalizacion presenta el marco estratégico de la gestion de fiscalizacion, para luego
concentrarse en el detalle del conjunto de iniciativas e indicadores que posibilitaran conocer
si se esta ejecutando en forma correcta la estrategia definida para el préximo afio” (Servicio
Nacional de Aduanas, 2010).

Una vez que el Plan esta aprobado, continla la etapa de implementacion; entonces como las
acciones operativas de fiscalizacion las realizan propiamente las aduanas, a lo que se
procede es, a reunirse con los directores regionales de las aduanas, administradores de
aduanas, jefes de fiscalizacion de cada aduana y con fiscalizadores que tienen a cargo
algunos temas. Esto para acordar con cada uno de ellos lo estipulado en el Plan Nacional de
Fiscalizacién, en esta via se acuerdan las acciones que cada aduana realizara durante el afio;
fijando indicadores y metas, con todo un sistema de seguimiento y monitoreo sobre las
acciones de las aduanas.

En la Figura 1, se muestra de una manera mas ilustrativa y resumida, el proceso de
fiscalizacion.

Figura 1
Proceso de Fiscalizacion
Servicio Nacional de Aduanas

Proceso de Fiscalizacion

G

| Procaso de Gestidn de Riesgo

i — j Proceso de Selectividad | J

]
[ #roceso de intaiigencia |
- | Accinnes de F15-:-:-I|za-:|-:-n[

Fuente: Servicio Nacional de Aduanas, Subdirector de Fiscalizacion (2010)
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La Figura 2, muestra como se relacionan las aduanas regionales y administraciones de
aduanas con la Subdireccion de Fiscalizacion, donde cdmo se menciond anteriormente, se
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realizan reuniones para coordinar las acciones estipuladas en el Plan Nacional de
Fiscalizacion, asi como gestiones de seguimiento, monitoreo y consultas.

Figura 2
Estructura organizacional para el proceso de fiscalizacion aduanera
Servicio Nacional de Aduanas
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Fuente: Servicio Nacional de Aduanas, Subdirector de Fiscalizacion (2010)

En un ambito mas operativo, en la Figura 3 se exponen los diferentes tipos de fiscalizacion
existentes, mismos que fueron abordados en el Capitulo | del presente estudio, sin embargo
se considera importante mostrarlos, a fin de sefialar aspectos propios de la Subdireccion de
Fiscalizacién del Servicio Nacional de Adunas chileno.

Figura 3
Acciones de Fiscalizacion
Servicio Nacional de Aduanas

Acciones de Fiscalizacion
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Fuente: Servicio Nacional de Aduanas, Subdirector de Fiscalizacion (2010)
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Aunado a lo anterior es importante sefialar el contenido de los tres subproductos del
producto estratégico 3 del Servicio Nacional de Aduanas, “Fiscalizacion del comercio
exterior”:

1) Fiscalizacion de trafico de mercancias, el cual incluye: drogas, propiedad intelectual,
medio ambiente y salud publica, lavado de activos, seguridad, cumplimiento de otros V.B.,
patrimonio cultural artistico e historico.

2) Cumplimiento de Normas Tributarias: valoracion aduanera, evasion tributaria, zonas
francas, regimenes especiales o preferenciales para zonas extremas, depdsitos francos,
Duty-Free; y por ultimo.

3) Fiscalizacion de Agentes Especiales, Despachadores de Aduanas y Otros Operadores.

Por ultimo a continuacion se indica de forma general, como participa en el proceso de
fiscalizacion cada uno de los departamentos de la Subdireccion de Fiscalizacion:

Departamento de Inteligencia Aduanera:

Planificacion Nacional de la Fiscalizacion (Nivel estratégico)

Sistema de Selectividad: sistema de filtros; selectividad para revision documental;
seleccion Inteligente (Redes neuronales - Proyecto Neugent).

Anélisis de Riesgos y Monitoreo de Industrias Sensibles: azlcar, harina-trigo, sector
pecuario, textiles y calzados, tragamonedas y cigarrillos.

Metodologia y Politica de Gestion de Riesgos en Aduana

Analisis informacion / administracién BD fiscalizacion: operaciones de Ingreso y Salida,
y Zona Franca Iquique.

Proyectos de apoyo a las funciones de fiscalizacion: equipo y tecnologia.

Revisidn por Sectores Econémicos

Inversion y Desarrollo/Andlisis de Riesgos Aduaneros Emergentes: Medio Ambiente
Seguridad/Terrorismo.

Departamento de Fiscalizacién Operativa:

Programas de Fiscalizacion: disefio y aprobacion con cada aduana, seguimiento de
programas en ejecucién y monitoreo cumplimiento de metas.

Andlisis de Informacion e Inteligencia Operativa

Fiscalizaciones especializadas e investigaciones, sobre la base de alertas, denuncias,
informacion publica.

Respuesta a requerimientos de diversos organismos publicos.

Actividades de apoyo a las fiscalizaciones operativas.

Procedimientos de fiscalizacion e informes especializados.

Coordinacién con otras entidades publicas/privadas, nacionales/internacionales.

Departamento de Fiscalizacién de Agentes Especiales

Facultad Disciplinaria Director Nacional de Aduanas: Agentes de Aduana, Usuarios
Zona Franca y otros Operadores del Comercio Exterior.
Registro, Autorizacion de Operadores Yy fiscalizacion.
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Habilitacion de Almacenistas.

Andlisis Comportamiento Financiero Agentes de Aduanas.

Gestion Concursos de Agentes de Aduanas.

Fiscalizacion Agentes de Aduana, Usuarios Zona Franca y resto Operadores.

Departamento de Fiscalizacién de Drogas

Evaluacion de riesgo de tréafico ilicito de drogas y de productos quimicos, en las
operaciones de ingreso, salida y transito, de mercancias y personas.

Coordinar equipos operativos para efectuar fiscalizaciones en linea, seglin planes de
tratamiento.

RILO (Regional Intelligence Liaison Office) Sudamérica. Es una red de intercambio de
informacion sobre actividades ilicitas, que opera bajo el marco de la Organizacion
Mundial de Aduanas

Participacion en la Estrategia Nacional sobre Drogas 2003-2008.

Centro de Adiestramiento de Canes.

Procesos de apoyo: uso inteligente de la informacion; capacitacion; apoyo canino en la
fiscalizacion; apoyo tecnoldgico en la fiscalizacion.

Fuente: Servicio Nacional de Aduanas, Subdirector General de Fiscalizacion (2010).

2.3. Recursos disponibles; estadisticas e indicadores de gestion del Servicio Nacional de
Aduanas

A continuacion se describen los principales recursos con que cuenta el Servicio Nacional de
Aduanas para la realizacion de sus funciones, esto a fin de responder como ente regulador a
las operaciones del comercio internacional. Asimismo se muestran indicadores de gestion
relacionados con la funcion fiscalizadora aduanera.

Ahora bien, antes de describir concretamente los recursos del Servicio, los indicadores de
gestion, las estadisticas de comercio internacional y operaciones aduaneras; es importante
tener una perspectiva general que permita visualizar el contexto interno en que opera el
Servicio Nacional de Aduanas.

Al respecto, se tiene que, “la superficie de Chile es de 756.950 Km2, con una frontera
terrestre de 6.339 Km. Y un litoral de 6.435. Tiene fronteras comunes con tres paises
suramericanos y cuenta con un poblacion de 16 millones de habitantes (Thornton y Terrier,
2007).

“El Servicio Nacional de Aduanas, realiza controles en: 12 puertos, 11 aeropuertos, 30
puntos fronterizos, 4 operaciones ferroviarias y varios depdsitos autorizados bajo control
aduanero” (Thornton y Terrier, 2007).
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2.3.1. Recursos del Servicio Nacional de Aduanas

2.3.1.1. Recursos Financieros

Presupuesto para el gasto anual del Servicio Nacional de Aduanas

Cuadro 2

Afo 2010 (miles de pesos)

DESCRIPCION DEL GASTO MONTO
Gastos en personal 32.468.730
Bienes y servicios de consumo 6.389.744
Adquisicion de activos no financieros 983.898
Vehiculos 108.354
Mobiliario y Otros 92.643
Maquinas y Equipos 67.802
Equipos Informéticos 172.286
Programas Informéticos 541.108
Otros Activos no Financieros 1.705
INICIATIVAS DE INVERSION 3.238.025
Proyectos 3.238.025
TOTAL GASTOS 43.080.397

Fuente: Direccion de Presupuestos (2010)

Cuadro 3
Variacion del presupuesto
Servicio Nacional de Aduanas de Chile
Afos del 2006-2010 (miles de pesos)

PRESUPUESTOS ANUALES: SERVICIO NACIONAL DE ADUANAS DE CHILE

(miles de pesos)

Afio 2006 2007 2008 2009 2010
Monto Nominal 27.811.283 | 31.247.263 | 35.069.394 | 39.114.213 | 43.080.397
Monto Real 27,811,283 | 29,927,594 | 30,896,007 | 33,958,249 | 35,949,127

Fuente de datos: Direccion de Presupuestos (2010) y Banco Central de Chile (2010)
Nota: EI monto real corresponde al monto deflactado, respecto al afio base 2006.

El total del presupuesto asignado al Servicio Nacional de Aduanas, para el afio 2010 es de
43.080.397 miles de pesos, monto que ha venido en aumento en los dltimos afios, tal y
como lo muestra el cuadro 3.

Es importante destacar que una cantidad significativa del gasto total se utiliza en “gastos de
personal”, 32.468.730 miles de pesos, correspondiendo a un 75% del total. En cuanto a esto
cabe indicar que de acuerdo a declaraciones del Subdirector de Fiscalizacion de la
Institucion, los salarios que se les otorga a los funcionarios del Servicio Nacional de Aduanas
son altos, un promedio aproximado de dos millones de pesos chilenos al mes, sobre lo cual
hace también la observacion que de acuerdo a la encuesta de estratificacion social, quienes
ganan mas de dos millones seiscientos mil pesos, se consideran de un nivel alto.

Por otra parte el gasto en maquinas y equipos, también es de suma importancia para la
institucion, esto por el tipo de labor que realiza; en tanto sélo para ejemplificar los costos en
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que incurre el servicio en este rubro, especificamente en adquisicion de tecnologia no
intrusiva de contenedores, a continuacion se describe un dato de la cuenta de inversion
publica del afio 2008, suministrado por el Servicio Nacional de Aduanas (2010):

“Dos equipos de rayos X moviles, por un valor neto de $1.747.057.984 (un mil setecientos
cuarenta y siete millones cincuenta y siete mil novecientos ochenta y cuatro pesos). Esta
adquisicion corresponde a la continuidad de un proyecto global por mas de $ 7.845 millones,
cuya finalidad es dotar al Servicio Nacional de Aduanas, en el periodo 2007-2010, de una
flota de 10 camiones escaneres de RX para revision no intrusiva de contenedores y la
habilitacion de al menos una zona de operacidn por escaner movil, para su optimo
funcionamiento.”

2.3.1.2. Recursos Humanos

El Servicio cuenta con 1.454 funcionarios, que se distribuyen entre la Direccion Nacional, con
sede en Valparaiso, diez Direcciones Regionales y seis Administraciones de Aduana. La
Institucién se hace presente en un total de 90 puntos de control, incluyendo puertos,
aeropuertos y avanzadas fronterizas (Servicio Nacional de Aduanas, 2009).

Seguidamente se muestran datos de cantidad de personal, por estamento y por sexo. Se
puede observar que la cantidad total de funcionarios fiscalizadores es de 307.

Cuadro 4
Dotacién Efectiva afio 2009 por Estamento (hombres y mujeres)
Servicio Nacional de Aduanas

Estamentos Mujeres Hombres Total
E:E)izgi\é;sales 19 62 81
Profesionales 112 137 249
Fiscalizadores 117 190 307
Técnicos 89 154 243
Jefaturas 0 0 0
Administrativos 199 278 477
Auxiliares 5 92 97
TOTAL
DOTACION 541 913 1454

Fuente: Balance de Gesti6n Afio 2009, Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2009)
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Gréfico 2

Dotacién Efectiva afio 2009 por Estamento (hombres y mujeres)
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Fuente: Balance de Gestién Afio 2009, Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2009)

A continuacion, se muestra la cantidad de funcionarios por departamento, que pertenecen
directamente a la Subdireccion de Fiscalizacion:

Cuadro 5
Recursos Humanos de la Subdirecciéon de Fiscalizacion
Servicio Nacional de Aduanas, afio 2008

Puesto Subdireccion Inteligencia Fiscalizacion Agentes Dep. Drogas
Fiscalizacion Aduanera Operativa Especiales

Jefatura 1 1 1 1 1
Admin. Tecn. 2 5 1 4 2
Aux.

