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Carta del director del Trabajo Final de Graduacién

San José, 23 de noviembre del 2020

Escuela de Administracién Publica

Universidad de Costa Rica

Estimados seiiores:

Sirva la presente para comunicar que la estudiante Ana Mercedes Moya Vargas, Carné
B34763, cédula 207390713, realizo las correcciones indicadas durante la defensa del Trabajo Final
de Graduacioén, al informe de practica dirigida para optar por el grado de Licenciatura en la carrera
de Administracion Aduanera y Comercio Exterior titulada “Propuesta de mejora para el proceso de
seleccion de descargas que requieren supervision en los depositarios aduaneros de la Aduana
Central, basada en el marco de gestion de riesgo de la Organizacion Mundial de Aduanas” .Acta de
defensa N°. 181-2020 realizada el dia 19/11/2020.

Lic. fzabriel/Godinez Chacon

Director del Trabajo Final de Graduacion
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Carta de la Fildloga

Puntarenas, 1 de noviembre de 2020.

Universidad de Costa Rica
Sede Rodrigo Facio Brenes

Escuela de Administracién Publica

He revisado el borrador del proyecto titulado “PROPUESTA DE MEJORA PARA EL PROCESO DE
SELECCION DE DESCARGAS QUE REQUIEREN SUPERVISION EN LOS DEPOSITARIOS ADUANEROS DE LA
ADUANA CENTRAL, BASADA EN EL MARCO DE GESTION DE RIESGO DE LA ORGANIZACION MUNDIAL DE
ADUANAs”, elaborado por Ana Mercedes Moya Vargas, cédula 207390713. Corregi aspectos
ortograficos, vicios de diccién, discordancias, puntuacién, estructuracién de parrafos y
conectores; asimismo, el formato de las citas textuales y de las referencias bibliograficas.

Sin mas que agregar,

Melissa Gamboa Jiméne
Filéloga
94-806

Universidad de Costa Rica
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Resumen ejecutivo

Moya-Vargas, A. (2020). Propuesta de mejora para el proceso de seleccion de descargas
que requieren supervision en los depositarios aduaneros de la Aduana Central, basada en el
marco de gestion de riesgo de la Organizacion Mundial de Aduanas. (Préctica Dirigida de
Licenciatura en Administracion Aduanera y Comercio Exterior). Universidad de Costa Rica,

Sede Rodrigo Facio.
Director del Trabajo Final de Graduacion: Lic Gabriel Godinez Chacon.

En el siguiente informe de practica dirigida se plasma una propuesta de mejora al
proceso de seleccion de descargas que requieren supervision aduanera en los depositarios
bajo la jurisdiccion de la Aduana Central. Este es uno de los procesos realizados diariamente
en las aduanas de Costa Rica: la verificacion de unidades de transporte que ingresan
amparadas a Declaraciones Aduaneras de Transito y Declaraciones de Transito Internacional
Centroamericano a los depositarios aduaneros, para descargar las mercancias que van a ser
sometidas al régimen de depdsito aduanero, corroborando que lo declarado en la
documentacién de ingreso sea lo mismo que se verifica fisicamente por el funcionario

aduanero.

La préactica se desarrolla debido a la necesidad identificada de implementar un modelo
de gestion de riesgo en los diferentes procesos que se realizan en la Seccion Depdsito de la
Aduana Central. Para el analisis de este trabajo se define el proceso de seleccidn de descargas
que requieren supervision aduanera, el cual tiene como uno de sus objetivos que los
funcionarios de la administracién cuenten con el conocimiento tedrico creado a lo largo del
tiempo por la Organizaciéon Mundial de Aduanas mediante el Compendio sobre la Gestion

de Riesgos (Volumen Iy II).

Analizar el proceso realizado actualmente para la seleccion de las descargas que
requieren supervision, y los objetivos tanto del Servicio Nacional de Aduanas como de la
Aduana Central permite visualizar que dicho proceso requiere de una reestructuracion para
cumplir con las metas planteadas; a su vez, considerando las ideas de facilitacion y control

de comercio exterior presentadas en el Convenio de Kyoto Revisado y el Marco de Normas

Xii



SAFE, la Aduana Central, como unidad técnica encargada de controlar el ingreso de
mercancias a los depositarios aduaneros bajo su jurisdiccidn, requiere establecer y
documentar la gestion de riesgo en cada uno de sus procesos, identificando cuéles son
aquellos riesgos que pueden presentarse en el ingreso de las unidades de transporte a los
depdsitos aduaneros, e integrando técnicas de analisis de datos para la toma de decisiones
por medio del uso de las tecnologias de la informacion y de una mejor documentacion de las
incautaciones de mercancias que se han identificado a largo del tiempo, asimismo, evaluar
los riesgos: si son bajos, medios o altos, asi como la probabilidad de que estos se presenten,
y, seguidamente, el desarrollo de perfiles de riesgo por los mismos funcionarios de la Seccion
de Depdsito, que les permita, desde su experiencia y conocimiento de campo, plasmar de
forma estructurada la estrategia y las practicas de procedimientos para mitigar los riesgos

presentes en el proceso de seleccidn de descargas con supervision.

El recurso humano dentro de las aduanas es limitado, y con el tiempo las
transacciones comerciales aumentann considerablemente, generando como resultado la
imposibilidad de verificar el 100% de los ingresos de mercancias a los depositarios
aduaneros, ya que se generarian costos altos en los procesos logisticos, entre otros problemas

asociados, por ende, la selectividad que se hace de las mercancias debe ser eficiente.
Palabras claves

Gestion de riesgos, Organizacion Mundial de Aduanas, Depdsitario Aduanero, perfil de
riesgo, criterios de riesgo, Aduana Central, supervision de descargas, Seccidn de Depdsito,

analisis de riesgo, inteligencia aduanera y control aduanero.
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Introduccion

La administracion aduanera de Costa Rica tiene grandes retos por afrontar durante los
proximos afos, ya que la globalizacion ha incorporado en los procesos logisticos de
importacion y exportacion gran cantidad de metodos sofisticados para trasladar mercancias
de un punto a otro. El uso de las tecnologias es una herramienta indispensable para agilizar
los procesos y disminuir costos en estos, asi como para contar con personal altamente
capacitado en materia de comercio exterior. Sin embargo, en las aduanas del pais muchos
procesos se realizan de manera poco eficiente, pues no se cuenta con las herramientas
necesarias y la capacitacion en temas de comercio es limitada. Sin duda alguna, se puede
evidenciar que la administracién aduanera no evoluciona al ritmo que crece el comercio
exterior, lo cual genera afectaciones directas al proceso de despacho de las mercancias,
perdiendo el enfoque de una aduana del siglo XXI, la cual debe orientarse a la facilitacion

del comercio..

Lograr un equilibrio entre facilitar el comercio y ejercer un adecuado control requiere
de la modernizacién de la aduana y, sobre todo, de una adecuada gestion del riesgo aduanero
en los procesos de seleccién de mercancias que requieren supervision. De una cultura de
servicio profesional basada en el conocimiento, la futura orientacion de las administraciones
de aduanas precisa que se tomen medidas para adoptar un modelo basado en el conocimiento
orientado hacia el cliente. Es necesario que los funcionarios de aduanas tengan la capacidad
de innovar, y que las competencias del personal sean dirigidas a una adecuada interpretacion

y aplicacion de los procedimientos aduaneros.

La Organizacion Mundial de Aduanas, como ente internacional en materia de
comercio exterior y rector de las administraciones aduaneras, ha desarrollado una serie de
herramientas que buscan apoyar la modernizacidn en aduanas de sus paises miembros, por
lo cual, si existen iniciativas para mejorar los procesos llevados a cabo actualmente en las
aduanas, se requiere de propuestas para la implementacion de mejoras tomando como guia
las herramientas brindadas por la Organizacion Mundial de Aduanas u otros entes
intergubernamentales y no gubernamentales que velan por un comercio mas agil, mas

transparente y mas eficiente.



l. Justificacion

El desarrollo de la practica dirigida obedece a la necesidad que se presenta en la
Aduana Central de realizar una mejora al proceso de seleccidn de descargas que requieren
supervision por parte de la autoridad aduanera en los depositarios bajo la jurisdiccion de la
mencionada aduana. La propuesta de mejora se enfoco en la implementacion de la gestion de
riesgo bajo el marco de la Organizacion Mundial de Aduanas (OMA), el Convenio de Kyoto

Revisado (2006) y el Acuerdo de Facilitacion de Comercio Exterior del afio 2019.

Se considero también el Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-

2023, en el cual se menciona, como objetivo nimero 3, lo siguiente:

Implementar un modelo de gestion de riesgos integral con la participacion de las
dependencias del Servicio Nacional de Aduanas, las otras direcciones del area de
ingresos del Ministerio de Hacienda y otras dependencias gubernamentales, con el
fin de obtener informacién oportuna y de calidad para la identificacion, analisis,
actualizacion y mitigacion de los riesgos en todas las fases del proceso aduanero
(Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, p. 11).

Sin duda alguna, en pleno siglo XXI la gestion de riesgo aduanero es un tema de
mucha relevancia para la administracion aduanera de Costa Rica, puesto que las aduanas del
pais deben conocer e implementar précticas en el control aduanero basadas en el analisis y la
evaluacion de los riesgos que se presentan en cada fase del proceso. El Servicio Nacional de
Aduanas, como responsable de la aplicacion de controles en el ingreso y la salida de las
mercancias del territorio costarricense, cuenta con personal y recursos limitados, los cuales
debe administrar de manera racional; asi como las revisiones de mercancias deben ser
selectivas, buscando mantener un equilibrio entre el control aduanero y la facilitacion del

comercio.

Debido a los avances tecnoldgicos dados en las operaciones de comercio exterior
durante los Gltimos afios, los funcionarios de aduanas tienen nuevas areas, para las cuales
necesitan prepararse; la gestion de riesgo es una de ellas. Desde la OMA se ha creado una
serie de herramientas que tienen como objetivo ayudar a las diferentes aduanas a desarrollar

el tema de gestion de riesgo en sus diarias actuaciones.
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El proceso de seleccion de descargas que requieren supervision aduanera realizado
en la Seccién de Dep6sito de la Aduana Central no cuenta con una gestion de riesgo
estructurada que permita alcanzar los objetivos planteados en el Plan Anual Operativo 2019,
documento en el cual se plasman las metas por cumplir en cada actividad llevada cabo por
los funcionarios de aduanas, segun la seccion en la cual se desempefian. Debido a las
deficiencias que presenta el procedimiento, se hace indispensable ejecutar una evaluacion del
proceso para determinar los puntos en los cuales es indispensable implementar mejoras, asi
como para estructurar el proceso con la finalidad de emplear la teoria de la gestion de riesgo
establecida por la OMA.

Entre los principales beneficios que se obtienen con la implementacion de la

propuesta de este estudio se destacan los siguientes:

1. La aplicacion de un modelo de gestion de riesgo documentado en la Seccion de
Depdsito para el proceso de seleccion de descargas que requieren supervision
aduanera.

2. Contribuir a potencializar el trabajo para lograr los objetivos establecidos en la
Aduana Central.

3. Un mayor aprovechamiento de las herramientas de tecnologias para realizar

analisis de datos en la gestion de riesgo.

El Servicio Nacional de Aduanas, por medio de la practica dirigida, obtiene una serie
de recomendaciones a fin de mejorar el proceso seleccionado, que le permiten incrementar
su eficiencia y conocimiento en materia de gestién de riesgo, especificamente en la
inspeccion de descarga de mercancias en los depositarios aduaneros bajo control aduanero.
Se genera un impacto positivo en materia de facilitacién de comercio y control aduanero, asi
como apoya el cumplimiento de las metas establecidas en el Plan Anual Operativo de la

Seccion de Deposito.

1. Problema

El problema principal evidenciado es que el proceso de seleccion de descargas, asi

como muchos otros procesos ejecutados en las aduanas del pais se encuentran sujetos a la
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experiencia obtenida de manera empirica en el transcurso de los afios por los profesionales
destacados. Si bien la experiencia es muy valiosa, se requiere que los procedimientos se
encuentren documentados Yy estructurados, especificamente, en el proceso objeto de estudio
es indispensable el analisis de datos de los ingresos de unidades de transporte a los
depositarios aduaneros, para lo cual se requiere de conocimiento en aplicaciones para el
analisis de datos, por ejemplo, en la herramienta Excel; con el fin de crear bases de datos,
inteligencia aduanera, entre otros elementos que deben ser considerados en la gestion de
riesgo, y en la actualidad no se realizan, en gran medida debido a la falta de conocimiento de
los funcionarios sobre el desarrollo de la teoria de gestion de riesgo, asi como también al no
existir un procedimiento estructurado que permita la evaluacién constante de resultados
obtenidos, lo cual permitiria identificar la existencia de deficiencias y realizar asi la mejora

continua de los procesos.

Sin duda alguna, en cada aduana del pais debe existir una cultura de gestion de riesgo
promovida desde la jefatura hacia los colaboradores, que esté alineada con los objetivos de
la organizacion y permita a los funcionarios conocer todas las herramientas que sean de
utilidad para gestionar el riesgo y, asimismo, la estructura determinada para crear un modelo

de gestion de riesgo fundamentado en la teoria de la Organizacion Mundial de Aduanas.

Al contemplar la implementacion del nuevo proceso de seleccion de descargas por
medio del mddulo del sistema TICA, de manera selectiva y aleatoria, también se ha
identificado una serie de elementos en el proceso que deben ser objeto de mejora. En todo
proceso de gestidn de riesgo se debe evaluar la aplicacion de las reglas de riesgo —en cada
una de las etapas— para determinar la efectividad de estas; lo anterior es indispensable para

el buen funcionamiento de las operaciones de control que ejerce la Aduana.

No obstante, para realizar una evaluacion en el proceso de supervision de descargas
se requiere, de manera esencial, involucrar a los funcionarios desempefiados en la Aduana y
Ilevar a cabo un trabajo en conjunto, identificando una problematica en la implementacion
del nuevo mddulo en el sistema TICA, pues no existe un procedimiento establecido que
defina el canal de comunicaciéon entre la Aduana y la Direccion de Gestion de Riesgo para
medir los resultados obtenidos en aquellas descargas que fueron seleccionadas por el sistema

con el fin de ser supervisadas en los depositarios aduaneros, ni tampoco se comparten los
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fondos de informacion entre ambas, lo que refleja una problematica en el ciclo de gestion de

riesgo.

La transmision de informacion se limita a las actas elaboradas por los funcionarios de
aduanas en el sistema TICA, sin embargo, el modulo de supervision en este sistema no es
una herramienta que presente alternativas para facilitar el analisis de datos, al no revelar datos
estructurados, lo cual implica un gran obstaculo para la Aduana principalmente, pues el
analisis de datos es una tarea que contribuye a la eficiencia y transparencia en el control

aduanero y también al proceso de toma de decisiones dentro de la Aduana.

I11.  Objetivos

1. Objetivo general

Desarrollar una propuesta de mejora basada en el marco de gestion de riesgo de la
Organizacion Mundial de Aduanas, para el proceso de seleccion de descargas que requieren

supervision aduanera en los depositarios aduaneros bajo la jurisdiccion de la Aduana Central.

2. Objetivos especificos

1. Conocer la teoria relacionada con la gestion de riesgo en el contexto aduanero,
desarrollada dentro del marco de la Organizacion Mundial de Aduanas, para mejorar

las préacticas de control dentro de la administracién aduanera.

2. Describir el plan estratégico del Servicio Nacional de Aduanas; asi como también los
objetivos estratégicos de la Aduana Central, su historia y los aspectos legales que
rigen el control aduanero para el caso del proceso de supervision de descargas de las

unidades de transporte en los depésitos aduaneros.

3. Analizar el proceso de seleccion de descargas realizado en la Seccién de Deposito y

los criterios de riesgo que aplican para seleccionar las descargas que requieren
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supervision aduanera en los depositarios aduaneros, con el fin de determinar los
puntos que se deben mejorar, segun lo establecido por la Organizacion Mundial de

Aduanas.

4. Generar una propuesta de mejora basada en el marco de gestion de riesgo aduanero
de la Organizacion Mundial de Aduanas, para el proceso de seleccion de descargas
que requieren supervision en los depositarios aduaneros bajo la jurisdicciéon de la

Aduana Central.

IV. Metodologia:

La siguiente investigacion presenta un enfoque cualitativo, ya que segun lo
indican Hernandez-Sampieri, Fernandez-Collado y Baptista-Lucio (2014), una investigacion
con este enfoque: “pretende describir, comprender y analizar los fendmenos a través de las
percepciones y significados producidos por las experiencias de los participantes” (p. 40).
También, es una investigacion abierta y flexible que se construye con la informacion obtenida
por medio de los trabajos de campo, asi como también mucha de la informacién requerida
para el desarrollo son textos y no informacion numérica. Por Gltimo, la recoleccién de los
datos estuvo orientada a proveer un mayor entendimiento del desarrollo del proceso; en este
caso, los datos que se requiere analizar se generan diariamente en la Seccién de Depdsito,
del Departamento Técnico, de la Aduana Central y el sistema aduanero denominado
Tecnologia de Informacion para el Control Aduanero (TICA), para obtener la cantidad
ingresos registrada de manera periodica en cada uno de los depositarios, la cantidad de
descargas que son supervisadas mensualmente por los funcionarios aduaneros, la cantidad de
hallazgos realizados cada mes en el proceso de descargas supervisadas, y la cantidad de
importadores que realizan operaciones en la Aduana Central. Esta informacion se obtuvo
mediante la recopilacion de datos conservados en las bases de datos en la Seccion de
Depdsito, luego, se brind6 un tratamiento a los datos obtenidos para facilitar su analisis, para
ello se emplearon herramientas como Excel, pues facilitan la visualizacion de datos y aplican

correlaciones, con el objetivo de obtener resultados.



Una vez analizados los datos, se combind la investigacion con técnicas como la
investigacion descriptiva, Hernandez-Sampieri, Fernandez-Collado y Baptista-Lucio (2014),
citando a Dankhe, mencionan lo siguiente: “que los estudios descriptivos son aquellos que
buscan especificar las propiedades importantes de personas, grupos, comunidades o cualquier
otro fendmeno que sea sometido a andlisis” (p. 37). Se requiere analizar el comportamiento
de los importadores en el contexto de las operaciones aduaneras, asi como la descripcion de
los elementos que son catalogados como riesgosos durante la operacion, para brindar una

propuesta de mejora basada en la gestion de riesgo aduanero.

Se identificaron dos proyectos finales de graduacion en la biblioteca de trabajos
finales de la Universidad de Costa Rica, uno bajo la modalidad de seminario de graduacion,
con el tema Propuesta de perfiles de riesgo para la fiscalizacion y control de mercancias
importados con trato preferencial de Centroamérica, Estados Unidos y México, de Carolina
Maria Zufiiga Solano, Adridn Antonio Pérez Edwards y Juan Gabriel Godinez Chacon,

presentada en el 2011.

Dentro de la Aduana Central, especificamente en la Seccién de Depdsito no se ha
creado ninguna documentacion sobre temas de gestion de riesgo en el proceso de descargas
con supervisién en los depositarios aduaneros. Basado en lo anterior, se puede decir que esta
investigacion es de caracter exploratorio, pues se requiere buscar informacién que se obtiene
con trabajo de campo, como la informacién recopilada entre los funcionarios encargados de
supervisar las descargas, por medio de grupos consultivos, entrevistas a funcionarios de la

Direccién de Gestion de Riesgo, y entrevistas a expertos en materia de riesgo.
Fuentes de informacion

Para elaborar esta investigacion, se recurrio al uso de fuentes primarias, tales como
las bases de datos registradas en la Seccion de Deposito de la Aduana Central; y también de
fuentes secundarias, que son emitidas por organismos internacionales, como la OMA vy la
OMC, e incluso de fuentes de uso publico emitidas por dependencias del Servicio Nacional

de Aduanas.



1. Bases de datos:

Para esta investigacion, una de las fuentes de informacion son los registros de los
ingresos de contenedores a depositarios aduaneros que se respaldan en la Seccion de
Depdsito de la Aduana Central, pues cada uno de los depositarios tiene la obligacion
de reportar a la Aduana, por medio de correo electronico, los ingresos de las unidades
de transporte a las instalaciones del depositario. Utilizando la herramienta Excel se
Ileva el registro de esta informacion; sin embargo, hasta el momento solamente se
tiene la informacion registrada, pero no se le ha brindado un tratamiento adecuado
para su correspondiente analisis. De igual manera, se registran los hallazgos
mensuales obtenidos durante el proceso de supervision de descarga, se registran datos
como importador, tipo de hallazgo, depositario aduanero, cédigo, funcionario
responsable, tipo de mercancia, entre otros. Como se puede evidenciar, las fuentes de

informacidn son fuentes primarias.

2. Fuentes documentales:

Se debe estudiar, en primera instancia, la teoria relacionada con el desarrollo de una
propuesta de mejora; esto para estructurar las recomendaciones derivadas del objetivo
especifico numero cuatro. Asimismo, es preciso estudiar y analizar las
recomendaciones que brinda la OMA por medio de instrumentos como el Marco de
Normas SAFE (2012); el Compendio sobre la Gestion de Riesgos, Volumen 1y 11; el
Convenio de Kyoto Revisado, entre otros textos de interés relacionados con la gestion
de riesgo en las aduanas que se han desarrollado con el objetivo de establecer un
control aduanero selectivo basado en el analisis de la informacion, que contribuya a

la facilitacion del comercio.
3. Entrevistas:
Para lograr obtener un mejor conocimiento acerca del tema gestién de riesgo, se

realizaron entrevistas a los profesionales en materia de riesgo dentro del Servicio

Nacional de Aduanas.