Fiscalizadores 0 4 5 0 2
Profesionales 2 4 4 7 2
Sectorialistas 0 4 0 0 0
Profesionales 0 4 0 0 0
en B.D./Info.

TOTAL 5 22 11 12 7

Fuente: Servicio Nacional de Aduanas, Subdireccion de Fiscalizacion (2010).

Por altimo es importante destacar algunas de las actividades de capacitacion en el tema de
fiscalizacion durante el afio 2008:

Capacitaciones area de fiscalizacion, Servicio Nacional de Aduanas, afio 2008

Curso sobre interdiccion en puertos maritimos e identificacion de insumos,
patrocinado por Custom and Border Protection de los Estados Unidos, al cual
asistieron 18 funcionarios de las Aduanas maritimas del pais.

Curso para Guias Caninos en la deteccion de Drogas, organizado en conjunto
con el Departamento de Capacitacion, al cual asistieron tanto funcionarios del
Servicio, como también a personal de Sernapesca y del Ejército de Chile.

Curso taller sobre Gestion de riesgo, organizado por el Departamento de
Drogas en conjunto con el Departamento de Capacitacion, orientado a las

Aduanas de la zona sur.

Curso sobre proteccion radioldgica (Departamento de Drogas y Capacitacion),
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orientado a atender los requerimientos por la incorporacion de tecnologia de
rayos X.

Fuente: Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2010)

2.3.1.3. Recursos Tecnoldgicos

De acuerdo a informacién proporcionada por la Subdireccion de Fiscalizacion (2010), entre
los principales instrumentos, con que cuenta el Servicio Nacional de Aduanas para la
realizacion de las funciones fiscalizadoras de mercancias se pueden mencionar las siguientes:

Equipos de rayos X movil para la revision de carga, contenedores y vehiculos.
Fibroscopios (utilizado preferentemente en la revision de estanques de combustibles
y demaés lugares con dificil acceso)

Densimetros (o buster, deteccidn de dobles fondos)

Visores de fibra dptica

Sistemas portatiles de revision por rayos X

Camara de vision térmica

Sistema de deteccion de radiacion

Sistemas de deteccion de trazas de agentes quimicos, narcéticos y explosivos

Por otra parte, en cuanto a los sistemas informéticos relacionados con la fiscalizacion, el
Servicio Nacional de Aduanas cuenta con una Red Interna de Fiscalizacion que consiste en un
sistema de comunicacion y red de intercambio para la fiscalizacion de Aduanas, que cuenta
con funciones que a continuacion se citan:

Gestion de Alertas

Informacién de Fiscalizacion

Bases de Datos de Valoracién (precios)
Planificacién Regional

Administracion de la Revision Documental
Seguimiento de despachos

Agregado a lo anterior, se considera relevante hacer referencia a las Gltimas adquisiciones
del afio 2009, donde de acuerdo al Balance de Gestion Integral del afio 2009 del Servicio
Nacional de Aduanas, las mas importantes modernizaciones tecnoldgicas son las siguientes:

Cinco equipos de rayos X moviles, para la revision de contenedores. La cualidad de
moviles permite que el equipo pueda ser utilizado en diferentes ubicaciones de
control aduanero del pais.

Tecnologia no invasiva para el control de drogas.
Proyecto, “Implementacion Sistemas Aduaneros por Internet en Aduanas”.

Implementacién del nuevo sistema de exportaciones a través de empresas de
transporte aéreo (courier), el que contempla la tramitacion y seguimiento
electronico, la simplificacion de documentos y la disminucion de tiempos de
tramitacion. El nuevo sistema es producto de una exitosa alianza publico-privada.
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Se desarrollo el proyecto “Intercambio MIC/DTA electrénico Chile-Argentina” que se
enmarca dentro de la politica de interaccion con paises vecinos, estableciendo una
plataforma segura que facilita el intercambio de documentos electrénicos a nivel
internacional, siendo en este caso particular, los documentos asociados a MIC/DTA
entre Chile y Argentina.

2.3.2. Estadisticas de comercio internacional y operaciones aduaneras

De acuerdo al Informe Estadistico del Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2010), durante
mayo del afio 2010, el intercambio comercial de Chile llegé a 10.142 millones de délares y
registro un crecimiento de 57%, explicado por el aumento en el monto de las exportaciones
(47%) y en el de las importaciones (71%).

Cuadro 6
Cantidad Total de Documentos Tramitados
Mayo 2010
Docs. Dacs. Docs. Docs. Zona Otros Daocs. Docs. de Total
Ingreso Salida Regimenes Franca Pago
Suspensivos
95.940 79.539 1.911 53.141 2.320 102.331 335.182

Fuente de datos: Informe Estadistico, Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2010)

Cuadro 7
Declaraciones de Importacion
Chile: mayo 2010

Mayo 2010

Cantidad de Documentos
72.919

Fuente de datos: Informe Estadistico, Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2010)

Monto CIF en millones de délares
4.606,5

Cuadro 8
Declaraciones de Importacion
Chile: De enero a mayo de 2010

Enero-Mayo 2010

Cantidad de Documentos

348.240
Fuente de datos: Informe Estadistico, Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2010)

Monto CIF en millones de délares
19.930,9

2.3.3. Indicadores de Gestién

Selectividad y efectividad de la seleccién, afio 2008

Declaraciones de ingreso:

Durante el afio 2008, se tramité un total de 1.132.803 de Declaraciones de Ingreso, lo que
representa un incremento de un 21% respecto de 2007.
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De este total, se seleccionaron para ser fiscalizadas en linea 104.923 DIN, lo que equivale a un
9,3%, levemente superior al porcentaje fiscalizado en 2007, pero que se enmarca dentro de los
estandares internacionales de selectividad aduanera.

Del total de operaciones seleccionadas, 91.315 (87%) fueron seleccionadas por sistemas
automaticos de filtros a partir de la aplicacion de modelos de gestion de riesgo,
correspondiendo el 13% restante a selecciones manuales efectuadas por fiscalizadores por
aplicacion de riesgos locales en cada una de las zonas primarias del pais.

En este afio, el nivel de efectividad alcanzado en la fiscalizacion en linea de las operaciones de
ingreso llegd a un 12,61%, lo que muestra un mejoramiento respecto del afio 2007.

Declaraciones de salida:

Respecto de las operaciones de salida, durante 2008 se tramitaron un total de 416.151
documentos, de los cuales fueron seleccionados para revisiones en linea 38.742 lo que equivale
a un 9,3%, levemente superior a 2007.

El nivel de efectividad en el caso de los DUS alcanz6 a un 9,91%, resultado que esta por sobre
lo obtenido en 2007.

Del total de operaciones seleccionadas, 28.132 (85,9%) fueron seleccionadas por los sistemas
automaticos de selectividad, muy por sobre el 40% del afio 2006 y del 71% del 2007.

Fuente: Servicio Nacional de Aduanas de Chile (2010)

Resultados en cargos formulados y contrabando valorado en US$, por area importancia
estratégica:

Cuadro 9
Resultados en cargos formulados y contrabando
por area de importancia estratégica
Subdireccion de Fiscalizacion, afio 2008

Area de importancia estratégica % de incidencia | Cargosy contrabando valorado (US $)
Valoracién aduanera 11.81% 9.943.315,35
Evasion tributaria 12.33% 10.375.151,88
Acuerdos comerciales y normas de origen 37.08% 31.212.152,91
Tributacion especifica y contingentes 1.05% 885.529,46
Zonas francas y zonas extremas 37.73% 31.761.400,51
Total general 100% 84.177.550,11

Fuente de datos: Servicio Nacional de Aduanas de Chile, Informe de Resultados, Subdireccion de Fiscalizacion (2009)
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Resultados por programa o tipo de mercancia, afio 2008:

Cuadro 10
Resultados por programa o tipo de mercancia
Subdireccion de Fiscalizacion, afio 2008

Programa o ambito Meta 2008 Logrado
Medio ambiente/CITES 106 155 incautaciones
Patrimonio histérico, artistico y 44 58 incautaciones
cultural
Propiedad Intelectual -- 371 incautaciones
Drogas - 1.030.979,03 gramos

201 incautaciones por un monto de
US $467.203,59
494.044 cartones, correspondiendo

Lavado de activos -

Cigarrillos -- a US $7.813.624,71 de impuestos
evadidos
Vehiculos - 53 vehiculos

Fuente de datos: Servicio Nacional de Aduanas de Chile, Informe de Resultados, Subdireccion de Fiscalizacion (2009)

Grafico 3
Mercancias incautadas por infraccion a la propiedad intelectual
Subdireccion de Fiscalizacion, 2008
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Fuente: Servicio Nacional de Aduanas de Chile, Informe de Resultados, Subdireccién de Fiscalizacion (2009)

Indicadores de gestién, Balance de Gestion Integral 2009
De acuerdo al Balance de Gestion Integral del afio 2009, del Servicio Nacional de Aduanas

(2009); a continuacion se muestran los indicadores de gestion relacionados al producto
estratégico Fiscalizacion de Operaciones de Comercio Exterior:
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Porcentaje de denuncias generadas por Fiscalizacién en linea

-Formula de calculo: Total de denuncias formuladas en linea/Todas las operaciones
seleccionadas para examen fisico.

Efectivo 2007

Efectivo 2008

Efectivo 2009

Meta 2009

Cumplimiento

% de
Cumplimiento

18%

20%

16%

16%

Sl

98%

Porcentaje de operaciones con suspension de despacho en la fiscalizacién de la Propiedad
Intelectual (o denuncias por contrabando por infracciones a los Derechos de Propiedad
Intelectual)

-Formula de célculo: Total de Resoluciones de Suspension del despacho (o denuncias por
contrabando) de operaciones de importacion por infracciones a la Ley de Propiedad
Intelectual/Total de operaciones seleccionadas automéaticamente por filtros de propiedad
intelectual.

-Otro producto estratégico asociado: Generacién de Normas y Aplicacion de Técnicas
Aduaneras.

% de
Efectivo 2007 | Efectivo 2008 Efectivo 2009 Meta 2009 Cumplimiento Cumplimiento
N.M. 0% 29% 25% Sl 118%

Porcentaje de Solicitudes de Reintegro tramitadas via Web

-Féormula de célculo: Cantidad de Solicitudes de Reintegro tramitadas via Web/Total de
solicitud de Reintegro tramitados.

-Otro producto estratégico asociado: Despacho de mercancias

Efectivo 2007

Efectivo 2008

Efectivo 2009

Meta 2009

Cumplimiento

% de
Cumplimiento

0%

0%

74%

10%

Sl

745%

Porcentaje de Almacenistas entregando informacion a Aduanas

-Formula de calculo: Cantidad de Almacenistas entregando informacion a Aduanas/Cantidad
total de Almacenistas.

-Otro producto estratégico asociado: Despacho de mercancias

% de
Efectivo 2007 | Efectivo 2008 Efectivo 2009 Meta 2009 Cumplimiento Cumplimiento
0% 0% 100% 100% Sl 100%
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Porcentaje del valor CIF de las operaciones de importacidn objeto de fiscalizaciones en linea
y a posteriori

-Formula de calculo: Monto en valor CIF de importaciones fiscalizadas en linea y a posteriori
/Monto en valor CIF de importaciones tramitadas.

-Otro producto estratégico asociado: Generacion de Normas y Aplicacion de Técnicas
Aduaneras.

% de
Efectivo 2007 | Efectivo 2008 Efectivo 2009 Meta 2009 Cumplimiento Cumplimiento
52% 51% 48% 48% Sl 100%

Porcentaje de operaciones fiscalizadas

-Féormula de célculo: Cantidad de operaciones fiscalizadas/Cantidad de documentos de
ingreso y salida tramitados.

-Otro producto estratégico asociado: Generacién de Normas y Aplicacion de Técnicas
Aduaneras.

% de

Efectivo 2007

Efectivo 2008

Efectivo 2009

Meta 2009

Cumplimiento

Cumplimiento

9%

9%

8%

8%

Sl

102%

De los indicadores de gestion anteriores, se observa un cumplimiento global del 100%; sin
embargo en el capitulo siguiente se analizard la idoneidad de las metas porcentuales
propuestas.
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CAPITULO I

ADUANAS, DIAGNOSTICO INTEGRADO DESDE LOS ACTORES RELEVANTES

ANALISIS DE LA GESTION FISCALIZADORA DEL SERVICIO NACIONAL DE

En esta etapa de la investigacion, se pretende completar el proceso de obtencién de
informacion a través de la recoleccion de informacion secundaria. Se aplican entrevistas
semi-estructuradas con preguntas abiertas a los principales actores relevantes que
participan en la gestion fiscalizadora aduanera. S6lo se seleccionaron los actores que se
consideraron pertinentes para los fines de la presente investigacion, en este sentido se
tomaron en cuenta los actores que tienen una relacién mas directa con el proceso general
de la gestion fiscalizadora en un contexto normal.

De acuerdo a lo anterior, el analisis se realiza mediante la percepcion, opinion y experiencia
de los actores relevantes seleccionados sobre las dimensiones claves del proceso de la
de Aduanas de Chile, tomando en cuenta el
contexto y conceptualizacién descrito en los dos primeros capitulos del estudio.

gestion fiscalizadora del Servicio Nacional

3.1. Identificacion de los “stakeholders” o actores relevantes

Para la deteccion y seleccion de los actores relevantes de la gestion fiscalizadora aduanera,

se trabajo en dos ambitos, interno y externo a la Institucion.

3.1.1. Actores relevantes internos

Cuadro 11

Actores relevantes internos seleccionados

Servicio Nacional de Aduanas

Secretario Subdireccion de D_ep. . . D(_ep._’
Actor BT Inteligencia Fiscalizacion Aduanas
General Fiscalizacion .
Aduanera Operativa
Depende Cumple un rol | Desarrollaanivel | Su funcion principal es
Coordinador directamente del | de planeacién | operativo los | del tipo operativo, estan
entre la | Director General | de la | planes de | distribuidas en el pais de
Direccién de Aduanas, tiene | fiscalizacion  a | fiscalizacion, modo que regulen el
Nacional y |a su cargo los | nivel nacional | actuando en | ingreso y salida
Administraciones | Departamentos (Plan  Nacional | auditorias de | transfronterizo
Aduaneras. de Inteligencia | de areas sensibles y | mercancias.
También realiza | Aduanera, Fiscalizacion). complejas, asi | Funcionan acorde
Descripcion | la  funcion de | Fiscalizacion Maneja los | como apoyando | Plan Nacional
General nexo con el | Operativa, criterios de | a las aduanas | Fiscalizacion.
sector privado y | Fiscalizacion de | selectividad de | regionales.
otros  servicios | Drogas y | acuerdo a | Controla y
publicos. Fiscalizacion ~ de | pardmetros de | coordina el
Agentes riesgo, desarrollo,
Especiales. mediante calidad vy el
tendencias a | resultado de las
nivel estratégico | fiscalizaciones
y tactico.
-Fabian Villaroel | -Domingo -Domingo -Marcelino -Carlos Escudero
Nombre del Herrera Herrera Millén
Funcionario -Angelo Labra
-Rodolfo -Erick Aguirre
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Secretario Subdireccion de D.ep' . . D(_ep. L
Actor BT Inteligencia Fiscalizacion Aduanas
General Fiscalizacion .
Aduanera Operativa
Espinoza
Secretario Subdirector  de | Jefe de | Jefe de | Jefe de Fiscalizacién de
General y Jefe de | Fiscalizacion. Inteligencia Fiscalizacion la Aduana de Valpariso y
Gabinete de la Aduanera Operativa y funcionario con puesto
Direccion (Mantiene funcionario con | de Fiscalizador que se
Nacional de actualmente puesto de | desempefia en el area
Aduanas. dos cargos) y | profesional de Fiscalizacion
Cargo . . . .
funcionario con | respectivamente | Operativa de la Aduana
puesto de (respectivamente).
profesional
respectivament
e.
Fuente: Elaboracién propia
3.1.2. Actores relevantes externos
Cuadro 12

Actores relevantes externos seleccionados
Descripcion General y Persona a entrevistar

Actor Importador Agente de Aduana
“Cualquier persona que importe mercanciasy | “Es el profesional auxiliar de la funcion
qgue cumpla con las disposiciones legales, | publica aduanera, cuya licencia lo habilita
reglamentarias y administrativas vigentes” | ante la Aduana para prestar servicios a
s (Servicio Nacional de Aduanas, 2010). Ante el | terceros como gestor en el despacho de
Descripcion - . . . .
General S_erV|C|o Namqnal (_je Aduanas es uno de los | mercancias (S_(?rV|C|0 Namon_al de Aduanas,
tipos de usuario (cliente). 2010). También es considerado como
usuario (cliente) ante el Servicio Nacional de
Aduanas.
Persona a Carlos Salazar Kenneth Werner
entrevistar
Gerente General de Patagonia Foods, | Agente de Aduana y Vicepresidente de la
Cargo Empresa importadora de alimentos (Empresa | CAmara Aduanera chilena.
importadora de alimentos a gran escala).

Fuente: Elaboracién propia

3.2. Analisis integrado desde los actores relevantes

A continuacion se presenta el andlisis de resultados, de las entrevistas realizadas a los
distintos actores relevantes. Como se mencion0 anteriormente, este anélisis esta
estructurado a partir de tres dimensiones generales, sobre las cuales se desprenden las
distintas variables que las sustentan. Las dimensiones de la operacionalizacién de variables
son: Solidez Institucional, Facilitacion Comercial y Estructura Funcional de la Gestion
Fiscalizadora.
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3.2.1. Dimension A: Solidez Institucional

A través de los criterios y percepciones de los principales actores relevantes, en esta
dimension se pretende determinar el grado de adaptabilidad y reaccién que ha tenido el
Servicio Nacional de Aduanas en los Gltimos afios ante el creciente aumento del comercio
internacional. Esta dimension incluye el andlisis de distintas variables que han adquirido
relevancia ante el contexto cambiante en que se desenvuelve actualmente la funcion
fiscalizadora aduanera.

3.2.1.1. Adaptacion de la Organizacion por cambios en el comercio internacional

En esta linea, se indago la percepcion que tienen los entrevistados sobre la reaccion del
Servicio Nacional de Aduanas ante los cambios del aumento del comercio internacional que
ha tenido Chile.

Al respecto la mayoria de los entrevistados, principalmente los actores internos, consideran
gue una de las adecuaciones mas importantes que ha realizado la Institucion en los Gltimos
afos y que ha cambiado toda la estructura de control aduanero, lo es la fiscalizacion a través
de un modelo basado en la gestién de riesgos; tema abordado en el marco tedrico del
presente estudio, donde se destaca la relevancia que ha tomado este nuevo modelo en los
altimos afios, no s6lo en Chile, sino también en las distintas administraciones aduaneras
alrededor del mundo.

Cabe destacar ademas, que de acuerdo a las declaraciones de los entrevistados lo que se
busca es, un principio de fiscalizar menos cantidad pero con mayores resultados, por lo cual
actualmente en Chile sélo se fiscaliza aproximadamente el 9,91% (estadistica del afio 2007)
del total de las operaciones aduaneras en el momento de la importacion (en la linea).

“tenemos una definicion estratégica bastante clara de lo que es acciéon del comercio
exterior, sobre una base de una fiscalizacion orientada por metodologia de gestion de riesgo
y que se sustentd o se implement6 mediante Plan Nacional de Fiscalizacion. El Plan Nacional
de Fiscalizacion junto con recoger los principios estratégicos, define areas de riesgo, 0 sea es
el plan, la expresion o la fusion de una metodologia de programacion y también implementa
lo que es la metodologia de gestidn de riesgo...” (Jefe de Fiscalizacion Operativa del SNA)

Asi las cosas, y de acuerdo a lo sefialado por otros entrevistados, el Plan Nacional de
Fiscalizacién, intimamente ligado a la gestién de riesgos, se considera un hito importante
que ha generado el SNA ante los cambios del comercio internacional; pues tal y como se
indicé en el apartado correspondiente a la descripcion del proceso de fiscalizacion aduanera,
la ejecucion del mismo se orienta bajo este Plan, el cual integra las distintas dependencias
del SNA, para realizar la labor fiscalizadora.

No obstante a todo lo anterior, en algunos casos se asevera que a pesar de esa buena
respuesta al aumento del comercio en cuanto a la fluidez de las operaciones aduaneras, se
hace la observacion que del 9,92% de importaciones en las que se interviene, sélo existe un
grado de asertividad en la consecucion de hallazgos de un 12% aproximadamente, por lo
tanto es un desafio importante aumentar ese porcentaje.

Por otra parte, desde una mirada externa, los entrevistados perciben al SNA, como un
servicio que ha liderado el proceso de comercio exterior y que lo ejecuta de una forma
bastante rapida y expedita, favoreciendo los procesos para la consecucion de sus objetivos.
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Aunado a lo descrito, los entrevistados externos destacan positivamente al SNA, al
compararlo con otras entidades gubernamentales como por ejemplo el Servicio Agricola y
Ganadero (SAG).

Sin embargo, a pesar de este buen reconocimiento externo hacia la Institucion, se expone la
probleméatica por parte del sector importador, en el sentido de que aunque existe un gran
aporte en términos de modernizacion, estructura y trabajo, los costos se han incrementado
enormemente, particularmente cuando se asigna a una importacion revision fisica de la
mercancia, pues las tarifas que cobran los puertos, mismos que se encuentran
concesionados a empresas privadas, son muy elevadas.

Respecto a lo anterior es importante indicar que si bien es cierto, la actividad propia de
desalmacenaje y custodia en zonas portuarias son independientes al SNA; afecta la cadena
logistica de importacion completa, restandole competitividad tanto a importadores como a
exportadores.

Otro tema que se revela en esta linea, es la reaccion de la Institucion en su gestidn
fiscalizadora sobre la verificacion de la correcta aplicacion de los acuerdos comerciales. En
este aspecto los entrevistados coinciden en manifestar que la labor que se realiza, es
aceptable y con buenos resultados; sin embargo, algunos entrevistados, principalmente a los
gue tienen cargos de alta direccion, sefialan que la verificacion de origen actualmente se
fundamenta en la revision de aspectos de forma (si el documento es original, firmas, tipos de
formularios, vigencia), pero no se aborda el tema de fondo en si. Esto Gltimo se refiere a
investigaciones que puedan determinar si las mercancias son realmente originarias de paises
gue cuentan con Acuerdos de Libre Comercio, independientemente de que los documentos
que las amparen estén correctos.

“..hoy dia no tenemos las capacidades para fiscalizar origen, eso hay que decirlo, para
fiscalizar el origen como corresponde, nosotros tendriamos que mandar auditores, auditores
nuestros, que se yo, a Brasil a ver si la fabrica, una fabrica determinada en Brasil que esta
mandando productos para acd, y revisar, hacer una auditoria en esa fabrica para ver si
cumple con los contenidos, con el porcentaje de contenido regional o no sé, con los valores
que estan asignando a los productos, pero eso es imposible hacerlo porque una: no tenemos
los profesionales para eso, y si los tuviéramos, no tenemos los recursos para mandar gente
en comision de servicio por un largo tiempo al extranjero, porque hacer una auditoria no es
cosa de una semana ni dos semanas, entonces es como algo muy dificil de alcanzar, por lo
tanto la fiscalizacion de origen se reduce hoy dia a las cosas formales y ademas a enviar
cuestionarios a las aduanas de origen para que nos contesten algunas cosas que queremos
saber, entonces de esa manera documental hacemos algun control, pero la verdadera
fiscalizacién de origen es como te decia yo, hay que ir in situ con profesionales capacitados y
hacer auditoria...” (Subdirector de Fiscalizacion Aduanera y Jefe del Departamento de
Riesgo, mantiene ambos cargos)

Otro tema que ha adquirido gran importancia en éste ambito, no sélo por el aumento del
volumen del comercio internacional, sino también por la incremento de la complejidad del
mismo, son los nuevos dmbitos de control aduanero, tales como: drogas, capa de ozono,
mercancias falsificadas, especies amenazadas de flora y fauna silvestre, entre otras.
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Sobre este aspecto, la percepcion general de los entrevistados, es que se ha avanzado
positivamente en estos temas, y que el SNA ha cumplido con los objetivos propuestos.
Asimismo se sefiala que todos estos nuevos ambitos han sido incluidos en el Plan Nacional
de Fiscalizacion mediante distintos programas especificos sobre las materias. Ademas de que
con estos programas y el modelo de gestion de riesgo, las fiscalizaciones han cambiado, a
diferencia que antes, el fiscalizador sabe cual es el objeto de revisién de la mercancia, o sea
conoce el riesgo al que fue asociado la mercancia, facilitando la deteccion de hallazgos.

Al respecto, el tema al que hacen mayor alusion y profundizan los entrevistados, es el de
propiedad intelectual (deteccion de mercancias falsificadas), pues sefialan que se le ha
brindado prioridad en estos ultimos afios, y la cantidad de hallazgos ha sido significativa.