4. Grupos consultivos:

Fue importante realizar grupos consultivos con los funcionarios encargados de
supervisar las descargas en los depositarios aduaneros, dada su experiencia obtenida
en el campo, e identificar en conjunto los elementos de riesgo que se presentan en la

operacion.

V.  Marco Conceptual

Para el desarrollo del trabajo es indispensable conocer determinados conceptos a
fin comprender de mejor manera el desarrollo de este. Los conceptos requeridos fueron
extraidos de la Ley General de Aduanas y su Reglamento, asi como del Convenio de Kyoto
Revisado y el Compendio sobre la de Gestion de Riesgos elaborado por la Organizacion
Mundial de Aduanas (OMA); y se presentan seguidamente.

Articulo 11°- Direccion General de Aduanas: La Direccion General de Aduanas
es el 6rgano superior jerarquico nacional en materia aduanera. En el uso de esta
competencia, le corresponde la direccion técnica y administrativa de las funciones
aduaneras que esta ley y las demas disposiciones del ramo le conceden al Servicio
Nacional de Aduanas; la emision de politicas y directrices para las actividades de
las aduanas y dependencias a su cargo; el ejercicio de las atribuciones aduaneras y
la decision de las impugnaciones interpuestas ante ella por los administrados.
Asimismo, la Direccion coordinard y fiscalizara la actividad de las aduanas y
dependencias a su cargo, para asegurar la aplicacion correcta y uniforme del régimen
juridico aduanero, acorde con sus fines y los objetivos del Servicio Nacional de
Aduanas, mediante la emision de directrices y normas generales de interpretacion,
dentro de los limites de las disposiciones legales y reglamentarias correspondientes
(Ley N.° 7557, 1995, p. 6).

Articulo 8°- Servicio Nacional de Aduanas: Organo de control del comercio
exterior y de la Administracion Tributaria; dependera del Ministerio de Hacienda y

tendra a su cargo la aplicacion de la legislacién aduanera. El Servicio estara
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constituido por la Direccion General de Aduanas, las aduanas, sus dependencias y
los demés 6rganos aduaneros; dispondré de personal con rango profesional y con
experiencia en el area aduanera y/o de comercio exterior, pertinentes conforme a los

acuerdos, convenios y tratados internacionales vigentes (Ley N.° 7557, 1995, p. 4).

Dentro de la organizacion del Servicio Nacional de Aduanas se encuentran las
aduanas de Costa Rica. En la Ley N.° 7557 (1995), se define aduana en el articulo 13 como

sigue:

La aduana es la unidad técnico-administrativa encargada de las gestiones aduaneras
y del control de las entradas, la permanencia y la salida de las mercancias objeto del
comercio internacional, asi como de la coordinacion de la actividad aduanera con
otras autoridades gubernamentales ligadas al &mbito de su competencia, que se
desarrollen en su zona de competencia territorial o funcional (Ley N.° 7557, 1995,

p. 7).

La Aduana se encuentra conformada por dos departamentos: el Departamento
Técnico y el Departamento Normativo; en este caso, el desarrollo de la préctica se llevo a
cabo en el Departamento Técnico, especificamente en la Seccion de Depdsito, la cual tiene a
su cargo aplicar controles aduaneros a los depositarios bajo su jurisdiccion. Es importante
comprender que, para efectos del desarrollo de este trabajo, por depdsito aduanero —segun la
legislacion aduanera de Costa Rica— se comprende lo siguiente:

Articulo 46°- Depositario Aduanero:

Los depositarios aduaneros son las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas,
auxiliares de la funcion pablica aduanera que, autorizadas mediante concesion, por
la Direccion General de Aduanas, custodian y conservan temporalmente, con
suspension del pago de tributos, mercancias objeto de comercio exterior, bajo la

supervision y el control de la autoridad aduanera (Ley N.° 7557, 1995, p. 27).
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Articulo 22°- Control aduanero:

El control aduanero es el ejercicio de las facultades del Servicio Nacional de
Aduanas para el analisis, la aplicacion, supervision, fiscalizacion, verificacion,
investigacion y evaluacion del cumplimiento de las disposiciones de esta Ley, sus
Reglamentos y las demés normas reguladoras de los ingresos o las salidas de
mercancias del territorio nacional, asi como de la actividad de las personas fisicas o
juridicas que intervienen en las operaciones de comercio exterior (Ley N.° 7557,
1995, p. 11).

Como se observa, el control aduanero es una de las funciones mas relevantes del
ejercicio de la funcidn aduanera; el control se ejerce ante los riesgos que se pueden presentar
en las operaciones de comercio exterior, y segun el Convenio de Kyoto Revisado (2006), se
establecen los siguientes conceptos relacionados con la gestion de riesgos:

Riesgo: “La probabilidad de que no se cumpla con las leyes aduaneras” (Convenio de Kyoto
Revisado, 2006, p. 8). Para controlar el riesgo, segin el documento Convenio de Kyoto
Revisado (2006) se debe de realizar como primera etapa la identifacion de los riesgos para
conocer cuales riesgos pueden afectar los procesos, una vez que se tengan claramente
indentificados, se debe de proceder con su analisis , que se conceptualiza de la siguiente

manera:

Analisis de riesgo: “El uso sistemético de la informacion disponible para determinar la
frecuencia de los riesgos definidos y la magnitud de sus probables consecuencias” (Convenio
de Kyoto Revisado, 2006, p. 8).

Como otra etapa del proeso de gestion de riesgos se define lo siguiente:

Evaluacion de riesgos: “Definicion sistematica de las prioridades en materia de gestion de
riesgos, basada en el grado de riesgo, especialmente en funcion de las normas y de los niveles

de riesgo preestablecidos” (Convenio de Kyoto Revisado, 2006, p. 8).

Toda aduana debe de tener muy claro cuales son los indicadores de riesgo que son utilizados
para seleccionar las descargas, ya que permiten que durante el monitoreo de Declaraciones
Aduaneras de Transito se pueden indentificar estos elementos dentro de todos los datos que

se han transmitido, de manera clara y facil, debido a que la seleccion requiere ser rapida para
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disminuir los tiempos en los controles aduaneros. Se entiende por indicadores de riesgo lo

siguiente:

Indicadores de riesgo: “criterios especificos que, en su conjunto, se emplean como una
practica herramienta para seleccionar y detectar movimientos que probablemente no

cumplirian con la legislacion aduanera” (Convenio de Kyoto Revisado, 2006, p. 8).

Uno de los conceptos mas importantes durante el desarollo de la practica es definir de que se
trata la gestion de riesgos, debido a que la propuesta de mejora se basa en la implemetacion
de la gestion de riesgos en la Seccion de Depdsito.

Gestion de riesgo: “La aplicacion sistematica de practicas y procedimientos de gestion que
proporciona a la Aduana la informacién necesaria para manejar los movimientos y/o envios

que presentan un riesgo” (Convenio de Kyoto Revisado, 2006, p. 8).

Como se logra comprender gestionar el riesgo es hacer uso de una serie de herramientas y
précticas que permitan estructurar la informacion para ser interpretada y que puede generar
un valor agregado en el proceso de seleccion de descargas, siendo la aduana una organizacion
que recibe gran cantidad de informacién constamente de diversas fuentes, tiene la
responsabilidad de gestionar el riesgo fuandamentada en practicas como las que brinda la

Organizacion Mundial de Aduanas.

Organizacion Mundial de Aduanas: “Organizacion intergubernamental centrada en
asuntos aduaneros, cuya misién es incrementar la eficiencia de las administraciones de
aduanas, contribuyendo al bienestar econémico y a la proteccion social de sus Miembros,
favoreciendo de esta forma un entorno aduanero honesto, transparente y previsible”
(Gobierno de Chile, s.f., parr. 1).

Desde la OMA se han desarrollado una serie de instrumentos que facilitan la gestion de
riesgos de las administraciones aduaneras de sus paises miembros, con el objetivo de que las
actividades de control se realicen de manera proporcional al riesgo que representan los
ingresos. Seguidamente se muestra el concepto de control inmediato, el cual es ejercido

duarnte un proceso de supervision de descarga en los depositarios aduaneros.

Control inmediato: Segun la Ley General de Aduanas, en su articulo 23, se entiende por

control inmediato lo siguiente: “Aquel que es ejercido sobre las mercancias desde su ingreso
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en el territorio aduanero o desde que se presenta para su salida, hasta que se autorice su
levante (Ley N.° 7557, 1995, p. 11).

Ingresado las mercancias al régimen de Deposito Aduanero estas se encuentran suejetas a
control inmediato por parte de la aduana, pero no se puede pasar por alto que también el
control se debe de enfocar en los envios que representan un alto riesgo, ya que para aquellas
mercancias que se encuentra catalogadas como bajo riesgo se debe de promover la
facilitacion del comercio con el objetivo de buscar simpre que las transaciones comerciales

se realicen de forma segura, eficiente y eficaz.

Facilitacion del comercio: Segun lo plasmado en el Marco de Normas SAFE (2018), se
entiende por facilitacion del comercio “la simplificacion, modernizacidn y armonizacion de
los procedimientos de exportacion e importacion con el objetivo de disminuir el tiempo de
despacho de las mercancias y contribuir a disminuir los costos econémicos de la logistica de
las mercancias” (Marco de Normas SAFE, 2018, p. 8).

Las aduanas modernas deben de velar por que cada una de las actividades que realicen, se
enfoquen en la facilitacion del comercio, lo que brinda una vision de administracion aduanera
mucho mas comprometida con el desarrollo econdmico del pais, no solo se trata de la
implementacién de tecnologia en los proceso de supervision, también se puede buscar
realizar una seleccion de mercancias para supervisar, basada en una gestién de riesgo
metddica que permita basar las decisiones en la mejor informacion posible, por lo cual es
parte de promover la facilitacion, incorporar en anélisis de la informacion segun los
instructivos de la OMA.

Anélisis de la informacion: Segun las Directrices de Analisis elaboradas por la OMA, se

menciona lo siguiente:

El Analisis es el proceso mediante el cual la informacion es evaluada, integrada e
interpretada. Es el proceso mediante el cual la informacion se transforma en
inteligencia y sirve para guiar la toma de decisiones o el accionar. El analista
contextualiza la informacién para crear inteligencia que guie el accionar con
respecto a las amenazas. De este modo, el analisis crea conocimiento (Directriz de

Analisis, s.f., p. 3).
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Capitulo |

Conocer la teoria relacionada con la gestion de riesgo en el contexto
aduanero, desarrollada dentro del marco de la Organizacion Mundial de
Aduanas para mejorar las practicas de control dentro de la
administracion aduanera

En el primer capitulo de este trabajo se explica qué es la Organizacion Mundial
de Aduanas (OMA) y algunos elementos relacionados con la organizacién para comprender
mejor su funcionamiento, asi como sus principales objetivos como ente facilitador del
comercio exterior y de la implementacidn de buenas préacticas en la administracién aduanera
de sus paises miembros. También, se analiza el Compendio sobre la Gestion de Riesgos,
desarrollados por la Organizacion Mundial de Aduanas para los funcionarios de las
administraciones aduaneras con el fin de mejorar el control aduanero de mercancias,
especificamente en el tema de gestion de riesgos. Costa Rica, como pais miembro, debe
adoptar estas directrices dentro de sus politicas de trabajo en el Servicio Nacional de

Aduanas, para logar un efectivo control de ingreso de mercancias al territorio costarricense.

La Organizacion Mundial de Aduanas tiene sus origenes en el afio 1947, después
de la Segunda Guerra Mundial, debido a las consecuencias econémicas que dicha guerra
generd para muchos paises europeos. En 1947, entonces, surge la iniciativa de crear un
Comité de cooperacion econdmica europea, y se establece un grupo de estudio para examinar
las rutas a fin de crear una 0 mas uniones aduaneras bajo los criterios del Acuerdo General

sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) (Chile Aduanas, s.f., parr.6).

Segun la resefia historica de la Organizacién Mundial de Aduanas, en el afio 1948
se consolidan dos comités: uno de caracter econdmico y otro de caracter aduanero, y el comité
aduanero es el antecedente del Consejo para la Cooperacion Aduanera (CCA). Este Consejo
nace en 1950 en Bruselas, Bélgica. En 1994, el Consejo para la Cooperacion Aduanera
adopto el nombre informal de “Organizaciéon Mundial Aduanera, a fin de dar una indicacién
clara de la naturaleza y estatus mundial de la Organizacion” (Servicio Nacional de Aduana

del Ecuador, s.f., parr. 2). Enun principio, la Organizacion Mundial de Aduanas se establecio
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con una membresia de trece paises europeos. Actualmente, el nimero de sus miembros es de

ciento setenta y seis.

La OMA es una organizacion que agrupa muchos paises a nivel internacional, con
el objetivo de promover mejores practicas en los procesos aduaneros realizados en las
aduanas a nivel mundial; la organizacion vela por el desarrollo econémico de los paises, por
la competitividad y por la facilitacion del comercio. En la pagina web de la OMA se define
la misién de la organizacion: “La Organizacion Mundial de Aduanas desarrolla normas
internacionales, fomenta la cooperacion y crea capacidad para facilitar el comercio legitimo,
asegurar una recaudacion justa de ingresos y proteger a la sociedad, proporcionando
liderazgo, orientacion y apoyo a las administraciones de aduanas” (Organizacion Mundial de
Aduanas, s.f. parr. 2).

“El objetivo estratégico de la Organizacién Mundial de Aduanas es brindar apoyo
técnico a cada una de las aduanas de sus paises miembros en diferentes temas del ambito
aduanero, asi como también fortalecer el liderazgo en las administraciones aduaneras”
(Strategic Plan 2019-2020, 2019, p. 3).

Como se puede entender del objetivo planteado anteriormente, la OMA es una
organizacion internacional que busca promover la mejora continua por medio de
capacitacién, cooperacion entre aduanas, implementacion de tecnologias no intrusivas para
el control aduanero, plataformas para el control de riesgo y anélisis de incautaciones entre
sus paises miembros, a fin de brindarles instrumentos que puedan aplicar en las diferentes
operaciones realizadas en las aduanas, facilitar el comercio y realizar los controles de una

manera mas eficiente y transparente.

Se puede inferir que la gestion de riesgo en las aduanas es desarrollada para
mejorar el control y asi resguardar la salud publica y el medio ambiente. No se puede dejar
de lado la recaudacion de impuestos, que es de suma importancia para la gestion de los

recursos de un pais como Costa Rica.

Un objetivo importante de resaltar es el fortalecimiento de las capacidades, pues
la OMA ha realizado importantes esfuerzos para fomentar programas de modernizacion de

las aduanas a fin de que se pueda mejorar el rendimiento de las operaciones relacionadas con
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el comercio exterior. Los compendios afines a la gestion de riesgo aduanero, los cuales se
abordardn mas adelante, son una muestra de dicho trabajo. Desde de la OMA se generan
acuerdos entre paises que brindan mecanismos para contribuir a una recaudacién aduanera
eficaz, justa y eficiente, tomando en cuenta que la aduana moderna ejerce controles
simplificados que facilitan las transacciones comerciales y asi impulsan la economia de los
paises; sin embargo, no se puede obviar que es responsabilidad de las aduanas garantizar
controles que velen por la seguridad publica y ambiental, para lo cual debe existir un

equilibrio propiciador de una aduana eficaz y eficiente; asi como moderna.

Costa Rica es miembro de la OMA desde el afio 2007, y, por lo tanto, ha suscrito
diferentes compromisos en materia aduanera para mejorar practicas dentro de las aduanas del
pais; es deber tanto del Ministerio de Comercio Exterior como del Ministerio de Hacienda
ejecutar acciones para ajustarse a lo emitido por la OMA vy, de este modo, fortalecer la

administracion aduanera en sus distintas areas.

Como se menciond antes, se deben analizar los instrumentos generados por la
OMA que se relacionan directamente con la gestion de riesgo en las aduanas, pues este es el

tema de interés de la investigacion.

Uno de los convenios establecidos por la OMA que declara la gestion de riesgo
en las aduanas como una de las técnicas modernas de aplicar controles aduaneros adecuados
es el Convenio de Kyoto Revisado (CKR), que entrd en vigor en el afio 2006, un convenio

cuyo fin es establecer mejores practicas de control aduanero.

El Convenio de Kyoto establece una serie de directivas que toda administracion
aduanera debe aplicar, y una de estas se encuentra enfocada en implementar la gestion de
riesgo en las aduanas, mencionando esto como un elemento clave para la administracion de

una aduana moderna.

El reto de las administraciones aduaneras consiste en implementar controles
aduaneros que no se conviertan en obstaculos del comercio; lo anterior, sin duda alguna,
representa un gran trabajo para las aduanas debido a la dindmica de comercio exterior, que
cada dia cuenta con una serie de elementos novedosos: la tecnologia en el transporte de

mercancias, la digitalizacion de los tramites aduaneros, los acuerdos comerciales, entre otros.
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Estos elementos han provocado que las aduanas tengan que adaptar sus politicas de trabajo a
la nueva era del comercio exterior, de lo contrario, la economia del pais sufriria un impacto

negativo.

Para el desarrollo del primer capitulo se explicaran tres importantes documentos
que surgieron por medio de la Organizacion Mundial de Aduanas para efectos de la

implementacidn de la gestion de riesgo aduanero y la aplicacion de la inteligencia aduanera.

1. Convenio de Kyoto Revisado (CKR, 2006)

El Convenio de Kyoto Revisado (CKR) se considera el principal convenio de
facilitacion del comercio aduanero. Fue elaborado por la Organizacion Mundial de Aduanas
y entr6 en vigor el 3 de febrero del 2006. EI Convenio de Kyoto Revisado tiene como objetivo
facilitar y armonizar el comercio internacional, principalmente mejorar las practicas

aduaneras entre los paises que suscriben el acuerdo.

En el capitulo 6, relacionado con el control aduanero, el documento expone la
importancia de la implementacion de la gestion de riesgo para identificar los sectores de
mayor riesgo, pues las aduanas no tienen ni los recursos econémicos ni humanos para ejercer
control sobre la totalidad de las mercancias que ingresan, lo que lleva a que la administracién
enfoque sus esfuerzos en desarrollar e implementar programas automatizados para la gestion
de riesgo, que permitan manipular gran cantidad de datos y almacenar informacién de
importancia, que es trasmitida cada dia en las operaciones aduaneras, lo que conlleva al uso
del sistema TICA para seleccionar de manera aleatoria y selectiva aquellas mercancias que
se consideren de riesgo y deban ser supervisadas por la autoridad aduanera. EI Convenio
desarrolla un marco juridico y una herramienta para la implementacion de politicas en la

administracion publica que tengan como prioridad la gestion de riesgo.

El Convenio define riesgo de la siguiente manera: “Como la probabilidad de que
no cumplan con las leyes aduaneras” (Convenio de Kyoto Revisado, 2006, p. 7). Este
concepto debe estar muy claro durante el desarrollo del trabajo, ya que cuando se mencione

la palabra riesgo, esta se relacionara con la gestion aduanera, la cual busca instaurar la gestion
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de riesgo en el proceso de seleccion de descargas que requieren supervision aduanera en los

depositarios aduaneros fiscales.

Antes de introducirse en el ambito de la gestion de riesgo, es importante reafirmar
el concepto de control aduanero. Segdn el Convenio Kyoto Revisado, este son las “medidas
aplicadas a los efectos de asegurar el cumplimiento de las leyes y reglamentos de cuya
aplicacion es responsable la Aduana” (Convenio de Kyoto Revisado, 2006, p. 6). Una de las
principales funciones de las aduanas del pais es aplicar los controles de riesgos en las

operaciones aduaneras realizadas diariamente en territorio nacional.

El control aduanero es la forma en que las administraciones aduaneras velan por
el correcto cumplimiento de la legislacion aduanera durante los procesos de importacion y
exportaciones; es por esa razon que los funcionarios aduaneros son responsables de una
adecuada aplicacion de esta ley y de su interpretacion. El control aduanero requiere ser
eficiente, pues el comercio exterior representa un eje fundamental del desarrollo econémico
de un pais, y la facilitacion del comercio promueve una economia creciente. Con el propdsito
de lograr eficiencia y efectividad entre el control aduanero y la facilitacion, se necesita
implementar la gestion de riesgo en cada proceso. Segun el Convenio de Kyoto Revisado, la

gestion de riesgo promueve los siguientes beneficios:

1. Enfocar los controles aduaneros en las areas de alto riesgo y, por lo tanto, mejorar la
rentabilidad de los recursos disponibles, ya que la aduana cuenta con limitado recurso
humano y pocas herramientas tecnolégicas para el control aduanero de mercancias.

2. Detectar con mayor facilidad las infracciones y las situaciones irregulares durante una
operacion de comercio exterior, debido a que se tienen identificados los riesgos y la
forma en que se deben gestionar en caso de materializarse.

3. Ofrecer mayores facilidades a los comerciantes y viajeros que cumplen con la ley,
también, acelerar la circulacién de mercancias y personas. Sin duda alguna, no se

puede obstaculizar el comercio. (Convenio de Kyoto Revisado, 2006, p. 15).

De lo anterior, el Convenio de Kyoto ha considerado el alcance de los controles
que aseguran el cumplimiento de las leyes y los reglamentos de cuya aplicacion es

responsable la Aduana; los controles aduaneros deberian ser proporcional al nivel de riesgo
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evaluado, y esta es una de las premisas principales en las que se fundamenta el desarrollo de

este trabajo.

La gestion de riesgo es un proceso integrado por varias etapas. Segun lo
establecido en el CKR (2006), estas son:

1. Definicién del contexto:

En esta etapa se debe definir el ambiente o entorno donde se quieren identificar
los riesgos, seguidamente se requiere identificar los sectores de riesgo que se pueden
presentar. Cuando se habla del contexto es importante tener claro cuales son los objetivos de
la Aduana respecto al ejercicio del control aduanero, especificamente en el proceso de
seleccion de descargas que requieren supervision aduanera. Debido a lo anterior, en los
siguientes capitulos se van a detallar estos objetivos, para elaborar la propuesta de mejora en
el proceso aduanero mencionado. El nivel de riesgo se determina en el contexto de
prioridades, delimitado por los objetivos que desean cumplir las administraciones aduaneras,
por ejemplo, la prioridad puede ser la recaudacién de derechos e impuestos, la verificacion
de la aplicacién de prohibiciones y restricciones u otra area especifica que hubiera sido
definida, por ello, el contexto lo define cada administracion aduanera segun sus prioridades

en cada area de control.

2. ldentificacién de los riesgos:

Se debe identificar cuales son los riesgos que probablemente se puedan presentar,
ademas, por qué y como pueden surgir estos; como base para un andlisis posterior. Este paso
requiere una detallada descripcidon del proceso de control actual, el cual debera incluir:
participantes; clientes; partes interesadas; fortalezas y debilidades; dénde, cuando y como es
probable que ocurra un riesgo y a causa de quien; cuales son las amenazas y su impacto en

el caso de infraccion; y por qué surgen oportunidades para cometer fraude.
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3. Analisis de riesgo:

Determinar los controles y analizar los riesgos con respecto a su probabilidad y
consecuencia. El analisis deberia considerar: la probabilidad de que un hecho ocurra, sus
probables consecuencias y la magnitud de estas. Al combinar estos elementos se obtiene una
estimacion del nivel de riesgo. Si los niveles estimados son bajos, entonces los riesgos

entrarian en una categoria aceptable y no es necesario llevar a cabo ninguna intervencion.

4. Evaluacién y priorizacion de riesgos:

Una vez analizados los riesgos, sigue determinar qué tan frecuentes son y las
consecuencias que pueden acarrear. La prioridad otorgada a los riesgos va a depender en gran
medida de los objetivos que tenga la organizacion. Priorizar se refiere a determinar si un
riesgo representa un alto riesgo, medio riesgo o bajo riesgo. Se pueden utilizar herramientas,
como la matriz, segun criterios previamente establecidos. Esto es importante dado que la
Aduana dispone de poco recurso humano para controlar los riesgos, en consecuencia, debe
enfocar su personal en aquello que representa un mayor riesgo. Es relevante tener en cuenta

que los riesgos necesitan ser evaluados continuamente, pues estos pueden cambiar.

5. Manejo de riesgos:

Uno de los puntos méas fundamentales en este proceso es el manejo de los riesgos,
debido a que, si bien durante las etapas previas se identifican los riesgos, no significa que
todos estos deban ser priorizados, en tanto algunos no representan un impacto significativo a
los objetivos planteados; y, por ende, al control aduanero. Por otro lado, gestionar el control
de algunos riesgos representa un costo muy elevado para la administracion aduanera e
implica recursos con los cuales no se cuentan; por la circunstancia anterior, se debe elaborar

una estrategia para precisar cuales riesgos se van gestionar y de qué manera.
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6. Supervision y revision — Medicion del cumplimiento de la ley

Una vez implementado el plan de manejo de riesgos, es indispensable supervisar
la aplicacion de este en el proceso para evaluar los resultados que se generen y determinar la
eficacia y rentabilidad del plan. El comercio exterior es dindmico, las transacciones
comerciales cada dia presentan innovacion y los riesgos que se detectan en cada uno de los
procesos pueden variar de un dia a otro, o bien, un riesgo que no se encontraba dentro de los
prioritarios puede adquirir importancia en un determinado tiempo. La gestion de riesgos, para
ser efectiva dentro de las aduanas, requiere tener un esquema de revision y supervision de
manera periodica. Evaluar la implementacion de la gestién de riesgo permite la mejora
continua en los procesos aduaneros. La evaluacion se elabora mediante del analisis de datos
obtenidos, preparando tablas y graficos que permitan visualizar los resultados a los mandos

superiores para la toma de decisiones.
7. Documentacion

Por Gltimo —pero no menos importante—, todos los pasos que se plantearon
anteriormente deben quedar documentados, es uno de los mayores beneficios de la gestion
de riesgo: mantener la documentacion del proceso, para tener un recurso y una herramienta
de trabajo dentro de la organizacion que respalden y fundamenten los controles aplicados, ya
que las actuaciones de un funcionario aduanero necesitan ser guiadas y fundamentadas por
la gestion de riesgo, aplicando los controles de manera razonable. A fin de lograr esto, dentro
de la organizacién es imperativo contar con la documentacion que respalde al funcionario
aduanero, pues con el registro de riesgos y su respectivo analisis se elaboran los criterios de
seleccion de riesgos que permiten conocer por qué se realizan determinados controles a

determinados operadores del comercio exterior.

Las etapas anteriores representan una guia para las administraciones aduaneras,
de cada uno de los elementos que se deben considerar en el proceso de gestion de riesgo. El
Convenio de Kyoto Revisado (2006) también desarrolla tres categorias para los diferentes

tipos de gestidn de riesgo, las cuales se detallan a continuacion:

1. Gestion de riesgo estratégica: Mediante el estudio exhaustivo de la

informacion, las administraciones aduaneras pueden identificar sectores de
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riesgo, descartar aquellos de menor importancia e intervenir solamente cuando
sea necesario de acuerdo con la experiencia y el criterio practico. Los sectores
de riesgo en el contexto aduanero pueden incluir temas sociales (exclusion de
drogas, pornografia, etc.), prohibiciones y restricciones respecto a las
importaciones/exportaciones (por ejemplo, CITES), salud publica, medio
ambiente, medidas sobre politicas comerciales (por ejemplo: IPR, GSP), cuotas
y asuntos relativos a derechos e impuestos.

2.Gestion de riesgo operacional: Consiste en la determinacion del nivel de control
necesario a los efectos de manejar eficazmente el riesgo evaluado. Un ejemplo
de ello es determinar la aplicacién de controles por auditoria a un importador, o
cémo disponer de personal y equipamientos limitados eficazmente. De este
modo, la Aduana deja de ser un “guardia” que verifica cada movimiento, y
verifica solamente los movimientos seleccionados que presentan mayores

riesgos.

3.Gestion de riesgo tactica: Es empleada por los funcionarios en su lugar de trabajo
para  manejar  situaciones inmediatas.  Utilizando  procedimientos
preestablecidos, combinados con inteligencia, experiencia y destreza, ellos
deciden qué movimientos requieren mayores controles (Convenio de Kyoto
Revisado, 2006, p. 12).

Considerando la existencia de tres tipos de gestion de riesgo, se puede comprender
que la aplicacion de cada una de estos depende de la complejidad del area donde se desea
aplicar. Una gestion de riesgo estratégica requiere de un mayor andlisis que una gestion de
riesgo tactica, la cual es mas inmediata; si bien en todas las aduanas se deberia implementar
una gestion de riesgo estratégica que permita mayor analisis de datos, la gestion de riesgo
tactica también es parte de los procesos diarios —tomando en consideracion, asimismo, la
experiencia de cada funcionario— y brinda herramientas rapidas para actuar ante diversas

situaciones en el acontecer de los procesos logisticos de aduanas.
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El Convenio de Kyto Revisado también hace hincapié en la importancia del uso de
tecnologias de la informacidn para establecer un modelo de gestién de riesgo eficaz,
indicando lo siguiente:

El uso de la tecnologia de la informacion es una herramienta eficaz para la gestion

de riesgo. Permite realizar mas rapidamente un analisis de los criterios de seleccidn
que si fuera realizado manualmente. La automatizacion permite a las
administraciones aduaneras establecer una base de datos nacional con respecto a
todas las transacciones y movimientos, pasible de ser actualizada y empleada
(Convenio de Kyoto Revisado, 2006, p. 19).

El Convenio de Kyoto es un instrumento internacional que marca una nueva vision
del control aduanero en las administraciones aduaneras, al mostrar que el control requiere
estar centrado en aquellos sectores de mayor riesgo, proponiendo, por medio de la
implementacién de la gestion de riesgo, una mejora en los procesos con el fin de brindar
mayores facilidades en las transacciones de mercancias, un comercio con mayor fluidez, y
una mayor eficiencia en las aduanas. Ademas, brinda el marco juridico para que se
implementen las nuevas disposiciones en aduanas, con el propdsito de lograr la armonizacion
de procedimientos aduaneros en los diferentes regimenes. Debido a lo anterior, en el
desarrollo de la préactica dirigida, se considera una de las herramientas mas importantes para

lograr implementar una gestion de riesgo en las aduanas.

2. Compendio sobre la Gestidn de Riesgos de la Organizacion Mundial de
Aduanas, Volumen 1 y 11

Para mantener un adecuado control de la gestion de riesgos dentro de las
administraciones aduaneras, la OMA desarrolla una importante herramienta con el objetivo
de facilitar a las aduanas y a sus funcionarios una guia para la implementacion de la gestion
de riesgos, lo cual promueve una cultura organizacional enfocada en gestionar los riesgos vy,
sobre todo, en mantener documentacion del proceso; estas pautas se establecen en el
Compendio sobre la Gestion de Riesgos (Volumen 1y 1), los cuales involucran una serie de
documentos que plasman los riesgos generales segin los medios de transporte (aéreo,

maritimo y terrestre), y para las diferentes etapas del proceso de arribo de las mercancias al

23



territorio (pre-arribo, fase de arribo, post-arribo), también, cuenta con directrices de analisis

de la informacidn y los datos, asi como sobre estrategias de inteligencia aduanera.

La informacion mencionada se suministra principalmente a funcionarios pablicos,
para tengan herramientas de apoyo en sus labores diarias; pero no es difundida al pablico en
general, para mantener su efectividad en los procesos de control de ingreso de mercancias.
Sin embargo, a la fecha, muchos funcionarios desconocen las herramientas que brinda esta
importante organizacion, por lo cual, si no son objeto de estudio y analisis, no pueden ser de
utilidad a la gestion aduanera. EI Marco de Normas SAFE (OMA, 2015) describe de manera
muy concisa la relacion entre los documentos del Compendio sobre la Gestion de Riesgos —

en sus dos volumenes—, mencionando lo siguiente:

El Compendio se compone de dos volimenes distintos, pero interrelacionados. El
Volumen 1 aborda los aspectos organizacionales de la gestion de riesgos. Describe
los diferentes elementos constitutivos de un marco de gestion de riesgos
organizacional. Se aborda también en este Volumen, la integracion de la gestion de
riesgos como cultura de la organizacion y el fortalecimiento de capacidades en
etapas progresivas. El Volumen 2 aborda la gestion de riesgos operacional. Incluye
documentacion “sensible en materia de lucha contra el fraude”, reservada so6lo a la
Aduana, incluyendo numerosas guias practicas y modelos de evaluacion de riesgos
en relacion con el movimiento de mercancias, de personas y de medios de transporte,
asi como con los Operadores Econdmicos Autorizados y otros actores del comercio
internacional. Los temas que se abordan en el Volumen 2 pueden clasificarse en
cuatro grandes grupos: evaluacién de riesgos, definicion de perfiles y seleccion;
indicadores de riesgos; analisis; informacion e inteligencia (Marco de Normas
SAFE, 2015, p. 20).

En la siguiente seccion se va a presentar otra de las herramientas elaboradas por
la Organizacion Mundial de Aduanas para gestionar el riesgo en los procesos aduaneros. El
Compendio sobre la Gestion de Riesgos se elaborard con el objetivo de combatir la
defraudacion fiscal y también de lograr distribuir el recurso humano de las aduanas de manera
tal que se puedan ejecutar controles efectivos, a fin de identificar aquellas mercancias que

son susceptibles al contrabando. Mediante la gestion de riesgo se buscan una serie de
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beneficios para la gestion aduanera; uno de los mas relevantes es que funcione como una
herramienta para la toma de decisiones dentro de la organizacion. En el documento
Compendio sobre la Gestion de Riesgos VVolumen 11, se menciona lo siguiente:

Esta técnica se utiliza para mejorar la seleccion y la selectividad, y asi dirigir los
esfuerzos de la lucha contra el fraude hacia aquellos &mbitos en los que se puedan
obtener mejores resultados. La ventaja de la evaluacion de riesgos es que ayuda a
los responsables aduaneros a decidir como afectar los recursos limitados.
defraudacion fiscal (Compendio sobre la Gestion de Riesgos, Volumen 11, 2015, p.
30).

El Compendio sobre la Gestion de Riesgos es la columna vertebral de la presente
investigacion, pues es el documento que ayuda a todo el personal aduanero a prever riesgos,
identificar posibles acciones para prevenir que ocurran riesgos altos y reducir el impacto de
los riesgos altos en caso de presentarse; ademas, explica cudles deben ser los principales
elementos por considerar en la aplicacion de la gestion de riesgo y brinda una guia del proceso
de gestion de riesgo. Sin duda alguna, es de las mejores herramientas que ha desarrollado la

OMA para las aduanas.

Cuando nos referimos a la gestion de riesgo es necesario iniciar explicando qué
tipo de informacion se requiere como base para el proceso. Es importante tomar en cuenta
que al ser la Aduana la unidad técnico-administrativa encargada de aplicar los controles de
ingreso y salida de las mercancias, se recibe gran cantidad de informacion diariamente,
transmitida por los depositarios aduaneros; en este sentido, se debe tener claro qué tipo de
informacion interesa para alimentar la gestion de riesgo. Seguidamente se brindan, de manera

general, algunos ejemplos de fuentes de informacion importantes:

e Informacion de incautaciones.

e Informes estratégicos, tacticos y operativos de otras administraciones aduaneras.

e Elementos de inteligencia de analisis de datos.

e Intercambio de informacion con las demas administraciones aduaneras.

e Alerta sobre un riesgo proveniente de otro funcionario de aduanas u otros servicios

de represion.
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e Cooperacion con otras personas que tengan conocimiento en el sector de aduanas, por
ejemplo: agentes de aduanas, importadores, transportistas, consolidadores de carga.
e Bases de datos de aduanas nacionales disponibles.

e Observaciones y alertas.

La informacidn que recibe la Aduana diariamente es mucha, y se puede considerar la
materia prima para hacer gestion de riesgo. Es de suma importancia estructurarla y analizarla
de la manera adecuada, para el apropiado funcionamiento y la toma de decisiones. La
informacidn sin ser analizada de poco funciona, pero también se debe tener presente que son
muchas las herramientas y las técnicas de analisis que existen para llevar la tarea a cabo, por
lo cual, seguidamente, se van a describir cada una de las etapas del proceso que propone la
Organizacién Mundial de Aduanas para una correcta gestion de riesgos.

1. ldentificacién de riesgos:

La identificacion de riesgos es la primera etapa del proceso de evaluacion de
riesgos, segin el Compendio de Gestion de Riesgos (Volumen II), elaborado por la
Organizacién Mundial de Aduanas. En primera instancia, se requiere saber cuales son los
riesgos que pueden hacer vulnerable el proceso objeto de estudio, en este caso, es
fundamental visualizar los riesgos que se pueden presentar incluso a futuro. Por ejemplo, en
el caso de supervision de descargas, los funcionarios que se han desempefiado en esta labor
durante mucho tiempo conocen e identifican una serie de riesgos en el proceso diferentes a
los riesgos que pueden percibir los funcionarios a quienes corresponde seleccionar las
descargas que requieren supervision y no ejercen labores de supervision fuera de la aduana,
por lo cual, es de suma importancia evaluar periodicamente los riesgos para identificar la

existencia de nuevos y descartar otros.

En el compendio se establece una serie de acciones indispensables de realizar para

lograr identificar los riesgos de manera adecuada, las cuales se describen a continuacion:

e Describir el sistema actual de control.
e Realizar un diagrama indicando todas las etapas del proceso de control.
e Identificar los controles que tiene el sistema actualmente.

e Describir cuales son las fortalezas y debilidades del sistema.
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e Determinar donde y cuando puede aparecer el riesgo y qué se le puede atribuir.
e Determinar por qué motivo se puede frustrar el control.
e Clasificar los riesgos con base en la posibilidad de controlarse o no (Compendio sobre

la Gestion de Riesgos, Volumen I, s.f., p. 6).

Cada uno de los puntos anteriores debe ser analizado detenidamente, pues
constituyen una guia para identificar los riesgos a los cuales se encuentra expuesto el proceso,

asi como para documentar toda la informacion que se genere a raiz del estudio.
2. Andlisis de riesgos:

El andlisis de riesgos consiste en determinar las consecuencias de los riesgos
identificados y la probabilidad de que estos se produzcan en el proceso. Esta seccion
complementa y enriquece la etapa anterior debido a que constituye un analisis mas amplio,

al tomar en cuenta qué tipo de consecuencias se pueden presentar, y si un riesgo es aceptable.

Segun la teoria desarrollada por la OMA, los riesgos pueden clasificarse en altos,
medios y bajos, dependiendo de los factores analizados, como, por ejemplo, la probabilidad
de que suceda una accion determinada. Este aspecto es importante para la administracion
aduanera costarricense, pues el recurso humano es limitado, siendo de este modo, es
necesario optimizar los recursos, pues se puede presentar un caso con una alta probabilidad
de que suceda un riesgo, con consecuencias mayores. De la misma forma, se puede presentar
un riesgo con un impacto muy alto, pero la probabilidad de que suceda es baja, por lo cual el

analisis de riesgo adquiere mayor relevancia para la toma de decisiones.

Esta etapa comprende tomar en cuenta de qué forma se ha cometido una
infraccion, pues esto puede generar valiosa informacion que ayude a comprender la I6gica
seguida por los infractores y a detectar cuales son los puntos débiles del sistema. Asimismo,
en esta misma etapa, se requiere analisis de informacidn, y sobre todo una base de datos de
informacion de incautaciones de un periodo determinado, que permita hacer comparaciones
y verificar las actuaciones de un operador a lo largo del tiempo, para ello se requiere que la
informacidn se registre diariamente y estructurar un formato preestablecido para su analisis,
involucrando elementos de inteligencia aduanera, analisis de datos, andlisis de documentos,

entre otros de interés.
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Con el analisis de las incautaciones se busca entrelazar todos los elementos
involucrados en la incautacion, y analizarlos para que a futuro se puedan asociar a
actuaciones de operadores involucrados en el proceso de comercio exterior, y de este modo

prevenir los riesgos y evitar que se cometan actos ilicitos.
3. Estimacién y clasificacion de los riesgos por orden de prioridad:

Una vez identificados y analizados los riesgos, se deben clasificar para determinar
a cuales darle prioridad, y enfocar los recursos humanos y econémicos en controlar estos
riesgos. La OMA propone una clasificacion de riesgos segun tres categorias: alta, media y
baja, esto a partir de determinados factores. En el Volumen I del Compendio sobre la Gestion

de Riesgos se menciona lo siguiente:

Una estrategia eficaz de gestion para el cumplimiento de la ley basada en los riesgos
reconoce que las distintas categorias de clientes descriptos necesitan respuestas
diferentes. Para aquellos que cumplen voluntariamente con la ley (bajo riesgo) hay
que aplicar estimulos y procedimientos simplificados, para los que tratan de cumplir
con la ley hay que brindarles asistencia para que logren cumplirla, para los que tratan
de no cumplir la ley es necesario un cumplimiento de la ley dirigido, y para los que
se oponen a cumplir con la ley hay que imponerles el cumplimiento (alto riesgo)

(Compendio sobre la Gestion de Riesgos, Volumen |, s.f., p. 5).

Como se ha mencionado, los riesgos se clasifican en alto, medio y bajo segun el
impacto que puedan causar a la sociedad y al fisco. Es necesario que la administracion tenga
documentada la clasificacion de los riesgos, lo que permite la administracion del recurso

humano y que se cuente con informacion accesible para la toma de decisiones.

4. Preparacion para los riesgos/Definicion de perfiles:
La preparacion de un perfil de riesgo contempla todos los elementos que fueron
mencionados anteriormente. En el documento Compendio sobre la Gestién de Riesgos,

Volumen 11, se menciona lo siguiente:

El perfil de riesgo deberia incluir una descripcion del &mbito de riesgo, una
evaluacion de riesgos, las contramedidas a tomar, un balance, los resultados y una

evaluacion del rendimiento de las medidas que se tomaron. Se puede guardar en una
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carpeta 0 en una computadora y debe ser consultado por los funcionarios

correspondientes. (Compendio sobre la Gestion de Riesgos, Volumen 11, s.f., p. 12).