“En cantidad de detecciones estamos dentro de las 10 primeras aduanas del mundo en el
rubro textil y en términos generales dentro de las 20 primeras, en cantidad de deteccion de
mercancia falsificada. Ahora tenemos una investigacion especifica para ampliar el radio de
las falsificaciones de las que tenemos conocimiento hacia nuevas formas de falsificaciones
principalmente en mundo electronico, repuesto de vehiculos e insumos computacionales...”
(Jefe del Departamento de Fiscalizacion Operativa)

Asimismo, se destacan percepciones de los entrevistados, en el sentido de que se esta
trabajando fuertemente en la capacitacion de funcionarios para la deteccién de mercancias
falsificadas, y esto se ha facilitado con la relacion y vinculacion publico-privada.

Sobre este tema de propiedad intelectual es importante indicar que, si bien la mayoria de los
entrevistados del SNA manifiestan resultados satisfactorios; existe un criterio diferente a
nivel de actores externos, que a pesar de que no le quitan méritos a la Institucion, sefialan
que las autoridades aduaneras no han funcionado del todo bien y que la prueba de eso es
que en el comercio interno hay articulos que vulneran el principio de propiedad intelectual
(los cuales son presuntamente importados). Sefialan ademas que resultaria un gran aporte
que la fiscalizacion de este tipo de mercancias se realice también mediante el control a
posteriori, esto considerando la falta de capacidades técnicas y econdmicas que ostenta
actualmente el SNA para poder cubrirlo en su totalidad al momento de la importacion.

Un dltimo aspecto a considerar sobre este importante ambito de fiscalizacion, corresponde a
lo manifestado por el Secretario General de la Direccion General de Aduanas, que a pesar de
que fue un criterio aislado, se considera de mucha relevancia para los fines de la
investigacion.

De acuerdo a lo explicado por el entrevistado y mediante revision de la Ley 19912, “Adecua
la legislacion que indica conforme a los acuerdos de la Organizacion Mundial de Comercio,
OMC, suscritos por Chile”, se extrae que para realizar el proceso de decomiso de mercancia
que viole los derechos de propiedad intelectual, existen dos vias: 1) una por medio de la
solicitud de una parte, que seria el titular de de los derechos industriales registrados en
Chile; 2) y la otra es mediante oficio por la autoridad aduanera directamente.

La dltima requiere un procedimiento donde dicha autoridad primero podra suspender el
despacho cuando del simple examen fisico de la mercancia, resultare evidente que se trata
de mercancia de marca registrada falsificada; luego debera informar al titular del derecho la
posible infraccién a objeto de que éste ejerza su derecho a solicitar la suspension y los
derechos que le correspondan de conformidad a las normas precedentes; la autoridad
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aduanera (Aduana en este caso) deberd ademas de efectuar la denuncia de conformidad a la
ley; posteriormente se le notificar al importador de la mercancia presuntamente falsificada.
La suspension del despacho que disponga la aduana en conformidad con esta via tendra un
plazo maximo de 5 dias hdbiles, transcurrido el cual, si no se recibiere notificacion
ordenando la mantencion de la suspensién, se procedera al despacho de la mercancia por
parte del importador.

Respecto a lo anterior, el entrevistado considera que la normativa dificulta la efectiva labor
fiscalizadora aduanera por dos motivos:

El tiempo que se dispone para la realizacion de todas las actuaciones descritas, tanto
por parte de la autoridad aduanera como por el titular del derecho, es relativamente
corto.

El costo de almacenaje, causa de la suspension del despacho, dependiendo de la
notificaciéon del tribunal, podria recaer en el importador de la presunta mercancia
falsificada, el titular del derecho 6 a la Aduana. Por lo tanto al existir la posibilidad de
gue dicho costo recaiga sobre los dos altimos actores mencionados, podria limitar de
cierta forma la iniciativa de suspender estos despachos.

3.2.1.2. Recursos tecnoldgicos, infraestructura y personal adecuado para el cumplimiento
de la gestion fiscalizadora, frente a los cambios del entorno

Respecto a los recursos tecnoldgicos, los entrevistados se refieren a dos grandes areas, los
sistemas informaticos por un lado y por otro los equipos tecnolégicos para la realizacion de
las fiscalizaciones, tales como: detector de drogas, buster, fibroscopio y escaneres para la
revision de contenedores principalmente.

Con relacion a la informatizacién de los sistemas de control aduanero, la mayoria de los
actores argumenta la importancia que ha tenido este tema ya afios atras, pues ha aportado
en la celeridad de la revision de los tramites aduaneros, asi como también en su
complementacion y aporte al modelo de gestion de riesgos.

Sobre los equipos tecnolégicos para la realizacion de las fiscalizaciones, la mayoria de
entrevistados sefiala que cuentan con los recursos adecuados, y que la inversion en estos
equipos ha sido considerable. No obstante algunos actores consideran que no se les ha dado
el mayor provecho posible, esto por aspectos como: falta de capacitacion y experiencia de
los funcionarios, mala ubicacién estratégica de los equipos en los puertos de ingreso al
territorio chileno, falta de condiciones de infraestructura para su utilizacion, entre otros.

“..hablando de los escéneres, de los densimetros, siento que han sido un aporte pero
todavia esta por verse sus frutos, fundamentalmente en el los escaneres de contenedores,
hay algunos en la zona central que no descubren nada, por ejemplo el de los Andes tiene
muy poca, muy poco producto y en cambio los de la zona norte si han resultado mas.
Entonces yo creo que esos recursos van a tener que reorientarse, ponerlos en otras partes,
porque el del los Andes, por ejemplo, no esta en la frontera sino que esta en el puerto
terrestre gue esta abajo, entonces por eso a lo mejor no descubre nada, entonces yo creo
que respecto a la tecnologia falta todavia descubrir donde puede tener mayor impacto,
siento que no se le ha sacado todo el provecho posible.” (Secretario General de la Direccion
Nacional de Aduanas)
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“...el afio pasado lleg6 el camion escéner y se ha capacitado a la gente, falta si, en lo que se
capacitd fue en la utilizacion del camidn escaner, como se maneja, falta la otra parte, la mas
importante, que es el como fiscalizar en el camion escaner, como ver la mercancia (...) falta
experiencia en ese sentido. Nosotros, como los camiones escaner no estan hace mucho
tiempo falta esa experiencia, pero de a poco, yo creo, que se van a ir creando las bases para
ir perfeccionando al funcionario” (Fiscalizador, Aduana de Valparaiso).

Sobre la infraestructura para la realizacion de las actividades fiscalizadoras, en términos
generales los entrevistados sefialan que son las adecuadas, pero que hay diferencias segun
las distintas aduanas, pues puede que una aduana cuente con infraestructura muy avanzada,
y otras carezcan de condiciones apropiadas.

Al consultar a los entrevistados sobre su opinion respecto a las capacidades del personal de
la Institucion, los criterios fueron muy diversos asi como antagonicos en algunos casos.

Algunos actores sefialan que en términos generales el grado de capacitacion de los
funcionarios es el apto para las funciones fiscalizadoras. Exteriorizan ademas que en los
altimos afos se ha efectuado la incorporacion de funcionarios de un perfil mas profesional al
Servicio, y que el personal esta en constante capacitacion, tanto en el pais como en el
extranjero, con expertos en muchas materias.

Otros actores, tienen otro punto de vista al manifestar que en el SNA hay distintos niveles de
experticia, capacitacion y de profesionalizacion del personal. Consideran que existen
funcionarios que han cumplido un ciclo dentro de la institucion y que les resulta dificil
familiarizarse con las nuevas tecnologias, asi como con la complejidad de los cambios que
acontecen actualmente en el quehacer aduanero.

“...una de las debilidades que podria mejorar es que aun estamos en una pequefia etapa de
transicion ya que ain tenemos mucho personal antiguo, que por razones de rentabilidad no
jubila pero tampoco esta en condiciones de ser capacitado en estas areas que yo te decia, es
por ello que es como una etapa de transicion, por tanto creo que eso es una debilidad que
debemos mejorar.” (Jefe de Fiscalizacion Operativa de la Aduana de Valparaiso)

Por otra parte se sefiala la falta de especializacion de funcionarios en &reas como propiedad
intelectual y origen; asimismo se indica que los cursos que se imparten son muy genéricos.
Esta problematica se evidencia claramente al observar la estructura funcional de la
subdireccion de fiscalizacion donde no existen areas especializadas, asi como tampoco
funcionarios encargados por materia (de acuerdo con algunas declaraciones, a los
funcionarios se les asignan casos diversos).

3.2.1.3. Claridad en la orientacién general de la gestion fiscalizadora

Un tema que tiene gran relevancia en esta variable, lo es la percepcion de los actores
entrevistados sobre la existencia de una politica general del SNA.

Al respecto algunos funcionarios consideran que si tienen clara esa politica general de
gobierno, como otros que no la tienen clara o sefialan que no existe; sin embargo al analizar
las respuestas de los entrevistados, principalmente las de los directivos de més alto rango, se
concluye que esa percepcion de que “si tienen clara la politica general”, corresponde a
lineamientos o politicas pero generadas desde adentro de la Institucion y no desde un ente
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superior. Por lo tanto los resultados apuntan a que no existe una politica general desde el
gobierno central o desde la entidad de la cual depende la Institucion.

Asi las cosas, las politicas o areas que prioriza el SNA, las orienta de acuerdo a politicas
generales de gobierno (mismas que no estan dirigidas hacia ellos), o las disefian de acuerdo
a criterio propio de la institucion.

“...No hay una politica general de gobierno para la aduana, pero a través de las politicas
publicas que uno conoce, por ejemplo, por ahi andaba con un tema de ¢cual es la idea del
gobierno en cuanto al plan de seguridad publica?, entonces nosotros lo que hacemos,
especialmente en este afio, te lo dije la vez anterior, partimos haciendo un analisis
estratégico para el Plan Nacional de Fiscalizacion y esa es la oportunidad en donde hacemos
la investigacion de cudles son las politicas plblicas que estan vigentes o que se estan
preparando y de ahi nosotros extraemos lo que pensamos tiene que ver con la aduana y en
base a eso orientamos nuestro plan de fiscalizacion.” (Subdirector de Fiscalizacion y Jefe del
Departamento de Inteligencia Aduanera).

Al consultarle a los entrevistados sobre el conocimiento de prioridades claras y
comunes en los procedimientos de fiscalizacion, existe un alto grado de similitud en sus
apreciaciones. Entre los temas que sefialan como prioridades estan: propiedad
intelectual; origen, pues existe una gran cantidad de acuerdos comerciales vigentes;
seguridad; drogas; subvaloracion; y sin dejar de lado el &rea de recaudacion fiscal, pues
indican que a pesar de que ha perdido peso, sigue siendo una de las funciones
principales del SNA.

Un tema muy relacionado al anterior, es el conocimiento general de la mision, lineamientos,
objetivos y productos estratégicos de la Institucion, sobre el cual la mayoria de entrevistados
sefialaron que los conocen y que ademas estan bien alineados y estructurados, sin embargo
algunos entrevistados consideran que se deberian actualizar para una mejor adecuacion a
las exigencias actuales.

Sobre lo anterior, es importante destacar que de acuerdo a las entrevistas realizadas, se
tiene la percepcion de que a pesar de que los funcionarios sefialan que conocen la mision,
lineamientos, objetivos y productos estratégicos de la Institucion, y opinan sobre los
mismos; muchos de ellos no tienen muy claro cuales son.

3.2.1.4. Legitimidad institucional

La percepcion de los entrevistados sobre la corrupcion en las actividades fiscalizadoras del
SNA, es que el grado de corrupcion es muy bajo. La principal razén con que argumentan
dicha respuesta, es el tema de los salarios de los funcionarios aduaneros, los cuales son
relativamente altos comparandolos con los de otras entidades gubernamentales.

Algunos entrevistados exponen también como otra causa del bajo grado de corrupcién, el
hecho de que en general la sociedad chilena y por ende las instituciones gubernamentales
chilenas son poco o nada corruptas.

Con relacion a la percepcién de transparencia en los procedimientos fiscalizadores; a nivel
de actores externos existe una idea clara de que si existe transparencia en los
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procedimientos que realiza el SNA; sin embargo los entrevistados internos a la Institucion
tienen criterios divididos.

Por una parte consideran que son absolutamente transparentes, sefialando razones tales
como que siempre responden a las consultas de los usuarios, o porque los procedimientos
estan claramente establecidos y son estandar.

“Absolutamente, son transparentes porque son estandar, estan establecidos. De hecho en
Valparaiso estamos postulando a la ISO 2001 para transparentar mas nuestros
procedimientos y que todos lo sepas y que sean publicos y por lo menos acd, si, en general
en las aduanas del pais, pero aca especialmente son muy transparentes.” (Jefe de
Fiscalizacion de la Aduana de Valparaiso).