De acuerdo con lo anterior, un perfil de riesgo es la combinacion de los
indicadores de riesgo que de previo se analizan para generar el perfil de riesgo, los cuales
pueden implementarse de manera digital y mantenerse en carpetas que se actualicen

constantemente.
Un perfil de riesgo necesita incluir los siguientes elementos:

e Describir el &ambito de aplicacion.

e Una evaluacion del riesgo al cual se quiere dirigir.

e Indicadores especificos, como transportistas, importadores, depositarios aduaneros,
empresas.

e Los controles que se desean aplicar para controlar el riesgo.

e El periodo de aplicacion del perfil de riesgo, ya que los riesgos son cambiantes
(Compendio sobre la Gestion de Riesgos, Volumen 11, s.f., p. 13).

Para construir un perfil de riesgo se deben seguir varias etapas, las cuales van a

permitir facilitar la construccion de este. A continuacion, se describen:

4.1. Reunir los datos disponibles a partir de diversas fuentes de informacién:

Se realiza luego de determinar cuéles van a ser las fuentes primarias de informacion, por
ejemplo: informes de incautaciones; informacion del sector comercial; documentacion,
como las facturas comerciales, declaraciones aduaneras, conocimientos de embarques,

entre otros.

4.2. Evaluar, organizar y presentar los datos en forma de cuadro:

La manera en que se estructuren los datos para una mejor visualizacion es el elemento
clave, pues permite identificar patrones en los operarios logisticos, realizar
comparaciones interanuales, variaciones interanuales, entre otros. Es recomendable crear

una base de datos que funcione para manipular la informacién.
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4.3. Analizar los datos: Para esta etapa se requiere utilizar como herramienta la Directriz
de Andlisis, que es parte del Compendio sobre la Gestién de Riesgos de la OMA.
Segun la Organizacién Mundial de Aduanas, por medio del andlisis de datos se deben
buscar elementos en comun, que permitan identificar los elementos que pueden
generar una alerta, como por ejemplo los siguientes datos:

e Tipo de embalaje.

e Unidades de transporte utilizadas.

e Origen de las mercancias.

e Cantidad de declaraciones aduaneras de transito en un determinado tiempo.
e Hallazgos reportados durante los Gltimos meses.

e Caracteristicas de la unidad de transporte.

e Peso de la unidad de transporte.
En la Directriz de Analisis se menciona lo siguiente:

El anélisis consiste en analizar los distintos aspectos de la informacion reunida con
el fin de descubrir los elementos recurrentes y las relaciones. A partir del contexto
y el objetivo del andlisis, del anélisis de la informacidn /datos disponibles, se pueden
identificar los elementos importantes como (cuando se trata de trafico de drogas):
principales itinerarios, paises de origen, puertos sospechosos, paises de riesgo,
mercaderias fuera de temporada, medio de transporte, métodos de ocultamiento, etc.
(Compendio sobre la Gestion de Riesgos, Volumen 11, s.f., p. 20).

La Directriz de Analisis de la OMA establece como elemento esencial la
integracién de la informacion, y este es un elemento sumamente importante debido a que
permite combinar, manipular y comparar los datos obtenidos en un formato comprensible
para el analista. No se quiere iniciar con programas sofisticados y de un alto valor econémico,
actualmente, una de las herramientas mas utilizadas en las organizaciones es Excel, que
permite generar graficos, diagramas, tablas dindmicas, entre otros elementos, para el anlisis
de datos. Una vez que la informacion se encuentra agrupada, se procede a iniciar con el
analisis correspondiente, se requiere interpretar la informacion para la comprobacion de

hipétesis previamente establecidas y la realizacion de sugerencias a fin de tomar acciones.
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Otro elemento de mucha importancia indicado en la directriz es la implementacion
de una analista, el cual va a presentar informes para la toma de decisiones en mandos
superiores, preparar perfiles de riesgo y actualizar las bases de datos. El analista puede
especializarse en el tema de riesgos aduaneros, pero sobre todo se quiere que tenga
conocimientos en conceptos y técnicas analiticas, ademas, se menciona que los analistas
deben presentar las siguientes cualidades: “Las organizaciones deberian buscar candidatos
con las habilidades y atributos apropiados (curiosidad intelectual, agudeza de la percepcion,
pensamiento critico, habilidades en la redaccion) mas que conocimiento especializado que es

mas facil de inculcar” (Compendio sobre la Gestion de Riesgos, Volumen II, s.f., p. 4).

Un analista debe contemplar varios aspectos claves para lograr un producto
satisfactorio, las indicaciones requeridas para la presentacion del informe final necesitan ser
claras a fin de tomar las decisiones correspondientes. Se deben explicar las necesidades y las

expectativas, permitiendo trabajar al analista con una direccion clara.

Fuentes y calidad de datos: Las fuentes de datos representan la materia prima de
cualquier analista para desarrollar lo que se le ha solicitado, por ende, debe tener acceso

seguro y de calidad a cualquier base de datos que requiera.

Apoyo: Por ultimo, cualquier analista requiere de apoyo para el desarrollo del
trabajo, por lo tanto, necesita tener acceso a las correctas herramientas informaticas y también
a todas aquellas capacitaciones que le permitan mantenerse actualizado en materia de
analisis.

4.4. Estructurar los datos en un cuadro:

Se utilizan los cuadros o las tablas para lograr ordenar u organizar la informacion,
esta se puede ordenar por fecha, por tipo de hallazgo, por importador o por transportista. La
informacion se puede ordenar segun los resultados que se desean obtener. Al respecto, el

Compendio de Gestion de Riesgos establece:

Se reunen los datos, se elige un tipo de cuadro, se distribuyen los datos y se ponen
en el cuadro. Una recopilacion eficiente ayuda al funcionario que se encarga de
realizar la inteligencia o al analista a identificar la relacién entre las personas y las

empresas, a descubrir los hechos importantes y las actividades recurrentes, a darse
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cuenta si falta informacion para poder conseguirla (Compendio sobre la Gestion de

Riesgos, Volumen 11, s.f., p. 16).

Otro punto que se destaca es la codificacion de los elementos de analisis, por
ejemplo, codificar por medio de nimeros los hallazgos y los medios de transporte, entre otros
datos de interés, con el objetivo de que, al ingresar constantemente la informacion a las bases
de datos, se puedan usar mayoritariamente los numeros, disminuyendo asi la posibilidad de
errores al digitar la informacion, debido a que si se utilizan palabras se pueden presentar mas

diferencias en el momento de digitar.

Seguidamente, se muestra un ejemplo de clasificacion de los indicadores de
riesgo, que se van a llamar elementos de datos. Una vez definidos, se agrega un coeficiente

para darles una valoracion, se elabora una lista con los elementos de datos y su coeficiente,

el cual representa un nivel de riesgo. Por ejemplo:

Elementos coeficiente

e Importador nuevo
e Mercancia peligrosa
e Mercancia de alto valor

1
2
3
e Cliente nuevo en un depositario 4
e Mercancia en mal estado 5
6

e Pais de origen

4.5. Definir el nivel de riesgo
a) Del 1 al 2 bajo riesgo (No requiere revision)
b) Del 3 al 4 riesgo medio (Podria requerir revision)

c) Del 5 al 6 alto riesgo (Requiere revision)

Cuando la selectividad presenta un alto riesgo, se realiza la inspeccion fisica de la
mercancia, por el contrario, si mediante el perfil de riesgo se determina que la selectividad
presenta bajo riesgo, la inspeccion resulta innecesaria. Cuando mediante el perfil de riesgo

se establece que la mercancia o el medio de transporte muestra un riesgo medio, la decision
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de realizar un control se tomara con base en el conocimiento y la experiencia del funcionario
aduanero Y el resto de la informacién disponible. Aunque se decida no hacer una inspeccion

fisica, seria aconsejable realizar un control documental.
4.6. Establecer, difundir/activar el perfil:

Un perfil de riesgo no solo se puede establecer en un sistema informatico,
posiblemente sea lo mas adecuado para aumentar la efectividad; sin embargo, la informacion
también se puede registrar en carpetas y agrupar en cuadros, para su consulta por parte de los
funcionarios aduaneros que desempefian labores relacionadas con la supervision de

descargas.
4.7. Modificar un perfil:

Los perfiles de riesgo necesitan tener una fecha de vigencia, por lo cual deben
actualizarse periédicamente y evaluarse los resultados que generan durante el tiempo de
implementacion. Una vez que se puedan medir los resultados, se calcula la efectividad del
perfil de riesgo y también el perfil se puede enriquecer con el analisis de los nuevos riesgos

gue se presentan.

En este sentido, es posible inferir que las etapas de la gestion de riesgo se enfocan
en la creacion de un perfil de riesgo, lo cual facilita en gran medida el proceso. Si bien, en su
mayoria, los perfiles de riesgo son aplicados a sistemas automatizados por medio algoritmos,
para efectos de la aplicacion de esta practica dirigida los perfiles de riesgo se deben

documentar y guardar en carpetas.

En el siguiente punto se muestran ejemplos de algunos indicadores de riesgo que
pueden ser tomados en cuenta para la elaboracién de perfiles, segun el Compendio Sobre la
Gestion de Riesgos de la OMA.
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Indicadores de riesgo:

Los indicadores dan indicios que ayudan a reconocer y determinar los riesgos que
presentan los envios de mercancias EI Compendio sobre la Gestion de Riesgos cuenta con
un documento llamado Indicadores de Riesgo Tierra-Carga fase posterior a la Llegada, que
funciona como referencia para desarrollar un andlisis posterior y determinar la existencia de
riesgos, lo cual ayudara al funcionario encargado de la seleccion a tener una guia para
identificarlos. Seguidamente, se enlistan una serie de indicadores de riesgo relevantes; vale
destacar que los indicadores obedecen a la informacidn remitida por el depositario aduanero

a la aduana de control mediante correo electrénico:

1. Falta de concordancia de la documentacién de ingreso: Conocimiento de embarque,

Facturas comerciales, DUA de Trénsito aduanero, DUCA, Lista de empaque, entre otros.

2. Falta de precintos en la UT: Puede mostrar indicios de que la UT fue abierta durante el
trayecto del camino.

3. Destinatario reciente: El importador podria estar tratando de establecer un historial de
importacion antes de comenzar el contrabando. Tratar con empresas recién establecidas
debe ser considerado como un indicador de alto riesgo. Estas empresas pueden desarrollar
sus actividades desde hace menos de un afio. Este indicador cumple un papel importante

en la determinacion de los riesgos ligados a los envios.

4. Importacion considerablemente grande para un importador nuevo o relativamente
nuevo: Por medio del analisis de la informacion se puede determinar cuando se registran
operaciones comerciales por primera vez de una determinada empresa o persona fisica. Es
importante verificar los mencionados envios, pues ello permitira tener informacion de los
nuevos importadores y clasificarlos en un nivel de riesgo. Por otro lado, es de suma
relevancia tener presente el volumen de la importacion consignada a nombre del
importador, en tanto si es la primera vez que nacionaliza mercancias, y el peso de las
mismas Yy el valor aduanero sobresalen, pueden generar un indicador de riesgo muy

importante.
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5. Capacidad o recursos inadecuados para importar los bienes por parte del
importador: Conocer el valor de las mercancias es fundamental debido a que representa
un dato clave para realizar gestion de riesgo. Si se identifica un envio de alto valor
comercial para un importador que realiza una operacion comercial por primera vez o,
anteriormente, ha realizado operaciones de menor magnitud, puede generar alertas para

revisar las mercancias.

Se encuentra informacion escasa o contradictoria en Internet: La gestion de riesgo
implica tiempo, por lo cual no se trata solamente de registrar la informacién remitida por
los operadores logisticos y analizar lo que se brinda, también implica realizar busquedas
de informacion por otros medios; en pleno siglo XXI, con el acceso a Internet, realizar
labores de investigaciones es més sencillo y de un menor costo econémico. Cuando se tiene
una lista de importadores frecuentes que movilizan carga en la jurisdiccién de la Aduana,
se pueden investigar para conocer la actividad comercial, direccidn de la empresa, si es una
empresa consolidada en el mercado o es una empresa incipiente, entre otros datos de

interés.

6. El destinatario establecido tiene una desviacion de la ruta habitual: Es com(n que un
importador tenga un depositario o transportista de su preferencia y realice las operaciones
logisticas con estas empresas. De este modo, si se tienen registros de actuaciones anteriores
del importador y se logra determinar cambio de empresa transportista o cambio de depdsito

aduanero, se puede entender como un indicador de riesgo.

7. La informacién sobre importador o exportador/vendedor es ficticia o incompleta:
Tener informacion actualizada de los importadores, transportistas y demas auxiliares de la
funcidn pablica es necesario para la correcta verificacion de formalidades y existencia de
estos.

8. Relacion uno a uno: el importador es el exportador: Durante el proceso de importacion

se puede presentar que exista vinculaciéon entre la empresa exportadora y la empresa

35



10.

11.

12.

importadora, incluso, se puede dar que la empresa importadora y exportadora correspondan

a un unico dueno, por lo cual es importante mantener estos registros en bases de datos.

Inconsistencia con patrones de importacion anteriores: Es necesario reconocer los
patrones del proceso de importacién de los operadores logisticos, ya que cambios
repentinos pueden indicar sefiales de riesgo: cambios en la actividad comercial, cambios
de depositarios o de empresa transportista que realiza los transitos de las mercancias, entre

otros datos.

Bienes inusuales en relacién con el importador/exportador/vendedor: Las
mercancias que no corresponden al sector de actividad del exportador deben ser
consideradas como de alto riesgo. En estos casos, siempre hay que efectuar una

verificacion material.

Peso inusual para el tamafio del contenedor: Se requiere tomar en cuenta la relaciéon que
existe entre el peso declarado en los documentos, el tipo de mercancia que se encuentra
declarada y las dimensiones del contenedor, para comprobar que la informacién sea

congruente.

Tipo de contenedor inconsistente con los productos: Conocer la naturaleza de las
mercancias es el dato de mayor importancia porque permite analizar si el tipo de contenedor
es congruente para las mercancias, y de esta forma comparar otra serie de datos para
deducir informacion y gestionar el riesgo (Compendio sobre la Gestion de Riesgos,
Volumen 11, s.f., pp. 18-42).
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3. Estrategia Mundial sobre Informacion e Inteligencia de la OMA

Para finalizar el primer capitulo, es importante hablar sobre la inteligencia
aduanera desde la teoria generada por la Organizacion Mundial de Aduanas como
complemento al Compendio sobre la Gestion de Riesgos, teoria desarrollada mediante el
documento llamado Estrategia Mundial sobre Informacion e Inteligencia de la OMA. En este
documento, se define inteligencia de la siguiente manera: “Un producto, derivado de la
recopilacion y el procesamiento de informacién, que funciona como base para la toma de

decisiones” (Estrategia Mundial sobre Informacion e Inteligencia de la OMA, s.f., p. 7).

Como se puede inferir, la aplicacion de la inteligencia es indispensable para una
gestion de riesgo integral, en tanto proporciona informacion de confianza a los directores
encargados de la toma de decisiones, siendo de este modo, los funcionarios de aduanas
requieren aplicar inteligencia sobre las actuaciones de las empresas que intervienen en la
cadena logistica y que podrian incumplir los procedimientos estipulados en la normativa

aduanera.

La base de una adecuada inteligencia aduanera es la informacion que se presenta
para su analisis, el fondo de informacion es esencial para desarrollar gestion de riesgo, y en
las aduanas se debe tener una metodologia para el registro de esta informacion que es tan

valiosa.

Los departamentos aduaneros adquieren, generan, utilizan y almacenan
informacién de diversas fuentes durante los procesos de supervision que se realizan
diariamente. Los ejemplos incluyen informacion que esta dentro de los sistemas informaticos
de control de las aduanas. Ademas, las aduanas obtienen informacion de fuentes externas,
como operadores de comercio exterior, Policia de Control Fiscal, Policia de Control de

Drogas, Internet, entre otros.

Seguidamente, se explican los principios de la inteligencia aduanera establecidos

en el documento Estrategia Mundial sobre Informacién e Inteligencia de la OMA:

1. Relacion usuaria/proveedor: Con la aplicacion de la inteligencia aduanera se

pretende realizar un producto, el cual va a ser dirigido a un usuario, y debe expresar
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sus requerimientos para elaborar el analisis, por otro lado, existe un proveedor que
debe tener claro qué desea el usuario y cuéles son las decisiones por tomar; ambas
partes tienen una estrecha relacion. Los proveedores de inteligencia existen para
satisfacer las necesidades de los usuarios en la toma de decisiones, para poder hacerlo
de manera efectiva. Asimismo, implica tener claro cuél es la inteligencia que
necesitan los usuarios. Por su parte, los usuarios deben saber como, cuando y en qué

circunstancias se podra utilizar la inteligencia para la toma de decisiones.

Accesibilidad: La informacion es propia de la administracion aduanera y, por lo
tanto, se encuentra Unicamente disponible para los funcionarios a quienes
correspondan las tareas de andlisis de datos y seleccidn de descargas supervisadas en
los depositarios aduaneros. Ademas, debe ser de facil acceso, para que pueda ser
manipulada segun las necesidades del analisis y estar disponible en el momento que

se requiera, seglin sus operaciones.

Planificacion sistematica: Es fundamental la proyeccién metodica para poder
utilizar 6ptimamente todos los recursos disponibles. Esto garantiza que la naturaleza
y la cantidad de informacion recopilada para procesar coincidan con los requisitos de
los usuarios. Todo andlisis requiere planificar los resultados que se desean obtener, el
tiempo que tomara y los elementos necesarios para alcanzar los objetivos. Levantar
el requerimiento de informacidn es la base de todo analisis, pues la forma en la cual

se encuentre la informacion permite obtener mejores resultados.

Objetividad: Debera haber imparcialidad en todas las etapas de recopilacion y
procesamiento de la informacién, asi como en la de difusion y utilizacion de la
inteligencia. No puede alterarse un producto de inteligencia para satisfacer las
exigencias de un usuario o de un proveedor, o para respaldar predeterminadamente a

una politica en particular.

A tiempo: La informacidn se procesa y se entrega en el tiempo determinado entre el

usuario y el proveedor, ya que el comercio es dinamico y cambiante, por lo cual el
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tiempo de analisis es tan relevante en un proceso de inteligencia aduanera que

presentar la informacion de manera tardia puede generar que sea poco o nada Util.

6. Comentarios: Una vez que el producto sea entregado al usuario, se debe

retroalimentar con los comentarios de ambas partes.

7. Revision continua: La nueva informacion recibida puede modificar la utilidad de
los productos de inteligencia anteriores y cambiar las necesidades del usuario, puede
también afectar la naturaleza de la inteligencia solicitada. Por lo tanto, debera
realizarse la revision continua de los productos de inteligencia, de las necesidades del
usuario y de los procesos de inteligencia.

8. Control centralizado: Para los fines de la inteligencia, la utilizacion del fondo de
informacion requiere manejarse de manera tal que se garantice un flujo de
informacion e inteligencia amplio y rapido para todos los usuarios, y a la vez, que
minimice la duplicacion innecesaria de recopilacion y procesamiento. Todos los
proveedores de inteligencia deberan aplicar las normas y los procedimientos basicos
para que el proceso se realice de manera eficiente y eficaz. (Estrategia Mundial sobre
Informacion e Inteligencia de la OMA, s.f., p. 10).

En sintesis, los principios basicos de la inteligencia aduanera establecen los puntos
esenciales que deben ser considerados para la aplicacion de la inteligencia aduanera en los
diferentes procesos; la inteligencia es un proceso que requiere ser muy bien planificado, por

lo tanto, es fundamental establecer la metodologia para su desarrollo.
3.1. El ciclo de la inteligencia

Seguidamente, se muestran las etapas del ciclo de la inteligencia establecido en el
documento Estrategia Mundial sobre Informacion e Inteligencia de la OMA. El ciclo de la

inteligencia tiene cinco fases que deben repetirse de manera ciclica, estas son:
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e Direccion
La actividad de la inteligencia esta regida por las necesidades de los usuarios. Los usuarios
son los que dirigen el esfuerzo de la inteligencia. Por lo tanto, los usuarios toman la iniciativa
en esta fase del ciclo, pero el principio de relacién requiere que tanto los usuarios como los
proveedores compartan la responsabilidad de trabajar juntos para garantizar que se determine

claramente qué se necesita.

El resultado de esta relacion durante la fase de direccion del ciclo puede hacer que los
usuarios encarguen determinadas tareas a los proveedores de inteligencia. Las tareas de los
tres tipos de inteligencia tienen dos formas bésicas. En la primera, los usuarios solicitan
inteligencia sobre un tema especifico que les interese. En la segunda, los usuarios indican
qué esperan sobre las alertas que el proveedor les da en relacion con las nuevas areas de
riesgo, las nuevas amenazas y las oportunidades. Luego de indicar claramente la tarea, los
proveedores de inteligencia establecen de qué manera trabajaran en las fases restantes del

ciclo.

e Recopila
En esta fase, se recopila la informacién que necesita procesarse. El proceso de recopilacion
deberéa planearse meticulosamente para garantizar que se desarrollen y utilicen las fuentes de
informacidén mas importantes para satisfacer los requisitos. La extension y la complejidad de
la actividad de recopilacion estaran regidas por el tamafio y la naturaleza del requisito. Si se
selecciona una gran cantidad fuentes, la recopilacion puede ser desmedida teniendo en cuenta
el tamafio de la tarea. Si se selecciona una pequefia cantidad de fuentes se puede devaluar el
producto final. La etapa de recopilacién también tiene una evaluacién inicial de la

confiabilidad de la fuente de informacion y de la exactitud de la informacién en si.

e Procesamiento
Esta es la fase del ciclo en la que la informacion se convierte en inteligencia. El
procesamiento estd formado por varios componentes. Estos componentes son evaluacion,
compaginacion, analisis e interpretacion. Generalmente, se aplican en secuencia, pero
cumplir con los requisitos puede involucrar la aplicacion de dos 0 mas componentes al mismo

tiempo.
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La evaluacion consiste en determinar el nivel de confiabilidad de la informacion que se
encuentra procesando, si es bastante confiable o poco, ya que realizar un estudio bajo
informacion poco confiable se puede convertir en una pérdida de tiempo.