Sin embargo, otros entrevistados internos a la Institucion, manifiestan que los
procedimientos de fiscalizacion no son del todo transparentes, argumentando que hay
muchos aspectos que el usuario no maneja, o0 que no esta debidamente informado sobre
ellos. Ante tal situacién, proponen acciones como por ejemplo la publicacion del
procedimiento fiscalizador en la pagina Web de la Institucion, indicando aspectos como:
costos asociados a la revision, tiempos del proceso, consecuencias de malas practicas, entre
otros.

3.2.2. Dimensioén B: Facilitacion del comercio

El analisis de esta dimension, se realiza enfocando la facilitacion comercial desde una
perspectiva de colaboracion mutua entre el sector puablico y privado a través de la
simplificacion de trdmites, disminucion de barreras no arancelarias y arancelarias,
negociaciones entre las partes, entre otros aspectos.

Este tema fue ampliamente abordado por los entrevistados con criterios y argumentaciones
diversas. En el caso de los actores externos, existe la percepcion de que la fiscalizacion
aduanera es realizada con la eficiencia, rapidez y de acuerdo a las exigencias del comercio
internacional, y por ende la relacién facilitacion-fiscalizacibn mantiene un equilibrio
adecuado. Ademas sefialan que esta relacion ha sido muy dindmica a través del tiempo, pues
por ejemplo algunos consideran que actualmente el tema es facilitacion pero de la mano con
la seguridad de la cadena logistica.

En cuanto a los actores internos, en términos generales se puede indicar que la mayoria
considera que si existe ese equilibrio facilitacion-fiscalizacion. Argumentando por un lado
que la fiscalizacion facilita el comercio con aspectos como tiempos de revision, porcentajes
de seleccion (relativamente bajos), ventajas en la tramitacion, en fin, se tiene la premisa de
que el facilitar no es fiscalizar menos, sino fiscalizar eficientemente, por lo tanto en este
sentido al facilitar tampoco se menoscaba la calidad de las fiscalizaciones.

No obstante, segin algunas declaraciones, se explica que existen ciertas areas en que existe
todavia un conflicto en este importante trade-off, pues muchas veces se prioriza el facilitar
el comercio, perjudicando la funcion fiscalizadora; agregan que esto se did hace un tiempo
atras y no se ha podido conseguir el equilibrio adecuado todavia en ciertas areas.

“...es la separacion que existid en un momento entre lo que es el area de facilitacion y el
area de fiscalizacion. Incluso alcanzo niveles casi de rivalidad. Eso se acentu6 mucho en
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funcionarios, el concepto de facilitar hasta el extremo, hasta tal extremo que se veia y se
plasmaba que lo primero que habia que facilitar es disminuir los niveles. El problema
cuando se facilito a tal extremo que no se reemplazo con niveles de fiscalizacion inteligente
0 no intrusivos por lo menos, quedaron areas descubiertas, nosotros tenemos problemas
para recuperar esos espacios perdidos.

Si, nosotros tenemos, a modo de ejemplo, la fiscalizacion de la fruta de exportacion chilena,
nosotros fiscalizamos la fruta pero en un momento el area de la facilitacion se dejo lo que
era la fiscalizacion en manos solamente del 6rgano sanitario que es el SAG, y por supuesto
con la posibilidad de que la aduana en cualquier momento pudiera intervenir, pero
recuperar ese espacio, porque ahora la fruta incluso la podriamos tener vinculada a riesgo
de tréafico de drogas, recuperar el espacio es dificultoso cuando el exportador se acostumbré
a que no lo revisaran.” (Jefe de Fiscalizacién Operativa).

3.2.2.1. Relacion de la institucion con el sector privado
En términos generales, los entrevistados consideran que existe una muy buena relacion

entre el SNA con el sector privado, argumentando que la cooperacion es mutua y que la
vinculacion con organizaciones como asociaciones gremiales es muy fuerte.

Algunos entrevistados resaltan la importancia que tienen las mesas de trabajo publico-
privadas, las cuales se enfocan a las distintas areas del quehacer aduanero y a los diversos
segmentos de la sociedad; agregan ademas que bajo esta forma de dialogo entre ambos
sectores, se plantean diferentes problemas a efectos de negociar las mejoras necesarias.

Otro aspecto que ha adquirido relevancia en cuanto a la relacién de la Institucion con el
sector privado durante las gestiones fiscalizadoras aduaneras, es la cooperacion para la
lucha contra los temas de la falsificacion de mercancias vy la violacion de los derechos de
autor. Los entrevistados manifiestan que el aporte que ha hecho el sector privado ha sido
fundamental para la obtencién de buenos resultados en este ambito, pues sectores como el
de calzado, textiles, transporte (automotriz), han estado en constante comunicacion con las
autoridades aduaneras, contribuyendo con observaciones y denuncias. Asimismo, algunas
empresas han impartido capacitaciones a funcionarios de la Institucion para la deteccion de
marcas comerciales y asi identificar productos falsos de originales.

Por otra parte, se consideré importante consultar a los actores sobre el tema del Operador
Econdémico Autorizado. Sin embargo, antes de iniciar con el andlisis de los criterios
obtenidos, primero es necesario definir la figura, por lo cual de manera muy resumida, se
tiene que, el Operador Econdmico Autorizado, es una especie de certificacion que se le
otorga a empresas de la cadena logistica del comercio internacional, mediante el
establecimiento y administracion de estandares y procedimientos globales de seguridad,
establecidos por programas de diferentes organismos internacionales en materia de
seguridad a fin de facilitar y agilizar el comercio internacional.

De acuerdo a lo anterior, una gran mayoria de los entrevistados sefialaron que la
implementacién del proyecto en Chile es de suma importancia, pues generaria una
oportunidad de crecer en lo que respecta a facilitacion y fiscalizacion; asimismo agregan que
actualmente la tendencia es trabajar en conjunto con las empresas privadas, situacion que
incrementa la eficiencia en el ambito aduanero. Por lo tanto manifiestan que el proyecto
deberia reactivarse, pues se encuentra suspendido actualmente.
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Por otra parte, a pesar de ser pocos, algunos entrevistados tienen una posicion diferente a la
anterior; uno de los aspectos que sefialan, es el costo que implica la certificacion como
Operador Econémico Autorizado, que es aproximadamente 25 mil doélares, al respecto
muchas empresas PYMES no podrian certificarse y por ende quedarian fuera de la
competencia. Asimismo en el caso de las exportaciones, donde en Chile el proceso es
altamente &gil, consideran innecesaria esta certificacion, pues en cuanto a los costos no
seria nada favorable.

“Estados Unidos, después del once de septiembre esta en panico e inventé el famoso (...) C-

TPAT? porque en el fondo el Operador Econémico Autorizado, es una copia del C-TPAT de
Estados Unidos, que establece: “mira estas son las normas y el que quiera venderme a mi,
que soy el mejor comprador del mundo, tiene que cumplir estas normas de seguridad”, que
la verdad tienen un costo asociado para los paises en vias de desarrollo altisimo, y en el
fondo lo que esta haciendo Estados Unidos, es traspasarle a los paises pobres o en vias de
desarrollo el costo de venderle seguro, el costo de su seguridad se la esta traspasando a los
distintos paises...” (Agente de Aduanas y vicepresidente del la Camara Aduanera)

En consulta a los entrevistados sobre la participacion del sector privado para el aporte en las
politicas publicas, existié desconocimiento sobre si efectivamente el sector privado aporta o
participa propiamente en las politicas publicas del &mbito aduanero. Sin embargo se reiterd
en algunos casos que en las mesas publico-privadas han surgido temas bastante relevantes.

Relacionado a lo descrito, los actores destacaron la importancia de la herramienta
consistente en la publicacion anticipada de la normativa aduanera a través de la pagina Web
de la Institucion, donde los usuarios conocen y pueden realizar observaciones a las nuevas
normas aduaneras antes ponerlas en vigencia, lo cual ayuda al perfeccionamiento de las
mismas, incluyendo un mirada del administrado.

3.2.2.2. Costos de transaccion

La percepcion de los entrevistados sobre los tiempos y cantidad de documentos para la
realizacion de las importaciones es que son adecuados, sin embargo manifiestan que se
podrian mejorar, esto en el sentido de reducirlos para agilizar aun mas el comercio.

Por la importancia del tema, se considero relevante lo manifestado por el Secretario General
de la Direccion Nacional de Aduanas, quién sefialé que una via para mejorar estos tiempos
de importacién y cantidad de documentos es mediante el sistema de “ventanilla Gnica”, que
en Chile se va a llamar “Sistema Integrado de Comercio Exterior”.

El Sistema Integrado de Comercio Exterior, tiene por objetivo implantar un procedimiento
gue permita tramitar a través de un sistema informatico, los requerimientos de las
diferentes entidades internas relacionadas con el comercio internacional, lo cual permitira
agilizar y abaratar las operaciones de comercio exterior mediante una completa

2 C-TPAT, por sus siglas en inglés significa, Aduanas y Socios de Negocios contra el Terrorismo, “es una iniciativa
conjunta del Gobierno de Estados Unidos y las Empresas cuyo objetivo es construir relaciones de cooperacion
comercial que refuercen y mejoren la cadena de proveedores y la seguridad en la frontera de los Estados
Unidos de América. La agencia de Aduanas estadounidense solicita a las empresas importadoras que
conduzcan una evaluacion exhaustiva de todos los elementos que integran su cadena de proveedores
internacionales, desde el punto de origen (fabricante, proveedor e intermediario) hasta el punto de
distribucion” (C-TPAT, 2010).
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armonizacion de: requisitos, tramites, documentacion, informacion y coordinacion del
control entre las entidades publicas que intervienen en la cadena logistica. Dicho proyecto
estd en proceso de gestion primero para las exportaciones y posteriormente para las
importaciones.

3.2.2.3. Procedimientos aduaneros

Se consultd a los entrevistados sobre si los procedimientos aduaneros son debidamente
adecuados y simplificados para el logro de las fiscalizaciones aduaneras, ante lo cual algunos
sefialaron que si son los requeridos y que hay bastante simplicidad en ellos, pero que
siempre son mejorables; asimismo destacan que en algunas aduanas se estan
implementando proyectos de certificacion ISO9000 para los procedimientos de importacion
y exportacion. Otros indicaron que no estan del todo bien con argumentaciones como: falta
de procedimientos escritos, inexistencia de uniformidad entre dependencias del SNA
(principalmente aduanas) e inconsistencias en los sistemas informaticos.

Ademas de lo anterior, otro aspecto importante es la percepcién del grado de existencia de
vacios que impliguen exceso de arbitrariedad en las normas, durante los procedimientos
fiscalizadores aduaneros. Sobre este tema, los actores entrevistados sefialaron que no existe
esa arbitrariedad, pues las normas son suficientemente claras. En esta misma via, algunos
hicieron referencia al instrumento de publicacién anticipada de la normativa aduanera,
asunto analizado anteriormente.

3.2.3. Dimensién C: Estructura funcional de la gestion fiscalizadora

Esta dimension corresponde a la pertinencia funcional de las dependencias de la
Subdireccion de Fiscalizacion establecidas actualmente.

3.2.3.1. Coordinacién interna y externa

En cuanto a la coordinacion interna, se encontraron algunas similitudes en las criterios de los
entrevistados, sin embargo exponian temas muy diversos y especificos, por lo cual a
continuacion lo que se describe es una percepcién general de cémo se efectla esta
coordinacién dentro de la Institucion, incorporando los diferentes argumentaciones de los
actores.

La coordinacién entre los departamentos de la Subdireccién de Fiscalizacién, asi como con
las distintas aduanas, se inicia mediante reuniones de los principales directivos de estas
dependencias.

“...generalmente a comienzos de afio nos reunimos todas las aduanas de Chile con sus
respectivos directores, administradores mas el jefe de fiscalizacién y nuestro Subdirector (...),
donde en una jornada que tiene por objeto definir la presencia de los distintos riesgos que se
han advertido a nivel central y la expresion local de esos riesgos en cada aduana en la
medida, es una reunion de trabajo que se parece bastante a una negociacion porque junto
con reconocer como se da y la intensidad de cada riesgo en cada jurisdiccion, o que se hace
es acordar indicadores y metas...” (Jefe de Fiscalizacion Operativa)

Sin embargo, algunos manifiestan que en la préactica, durante la ejecucion del Plan Nacional
de Fiscalizacion, se dan ciertos problemas, principalmente por el hecho de que las
dependencias de la Subdireccion de Fiscalizacion son las que llevan el seguimiento de las
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acciones negociadas inicialmente, proponen acciones a seguir, comparten compromisos
cuando hay problemas y forman parte del trabajo, pero que a pesar de eso cada aduana
tiene su propia autonomia, pues dependen directamente del Director Nacional de Aduanas y
por lo tanto, se puede dar la situacion de que no se acaten las recomendaciones o criterios
de la Subdireccion de Fiscalizacion.