La compaginacion significa organizar y almacenar la informacion de manera que facilite su

rapida recuperacion para realizar el anlisis y la interpretacion.

El andlisis significa evaluar los componentes de la informacion recopilada para establecer las

metodologias y las relaciones que se pueden interpretar significativamente.

Interpretacion es la extraccion de significado y significancia de la informacién evaluada,

recopilada y analizada. Es el punto en que emerge el producto de inteligencia.

e Difusion
Esta es la fase en la que los proveedores de inteligencia entregan el producto de inteligencia
a los usuarios. La manera y la cobertura de la difusién deberan estar regidas por el principio
de inteligencia de accesibilidad universal al fondo de informacion, y por el principio asociado
de que cualquier producto de inteligencia puede servir para varios usuarios al mismo tiempo.

Los caminos que llevan la informacion deben cumplir ambos principios.

Deberan utilizarse cddigos de manejo, y esos cddigos deberan entregarse a los usuarios de
inteligencia de acuerdo con la accesibilidad a la informacion (listas de distribucién). Los
cédigos de manejo son un elemento complementario y necesario para los codigos de
evaluacion cuando la informacion y la inteligencia se entregan a otros organismos y

organizaciones.

Los cddigos de manejo son una manera de proteger la informacién. Son una proteccion de la
fuente de informacién y son una seguridad para el futuro uso de la informacion. En otras
palabras, los codigos de manejo indican lo que se puede hacer con la informacién y quién
tendré acceso a esta en el futuro. Garantizan que la informacion y la inteligencia se utilicen
correctamente, y garantizan que los usuarios respeten las condiciones legales de los distintos

paises.
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e Revision formal

La fase final es en la que los usuarios y los proveedores de inteligencia evalian de manera
conjunta el valor que tiene el producto de inteligencia para el proceso de toma de decisiones.
Esta fase también requiere que los usuarios y los proveedores evallen la manera en que
cumplieron sus respectivos papeles en las demas fases del ciclo para poder identificar el
alcance de la mejora. Por ultimo, impone a ambos lados que evallen la manera en que se
puede reutilizar o adaptar el producto de inteligencia para satisfacer las necesidades de otros
usuarios (Estrategia Mundial sobre Informacion e Inteligencia de la OMA, s.f., pp. 12-14).

Las etapas del ciclo son una pauta para los responsables de procesar la
informacion, pues, al existir una estructura previa, los funcionarios de las aduanas deben
tener conocimiento de cada una de estas para trabajar de manera adecuada. Sin duda alguna,
la Aduana puede recuperar gran cantidad de informacion por medio de sus bases de datos y
también registrando los hallazgos detectados durante supervisiones aduaneras, dicha

informacion, para que sea de utilidad, necesita ser procesada para ser relevante.

La inteligencia aduanera conlleva un ciclo, y debe ejecutarse de forma
estructurada. Las administraciones aduaneras necesitan estar preparadas para hacerle frente
dia a dia a gran cantidad de riesgos que se presentan en los procesos de despacho de
mercancias, y contar con la aplicacion de la inteligencia aduanera en los procesos representa
una excelente herramienta para mejorar la funcionalidad de las aduanas. Es indispensable,
asimismo, fortalecer las capacidades de los funcionarios para poder maximizar el
aprovechamiento de la informacidn e inteligencia. Las administraciones aduaneras deberan
asociarse con el sector empresarial y otras autoridades (gubernamentales) que sean participes
del proceso de ingreso y salida de mercancias. Todos los socios (aduanas y empresas) deberan
compartir los conocimientos que tengan del exterior y de los métodos de transporte para
reducir el riesgo y eliminar todas las demoras innecesarias en el procesamiento de la carga.
Al compartir la informacion y la inteligencia, todos los socios crean una situacion en la que

todos ganan.

La inteligencia aduanera va de la mano con la evaluacion de los riesgos, pues para
producirse indicadores de riesgo que permitan detectar envios riesgosos durante la cadena

logistica, la Aduana debe establecer de previo un analisis de datos y también, mas que un
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analisis de datos, la informacion requiere ser interpretada y difundida, de esta manera, se
debe cumplir con el ciclo de la inteligencia aduanera explicado anteriormente. Una vez que
se desarrolle la inteligencia aduanera, producto de esto se van generar resultados, los cuales

se categorizan de la siguiente forma:

3.2. Productos de inteligencia operacional
La inteligencia operacional la aplican los funcionarios de las aduanas que se
encuentran en primera linea, es decir, aquellas personas encargadas de supervisar el ingreso
de las mercancias a territorio costarricense. Segun la directriz Estrategia Mundial sobre
Informacion e Inteligencia de la OMA, existen determinadas preguntas que se deben generar
durante el ciclo para asi determinar los resultados que se desean obtener. Los siguientes

ejemplos muestran algunos cuestionamientos por responder:
* (Quién es el incumplidor?

+ ;Cual es la naturaleza del incumplimiento?

* ;Doénde ocurre?

* Cuando ocurre?

* (De qué manera se realiza?

Un producto de calidad debe responder, como minimo, a las preguntas citadas
anteriormente. Un producto de la inteligencia aduanera es un perfil de riesgo, ya que se
desprende del andlisis de gran cantidad de datos que se han recopilado siguiendo una
estructura y seleccionando la informacion con mayor importancia, que responde a las
necesidades y preguntas de las personas encargadas de la toma de decisiones. Para tener
mayor claridad en la elaboracion de la informacion, los funcionarios responsables de
gestionar el riesgo en las tareas aduaneras deben tener presente que la implementacién de un
control se dirige a contrarrestar un riesgo que de previo se ha identificado, y por ende, el
control aduanero obedece a los resultados obtenidos por medio del uso de la inteligencia

aduanera.

De la inteligencia se pueden obtener diversos productos, que se catalogan de la

siguiente manera:
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* Evaluacion operacional

Deriva del andlisis de grandes y complejas cantidades de informacion. Identifica listas de
supuestos individuos o empresas incumplidores, y contiene preguntas suficientes para

solicitar la respuesta de los encargados de tomar las decisiones.

Ejemplo: Realizando un exhaustivo manejo y anélisis de la base de datos aduanera y
comparandola con otras fuentes de informacién, se identificaron doscientos posibles

importadores de alto riesgo.

* Inteligencia especifica

La inteligencia especifica es un producto que tiene suficientes respuestas para las preguntas
“quién, qué, donde, cuando y como”, a fin de que el encargado de la toma de decisiones las
adopte. Puede tratarse de un producto de inteligencia creado en respuesta a una necesidad del
encargado de la toma de decisiones operacionales de conocer mas sobre determinados

individuos, situaciones, etc.

También, puede tratarse de informacion sobre instalaciones que son fundamentales para los
métodos de investigacion, comunicacion y los puntos de contacto utilizados por los
delincuentes, o quizas medidas que los delincuentes utilizan contra la actividad de lucha

contra el fraude.
Ejemplo:

El equipo local de auditoria le solicita a la unidad local de inteligencia que controle
continuamente a determinado grupo de importadores de cosméticos y que produzca
inteligencia operacional sobre ellos. Se recibi6 informacion de un informante y otra
informacién recibida de la inteligencia local, la cual identifica a un sospechoso y recopila

suficiente informacion para solicitarle una investigacion a la Unidad de Investigacion.
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« Inteligencia para mejorar casos

Esta inteligencia se realiza para apoyar el avance de una investigacion o un caso en que
participa una unidad operacional. El producto satisface la necesidad de los encargados de

tomar las decisiones si responde preguntas determinadas a medida que el caso avanza.

Ejemplo: La Unidad de Investigacion necesita mas inteligencia sobre los bancos que utiliza
el sospechoso. El encargado de la toma de decisiones operacionales le solicita a la Unidad de
Inteligencia que suministre mas informacion. Esta unidad identifica dos bancos que se

utilizan normalmente y le entrega la inteligencia a la Unidad de Investigacion.
« Alertas especificas

Este tipo de inteligencia contiene determinaciones que indican la necesidad de una respuesta
operacional, aun cuando todavia faltan algunas respuestas fundamentales. Normalmente,
existe un plazo critico, el cual significa que la inteligencia debe ser difundida

inmediatamente.

Ejemplo: La Unidad Nacional de Inteligencia identifica que un camion determinado se
utilizara para contrabandear heroina al pais. La informacién no dice quién esta detras o donde
ocurrird, pero lo que si indica la informacion es cuando. Se alert6 a todas las areas de lucha

contra el contrabando.

La Aduana, como unidad técnica operativa, tiene la responsabilidad del control de
ingreso de unidades de transporte a los depositarios aduaneros, pero no tiene el recurso
humano para verificar fisicamente cada unidad, por ello, requiere aplicar la evaluacién de los
riesgos para determinar aquellas unidades que representan un mayor riesgo. Como se pudo
observar por medio de la categorizacion de los productos de inteligencia operacional, se
pueden presentar situaciones que ameritan de una respuesta rapida para definir la forma de
actuar, sin embargo, siempre deben estar presentes los conceptos de inteligencia aduanera
para llevar acabo un producto. También, se puede tener inteligencia mediante una evaluacion
de las bases de datos registradas, o también estudiar el comportamiento de las operaciones
logisticas de un importador determinado por un periodo de tiempo, entre otros productos que

se pueden generar y conllevan un mayor analisis de los datos.
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3.3 Fortalecimiento de las capacidades

En el documento relacionado con la inteligencia aduanera se hace mencion al
fortalecimiento de las capacidades de los funcionarios de aduanas como parte de la estrategia
de este tipo de inteligencia, expresando lo siguiente: “Los temas de seguridad relacionados
con el comercio internacional y el papel que las autoridades aduaneras pueden desempefiar
para resolver esos temas, le dan una nueva dimension al papel de la aduana” (Compendio

sobre la gestion de riesgos, Volumen 11, s.f., p. 28).

Para que la operatividad de la Aduana logre dar un giro en beneficio de un mejor
funcionamiento para los operadores del comercio exterior, se requiere, como primera accion,
fortalecer las capacidades de los funcionarios, ya que de esto depende una correcta aplicacion
de la inteligencia aduanera. La OMA brinda una serie de herramientas a las administraciones
aduaneras de sus paises miembros con el fin de que los funcionarios aduaneros se capaciten
y actualicen constantemente, pues un requisito fundamental para cumplir con los objetivos
aduaneros y para detectar los posibles envios de alto riesgo es mejorar la cantidad, la calidad

y la confiabilidad de la inteligencia que estéa disponible para las administraciones aduaneras.

4. Marco de Gestion de Riesgo del Servicio Nacional de Aduanas, Edicion 111

Por ultimo, se expone el Marco de Gestion de Riesgo (MGR) del SNA, presentado
durante el afio 2019, pues este documento brida una guia que debe seguir la organizacién en
materia de gestion de riesgos, al establecerse como fundamento para el desarrollo de las
actividades en el ambito de gestion de riesgo en todo el SNA. Vale especificar que este
documento es de uso exclusivo para los funcionarios de la administracion aduanera, por lo
cual en la presente seccion se brindan una interpretacion y un analisis de este, pero no se

ofrecen detalles ni datos especificos del documento.

El Marco de Gestion de Riesgo representa un conjunto de elementos que pretenden
ser una guia y un fundamento legal para sustentar el disefio, la implementacion, la evaluacion
y la mejora continua de las actividades de gestion de riesgo dentro de la Direccion General

de Aduanas. Mediante este documento se genera también la estructura organizacional, que
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tiene la responsabilidad de velar por una correcta implementacién de los convenios
internacionales suscritos por el pais, asimismo, tiene inherencia en la manera en la cual se
aplican los controles aduaneros y promueve la facilitacién de comercio, también ligados a la

gestién de riesgo.

El MGR le brinda a la administracion la implementacion de las politicas de control
aduanero enfocadas en una aduana moderna, integrando practicas de mejora en los procesos
aduaneros, por ejemplo, orientacion sobre el control previo de las mercancias, uso de las
tecnologias de informacion, evolucion de los procesos gue se realizan actualmente, fortalecer
las capacidades de los funcionarios aduaneros en materia de gestion de riesgo, entre otros
componentes. También, es importante recalcar que este documento en andlisis es un
complemento del Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, puesto que
define los objetivos y las acciones que la organizacién debe seguir, por lo tanto, es importante
propiciar herramientas solidas de apoyo para la gestion de riesgo, que ayuden y doten de
potestades al SNA para cumplir con lo que se ha planteado de manera eficaz y eficiente.

El MGR define cada uno de los principios por considerarse en la implantacién de una
gestion de riesgo integral, y los procesos de revision de mercancias en cada una de las fases

del ingreso a territorio costarricense:

1. La gestion de riesgos debe ayudar al mejor cumplimiento de los objetivos
organizacionales, debe mejorar el rendimiento de manera visible y evaluable.

2. Las préacticas de gestion de riesgos deben ser personalizadas y adaptarse tanto al
contexto como a la funcion interna y externa de la administracion.

3. La gestion de riesgos debe estar integrada y formar parte de todos los procesos
organizacionales, incluyendo la planificacion estratégica y operativa, asi como todas
las actividades de gestidn del proyecto y de cambio.

4. Las practicas de gestion de riesgos ayudaran a los que toman decisiones a elegir en
forma adecuada, a priorizar las medidas, a optar entre las distintas medidas posibles
para garantizar la conveniencia y la eficiencia del procesamiento de los riesgos. No
se trata de una formula magica que siempre brindara la respuesta adecuada. La gestion
de riesgos consiste en reconocer que siempre existe la posibilidad de que ocurra algo

malo.
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5. La gestion de riesgos debe ser sistematica, estructurada y oportuna. Debe seguir una
metodologia estructurada que dé resultados eficaces, coherentes, comparables y
confiables; integrando las observaciones, las previsiones y la opinion de los expertos.

6. La gestion de riesgos debera ser transparente e inclusiva. Debe tener en cuenta el
compromiso adecuado y oportuno de todas las partes interesadas.

7. La gestion de riesgos deber ser dindmica, interactiva y reactiva al cambio. A medida
que suceden los acontecimientos externos e internos, el contexto y los conocimientos
evolucionan, se controlan y analizan los riesgos, aparecen nuevos riesgos, algunos
cambian y otros desaparecen.

8. Lagestion de riesgos ayuda a la administracion a mejorar permanentemente. Se deben
elaborar e implementar estrategias y planes con el fin de mejorar la madurez de la
gestion de riesgos, ademas de otros aspectos de la organizacion.

9. La gestion de riesgos debera considerar los factores humanos y culturales
reconociendo las capacidades, las sensibilidades y las intenciones de las personas
internas y externas que pueden impedir a las autoridades aduaneras alcanzar sus

objetivos o, por el contrario, ayudar a lograrlos. (Marco de Gestion de Riesgo, 2019,
pp. 6-7).

Como puede observarse, estos principios se encuentran ligados a la base fundamental
del Convenio de Kyoto Revisado, asi como del Acuerdo de Facilitacion de Comercio y del
Marco de Normas SAFE; cada uno de estos importantes acuerdos procura facilitar y mejorar

las précticas en las aduanas.

La utilidad del MGR reside en emplear el recurso humano de manera eficiente, y de
este modo poder identificar oportunidades de mejora dentro de los procesos de control
aduanero, asi como también gestionar el riesgo aduanero de una forma planificada,

estratégica y operatica.

En el mismo documento se indica que estos objetivos necesitan ser claros en cuanto
a su aplicacion, para cada parte del SNA, por lo tanto, las aduanas se rigen dentro de este
marco y debe emplearse de manera adecuada, pero, sobre todo, requiere ser del conocimiento

de cada funcionario aduanero, por lo cual es transmitido a todo el SNA.
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Parte de la estrategia para alcanzar los objetivos establecidos fue generar el Comité
Directivo sobre Gestion de Riesgo. EI Comité serd presidido por el Director General de
Aduanas y estara integrado en forma permanente y exclusiva por el Subdirector, la Jefatura
del Area de Relaciones y Asuntos Externos y del Area de Planificacion Estratégica y Control
de la Gestion, el Director de la Direccidn de Gestion de Riesgo en calidad de especialista en
la materia, y demé&s Directores de las distintas direcciones que conforman la Direccion
General de Aduanas, asi como los gerentes de todas las aduanas del pais.

Las aduanas tienen participacion por medio de sus gerentes, los cuales pueden ser
comunicadores de informacion entre la Direccion de Gestion de Riesgo y la Aduana como

ente operativo.

El Comité tiene una serie de funciones que conllevan principalmente a dirigir las
acciones necesarias para gestionar el riesgo de una forma integral en el SNA, asimismo, debe
identificar las amenazas que vulneran la organizacion y representan un riesgo para el
cumplimiento de sus objetivos, asi como categorizar los riesgos, creando un registro de estos,
también requiere fomentar una cultura orientada a la gestion de riesgo, iniciando desde las
jerarquias e involucrando a los funcionarios aduaneros de cada departamento; por ende, el
Comité conforma los mayores niveles jerarquicos dentro de la administracion, estas personas
ademas tienen la facultad de revisar de manera periddica el MGR y actualizarlo, a fin de que

se adapte al contexto cambiante del comercio exterior.

Por medio del Comité se busca tener una mayor integracion de las partes para
retroalimentar los procesos de gestion de riesgo a nivel del SNA, pero es importante resaltar
que este se encuentra constituido por los altos mandos de la organizacion, lo cual genera un
mayor impacto dentro de la cultura organizacional de cada aduana, si bien debe
complementarse con las capacitaciones del recurso humano, tal y como se menciona en el

texto.

Cabe insistir que el registro de riesgos elaborado por el Comité tiene como finalidad
reconocer y describir cada riesgo que se puede presentar dentro del SNA, que este sea
categorizado y se planifique la manera de gestionar el riesgo para disminuir en la medida de
lo posible su impacto. Los riesgos a los cuales se enfrenta la administracion en sus diferentes
procesos pueden ser muy variados, pero relacionado con el proceso objeto de estudio de la
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practica dirigida, se puede hacer enfasis en el desconocimiento de las etapas del proceso de
la gestion de riesgo y, por ende, en la falta de capacitacion de los funcionarios que tienen
participacion en la operativa de las aduanas.

Por otra parte, se pueden determinar riesgos vinculados con la implantacién del
sistema de control aduanero moderno, el cual permite manipular gran cantidad de datos que
posibilitan resguardar la informacion de manera segura. Otro riesgo se presenta en las
debilidades que tiene la administracion frente al control previo de las mercancias, un control
que requiere de mucha inteligencia aduanera, pues se trata de la etapa anterior al ingreso de
las mercancias al territorio, por ende, se cuenta con poca informacion en el sistema para

gestionar los riesgos.

Uno de los mayores riesgos que actualmente deben contrarrestar las aduanas del pais
son las diferentes estrategias desarrolladas diariamente para defraudar el fisco, que se
caracterizan por ser cambiantes y cada dia presentan mayor complejidad, exigiendo mayores
capacidades de los funcionarios para detectarlas y tratarlas de manera adecuada. El marco
expone como uno de sus puntos méas relevantes que mantener funcionarios capacitados es
una de las mejores maneras de prevenir los riesgos; sin embargo, para fomentar la
capacitacion mencionada es necesario sensibilizar a los altos mandos, para que motiven a
todos los funcionarios a tener conciencia de que la gestion de riesgo es responsabilidad de
todos, tanto de los que se encuentran en la Direccion General de Aduanas como de los

funcionarios de cada aduana en territorio costarricense.

El MGR hace referencia a las etapas de gestion de riesgo expuestas anteriormente
utilizando como fundamentacién el Convenio de Kyoto, por ello, a continuacion, solo se

citan.

=

Definicion del contexto

2. Evaluacion del riesgo

1. Evaluacion del riesgo

2. Analisis de los riesgos

3. Evaluacidn y priorizacion de los riesgos
Tratamiento de los riesgos

4. Monitoreo y revision
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Para finalizar, se desea indicar que los documentos citados anteriormente, como el
Convenio de Kyoto Revisado, el Compendio sobre la gestion de riesgos de la Organizacion
Mundial de Aduanas y el Marco de Normas SAFE, convergen en el Marco de Gestion de
Riesgo del Servicio Nacional de Aduanas, siendo este el principal instrumento para la
aplicacion directa —en las administraciones aduaneras de Costa Rica— de cada uno de los
lineamientos planteados en materia de gestion de riesgo por la Organizacién Mundial de
Aduanas, lo cual significa que Costa Rica tiene el fundamento juridico para impulsar la
implementacion de la gestion de riesgo en cada uno de los procesos de control de mercancias,
ya sea previo, inmediato o posterior. También, el marco muestra que desde la Direccion
General de Aduanas se encuentran realizando esfuerzos significativos para mejorar los
procesos, garantizando un control efectivo sobre las mercancias que ingresan a territorio
costarricense, siendo esto de mucha importancia porque reafirma el compromiso de mejora

continua dentro de las administraciones aduaneras.

Capitulo 11

Describir el Plan Estratégico del Servicio Nacional De Aduanas, asi como
también los objetivos estratégicos de la Aduana Central, su historiay los
aspectos legales que rigen el control aduanero, para el caso del proceso de
supervision de descargas de las unidades de transporte en los depositos
aduaneros

En el siguiente capitulo se describira el funcionamiento del Servicio Nacional de
Aduanas, sus objetivos estratégicos para el periodo 2019-2023, su estructura organizativa,
entre otros elementos de relevancia para el desarrollo del trabajo. Posteriormente, se daran a
conocer los mismos aspectos mencionados antes (funcionamiento, objetivos estratégicos y
estructura organizativa), pero en este caso para la Aduana Central, al ser este un 6rgano del
SNA que es administrado bajo los objetivos estratégicos planteados por esta entidad. Por

ultimo, se analizara la relacion existente con el Plan Institucional del Ministerio de Hacienda.
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1. El Servicio Nacional de Aduanas de Costa Rica

Para conocer los inicios del Servicio Nacional de Aduanas, es imprescindible
hablar del decreto de creacion del Ministerio de Hacienda. EI Servicio Nacional de Aduanas
es parte del Ministerio de Hacienda, y fue creado en el afio 1825 por medio del Decreto
Ejecutivo LV; en ese entonces, el Ministerio tenia el nombre de Tesoreria General. En la
resefia histérica del Ministerio de Hacienda se indica lo siguiente:

Mediante Decreto 191 del 5 de junio de 1829, se emite la Ley Organica de
Administracion de Hacienda Pablica en las rentas de la Federacion y las del Estado.
Para efectos de lo anterior, existiria una administracion principal de aduanas
maritimas, compuesta de un administrador y un contador, en la que se recaudaran
los caudales producidos por los ramos de alcabala de la Federacién y los que fueran
producto de la alcabala interior. La Tesoreria General continu6 en oficina separada,
y compuesta por el Ministro Tesorero y un Contador (Entrada Descriptiva
Ministerio Hacienda, 2012, p. 2).

Como se puede observar, es hasta el afio 1829 que se crea una estructura
administrativa similar a lo que hoy se conoce como el Ministerio de Hacienda, llamado, en
ese momento, Tesoreria General. En el afio 1949 recibe el nombre que mantiene hasta hoy:
Ministerio de Hacienda. Se podria decir que el SNA nace con la Ley General de Aduanas N.°
7557 —con fecha del 20 de octubre de 1995—, publicada en el diario oficial la Gaceta N.° 212
del 8 de noviembre.

Después de conocer las generalidades de la fundacion del SNA, es indispensable
describir su funcionamiento, asi como también el plan estratégico de dicha organizacién, para
entender de qué forma influyen directamente los objetivos en la gestidn de riesgo en materia
aduanera. El Servicio Nacional de Aduanas, segun la Ley General de Aduanas, capitulo II,

articulo 8, se entiende como un:

Organo de control del comercio exterior y de la Administracion Tributaria;
dependera del Ministerio de Hacienda y tendrd a su cargo la aplicacion de la
legislacién aduanera. El Servicio estara constituido por la Direccion General de

Aduanas, las aduanas, sus dependencias y los demas 6rganos aduaneros; dispondra
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de personal con rango profesional y con experiencia en el area aduanera y/o de
comercio exterior, pertinentes conforme a los acuerdos, convenios y tratados

internacionales vigentes (Ley N.° 7557, 1995, p. 4).

Mejorar el control fiscal es una de las prioridades del Ministerio Hacienda, y parte
de la responsabilidad de lograr el objetivo recae sobre el Servicio Nacional de Aduanas, como
ente controlador del ingreso y la salida de las mercancias. Para lograr cumplir una adecuada
implementacidn de los controles, el Servicio Nacional de Aduanas se basa en la aplicacion
de la legislacion aduanera nacional y de la normativa internacional, las cuales se detallaran

en la siguiente seccion del trabajo.

El Servicio Nacional de Aduanas se encuentra regulado por el siguiente
ordenamiento juridico, establecido en la Ley General de Aduanas (LGA), en su articulo

namero 4, Fuentes del régimen juridico aduanero, que establece lo siguiente:

La jerarquia de las fuentes del régimen juridico aduanero se sujetara al siguiente orden:
a) La Constitucién Politica.

b) Los tratados internacionales y las normas de la comunidad centroamericana.

c) Las leyes y los demas actos con valor de ley.

d) Los decretos del Poder Ejecutivo que reglamentan las leyes y los de los otros Supremos

Poderes, en materia de su competencia.
e) Los demaés reglamentos del Poder Ejecutivo.
f) Las demas normas subordinadas a los reglamentos. (Ley N.° 7557, 1995, p. 2)

De igual manera, la Ley General de Aduanas regula las facultades que tiene el
Servicio Aduanero, las cuales se encuentran establecidas en articulo 9, Funciones del

Servicio Nacional de Aduanas, y se detallan seguidamente:

a) Aplicar todos los convenios, acuerdos y tratados internacionales debidamente ratificados
por el Gobierno de Costa Rica, que esten vigentes en el plano internacional, asi como la

normativa nacional en materia aduanera.

b) Ejercer el control del territorio aduanero establecido en el articulo 2° de esta Ley.
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¢) Cumplir, dentro del marco de su competencia, los lineamientos y las directrices que se

deriven de la politica econémica del Gobierno de la Republica.
d) Ejecutar el control aduanero de las politicas de comercio exterior vigentes.

e) Actualizar los procedimientos aduaneros y proponer las modificaciones de las normas,
para adaptarlas a los cambios técnicos y tecnoldgicos y a los requerimientos del comercio

internacional.

f) Aplicar, en coordinacion con las deméas oficinas competentes, las regulaciones no
arancelarias que norman las entradas y salidas del territorio aduanero, de vehiculos, unidades

de transporte y mercancias.

g) Ejercer, en coordinacion con las deméas oficinas tributarias, las facultades de
administracion tributaria respecto de los tributos que generan el ingreso, la permanencia y

salida de mercancias objeto del comercio exterior.
h) Generar estadisticas de comercio internacional. (Ley N.° 7557, 1995, p. 5).

El Codigo Aduanero Uniforme Centroamericano (CAUCA), codigo juridico por
el que se rige el Mercado Comun Centroamericano —proceso de integracion del cual es parte

Costa Rica— define, en el articulo 6, el Servicio Aduanero de la siguiente manera:

El Servicio Aduanero esta constituido por los 6rganos de la administracion publica,
facultados por la legislacion nacional para aplicar la normativa sobre la materia,
comprobar su correcta aplicacién, asi como facilitar y controlar el comercio
internacional en lo que le corresponde y recaudar los derechos e impuestos a que
esté sujeto el ingreso o la salida de mercancias, de acuerdo con los distintos
regimenes que se establezcan. Al Servicio Aduanero le corresponde la generacion
de informacion oportuna, la fiscalizacién de la correcta determinacién de los
derechos e impuestos, la prevencion y represion cuando le corresponda de las
infracciones aduaneras, sin perjuicio de las demas que establece este Codigo y su
Reglamento (Ley N.° 8360, 2003, p. 13).
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El Ministerio de Hacienda actualmente se divide en dos grandes areas: Egresos e
Ingresos. En el area de Ingresos se encuentra la Direccion General de Aduanas, 6rgano que

la Ley General de Aduanas, en el capitulo 11, articulo 11, define como:

El 6rgano superior jerarquico nacional en materia aduanera. En el uso de esta
competencia, le corresponde la direccion técnica y administrativa de las funciones
aduaneras que esta ley y las demas disposiciones del ramo le conceden al Servicio
Nacional de Aduanas; la emision de politicas y directrices para las actividades de
las aduanas y dependencias a su cargo; el ejercicio de las atribuciones aduaneras y

la decisidn de las impugnaciones interpuestas ante ella por los administrados.

Asimismo, la Direccion coordinard y fiscalizara la actividad de las aduanas y
dependencias a su cargo, para asegurar la aplicacion correcta y uniforme del régimen
juridico aduanero, acorde con sus fines y los objetivos del Servicio Nacional de
Aduanas, mediante la emision de directrices y normas generales de interpretacion,
dentro de los limites de las disposiciones legales y reglamentarias (Ley N.° 7557,
1995, p. 6).

1. Misién del Servicio Nacional de Aduanas

Para tener un mayor conocimiento del Servicio Nacional de Aduanas, se presenta
la Mision.
“Facilitar el flujo licito de personas y mercancias, mediante un control eficiente

para favorecer los intereses de la sociedad y contribuir al desarrollo socioeconémico del pais”
(Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, p. 5).

Como es posible inferir, el Servicio Nacional de Aduanas debe ser un ente
facilitador del comercio exterior, por ello, necesita implementar herramientas para realizar
una adecuada gestién de riesgo de manera selectiva, buscando un equilibrio entre el control

aduanero y la facilitacion.

Seguidamente, se presenta la vision del SNA, la cual representa lo que la
organizacion desea proyectar a largo plazo: “Ser una aduana integra, dindmica y proactiva

que contribuye a la competitividad del pais. Para ello, priorizara la digitalizacion de sus
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procesos, una efectiva gestion de riesgos, la actualizacion de su normativa y el desarrollo del
potencial humano” (Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, p.
5).

En la siguiente imagen se puede visualizar el organigrama del Servicio Nacional
de Aduanas, para comprender de mejor manera cada una de las Direcciones y los
Departamentos que conforman este érgano técnico en materia aduanera, el cual controla el
ingreso y la salida de mercancias a/del territorio costarricense.

llustracién N° 1

Organigrama del Servicio Nacional de Aduanas
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2. Pilares estrategicos del Servicio Nacional de Aduanas

e Servicio:

Este término se refiere a una adecuada gestion del servicio brindado a los usuarios
que realizan tramites con las adunas o dependencias de la Direccion General de Aduanas. En
el Plan Estratégico se menciona lo siguiente con relacion al servicio: “El éxito de una
organizacion, la reduccion de costos y la satisfaccion de las necesidades de sus clientes,
depende de una estrategia bien gestionada, integrada y flexible, controlada en tiempo real y
en la que fluye informacion eficientemente” (Plan Estratégico del Servicio Nacional de
Aduanas 2019-2023, 2019, p. 7).

e Control:

Por otro lado, si bien el SNA debe brindar un servicio eficiente a los usuarios,
también tiene el deber de ejercer control sobre el ingreso y la salida de las mercancias, como
representacion de la autoridad. Todo el SNA tiene una gran responsabilidad y es velar por un
control previo e inmediato que sea capaz de prevenir la defraudacion fiscal, y un control
posterior que logre sancionar aquellas acciones de defraudacion fiscal con el fin de evitar que

las conductas se repitan en los importadores.
e Seguridad:

Son los procedimientos y las acciones realizados por las autoridades aduaneras
dentro del d&mbito de su competencia, necesarios para identificar, prevenir, controlar,
erradicar y responder ante posibles situaciones de emergencia e incidentes que se pueden
presentar en las diferentes aduanas del pais, con impacto no solo en el campo econémico,
sino ambiental y de la salud. Respecto a la seguridad, el Plan Estratégico Nacional 2019-

2023 menciona lo siguiente:

Lo anterior tiene como objetivo prevenir y reducir los riesgos de afectacion al
personal, los usuarios, las instalaciones, las mercancias y los ecosistemas en el
territorio nacional, procurando los controles adecuados y las medidas de seguridad
en la cadena de logistica, en coordinacion con las diferentes autoridades del pais
(Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, p. 8).
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Después de describir los tres pilares que rigen el Plan Estratégico Nacional del
SNA, se puede decir que este tiene una gran responsabilidad tanto con la economia del pais
como con la salud humana y seguridad del medio ambiente. Los pilares representan el marco
dentro del cual se necesitan desarrollar los objetivos y las politicas que rigen el

funcionamiento del SNA.

A continuacion, se muestran los objetivos establecidos para el periodo 2019-2023
para el Servicio Nacional de Aduanas. Se plantean una serie de objetivos que se deben
cumplir durante la gestion de un determinado periodo. Los objetivos responden a la necesidad
de control que se requiere ejercer en las operaciones de comercio exterior, las cuales cada dia

son mas dinamicas.

3. Objetivos del Servicio Nacional de Aduanas

1. Implementar las mejoras en la infraestructura fisica y en los flujos transfronterizos de
mercancias, vehiculos y personas contempladas en el marco del Programa de
Integracidn Fronteriza.

2. Incrementar las acciones de control en todas las fases del proceso aduanero: control
previo, control permanente y control a posteriori con el uso intensivo de tecnologia,
en procura de lograr una recaudacion justa y eficiente.

3. Implementar un modelo de gestidn de riesgos integral con la participacion activa de
las dependencias del Servicio Nacional de Aduanas, las otras direcciones del &rea de
ingresos del Ministerio de Hacienda y otras dependencias gubernamentales, con el
fin de obtener informacion oportuna y de calidad para la identificacion, el analisis, la
actualizacién y la mitigacion de los riesgos en todas las fases del proceso aduanero.

4. Proponer las reformas legales y reglamentarias que proporcionen el fundamento
juridico para la implementacion efectiva del plan estratégico y otras iniciativas del
Servicio Nacional de Aduanas.

5. Disefiar e implementar un plan de fortalecimiento de capacidades para todos los
funcionarios del Servicio Nacional de Aduanas, con el fin de mejorar sus habilidades
técnicas y de gestion del recurso humano; dentro del marco de la ética en la funcion

publica y alineado con los valores institucionales.
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6. Ejecutar acciones de control y fiscalizacion, apoyado con uso intensivo de tecnologia,
que permitan reprimir y minimizar las practicas asociadas al fraude, la informalidad
y la incorrecta aplicacion de los procedimientos aduaneros y pongan en riesgo la
seguridad del pais.

7. Mejorar los mecanismos de coordinacion y comunicacion con otras direcciones del
Area de Ingresos del Ministerio de Hacienda y otras dependencias gubernamentales
que se relacionan con la gestion aduanera, a fin de fortalecer los procesos aduaneros
y proveer informacidn para la gestion integral de riesgos.

8. Modelar los procesos del negocio con el fin de redisefiarlos, optimizarlos,
gestionarlos y digitalizarlos para que su aplicacion sea transversal, estandar, medible
y evaluable en un ciclo de mejora continua (Plan Estratégico del Servicio Nacional
de Aduanas 2019-2023, 2019, pp. 10-13).

De los objetivos citados anteriormente se puede vincular con la propuesta de
mejora el objetivo nimero 2, el cual se refiere al deber de aumentar las acciones de control
aplicadas al ingreso de mercancias a territorio nacional; esto es indispensable para
incrementar la recaudacion efectiva de tributos arancelarios en el pais, para lo anterior, la

utilizacion de la tecnologia es un elemento clave a fin de lograr lo deseado.

Luego, el objetivo nimero 3 es aquel que logra fundamentar el desarrollo de la
propuesta de mejora, pues dentro de este se menciona la importancia de implementar un plan
de riesgo integral, que involucre la participacién de diferentes dependencias con injerencia
en el flujo de comercio exterior. Sin duda alguna, en cada aduana del pais se necesita tener
conocimiento en materia de gestion de riesgo, y se deben desarrollar las herramientas
requeridas para la aplicacion de gestion de riesgo integral a fin de mitigar los riesgos,

especificamente en el proceso de seleccion de descargas que requieren supervision aduanera.

Por ultimo, el objetivo nimero 8, el cual menciona que se requiere analizar los
procesos ejecutados actualmente en el desarrollo de la funcion aduanera y redisefiar aquellos
qgue demanden mejoras para optimizar el proceso. Dentro del desarrollo de la propuesta de
mejora se analizara el proceso de seleccion de descargas que precisan ser supervisadas,

identificando aquellos puntos por mejorar, para que sean medibles y cuantificables.

59



Especificamente, en el ambito de riesgo aduanero el Plan Estratégico del Servicio

Nacional de Aduanas 2019-2023 propone lo siguiente:

En el marco del Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas del periodo
2019-2023, se establece como unos de los objetivos estratégicos fortalecer la gestion
de riesgo con una vision amplia e integradora que permita la labor conjunta y el
analisis de riesgo desde una perspectiva institucional e internacional, mediante la
explotacion de la data fiscal y con herramientas informaticas de alta potencia (Plan
Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, p. 21).

Lo anterior recalca la importancia de las herramientas informaticas y la necesidad
de llevar bases de datos que funcionen para el analisis de informacion, siendo esta uno de los
pilares de la gestion de riesgo, pues se convierte en una necesidad para la generacion de datos
cuantificables, confiables y oportunos. Textualmente, se cita lo siguiente:

Toda esta informacion debe estar disponible en un solo repositorio de datos, con
formatos de datos estandarizados, en una herramienta uniforme que permita y
facilite su analisis y, en consecuencia, mayor efectividad en la gestidn para que este
se oriente a generar una verdadera percepcion de riesgo en los usuarios, asi como
brindar el completo conocimiento de éstos en su desempefio ante la aduana,
permitiendo focalizar los esfuerzos en aquéllos operadores u operacion de mayor
riesgo (Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, p. 21).

Para lograr la implementacion de una gestion de riesgos integral efectiva, desde el
Servicio Nacional de Aduanas se plantea la meta de Integracién de las Unidades de Riesgo
del Area de Ingresos; para lograrlo, se propone realizar las siguientes actividades:
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Tabla 1

Actividades que plantea el Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas para cumplir

el objetivo N.° 3

Integracion de las Unidades de Riesgo del Area de Ingresos

Producto Plazo
Modelo de Riesgo Integrado para el SNA, aprobado por el Vice-ministerio de | 2019
Ingresos.
Definicion de Mecanismos de comunicacion y coordinacion entre las 2019
dependencias del SNA y de las demas Direcciones del Area de Ingresos para el
desarrollo del Plan Integral de Gestion de Riesgo.
Definicion de Mecanismos de comunicacién y coordinacion entre las 2020
dependencias del SNA y de las demas Direcciones del Area de Ingresos para el
desarrollo del Plan Integral de Gestion de Riesgo.
Mercancias sensibles identificadas asocidndolas a importadores de alto riesgo. | 2020
Reglas del mddulo de riesgo adecuado a la nueva segmentacion de operadores. | 2020
Formatos estandarizados de las fuentes de datos. 2020
Herramienta informatica uniforme para la compilacion de las bases de datos. 2020

Fuente: (Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, p. 21).

Dentro del Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023 se

menciona, relacionado con el objetivo nimero 8, modelar los procesos de negocios:

Implantar la Gestidn por Procesos de Negocio en el Servicio Nacional de Aduanas,

como herramienta para la consecucion de los objetivos

estratégicos

organizacionales y la toma de decisiones, mediante el analisis, redisefio, control y

monitoreo de los procesos de negocio en un ciclo de mejora continua e incremental.
(Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, p. 28).

Es indispensable para cualquier organizacion estructurar los procesos que se

realizan dentro de esta. Como organizacion gubernamental, el SNA también debe poseer una

estructura clara y definida de cada uno de los procesos que se producen dentro de las

diferentes secciones que componen la Aduana como unidad técnica administrativa. Segun el
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Plan Estratégico del SNA, algunas de las ventajas que se pueden obtener gracias a la gestion

por proceso son las siguientes:

1.

10.

Tenga una vision clara y detallada de las actividades que realiza en su dia a dia 'y de
la forma en que las mismas impactan la consecucion de los objetivos estratégicos de
la organizacion.

Posea una cultura de gestion organizativa orientada a los procesos.

Cuente con una plataforma tecnoldgica que integre diversas herramientas en torno a
un sistema de soporte a la gestion, de forma que toda su infraestructura tecnolégica
sea aprovechada de la mejor manera posible para los propositos del negocio aduanero.
Pueda evaluar rapidamente el impacto que directrices administrativas o de gestion del
riesgo tienen en la operacion de la Aduana y a través de ella, en la cadena comercial
del pais. Posea canales de comunicacion agiles y efectivos para interactuar con los
diversos actores del comercio internacional, el gobierno y la sociedad en general, de
forma que pueda orientar su accionar en pro de la maximizacion del valor que aporta
a sus clientes y el retorno que le entrega a la sociedad costarricense.

Cuente con una primera aproximacion a una base de conocimiento de la organizacion
que le permita mejorar y homogenizar las capacidades y el accionar de sus
funcionarios.

Cuente con mecanismos para gestionar el cambio e incluso, pueda prever y asumir
una posicion proactiva frente al mismo.

Posea herramientas que le permitan integrar y coordinar mas facilmente sus esfuerzos
con los de otros 6rganos a nivel ministerial, nacional e internacional.

Cuente con herramientas para priorizar y liderar proyectos e iniciativas de las que
participe en pro de la consecucion de sus objetivos estratégicos.

Cuente con procesos agiles y con mecanismos de control efectivos, en el marco de
los estandares internacionales.