Al referirse a la coordinacion externa los entrevistados manifiestan una mala coordinacion,
principalmente con otras entidades gubernamentales readicionadas con el quehacer
aduanero, pues sefialan que en algunos casos trabajan de forma muy independiente y que
no se comparte informacioén. Indican ademas que una solucién en la que se estd avanzando
es el “Sistema Integrado de Comercio Exterior” (tema citado anteriormente).

Agregado a lo anterior el Agente de Aduanas y Vicepresidente de la CAmara de Agentes,
manifiesta su inconformidad con la manera de trabajar las revisiones fisicas, pues por
ejemplo en la Aduana de Valparaiso existe s6lo un funcionario para realizar revisiones en los
distintos recintos extra portuarios que estan en una ubicacion relativamente distante, por lo
tanto dificulta la labor del agente de aduanas tanto en costos como en tiempos.

3.2.3.2. Estructura de la Subdireccion de Fiscalizacion

A nivel de Subdireccion, los entrevistados (en este caso s6lo actores internos), consideraron
gue los departamentos estan bien acotados, y que existe claridad de lo que a cada uno le
corresponde realizar.

“...funciona bien, la razén que hay es que como son funcionales cada uno tiene su tema,
entonces no hay duplicidad de funciones, tenemos un departamento que se encarga de
fiscalizar a los operadores, no tiene que ver con las operaciones, hay otro departamento que
tiene que ver solo con el tema de drogas y otro departamento que tiene que ver con la
fiscalizacion de todo, del resto de las cosas, entonces no hay como toparse ni duplicar
acciones.” (Subdirector de Fiscalizacién y Jefe del Departamento de Inteligencia Aduanera)

No obstante lo anterior, se dieron algunas criticas, éstas en cuanto a la especializacion por
tema dentro de los departamentos; pues se sefiala que en ocasiones a pesar de que se
asigne un area de trabajo para un determinado funcionario, sea propiedad intelectual, CITES,
drogas, origen u otras; no necesariamente se sigue con esa ldgica, pues sefialan que en
muchas ocasiones se les asignan casos que corresponden a areas de trabajo diferentes a las
asignadas inicialmente.

Un aspecto muy relacionado a lo descrito anteriormente, es el de la necesidad de creacion
de departamentos especializados en otras areas de fiscalizacion. Al respecto algunos
entrevistados consideraron que si es necesario, esto a efectos de aumentar el grado de
especializacion tanto a nivel interno de cada departamento como también a nivel de
funcionario; situacion que podria mejorar los resultados de las actuaciones fiscalizadoras del
SNA; consideraron temas tales como: propiedad intelectual, origen y revision a posteriori.
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CONCLUSIONES

En funcion de los objetivos propuestos, y conforme a la realizacion de las distintas etapas de
la investigacion, en las que se estudiaron y analizaron las dimensiones del presente estudio,
enmarcadas en los &mbitos del comercio internacional, instituciones, y estructura funcional
de la gestion fiscalizadora en el SNA; se obtuvieron las siguientes conclusiones:

1. Dos de los factores que determinan el ambito de la Gestion Fiscalizadora Aduanera son, la
solidez y calidad de “las instituciones”, y el comportamiento del “comercio internacional”,
los cuales estan intimamente relacionados, pues la apertura comercial requiere instituciones
de calidad para ser exitosa y asimismo el comercio exige el mejoramiento de las instituciones
al promover un marco de mayor competencia. En ésta linea de andlisis, se considera que los
procesos de apertura comercial deberian ser graduales a fin de ir adaptando paralela y
progresivamente las distintas variables funcionales de las instituciones en la gestién
aduanera, de las cuales se destacan: capacidad de reaccion al volumen y complejidad del
comercio, recursos adecuados, lineamientos claros y legitimidad institucional. A modo de
ejemplo se tiene el caso de Chile, donde a partir de los afios ochentas se han venido
incorporado una serie de reformas institucionales sustanciales; en Aduanas especificamente,
ha existido un proceso modernizacién institucional iniciado desde los afios noventas.®

2. A grandes rasgos, otro aspecto importante a considerar y que se relaciona con los nuevos
roles de la autoridad aduanera, es que en los dltimos afios, los cambios en el comercio
internacional no sélo han sido en el aumento del volumen del flujo de mercancias, sino
también en cuanto a su complejidad, la que se expresa en temas considerados como
“nuevos ambitos del comercio”, tales como: seguridad fronteriza, drogas, medio ambiente,
flora y fauna, propiedad intelectual, entre otros, obligando a las distintas administraciones
aduaneras a modificar enormemente su gestién fiscalizadora. En el caso chileno esto se
evidencia en el cambio de foco de la gestion fiscalizadora aduanera que actualmente existe
en el Servicio Nacional de Aduanas, que ademas de lo referente a lo tributario, se ha
orientado a los nuevos ambitos de control (comercio) antes mencionados, de los cuales la
mayoria han sido planteados como areas de importancia estratégica dentro Plan Nacional de
Fiscalizacién de la Institucién.

3. Relacionado a lo anterior, conforme al Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio (ADPIC), los temas de la fiscalizacion de
mercancias falsificadas y la violacion a los derechos de autor en Chile, han adquirido gran
relevancia, siendo una de las prioridades actuales en el Servicio Nacional de Aduanas. En
este ambito se ha realizado un importante trabajo conjunto con algunas empresas privadas,
asi como un desarrollo importante en la Institucién, obteniendo resultados positivos,
ejemplo de esto es que para el afio 2008 se realizaron un total de 371 incautaciones en 13
tipos de mercancias. No obstante, el tema de propiedad intelectual es un area emergente
gue no esta totalmente consolidada adn en la Institucién, por lo cual segun percepciones de
ciertos entrevistados todavia requiere de una serie de mejoras, entre las que se destacan:
adecuacion de la normativa, mayor capacitacion y una mayor especializacion estructural de
la organizacion, como de personal.

3 “E| 23 de agosto de 1994, el Gobierno envié al Congreso, para su aprobacion y discusion, e proyecto de ley
sobre modernizacién del Servicio Naciona de Aduanas’ (Rivera, 2003).
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4. Por otra parte, respecto a los lineamientos y procesos que orientan la Gestién
Fiscalizadora Aduanera, uno de los principales hitos en los ultimos diez afios en el Servicio
Nacional de Aduanas de Chile, es la fiscalizacion aduanera mediante la gestion de riesgos,
modelo que surge paralelo a los avances informaticos y a fin de hacer frente al constante
incremento de las operaciones del comercio. Dicho modelo de gestion, cambia
sustancialmente el accionar de la Institucion, siendo un método que le permite aplicar
criterios de seleccion posibilitando obtener informacion mas confiable y oportuna, y por
ende realizar una labor mas inteligente y estratégica en busca de una mayor efectividad y
eficiencia en la labor fiscalizadora aduanera.

5. Otro aspecto de importancia en los Gltimos afios que apoya los procesos de la gestion
fiscalizadora aduanera en el Servicio Nacional de Aduanas de Chile, ha sido la aplicacién de
la_tecnologia, tanto en la informatizacion de los sistemas, asi como en el uso de equipos
tecnoldgicos para la realizaciéon de las fiscalizaciones. Dicha herramienta es trascendental
para realizacion de las actividades fiscalizadoras, no obstante, se pudo observar que es de
suma importancia tomar en cuenta que sin un buen plan o estrategia y sin una adecuada
capacitacion de los funcionarios, no se pueden maximizar sus usos. En el caso de la
Institucion chilena, a pesar de que ostentan de tecnologia bastante avanzada, todavia
existen deficiencias en su adecuada utilizacion: falta de condiciones fisicas para su
implementacion, falta de capacidades técnicas de personal, ubicaciones poco estratégicas
del equipo, entre otras.

6. Segun las entrevistas realizadas a los principales actores relevantes, se determiné un bajo
grado de percepcion de corrupcidn para las actuaciones que realiza el Servicio Nacional de
Aduanas de Chile, aspecto que sin duda facilita ampliamente la gestion fiscalizadora
aduanera, pues la presencia de la corrupcion puede limitar drasticamente las perspectivas
econdmicas y sociales del pais, asi como las ambiciones a un mayor desarrollo. Al respecto
es importante mencionar que esto no sélo se manifiesta en la Institucion, sino que es una
caracteristica de todo el aparato estatal chileno; situaciébn que se demuestra segun
resultados de “Transparency Internacional” (2010), que ubica a Chile como el pais con
menor percepcion de corrupcién de toda América Latina. Al referirse a la Institucion
propiamente, se especulan varias razones del porqué de este aspecto positivo, las cuales
son: la cultura general de los funcionarios chilenos, la disminucion de la porcion que
representan los recaudos aduaneros en el ingreso para el gobierno chileno, la solidez
institucional, y los salarios que en promedio son relativamente altos en comparacion con las
demas instituciones gubernamentales chilenas (este ultimo aspecto apoyado principalmente
de acuerdo a criterios de una gran mayoria de los entrevistados).

7. Un aspecto importante que se detect6 en el momento de describir los lineamientos que
orientan la gestion fiscalizadora, es que el Servicio Nacional de Aduanas, no cuenta con la
orientacion de una politica general de fiscalizacion que sea emitida desde el gobierno central
0 una entidad superior. Las politicas 0 areas que prioriza el SNA, las adecua a partir de
politicas publicas generales de gobierno, que no estan directamente relacionadas con su
gestion. El problema que hay que tomar en consideracion al respecto, es que al operar de
esta forma, a nivel macro no hay un rumbo totalmente claro para la Institucion, situacion
que puede ocasionar interpretaciones que en algunos casos, pueden salirse del enfoque que
se requiere como pais.
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8. Respecto a la dicotomia facilitacidén-fiscalizacion, primero hay que mencionar que es un
tema que depende esencialmente del régimen o tendencia politica que tenga cada pais. En
el caso de Chile donde la tendencia ha sido liberalizar el comercio, se determin6 que existen
altos niveles de facilitacion, con acciones fiscalizadoras aceptables, este tema se ha resuelto
mediante una fiscalizacion basada en el modelo de gestion de riesgos (una fiscalizacion
inteligente), en el sentido de fiscalizar menor cantidad pero con mayores resultados. Al
respecto, sobre la totalidad de las importaciones que se fiscalizan en la linea (al momento
del ingreso de la mercancia al pais), un 9.3% aproximadamente, se obtuvo un 12,61% de
efectividad en cuanto a la consecucion de hallazgos, que si bien es aceptable, se podria
mejorar.

9. La articulacion publica-privada en la gestion estatal, durante los ultimos afios se ha
convertido en una necesidad que sin duda contribuye a la mejora de las acciones estatales,
esto a través del control, como también por medio de la participacién. Al respecto, el
Servicio Nacional de Aduanas ha implantado dos importantes mecanismos que han
beneficiado enormemente la labor fiscalizadora aduanera: 1) La publicacion anticipada de la
normativa aduanera; y 2) Las mesas publico-privadas. Adicionado a éstos dos temas, existe
una percepcion de colaboracion mutua bastante positiva, caso claro son las capacitaciones
gue brindan algunas empresas del sector privado sobre temas de propiedad intelectual.

10. Con relacion a la simplificacion de procedimientos, cantidad de documentos y tiempos
de importacion de mercancias, se determind que las estadisticas chilenas son aceptables,
pues de acuerdo a datos del Banco Mundial, el pais se encuentra en una posicion ventajosa
respecto los resultados promedio del resto de paises de América Latina, sin embargo al
compararlo con paises que presentan indices destacables, se nota claramente la diferencia,
pues por ejemplo, en Singapur se tardan 3 dias para importar un contenedor de 20 pies, a
diferencia de Chile donde la duracion es de 21 dias, inclusive algunos paises de América
Latina son mas eficientes también. Por lo tanto se puede observar que todavia queda mucho
por mejorar, esto sin detrimento de que las diferencias en recursos y politicas de los
distintos paises influyen; sin embargo sea cual sea la causa, esto le resta competitividad al
pais. Sobre lo descrito es importante mencionar que se esta trabajando en el proyecto,
“Sistema Integrado de Comercio Exterior”, que corresponde a un mecanismo del tipo
“Ventanilla Unica”, con lo que se pretenden mejorar estos indicadores, asi como las
deficiencias en la coordinacién de la Institucién con entidades externas.

11. Sobre la coordinacién interna, se determind que el Servicio Nacional de Aduanas le ha
brindado bastante importancia; esto a través del Plan Nacional de Fiscalizacién, que
representa el marco estratégico de la gestion fiscalizadora, y que ademas tiene la
funcionalidad de integrar los distintos d&mbitos de fiscalizacion, asi como los diversas
dependencias que participan en el proceso.

12. Con relacion a la estructura funcional de la Subdireccion de Fiscalizacion, se determind
que en los departamentos existe claridad en sus funciones y objetivos. Asimismo llama la
atencion que a diferencia de otras administraciones aduaneras, esta dependencia actGa con
un rol principalmente de coordinacion y de trabajo en conjunto con las aduanas; y no a
través de operativos y fiscalizaciones por separado, como se realiza por ejemplo en Costa
Rica, donde en una gran mayoria de casos, el rol de la Direccién de Fiscalizacion cumple un
papel operativo e inclusive existe un Departamento que se encarga de fiscalizar a las mismas
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Aduanas, lo cual crea cierto conflicto entre los funcionarios de las distintas dependencias,
dificultando la colaboracion reciproca.

13. A pesar de una clara estructura departamental de la Subdireccion de Fiscalizacién, en los
altimos afios han surgido &mbitos de fiscalizacion emergentes, para los cuales se considera
que se requiere una mayor especializacion para poder abordarlos de una manera mas
eficiente. Estos ambitos son principalmente: propiedad intelectual y origen.

14. Agregado a lo anterior, es de gran importancia reconsiderar el tema de la fiscalizacion a
posteriori, pues es una opcion de control, que refuerza la facilitacion comercial en el
momento del ingreso de las mercancias (al no revisarlas en la linea), y de igual forma es
posible para determinados tipos de mercancias, fiscalizar sin inconvenientes
posteriormente.

Sobre todo lo sefialado, en este apartado se logr6 mostrar que con la realizacion del
presente estudio, se pudieron determinar tanto deficiencias como fortalezas del Servicio
Nacional de Aduanas de Chile, posibilitando la emision de recomendaciones (apartado
siguiente), asi como la deteccion de aprendizajes que eventualmente podrian aplicarse en
otras administraciones aduaneras. Por lo tanto recapitulando lo descrito, a continuacién se
citan las principales areas de aprendizaje:

» Larelevancia que se le brinda en la gestién aduanera a los nuevos &mbitos de control
aduanero.

» Los mecanismos que han permitido resultados positivos en la fiscalizacion de
mercancias falsificadas.

» Larelevancia del uso de tecnologia y las experiencias al respecto

» La importancia que tiene un entorno donde hay baja corrupcion en la gestién
fiscalizadora aduanera.

» Experiencia en cuanto a la tension entre facilitacion y fiscalizacion.
» Casos importantes y efectivos de articulacion pablico-privada
» Coordinacion interna adecuada

> Estructura funcional de la Subdireccion de fiscalizacion
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RECOMENDACIONES

1. Una de las principales deficiencias detectadas en el Servicio Nacional de Aduanas de Chile,
es la ausencia de una politica pablica emitida desde el gobierno central o desde una entidad
superior, referente a las actividades aduaneras. Al respecto es importante que el SNA como
tal, tome la iniciativa de solicitar directrices claras al Ministerio de Hacienda, esto a efectos
de reafirmar su importancia como institucion y proyectarse claramente hacia el futuro. Cabe
mencionar también que una politica publica clara, evita el surgimiento de ambigliedades y
conflictos en las acciones a realizar, y a la vez determina el ambito de competencia de cada
institucion que participa del comercio exterior.

2. De acuerdo a los importantes cambios que ha experimentado el comercio internacional, y
dado que para los desafios asociados a la fiscalizacion de estas materias es imprescindible
contar con tecnologias de informacién y comunicacidn que apoyen estos procesos, €s
importante considerar que ademas de disponer con las tecnologias correspondientes, se
tengan en cuenta al menos los siguientes aspectos:

» Que existan las condiciones de infraestructura fisicas que requiere su
implementacion.

» Que se generen las capacidades técnicas en el personal que se hara cargo de su uso.

» Que exista un proceso de transferencia de conocimiento tanto del uso de equipos
como de reparacion de los mismos.

» Que la implementacion de la tecnologia vaya aparejada y ensamblada de manera
armonica con los procesos de fiscalizacion que la utilizaran.

Lo anterior a fin de maximizar la eficacia, eficiencia y economia del uso de estos recursos.

3. Dado a que el comercio internacional ha impuesto nuevos desafios a las autoridades
aduaneras, como lo son los nuevos ambitos de fiscalizacion aduanera, de alguna manera se
vuelve mucho més relevante el andlisis y la definicion estratégica de las instituciones, a fin
de adecuar su estructura, procesos y modelos de gestién. Por lo tanto se recomienda revisar
nuevamente las definiciones estratégicas, asi como también de acotar esos periodos de
revision debido a la velocidad con la que cambia el comercio.

4. En cuanto al tema sobre la transparencia de los procedimientos fiscalizadores; una
recomendacion que se generd desde los mismos actores relevantes entrevistados, es la
iniciativa de la publicacion del procedimiento fiscalizador en la pagina Web de la Institucion,
indicando aspectos como: costos asociados a la revisién, tiempos del proceso, consecuencias
de malas practicas, entre otros.

5. Se considera importante la elaboracién de un manual de procedimientos aduaneros de la
Institucién, mismo que incluya todos los procedimientos de una manera especifica, esto a
efectos de lo siguiente:

» Aumentar la uniformidad en la gestion aduanera

» Aumentar tanto la claridad, como la legitimidad en las actuaciones de los
funcionarios.
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» Desde el punto de vista de los usuarios del Servicio, este instrumento podria
funcionar también como un instrumento de apoyo bésico para asegurar el trato
equitativo y por ende la transparencia, justicia y seguridad en las actuaciones.

6. Un elemento interesante a analizar para un estudio posterior, es la figura del Operador
Econdmico Autorizado, pues se considera que es un tema actualmente muy relevante en el
ambito aduanero; esto por diversas razones tales como, presiones internacionales, nivel de
avance de otros paises, presuntos beneficios o desventajas, su implicancia en la facilitacion
del comercio, intereses politicos, entre otros.

7. De acuerdo a lo indagado en este estudio, en las definiciones estratégicas, no se
determind la existencia de una vision general de la institucion. Seria importante que se
establezca su definicién, pues la vision clarifica la direccion de la organizacion y ayuda a sus
miembros a entender el porqué y como deben apoyarla.

8. Entre los nuevos ambitos estudiados en la presente investigacién, por el impacto, asi
como por la priorizacion que le ha otorgado el Servicio Nacional de Aduanas de Chile, se
destacan la fiscalizacion de origen y la de propiedad intelectual. Al respecto se considera
necesario para un mayor desarrollo de estas areas, una especializacion, tanto estructural
como a nivel de funcionarios.

9. De acuerdo a los cambios del comercio internacional y las limitantes de recursos que
presenta el Servicio Nacional de Aduanas de Chile para poder realizar las fiscalizaciones en la
linea con mayor intensidad, se deberia reforzar el area de fiscalizacion a posteriori, en lo cual
una opcion podria consistir en la adicion de un area especializada en el tema.

10. Desde una perspectiva muy general, el indicador efectividad en los hallazgos sobre el
total de lo fiscalizado por la Institucion, el cual es “12.61% de efectividad”, se considera que
refleja quiza el principal fin de la Institucion, por lo tanto, resulta relevante que se enfoquen
integralmente todos los esfuerzos del SNA para mejorarlo.
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ACICI

ADPIC

ASEAN

GATT

CITES

C-TPAT

ISO

OCDE

OMA

OMC

ONUDD

MSF

MERCOSUR

RILO

SAG

SELA

SNA

TLCAN

ANEXOS
Anexo 1. Acrénimos

Agencia de Cooperacion y de Informacion para el Comercio
Internacional

Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual Relacionados con el Comercio

The Association of Southeast Asian Nations
General Agreement on Tariffs and Trade

Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Faunay Flora Silvestres

Aduanas y Socios de Negocios contra el Terrorismo
International Organization for Standardization

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico

Organizacion Mundial de Aduanas

Organizacién Mundial del Comercio

Oficina de las Naciones Unidas contra la Drogay el Delito
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias

Mercado Comun del Sur

Regional Intellingence Liaison Office

Servicio Agricola y Ganadero

Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe
Servicio Nacional de Aduanas

Tratado de Libre Comercio de América del Norte
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Anexo 2. Glosario de términos

Aduana: los servicios administrativos responsables de la aplicacion de la legislacién aduanera
y de la recaudacion de derechos e impuestos a la importacion, a la exportacion, al
movimiento o al almacenaje de mercancias; y encargados asimismo de la aplicacion de otras
leyes y reglamentos relativos a la importacion, exportacion, movimiento o al almacenaje de
mercancias.

Agente de Aduanas: es el profesional auxiliar de la funcién pablica aduanera, cuya licencia lo
habilita ante la Aduana para prestar servicios a terceros como gestor en el despacho de
mercancias.

Arancel Aduanero: ordenamiento sistematico de mercancias con los respectivos tributos y
barreras no arancelarias, que les son aplicables en las destinaciones de importacion o de
exportacion.

Clasificacién Arancelaria: es el acto de determinar el cédigo que le corresponde a una
mercancia que es objeto de comercio internacional, en la nomenclatura arancelaria de que
se trate.

Cddigo Arancelario: estructura numérica asignada a las mercancias para su clasificacion con
el fin de facilitar su identificacion en el comercio internacional.

Consignante o Consignatario con licencia para despachar: personas naturales o juridicas que,
por cuenta propia y habitualmente, remiten mercancias o las reciben a su nombre o a su
orden como sus destinatarios finales en los conocimientos de embarque, cartas de porte o
guias aéreas y en los manifiestos.

Declaracion Aduanera o Declaracién de mercancias: una declaracion realizada del modo
prescrito por la Aduana, mediante la cual las personas interesadas indican qué régimen
aduanero debera aplicarse a las mercancias y mediante la cual se suministran los detalles
gue la Aduana requiere para la aplicacion del régimen mencionado.

Declarante: toda persona que realiza una declaracion de mercancias 0 en cuyo nombre se
realiza la declaracion mencionada.

Depdsito temporal de mercancias: el almacenamiento temporal de las mercancias bajo el
control de la aduana, en locales o sitos cercados o no, designados por la aduana, en espera
de la presentacion de la declaracién de mercancias.

Se le denomina también dep6sito aduanero y en el caso de Chile se le designa formalmente,
“Almacén Particular”: recinto de deposito perfectamente deslindado e individualizado en el
documento de destinacion, donde las mercancias extranjeras permanecen bajo potestad
aduanera, sin pagar los derechos e impuestos que causen en su importacion.

Deposito Aduanero: lugar destinado al almacenamiento o guarda de mercancias bajo
potestad del Servicio Nacional de Aduanas, con exclusion de los almacenes particulares.

74



Despachantes de Aduanas: se entiende por despachadores de Aduana a los Agentes de
Aduanay a los consignantes y consignatarios con licencia para despachar

Despacho de mercancias: acto por el cual la Aduana permite a los interesados disponer de
las mercaderias que son objeto de su desaduanamiento.

Manifiesto de Carga: la informacion presentada con anterioridad a la llegada o partida de un
medio de transporte con fines comerciales, a condicion que suministre la informacion
solicitada por la Aduana relativa a la carga introducida o retirada del territorio aduanero.

Régimen Aduanero: dicese del tratamiento aplicable a las mercancias sometidas al control
de la aduana, de acuerdo con las leyes y reglamentos aduaneros, segun la naturaleza y
objetivos de la operacion.

Territorio Aduanero: el territorio en el cual es aplicable la legislacion aduanera de un pais.