Constituyase como referencia en la region en términos de modernizacién, calidad de
la gestién y alineacién con buenas practicas, tratados y convenios internacionales.
(Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, pp. 28-29).
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Para logar desarrollar la gestion por procesos es indispensable contar con un

marco de implementacion, que permita por medio de una serie de actividades lograr lo

que se ha planteado, el cual se muestra a continuacion:

Tabla 2

Actividades que plantea el Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas para cumplir

el objetivo N.° 8

I Fase. Generar el modelado “as is” de todos los procesos, y una primera version de

los procesos optimizados “to be”

de la carga).

Producto Plazo
Gestion del registro (Macroproceso de | | Semestre 2019
Gestion previa al despacho).
Arribo y salida (Macroproceso de Gestion | Il Semestre 2019

Trénsito (Macroproceso Destinacion).

| Cuatrimestre 2020

Permanencia (Gestion de la carga).

Il Cuatrimestre 2020

Importacion (Destinacién).

1l Cuatrimestre 2020

Exportacion (Destinacion).

I Trimestre 2021

Fiscalizacion (Verificacion de

cumplimiento).

Il Trimestre 2021

Fiscalizacion (Verificacion de

cumplimiento).

I Trimestre 2021

Solicitudes previas (Gestion previa al

IV Trimestre 2021

de la carga).

despacho).
Il Fase. Implementar los procesos optimizados
Productos Plazo
Gestion del registro (Macroproceso de | | Semestre 2020
Gestion previa al despacho).
Arribo y salida (Macroproceso de Gestion | 11 Semestre 2020
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Trénsito (Macroproceso Destinacion). I Cuatrimestre 2021

Permanencia (Gestion de la carga). Il Cuatrimestre 2021
Importacion (Destinacion). I11 Cuatrimestre 2021
Exportacion (Destinacion). | Trimestre 2022
Fiscalizacion (Verificacion de | Il Trimestre 2022

cumplimiento).

Atencion de denuncias (Verificacion de | Il Trimestre 2022

cumplimiento).

Solicitudes previas (Gestion previa al | IV Trimestre 2022

despacho).

Fuente: (Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas 2019-2023, 2019, pp. 29-30).

Después de mostrar, mediante las generalidades y los objetivos, cuél es el
funcionamiento del Servicio Nacional de Aduanas, se puede comprender que es una
organizacion enfocada en la mejora continua, y de gran importancia para el pais. Cada aduana
existente en el territorio costarricense conforma el SNA. Dado que la propuesta de mejora se

dirige a la Aduana Central, es indispensable explicar la historia de la Aduana en Costa Rica.

2. Aduana Central
1. Historia de la Aduana Central

Costa Rica es un pais que durante afios ha comercializado bienes
internacionalmente debido a su reconocida produccién agricola, asi como de otros bienes de
manufactura que se han adherido con el pasar de los afios a la cartera exportadora del pais,
por ende, el comercio exterior es un pilar del desarrollo econémico de la nacion, lo cual
convierte en una necesidad poseer control sobre las transacciones de mercancias que se
generan continuamente; con el desarrollo del comercio surge el de un sistema de control que

vela por el intercambio de mercancias.

La primera aduana en Costa Rica se establecio en Rio Grande de Atenas entre los

afios 1780-1790, y su administracion estuvo a cargo de la Factoria del Tabaco, a efectos de
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impedir el contrabando de este producto; sin embargo, muchos agricultores lo cultivaban en
la zona de San Ramon, desde donde lo sacaban directamente a Puntarenas (Sinopsis Historica
del Servicio Nacional de Aduanas de Costa Rica, s.f., p. 2). Se menciona que esta aduana
presentaba una infraestructura de fortaleza, y el objetivo era controlar la salida de tabaco y
café por el puerto de Caldera. Por otro lado, su ubicacion estratégica obedecia a que por el
Ilamado Paso de Mulas debian transitar todas las personas que quisieran ingresar al interior
del pais. Unos afos después se fundaron la Aduana de Limon y la Aduana de Caldera, y la
localizacion de ambas en un puerto respondio a que las vias de comercio maritimo se

expandieron, generando un mayor desarrollo comercial.

La segunda aduana establecida en el territorio nacional corresponde a la Aduana
de Sarapiqui, cuyo objetivo era regular el comercio que se realizaba por medio del rio San

Juan y sus afluentes, especialmente en la época de bonanza cafetalera.

En la tesis La figura del agente de aduanas en el ordenamiento juridico
costarricense, sus actuaciones, responsabilidades actuales y retos futuros, elaborada por

Minor Tijerino Arguedas (2011), se menciona lo siguiente:

La Aduana de Limoén fue establecida por Minor Cooper Keith en la época de
construccién del ferrocarril al Atlantico, mediante Ley N.° 8 del 31 de octubre de
1885 (Cadigo Fiscal). Se habilitan, para el comercio de altura en el Golfo de Nicoya,
Puntarenas, y en el mar Caribe, en el puerto de Limén (Tijerino, 2011, p. 32).

Es hasta la construccién del ferrocarril al Atlantico que Mr. Keit establece, en el
afio 1894 y debido a la necesidad de traer mercancias que ingresaran por los puertos de Limén
a la capital del pais, la Aduana Principal. Mediante el Decreto N.° 12 del 16 de junio de 1894,

se establece una aduana en San José (Tijerino, 2011, p. 33).

En el documento Sinopsis Historica del Servicio Nacional de Aduanas De Costa Rica se

indica lo siguiente en relacion con la aduana mencionada:

Siendo necesario traer a esta capital la Aduana de Limon por la dificultad
insuperable con que se tropieza para mantener alli el personal de empleados
indispensables y adecuado, a consecuencia de los cambios que ocurren en el estado

sanitario de aquel lugar, y a fin de evitar el perjuicio que en la traslacion total de la
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aduana al interior de la Republica sufriran algunos introductores y el fisco, respecto
de las mercaderias que se exportan. (Sinopsis Histdrica del Servicio Nacional de
Aduanas de Costa Rica, s.f., p. 7).

La Aduana Principal es el inicio de la Aduana Central, pues es la primera aduana
interior que se registra en el pais, con el pasar de los afios, se convierte en la Aduana Central,

la cual se mantiene hasta la fecha.

Actualmente, en Costa Rica existen las siguientes aduanas: Aduana Central,
Aduana Santamaria, Aduana de Limon, Aduana de Caldera, Aduana de Limén, Aduana La

Anexion, Aduana de Pefias Blancas y Aduana de Paso Canoas.

Después de presentar una breve historia del surgimiento de las aduanas en el pais,
es posible reconocer que en un principio estas organizaciones inician como una pequefia
estructura donde los procedimientos se desarrollaban de forma documental, y el principal
objetivo era el control de la evasion de impuestos; con el tiempo, las aduanas buscan una

mayor efectividad en los procesos y una modernizacion con la ayuda de las tecnologias.

2. Aduana Central y sus funciones

De manera especifica, la propuesta de mejora de este estudio se encuentra
enfocada en el proceso de seleccidn de descargas que requieren supervision aduanera en la
Aduana Central. Asi, se hace necesario profundizar tanto en la organizacion de la Aduana
como en su funcionamiento. Cada aduana, dependiendo de su ubicacién, realiza tareas

diferentes, ya que algunas son fronterizas, otras maritimas y otras internas.

La Aduana Central es una aduana interna que recibe transitos de las diferentes
aduanas del pais, principalmente, de la Aduana de Limén, Aduana de Caldera, Aduana de

Paso Canoas, Aduana de Pefias Blancas y Aduana Santamaria.

La Ley General de Aduanas, en su articulo 13, define aduana de la siguiente
manera: “La aduana es la unidad técnico-administrativa encargada de las gestiones aduaneras
y del control de las entradas, la permanencia y la salida de las mercancias” (Ley N.° 7557,
1995, p. 7).
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Jurisdiccion de la Aduana Central: La jurisdiccion de la Aduana Central se

encuentra delimitada por el articulo 3 del Reglamento de la LGA, el cual indica lo siguiente:

Aduana Central: Comprende de la provincia de San José los siguientes cantones:
Central, Escaz, Desamparados, Tarrazl, Aserri, Goicoechea, Alajuelita,
Coronado, Acosta, Tibas, Moravia, Montes de Oca, Dota, Curridabat, Pérez
Zeleddn y Leon Cortés; de la provincia de Heredia los siguientes cantones: San
Rafael y San Isidro y la provincia de Cartago. Tiene a su cargo el Puesto de

Aduana Postal ubicado en las Oficinas de Correos de Costa Rica en Zapote. (Ley
N.° 7557, 1995, p. 3).

llustracién 1

Organigrama de la Aduana Central

Gareancia

ApoOyo o _
Gerencia

late del Jafe del
Departamanto Departamento
Mormativo Técnico
—— Seccidn Técnica

Operativa
lafe Puesto
Postal
Seccidn Depdsito

Fuente:Elaboracion propia

Como se puede observar en la imagen anterior, la Aduana Central cuenta con un
Departamento Técnico, el cual posee dos secciones: Seccidon Técnica Operativa y Seccién de
Deposito. El trabajo de la presente préctica se realizo en la Seccion de Deposito, encargada

de la seleccion de descargas que requieren supervision aduanera en los depositarios fiscales.
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Todas las aduanas de Costa Rica tienen la misma estructura organizacional. De
esta, vale destacar la existencia de dos departamentos: el Departamento Normativo y el
Departamento Técnico. El primero es la unidad legal responsable de los procesos juridicos
llevados a cabo en la Aduana, y de asesorar tanto a la Gerencia como al Departamento

Técnico en materia legal.

El Departamento Técnico es el responsable de ejecutar las acciones de control
aduanero y salir a realizar supervisiones en los diferentes auxiliares de la funcion pablica
aduanera, por ello, su rol es gestionar de manera preponderante el riesgo aduanero; siendo de

este modo, es el que requiere en mayor medida herramientas para su aplicacion.

En la Ley General de Aduanas se estipulan las competencias y funciones de cada

division de la Aduana, las cuales se citan a continuacion.

4.2.1. Gerencia
La Gerencia es la responsable del buen funcionamiento en totalidad de una aduana;
debe velar por cada uno de los departamentos anexos. EI Reglamento a la Ley General de

Aduanas, en su articulo 35 estipula lo siguiente como las potestades de la Gerencia:

Compete a la Gerencia de la aduana de jurisdiccion territorial dirigir técnica y
administrativamente la aduana. La Gerencia esta conformada por un Gerente, un
Subgerente quien estara subordinado al Gerente y lo reemplazara en sus ausencias,
con sus mismas atribuciones, para lo cual bastara su actuacion. El Subgerente sera
el colaborador inmediato del Gerente, en la planificacion, organizacion, direccion y
control de la aduana, asi como en la formulacién de sus politicas y directrices que
orienten las decisiones y acciones hacia el logro de las metas de la aduana. El
Subgerente desemperiara, transitoria o permanentemente las funciones y tareas que
le delegue el Gerente (Ley N.° 7557, 1995, p. 35).

La Gerencia de la Aduana podra tomar las medidas administrativas que estime
convenientes para el control de los regimenes, operaciones y tramites aduaneros que
competan a la Aduana. Asimismo, podra solicitar a la Direccién General la definicién de

areas funcionales necesarias para el cumplimiento de sus competencias.
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Articulo 35 bis. Funciones de la Gerencia de la Aduana. La Gerencia de la aduana ejecutara

las siguientes funciones:

a)

b)

f)

9)

h)

)

K)

Emitir las pautas y coordinar el control y fiscalizacion de la entrada y salida del
territorio aduanero nacional de mercancias, el transito, almacenamiento, custodia y
verificacion, de acuerdo con las disposiciones normativas vigentes.

Coordinar y controlar las actividades relacionadas con los procesos de trdmites
aduaneros, técnicos y administrativos que son competencia de la aduana y tomar todas
las medidas administrativas que estime convenientes.

Resolver las solicitudes de sustitucion de mercancias.

Organizar y dirigir las funciones y actividades de las diferentes dependencias de la
aduana; comunicar las politicas y procedimientos que se han de seguir y supervisar
su cumplimiento puntual y oportuno.

Dirigir y controlar el funcionamiento de los Puestos de Aduana adscritos a la aduana,
manteniendo un contacto directo con éstos y solicitando los informes que requiera
sobre su gestion.

Implementar mecanismos para llevar el control y monitoreo de la gestion de los
Puestos de Aduana adscritos a la aduana.

Resolver los reclamos, incidentes o recursos que se presenten contra actos emitidos
por la aduana.

Brindar informacion detallada a la Direccidon de Gestion de Riesgo, que permita la
definicién o actualizacién de criterios de riesgo para la inspeccion de mercancias.
Dirigir, autorizar y controlar la ejecucion de operaciones aduaneras fuera de la
jornada ordinaria de trabajo e informar a la Direccion General sobre los resultados
obtenidos.

Determinar y comunicar a las dependencias respectivas, los niveles de acceso a los
sistemas de informacion por parte de los funcionarios de la aduana.

Conocer de las solicitudes de rectificacion o anulacion de declaraciones aduaneras
que se presenten ante la aduana.

Presentar las denuncias correspondientes ante la autoridad judicial cuando producto

de las acciones de la aduana se presuma la comisién de delitos aduaneros,
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P)

Q)

)

u)

v)

w)

infracciones administrativas y tributarias aduaneras, asi como diligenciar y procurar
las pruebas que fundamenten las acciones legales respectivas.

Determinar los ajustes a la obligacion tributaria aduanera e iniciar los procedimientos
de cobro o devolucion de tributos de las obligaciones tributarias aduaneras, cuando
corresponda.

Imponer a los Auxiliares de la Funcion Publica Aduanera la sancion de multa, como
resultado de los procedimientos sancionatorios que tramite.

Atender y resolver consultas de las jefaturas de los Departamentos de la aduana, con
el objetivo de retroalimentar sobre la correcta aplicacion a partir de las disposiciones
y los procedimientos aduaneros vigentes.

Canalizar adecuadamente la atencién de las denuncias que le sean trasladadas por la
Direccion de Gestion de Riesgo, y retroalimentar periédicamente a esa Direccion
sobre los resultados obtenidos e informar, a quien corresponda, los resultados para
que se adopten las acciones legales y administrativas procedentes.

Controlar y dar seguimiento a los servicios que brinda la aduana a su cargo, y
recomendar a la Direccion General los cambios procedimentales en las areas técnicas
y normativas de la aduana, con el fin de mejorar la calidad del servicio.

Supervisar la aplicacion de los procedimientos aduaneros.

Determinar las necesidades en lo concerniente a presupuesto, recursos humanos,
tecnoldgicos y materiales; sistemas de informacion; comunicaciones; registro;
procesamiento automatico de la informacion; controles y otros servicios, y establecer
procedimientos de trabajo que permitan una gestion eficaz y eficiente.

Coordinar las actividades de la aduana con otras dependencias del Ministerio de
Hacienda, el Sistema Aduanero Nacional y otras instituciones publicas y privadas,
segun corresponda.

Representar a la aduana ante los oOrganos administrativos o judiciales que lo
requieran.

Colaborar en la planeacién, elaboracion y ejecucion de proyectos a desarrollarse en
la aduana.

Dar seguimiento a la implementacion de lo estipulado en el Plan Anual Operativo,

programas y proyectos especiales de cada Departamento, asi como a la evaluacion de
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recomendaciones contenidas en informes de 6rganos contralores, mediante la revision
constante de plazos y resultados, con el objetivo de monitorear la ejecucion de estos
y cumplir con las metas y objetivos.

X) Evaluar periodicamente los resultados de los diferentes procesos que se ejecutan en
la aduana.

y) informar a la Direccion General los roles y la rotacion de trabajo de los funcionarios
de la aduana, asi como informar cuando se presenten irregularidades que se deriven
de la incorrecta aplicacién de los procedimientos y las disposiciones técnicas y
administrativas previstas por la normativa aduanera, o que emanen de la proteccién
de los derechos relacionados con la propiedad industrial e intelectual, de conformidad
con leyes especiales en la materia, para que se inicien los procedimientos
administrativos y judiciales correspondientes.

z) Certificar la documentacién o informacion que se custodie en la Direccion de la
aduana y sus Departamentos.

aa) Facilitar a la Direccion de Gestion Técnica los requerimientos especificos que se
determinen para mejorar las funcionalidades y los controles del sistema informatico.

bb) Otras que le encomiende la Direccion General. (Ley N.° 7557, 1995, pp. 34-36).

4.2.2. Departamento Técnico

El Departamento Técnico tiene como funcién principal el control aduanero, son las
personas responsables de la supervision tanto de las mercancias que ingresan como de los
diferentes auxiliares de la funcién publica bajo su control. Este Departamento debe generar
la gestion de riesgo para las operaciones cotidianas en sus dos Secciones. En el articulo 36

de la Ley General de Aduanas, se mencionan sus competencias de la siguiente manera:

Le compete a este Departamento, aplicar las medidas de control referentes al
ingreso, permanencia y salida de las mercancias en los diferentes regimenes
aduaneros, asi como determinar y comprobar los elementos determinantes de la
obligacion tributaria aduanera y de las medidas arancelarias y no arancelarias. Este
Departamento estard a cargo de un jefe. Para el ejercicio de las funciones, el
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Departamento Técnico dispondra de dos Secciones: Seccidn de Depdsito y Seccidn
Técnica Operativa (Ley N.° 7557, 1995, p. 37).

Una vez aclaradas las competencias de este Departamento, se requiere conocer

cada una de sus funciones, pues cada actividad que desarrolle debe estar facultada por medio

de la Ley General de Aduanas. Las funciones de este Departamento se citan el articulo 37

del reglamento de la Ley General de Aduanas, y corresponden a las siguientes:

a)

b)

d)

f)

9)

Verificar que todas las operaciones aduaneras que se realicen en la jurisdiccion de la
aduana cumplan con los requisitos sefialados en la normativa y procedimientos
vigentes.

Ejecutar, conforme a los procedimientos vigentes, las disposiciones concernientes al
ingreso, permanencia y salida de mercancias, de personas, de medios y unidades de
transporte, de las desconsolidaciones, transbordos, traslados y transitos, sobrantes y
faltantes de mercancias, de la subasta publica de mercancias caidas en abandono, de
las destrucciones de mercancias, y de todos los regimenes aduaneros previstos por la
normativa aduanera.

Ejecutar el reconocimiento fisico de las mercancias, de acuerdo con los
procedimientos y disposiciones técnicas y administrativas establecidas, y efectuar los
estudios pertinentes para la correcta determinacion de la clasificacion arancelaria,
valor aduanero y origen de las mercancias objeto del comercio exterior.

Realizar estudios de valoracion aduanera, clasificacion arancelaria y origen de las
mercancias, de conformidad con la normativa vigente.

Determinar la valoracion, origen y clasificacion arancelaria de la mercancia
decomisada y mercancia caida en abandono.

Controlar la ejecucion de medidas de seguridad necesarias para prevenir incendios,
sustracciones, dafios o cualquier otro hecho semejante, sobre las mercancias
almacenadas.

Dar seguimiento y mantener actualizado el inventario de mercancias caidas en
abandono y ejecutar la subasta publica de mercancias caidas en abandono, en

coordinacion con la Direccion General de Aduanas.
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h)

)

K)

P)

Determinar la existencia de mercancias en mal estado o de importacion prohibida, y
proceder a su destruccion cuando corresponda, en coordinacién con las otras
autoridades que deban participar en el proceso.

Coadyuvar con el Departamento Normativo en la resolucion de las solicitudes de
sustitucion, en caso de que se requiera un criterio técnico relacionado con las
mercancias objeto de la solicitud.

Verificar y controlar que la recepcion de las mercancias se haya realizado de
conformidad con la normativa y procedimientos vigentes.

Verificar los controles de inventarios y ejercer control sobre los locales comerciales
ubicados en depdsitos libres comerciales y tiendas libres bajo su competencia.
Controlar las actividades de entrada, salida, carga, descarga, recepcion y depdsito de
mercancias o servicio de reempaque Yy distribucion, almacenadas en los recintos
autorizados por la Autoridad Aduanera, de conformidad con los criterios de riesgo
aplicables.

Realizar conteos fisicos de inventarios de mercancias, con el fin de corroborar que
las existencias coincidan con los registros del sistema informatico e informar a la
jefatura cuando se presenten irregularidades, para gque se inicien los procedimientos
administrativos y judiciales correspondientes.

Controlar las actividades de entrada, salida, movilizacion, carga, descarga, recepcion
y depdsito, asi como el uso y destino de las mercancias, ubicadas en cualquier recinto
habilitado por la autoridad aduanera dentro de los regimenes temporales, liberatorios
de pago de tributos, perfeccionamiento y devolutivo de derechos e informar al
superior inmediato, cuando se detecten irregularidades, para que se inicien los
procedimientos administrativos y judiciales correspondientes.

Verificar los datos documentales declarados en relacién con los elementos
determinantes de la obligacion tributaria aduanera, tales como: naturaleza,
caracteristicas, procedencia, peso, coincidencia del valor declarado con el facturado,
clasificacion arancelaria, cantidad, datos del consignatario, marcas, origen de las
mercancias declaradas, de acuerdo con los procedimientos y disposiciones técnicas y
administrativas establecidas.

Verificar y controlar el proceso de pago electronico.
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a)

)

y)

Registrar en la base de datos del Servicio Nacional de Aduanas como importador a
una persona cuya identificacion corresponda a un pasaporte o cédula de residencia, y
previa recepcion de la solicitud con la documentacion de respaldo en original y
copia.

Analizar, evaluar y dar seguimiento a la ejecucion de recomendaciones contenidas en
informes de érganos contralores.