Fuente: Los términos del glosario, fueron obtenidos de las siguientes fuentes bibliograficas: 1) Convenio Internacional
para la simplificaciéon y armonizacion de los regimenes aduaneros (Convenio de Kyoto); 2) Servicio Nacional de Aduanas
de Chile, http://www.aduana.cl/prontus_aduana/site/artic/20070228/ pags/ 20070228112848.html¢; 3) Leyes.com.py,
http://www.leyes.com.py/documentaciones/diccionarios/terminos% 20aduaneros/index.php?ver=0; 4) Ministerio de
Economia y Finanzas, Republica de Peru, http://tribunal.mef.gob.pe/glosarioaduanero.htm.
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Anexo 3. Organigrama del Servicio Nacional de Aduanas de Chile
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Fuente: Servicio Nacional de Aduanas (2010)
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Anexo 4. Numero de documentos, dias necesarios y costo por contenedor para importar
en paises de América Latina, ademas de Singapur y Hong Kong

. Documentos para Tiempo para importar . Cost(_),de
Pais . ) importacion (US$
importar (numero) (dias)
por contenedor)

Singapur 4 3 439
Hong Kong 4 5 583
Argentina 7 16 1810
Bolivia 7 23 1747
Brasil 7 16 1440
Colombia 8 14 1750
Costa Rica 7 15 1190
Chile 7 21 795
Ecuador 7 29 1332
El Salvador 8 10 820
Guatemala 10 17 1302
México 5 17 2050
Honduras 10 23 1190
Nicaragua 5 29 1420
Panama 4 9 879
Paraguay 10 33 1750
Per( 8 24 895
Republica

Dominicana 7 10 1150
Venezuela 9 71 2868

Fuente: Banco Mundial, Doing Busisness (2010)
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Anexo 5. Presupuesto programado
Servicio Nacional de Aduanas, afio 2010

LEY DE PRESUPUESTOS ANO 2010 MINISTERIO DE HACIENDA Partida : 08
SERVICIO NACIONAL DE ADUANAS Capitulo : 04
SERVICIO NACIONAL DE ADUANAS (01) Programa: 01
Subtitulo | Item Denominaciones Moneda Nacional
Miles de $
INGRESOS 43.080.397
06 RENTAS DE LA PROPIEDAD 6.644
08 OTROS INGRESOS CORRIENTES 2.092.000
01 Recuperaciones y Reembolsos por Licencias Médicas 355.422
02 Multas y Sanciones Pecuniarias 6.251
99 Otros 1.730.327
09 APORTE FISCAL 40.953.551
01 Libre 40.953.551
10 VENTA DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 27.202
03 Vehiculos 27.202
15 SALDO INICIAL DE CAJA 1
GASTOS 43.080.397
21 GASTOS EN PERSONAL 32.468.730
22 BIENES Y SERVICIOS DE CONSUMO 6.389.744
29 ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 983.898
03 Vehiculos 108.354
04 Mobiliario y Otros 92.643
05 Maquinas y Equipos 67.802
06 Equipos Informéticos 172.286
07 Programas Informéticos 541.108
99 Otros Activos no Financieros 1.705
31 INICIATIVAS DE INVERSION 3.238.025
02 Proyectos 3.238.025
Glosas :
01 Dotacion Méaxima de Vehiculos 64
02 Incluye :
a) Dotacién méaxima de personal 1.568
El personal a contrata podré desempefiar las funciones de caracter directivo que
se le asignen o deleguen, mediante resolucién fundada del Jefe de Servicio, en
la que debera precisarse las referidas funciones. Dicho personal no podra
exceder de 4 funcionarios.
b) Horas extraordinarias afio
- Miles de $ 340.292
¢) Autorizacidon maxima para gastos en viaticos, en territorio nacional
- Milesde $ 5.443.454
d) Convenios con personas naturales
- Miles de $ 64.498
e) Autorizacion maxima para cumplimiento articulo septuagésimo tercero
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de la Ley N° 19.882, Asignacion por Funciones Criticas:

- N° de personas 30

- Miles de $ 226.266

f) Autorizacion méxima para gastos en Asignacion por Turno, Articulo 12,

Ley N°19.479

- Miles de $ 3.818.820
03 Incluye :
Capacitacion y perfeccionamiento, Ley N°18.575
- Miles de $ 164.745

Final del formulario

Fuente: Direccion de Presupuestos (2010)
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Anexo 6. Operacionalizacién de Variables y Pauta Entrevista

Operacionalizacién de Variables

L Pauta Entrevista
Definicion
Dimension operacional dela | Variables Indicadores
dimensién
Grado de Adaptacion de | Capacidad de | 1-Respecto a la gestion
adaptabilidad y la organizacion |reaccién de la | fiscalizadora aduanera, ,Cémo ha
reaccion de la por cambios en | entidad, respecto | reaccionado la institucién ante los
Institucion, frente al | el comercio a cambios en el | cambios del aumento del comercio
contexto cambiante [ internacional | volumen del | internacional? (¢, Cudles han sido
del comercio comercio sus aciertos y desaciertos al
internacional en los internacional respecto?, En los dltimos 10 afios
ultimos afios ¢Cuales han sido los hitos mas
importantes en el SNA? ;C6mo ha
reaccionado la institucién en su
gestion fiscalizadora con relacion a
la aplicacion de Acuerdos
Comerciales?, En su experiencia,
¢Conoce algun hecho especifico
gue evidencie la adaptabilidad del
SNA, ante el aumento del comercio
internacional (con TLCs, cambio de
procesos, modernizacion, otros?))
Nuevos ambitos | 2-;,Cémo ha enfrentado la
de la gestion | exigencia de controlar fiscalizar
fiscalizadora objetos o bienes juridicos
aduanera diferentes a los tradicionales,
A. Solidez como la propiedad intelectual o
Institucional cl1es?
Recursos Recursos 3-Ante el impacto del aumento del
tecnoldgicos, | tecnoldgicos comercio internacional, ;Cual es el
infraestructura rol que han jugado los recursos
y personal Infraestructura | tecnoldgicos en la gestion
adecuado para | Personal fiscalizadora aduanera del SNA?
el adecuado (¢Cudles han sido los equipos
cumplimiento | (capacitado) tecnoldgicos mas importantes para
de la gestion la funcién fiscalizadora?, ¢Cuales
fiscalizadora, han sido los principales aportes?
frente a los ¢Por qué (no) han beneficiado la
cambios del gestion?)
entorno 4-Segun su criterio, ;,Cuales son las

capacidades de personal,
instalaciones y equipo de trabajo
con gue cuenta el SNA para
realizar las actividades
fiscalizadoras? (¢ Estd debidamente
capacitado el personal fiscalizador
aduanero? ¢Por qué?, ;Cuéles
ventajas o desventajas presenta la
infraestructura para la realizacion
de las operaciones fiscalizadoras?
¢Es adecuado el equipo de trabajo
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Operacionalizacién de Variables

. Pauta Entrevista
Definicion
Dimension operacional dela | Variables Indicadores
dimension
para la realizacion de las labores?
(Por qué?)
Claridad enla | Percepcion 5-¢Tiene clara o conoce la politica
orientacion comin de una|general de gobierno respecto ala
general de la politica general gestidn fiscalizadora?, En el caso
gestion de gue asi sea, +Cual es su opinién

fiscalizadora

Prioridades claras
y comunes en los
procesos de
fiscalizacién

sobre la politica general de
gobierno, respecto al ambito de la
gestidn fiscalizadora? (Si no la
conoce, ¢Cuales cree que han sido
las causas de que no exista 0 no
conozca una politica general de
gobierno para esta actividad?,
¢Cudles son las prioridades en el
momento de la realizacion de la
gestion fiscalizadora?, ;Conoce la
politica de fiscalizacion del SNA?,
¢Cudles son sus principales
contenidos? (directrices,
normativa, otros)?)

Conocimiento
general de la
mision,
lineamientos,
objetivos y
productos
estratégicos

6-En el ambito de la fiscalizacion
aduanera, ¢Cual es su opinién
respecto a la misién, lineamientos,
objetivos y productos estratégicos
del SNA? (¢ Le modificaria algin
aspecto?, ;Qué aspecto le
modificaria?, ;Porqué cree que son
adecuados o inadecuados?)

Legitimidad
institucional

Percepcién de
corrupcion

7-En su opinioén, ;,Cémo enfrenta el
tema de la corrupcién el SNA,
durante la gestion fiscalizadora?
(¢Cudl es el grado de percepcion
de corrupcion que existe respecto
a las actividades del SNA?, ¢ Cuales
son las razones de que sea tan baja
(alta)?)

Percepcion de
transparencia en
los
procedimientos
fiscalizadores

8-En su opinién ;Son
transparentes los procedimientos
fiscalizadores ante los usuarios?
(¢En que forma se manifiesta esa
transparencia en los
procedimientos?, ;Se puede
mejorar?)
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Operacionalizacién de Variables

L Pauta Entrevista
Definicion
Dimension operacional dela | Variables Indicadores
dimension
El andlisis de la General General 9-En términos generales,

B.Facilitacién del
Comercio

dimension
facilitacion
comercial, es visto
desde una
perspectiva de
colaboracién mutua
entre el sector
publico y privado, a
través de
simplificacion de
tramites,
disminucion de
barreras no
arancelarias 'y
arancelarias,
negociaciones entre
las partes, entre
otros aspectos.

;Considera gque la gestion
fiscalizadora es realizada con la
eficiencia, rapidez y de acuerdo a
las exigencias del comercio? (¢;Por
qué?)

10-La generacion de normas y
aplicacion de técnicas aduaneras,
orientadas a la facilitacion del
comercio internacional, para que
ellas no obstaculicen su desarrollo.
;Ha disminuido la calidad de la
funcién fiscalizadora aduanera?
(¢Existe una tension entre la
facilitacion comercial y la
fiscalizacién aduanera?, ;Como se
da la tension entre facilitacion
comercial y fiscalizacion
aduanera?, En su opinién ¢Cémo
solventaria esta tension?)

Relacion de la

Trabajo conjunto

11-Durante el proceso de la

Institucién con | con entidades | gestion fiscalizadora aduanera,
el sector privadas (Explique, cémo se desarrolla la
privado relacion entre el SNAy el sector
privado? (En su opinidn, ;Como se
da el apoyo a los usuarios por
parte de las autoridades aduaneras
en el proceso de fiscalizacion
aduanera? ;Se puede mejorar y
coémo?, ¢ Existe un trabajo conjunto
SNA-Empresa privada, que facilite
la funcidn fiscalizadora aduanera?
¢ Qué opina sobre el plan piloto
Operador Econémico Autorizado
Participacion del | como figura importante en la
sector  privado | facilitacion comercial?, ¢Participa
para el aporte en | €l sector privado en la formulacion
las politicas | de politicas publicas relacionadas
pUblicas. con el quehacer aduanero?, ;De
qué forma participa?)
Costos de | Cantidad de | 12-De acuerdo a estadisticas del
transaccion trémites Banco Mundial (Doing Business), el
tiempo para importar un
Tiempos de | contenedor es aproximadamente
importacion 21 dias y la cantidad de

documentos necesarios es 7. ;Qué
opina respecto a estas cantidades?
¢Son las adecuadas? ¢ Se pueden
mejorar? ;De qué forma se
podrian mejorar?
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Operacionalizacién de Variables
o Pauta Entrevista
Definicion
Dimension operacional dela | Variables Indicadores
dimension
Procedimientos | Grado de | 13-;Son debidamente
aduaneros simplificacion de | simplificados y adecuados los
procedimientos | procedimientos aduaneros para el
logro de las fiscalizaciones
Percepcion de | aduaneras?, ;/Explique por qué?,
grado de | (¢Hay deficiencias?, ;Como se
existencia de | podrian mejorar?, ;La normativa
vacios que | permite grados de arbitrariedad en
impliquen exceso | las fiscalizaciones aduaneras?,
de uso de | ¢Explique como se dan en la
arbitrariedad de | practica?)
las normas
Pertinencia Coordinacion | Efectividad en la | 14-;,Como se desarrolla la
funcional de las coordinacion coordinacion interna y externa
dependencias de la interna durante el proceso de fiscalizacién
Subdireccion de Efectividad en la | @duanera? (;Considera que es
Fiscalizacion coordinacion efectiva o (inefectiva)?)
establecidas externa: con
actualmente. entidades
Tomando en cuenta publicas y
que el grado de privadas.
coordinacion,  sea [Egructura  de | Estructura 15-En términos generales, ,Como
interdepartamental, | |3 subdireccion | funcional se desarrolla el funcionamiento de
con las aduanas Y| ge Fiscalizacién los departamentos de la
C. Estructura con los actores Necesidad de | Subdireccion de Fiscalizacion del
el externos. departamentos | SNA? (¢Se presentan problemas de
gestion fiscalizadora especializados en | duplicidad de funciones?, ¢Entre
otras areas de | cuales departamentos se da?,
fiscalizacion ¢Cémo se da esta problematica?,
Percepcion  de | ¢EXiste la necesidad de abarcar un
insularidad  de | tema especializado en la
algunas Subdireccién?, ¢Considera
dependencias necesario la creacion de otro
departamento para este tema
especializado?, ¢Hay
departamentos aislados que no se
ajustan al todo (como sistema) de
la Subdireccion?, ¢Cuales son?
¢Cémo se podria solventar este
problema?

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Las preguntas subrayadas son las principales de la pauta. Las que se encuentran entre paréntesis son las secundarias que se realizan de acuerdo
a la respuesta de la pregunta principal.
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