Revisar y analizar las operaciones y servicios aduaneros atendidos por el
departamento, a efecto de recomendar a la Gerencia los cambios procedimentales y
normativos.

Coadyuvar con el superior inmediato, suministrando la informacién requerida para el
establecimiento de criterios de riesgo que la aduana debera aplicar segin lo
determinado por la Direccion de Gestion de Riesgo.

Resolver consultas en materia técnica aduanera que se sometan a su conocimiento y
atender las solicitudes de sus superiores en relacion con la atencion de las denuncias
e informar al superior de la aduana los resultados de la misma, para que se inicien los
procedimientos sancionatorios que correspondan.

Supervisar y controlar el funcionamiento de los Puestos de Aduana adscritos a la
aduana, con relacion a las actividades que se desarrollan atinentes al Departamento
Técnico.

Elaborar informes y reportes sobre las operaciones atendidas por el departamento.
Informar a la Gerencia de la Aduana cuando se presenten irregularidades que se
deriven de la incorrecta aplicacion de los procedimientos y disposiciones técnicas y
administrativas previstas por la Legislacion, para que se inicien los procedimientos
administrativos y judiciales correspondientes.

Aplicar las medidas de control correspondientes, para proteccion de los derechos
relacionados con la propiedad industrial e intelectual, de conformidad con leyes
especiales en la materia, en coordinacion con las diferentes dependencias
administrativas y judiciales que tengan competencia en la materia, asi como informar
a la Gerencia.

Activar el codigo temporal del beneficiario para cada declaracion aduanera de ingreso

de maquinaria, equipo, accesorios y repuestos para la instalacion de la planta, e
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inactivar dicho cddigo una vez tramitada la declaracion aduanera, siempre y cuando
se verifique que en la Direccion General de Aduanas estan tramitando la solicitud de
condicion de auxiliar de la funcion publica aduanera, en régimen de

Perfeccionamiento Activo.

aa) Realizar estudios especiales relacionados con asuntos contables y de transitos

aduaneros, cuyos registros se mantengan pendientes y preparar el criterio o dictamen
técnico, para su traslado al Departamento Normativo.

bb) Otras que le delegue y encomiende la Gerencia de la Aduana. (Ley N.° 7557, 1995,

pp. 37-39).

I.  Seccion de Depdsito:

Como se puede observar en el organigrama de la Aduana, el Departamento

Técnico tiene dos secciones: Seccidén Técnica Operativa y Seccion de Dep6sito. Debido a

que la propuesta de mejora se dirige a una actividad ejecutada por la Seccién de Deposito, es

importante conocer las funciones de esta seccidn, las cuales fueron establecidas en el articulo

37 Bis del Reglamento de la Ley General de Aduanas. Las funciones de la seccion

mencionada se enumeran de la siguiente manera:

a)

b)

d)

Ejercer las acciones gque se requieran para garantizar el control de entrada y salida de
unidades de transporte, sus cargas y la permanencia de las mercancias objeto de
control de la aduana, sin menoscabo de los principios de facilitacion de las
operaciones del trafico internacional de mercancias.
Elaborar las correcciones de los manifiestos de carga y conocimientos de embarque
y trasladar al Departamento Normativo las mismas, para que se proceda a realizar el
procedimiento sancionatorio respectivo.
Tramitar las justificaciones de faltantes y sobrantes en manifiestos de carga y/o
conocimientos de embarque respectivos.
Cotejar las especificaciones de los bultos contra los datos contenidos en los
documentos a su ingreso a los recintos bajo control aduanero, cuando se requiera
inspeccionar las mercancias o bultos, de acuerdo con los criterios de riesgo, selectivos
0 aleatorios, que establezca la Direccion de Gestion de Riesgo.
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e) Mantener registrado y actualizado un inventario permanente de mercancias
almacenadas en los recintos autorizados por la autoridad aduanera.

f) Controlar las mercancias decomisadas y trasladadas a los recintos autorizados por la
aduana.

g) Coordinar con la Jefatura del Departamento, la implementacion de indices e
indicadores de gestion para evaluar el cumplimiento de las funciones y objetivos de
la Seccion.

h) Revisar y analizar las operaciones y servicios aduaneros de la Seccion, a efecto de
recomendar al jefe del Departamento los cambios procedimentales y normativos.

i) Ejecutar y dar seguimiento a las recomendaciones contenidas en informes de érganos
contralores, relacionados con las funciones propias de la Seccion.

j) Coadyuvar con la Gerencia de la aduana, suministrando la informacidn requerida para
el establecimiento de criterios de riesgo, que la aduana debera aplicar, segun lo
determinado por la Direccion de Gestion de Riesgo.

k) Resolver consultas verbales y escritas en materia propia de la Seccion, analizando el
contenido de las consultas de acuerdo con el marco legal, operativo y técnico, en
procura de dar una respuesta oportuna y real.

I) Realizar las investigaciones necesarias para prevenir, impedir y combatir el
contrabando y la defraudacion fiscal aduanera.

m) Informar a la Jefatura del Departamento Técnico los roles y rotacién de trabajo de los
funcionarios de la Seccion.

n) Determinar y comunicar a la Jefatura del Departamento, los niveles de acceso a los
sistemas de informacion por parte de los funcionarios de la Seccion.

0) Otras que le delegue y encomiende la Jefatura del Departamento (Ley N.° 7557, 1995,
p. 39).

Il.  Seccion Teécnica Operativa:

El articulo 38 del Reglamento de la Ley General de Aduanas enumera cada una de las
funciones que debe cumplir la Seccidén Técnica Operativa de la Aduana, las cuales se

muestran en la siguiente lista:
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b)

d)

9)

h)

)

Ejercer las acciones necesarias para garantizar el control de los procesos de despacho
de importacion y exportacion de las mercancias objeto de control de la aduana, sin
menoscabo de los principios de facilitacion de las operaciones de comercio exterior.
Autorizar y efectuar las actividades y tramites de ingreso, uso, permanencia y salida
de mercancias destinadas a los regimenes aduaneros previstos por la legislacion
aduanera.

Registrar el resultado de la revision en la aplicaciéon informética, autorizando el
levante de la mercancia.

Sefialar en la aplicacidn informatica, inconsistencias encontradas en la revision de las
Declaraciones Aduaneras, incluyendo ademas las fichas técnicas de riesgo y proceder
de conformidad con los procedimientos y la normativa que corresponda, informando
a la aduana de control los casos en que se vario a revision fisica, para su debida y
oportuna atencion.

Efectuar los procesos de extraccion de muestras de mercancias, asegurando su
custodia, y tramitar el envio de las mismas para su analisis en el Laboratorio
Aduanero.

Efectuar el control y seguimiento de las garantias aportadas por los declarantes en los
diferentes regimenes aduaneros.

Llevar el control, custodia, registro, renovacion, devolucion o ejecucion de las
garantias y prendas aduaneras, que deban rendir los auxiliares de la funcién publica
y demas entes ante la aduana, para destinar las mercancias a los regimenes aduaneros
y modalidades correspondientes.

Coordinar y controlar la ejecucion de medidas de seguridad necesarias para prevenir
dafios o sustracciones sobre mercaderias en custodia de la aduana.

Efectuar el control de equipajes, de conformidad con los procedimientos y normativa
vigentes.

Coadyuvar con el Departamento Normativo en la resolucion de las solicitudes de
sustitucion, en caso de que se requiera un criterio técnico relacionado con las

mercancias objeto de la solicitud.
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k)

Realizar los estudios pertinentes para la correcta determinacion de la clasificacion
arancelaria, valor y origen de las mercancias cuyo levante es autorizado con rendicion
de una garantia.

Autorizar y renovar los permisos de importacion temporal de vehiculos automotores

terrestres, aéreos y maritimos con fines no lucrativos.

m) Coordinar con las dependencias correspondientes, la informacion del resultado de las

P)

q)

B

investigaciones realizadas por la aduana, que deba ser incorporada en el sistema
informatico.

Requerir de los importadores, exportadores, y auxiliares de la funcion publica
aduanera o terceros con ellos relacionados, la documentacion necesaria para el
ejercicio de sus funciones, cuando la informacion no se encuentre en la base de datos.
Solicitar a la Gerencia de la Aduana autorizacién para modificar el tipo de revision
asignado por el sistema informatico.

Colaborar con la Jefatura del Departamento en la obtencion de la informacion,
elaborando informes y reportes sobre los movimientos de las operaciones de la
Seccion.

Coordinar con la Jefatura del Departamento la implementacion de indices e
indicadores de gestion para evaluar el cumplimiento de las funciones y objetivos de
la Seccion.

Revisar y analizar las operaciones y servicios aduaneros de la Seccidn, a efecto de
recomendar al Jefe del Departamento los cambios procedimentales.

Analizar, evaluar y dar seguimiento a la ejecucion de recomendaciones por parte de
la aduana, contenidas en informes de drganos contralores relacionados con sus
funciones.

Coadyuvar con la Gerencia, suministrando la informacion requerida para el
establecimiento de criterios de riesgo que la aduana deberd aplicar, segun lo
determinado por la Direccion de Gestion de Riesgo.

Resolver consultas verbales y escritas en materia de la Seccién, analizando el
contenido de las consultas de acuerdo al marco legal, operativo y técnico.

Realizar las investigaciones necesarias para prevenir, impedir y combatir el

contrabando y la defraudacion fiscal aduanera.
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w) Informar a la Jefatura del departamento los roles y rotacion de trabajo de los
funcionarios de la Seccion.

x) Determinar y comunicar a la Jefatura del Departamento los niveles de acceso a los
sistemas de informacion por parte de los funcionarios de la Seccion.

y) Llevar el registro y control de las operaciones y plazos del internamiento temporal de
las mercancias en régimen de Zona Franca, respaldadas con prendas aduaneras, asi
como de la salida temporal de maquinaria y equipo por subcontratacion, y su
reingreso por medio del internamiento temporal.

z) Llevar el registro y control de los plazos y prendas aduaneras, relacionadas con la
salida por internamiento temporal al territorio aduanero nacional de maquinaria de
vehiculos y equipo o con operaciones de traslado (movilizaciones) por ventas entre
empresas del régimen de Zona Franca.

aa) Llevar el registro y control de los casos excepcionales, en los cuales no se utiliza el
pago electronico de la obligacion tributaria aduanera y demas tributos.

bb) Otras que le delegue y encomiende la Jefatura del Departamento. (Ley N.° 7557,
1995, pp. 39-41).

4.2.3. Departamento Normativo:

El articulo 39 del Reglamento de la Ley General de Aduanas indica que la
competencia de este Departamento es la siguiente: “es el encargado de atender, resolver,
asesorar y dar seguimiento a todo lo relativo a la materia técnica juridica de la aduana. El

Departamento Normativo estara a cargo de un jefe” (Ley N.° 7557, 1995, p. 41).
En el articulo 40 se mencionan las funciones del mismo Departamento:

a. Aplicar en el ambito de su competencia, las reglas generales, criterios, programas,
procedimientos y métodos de trabajo establecidos por la Direccién Normativa.

b. Tramitar los procedimientos ordinarios, los administrativos para el ajuste de la
obligacion tributaria aduanera, la aplicacion de sanciones de multa y los sumarios
sefialados en la Ley y su Reglamento, y preparar para la Gerencia de la aduana el

proyecto de resolucion respectivo.
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Tramitar las solicitudes de sustitucion de mercancias planteadas ante la aduana,
preparando para la Gerencia de la Aduana el proyecto de resolucién respectivo.
En caso de que se requiera un criterio técnico relacionado con las mercancias
objeto de la solicitud, podréa solicitar la coadyuvancia del Departamento Técnico.
Preparar los proyectos de respuesta de los recursos de amparo presentados contra
los actos realizados por los funcionarios de la aduana en el desempefio de sus
funciones y dar seguimiento a los informes respectivos.

Colaborar con la Procuraduria General de la Republica, el Ministerio Publico, la
Direccion Juridica del Ministerio de Hacienda y la Direccion Normativa de la
Direccion General de Aduanas, en la representacion del Servicio Nacional de
Aduanas y cualquiera de sus 6rganos en toda clase de juicios, litigios y audiencias
dentro de éstos, sean judiciales o administrativos, surgidos contra resoluciones,
actos o cualquier otra calidad de interviniente en el proceso y rendir informes.
Asesorar al superior de la aduana sobre irregularidades cometidas por los
funcionarios de la aduana, de conformidad con lo que establece el Reglamento
Autonomo de Servicios del Ministerio de Hacienda.

Preparar informes, denuncias, iniciar e instruir investigaciones sobre hechos
relacionados con la posible comision de delitos aduaneros, darles el seguimiento
correspondiente y comunicar los resultados al Gerente para lo que corresponda.
Asesorar juridicamente a la Gerencia de la aduana y a las demas dependencias de
ésta en el cumplimiento de sus funciones. Asimismo, cuando lo solicite la
Gerencia de la aduana, brindar capacitacion en materia de su competencia a los
funcionarios, y para cualquier proceso que se requiera.

Contestar consultas, emitir criterios y redactar proyectos de circulares de los
asuntos gque son sometidos a su conocimiento.

Elaborar informes y reportes, mantener actualizadas las estadisticas sobre montos
de tributos y multas en litigio y lo efectivamente recaudado, de conformidad con

las gestiones propias del Departamento.

Proponer reformas a la normativa vigente y cambios procedimentales para el

logro de los objetivos del servicio aduanero.
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Colaborar con el superior de la Aduana en la obtencion o envio de informacion a
la Direccién de Gestion de Riesgo, preparando los informes correspondientes,
para que se definan y actualicen los criterios de riesgo en la inspeccién de
mercancias o bultos; asi como brindar los informes que requieran las demas
Direcciones de la Direccion General.

. Dirigir y coordinar las acciones de caracter legal, administrativo y judicial, de
orden técnico-juridico, necesarias para la defensa de los intereses de la aduana, en
relacion con todos los tramites ejecutados en ella.

Atender consultas sobre la aplicacion e interpretacion de la normativa aduanera,
analizando el contenido de las consultas de acuerdo con el marco legal y de
técnica aduanera, conforme lo externado por la Direccion Normativa a fin de
uniformar criterios.

Asesorar juridicamente las investigaciones que se realicen en la aduana para
prevenir, impedir y combatir el contrabando y la defraudacion fiscal aduanera.
Evaluar periddicamente los resultados de los diferentes procesos que se ejecutan
en el Departamento Normativo.

Tramitar los procedimientos de rectificacion, desistimiento y anulacion de
declaraciones aduaneras, reclamos por cobro indebido o cualquier otra solicitud
de devolucion de tributos de importacion o exportacion que se presenten ante la
aduana y preparar para la Gerencia el proyecto de resolucion respectivo, siempre
gue no sea competencia de otra oficina administrativa.

Realizar los procedimientos de cobro, ejecucion y recaudacién de los créditos o
multas producto de los procedimientos en que interviene la aduana.

Requerir de los importadores, exportadores y auxiliares de la funcion puablica
aduanera o terceros con ellos relacionados, la documentacion necesaria para el

ejercicio de sus funciones.

Coordinar con la Gerencia de la aduana la implementacion de indices e
indicadores de gestion.
Determinar y comunicar a la Gerencia de la aduana los niveles de acceso a los

sistemas de informacion por parte de los funcionarios del Departamento.
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v. Otras que le delegue y encomiende la Gerencia de la aduana. (Ley N.° 7557, 1995,
pp. 41-42).

3. Objetivos de la Aduana Central

Después de conocer los objetivos que el SNA desea cumplir durante la gestion

2019-2023, no cabe duda de que se muestra una orientacion a la mejora continua de los

procesos aduaneros ejecutados diariamente por funcionarios del érgano, siendo la gestion de

riesgo

una prioridad para la administracion aduanera durante el periodo mencionado. Los

objetivos de la Aduana son los siguientes:

1.

Facilitar el ingreso y salida de mercancias, vehiculos y personas del territorio nacional
que se realizan producto del comercio internacional.

Ejercer el control aduanero oportuno y eficaz, y la justa recaudacion.

Fortalecer las capacidades de deteccion en operaciones de comercio exterior que
atentan contra la seguridad y proteccion del pais.

Ejecutar acciones de mejoras del sistema de control interno y el clima organizacional.
(Plan Anual Operativo de la Aduana Central, 2019)

La Seccidn de Depdsito cuenta con una lista de tareas estipuladas en el Plan Anual

Operativo de la Aduana para el cumplimiento de metas mensuales. Las tareas que debe

cumplir esta seccion se detallan en la siguiente tabla:

Tabla 3

Actividades que realiza la Seccion de Depdsito, Aduana Central

Item Nombre de la actividad

12 Cantidad de subastas realizadas.

13 Recaudacion efectiva obtenida de las subastas realizadas.

28 Atender solicitudes de depuracion de inventarios, registro de consignatarios,
liberacion de inventarios, sobrantes, faltantes y permanencias a bordo.
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29 Controlar que los transitos autorizados por la Aduana Central arriben a la aduana
de destino, y controlar el tiempo de recorrido en los transitos de afios anteriores al
2019.

30 Controlar que los transitos autorizados por la Aduana Central arriben a la aduana
de destino, y controlar el tiempo de recorrido en los transitos del afio 2019.

31 Atender las interrupciones de transitos.

32 Controlar los diferentes procesos de destruccion en los Depositarios Aduaneros y
Empresas de Zona Franca y Perfeccionamiento Activo.

33 Controlar los diferentes procesos de donacion de mercancia no adjudicada en
remates en Depositarios Aduaneros, Empresas de Zona Franca Yy
Perfeccionamiento Activo.

34 Realizar inventarios de mercancias en los Depositarios Aduaneros.

35 Efectuar supervision de descarga de mercancias en las instalaciones de los
Auxiliares de la Funcion Publica.

36 Verificar el cumplimiento de las obligaciones especificas de los Depositos
Aduaneros (Manual, Ubicacion, Estiba, Deposito, Horario).

39 Atender las solicitudes de inspeccidn de instalaciones de auxiliares, ampliaciones,
cierres y aperturas, solicitadas por la DGA.

Fuente: (Plan Anual Operativo de la Aduana Central, 2019.)

Con base en las actividades sefialadas, la jefatura de la Seccion de Deposito delega

responsabilidades en cada funcionario para su debido cumplimiento.

A fin de lograr el cumplimiento de los objetivos anteriormente sefialados, se

desarrolla un Plan Anual Operativo, llamado PAO, el cual consta de actividades que

funcionan como indicadores que cada seccion dentro de la Aduana debe cumplir

mensualmente. El Plan Anual Operativo permite cuantificar y medir el trabajo realizado

diariamente en cada seccion, asi como evaluar el desempefio de cada funcionario que tiene

tareas asignadas contempladas en dicho plan. La fijacion de metas mensuales para cada

actividad es responsabilidad de las jefaturas, tanto de cada Seccion como del Departamento

Técnico y del Normativo, asi como de la Gerencia y Subgerencia de la Aduana. Luego, las
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metas son aprobadas por la dependencia de Planificacion y Control de la gestion del

Ministerio de Hacienda.

Para efectos del desarrollo del presente trabajo es relevante conocer cuéles son las
metas que se han planteado para el afio 2019 en materia de supervision de descargas en la
Aduana Central, por lo cual, en la siguiente tabla, se muestran las metas que fueron
proyectadas. Especificamente, en la Seccidn de Depdsito se presentan dos metas relacionadas
de forma directa con el proceso de supervision de descargas, las cuales corresponden al punto
numero 36, que se refiere a lo siguiente: “Efectuar supervision de descarga de mercancias en
las instalaciones de los Auxiliares de la Funcién Publica” (Plan Anual Operativo de la
Aduana Central, 2019), de lo cual se derivan las siguientes dos actividades:

1. Cantidad de descargas supervisadas / Total de descargas supervisadas programadas.
2. Cantidad de hallazgos encontrados en las supervisiones de descarga efectuadas / Total de

supervisiones realizadas. (Plan Anual Operativo de la Aduana Central, 2019)

Tabla 4

Metas establecidas en el Plan Anual Operativo 2019 de la Aduana Central, relacionadas
con el tema de supervision de descargas por mes

Mes
Actividad 112 |3 |4 |5 |5 |7 |8 |9 |10]11 12| Total

Cantidad de descargas 8318384838384 |83|83(84|83|84|83|1000
supervisadas / Total de
descargas supervisadas
programadas.

Cantidad de hallazgos 1211312131412 |12 |14 |12|12 |12 |12 | 150
encontrados en las
supervisiones de
descarga efectuadas /
Total de supervisiones
realizadas.

Fuente: Plan Anual Operativo de la Aduana Central, 2019.

Segun lo indicado en la tabla anterior, mensualmente los funcionarios de la

Seccion de Depdsito necesitan cumplir con la supervisién de un minimo de descargas.
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Ademas, se requiere cumplir, mes a mes, con un minimo de hallazgos que identificar durante
los procesos de supervision. Como parte de las funciones que se realizan dentro de la Aduana,
la supervision de descargas se alinea con los objetivos tanto del Ministerio de Hacienda, en
el tema de aumento en la recaudacion de ingresos establecido en su Plan Estratégico
Institucional, como con los del Plan Estratégico del Servicio Nacional de Aduanas en materia
de control durante las diferentes fases del proceso de importacién; ambos objetivos se
encuentran vinculados. Sin duda alguna, para una mayor recaudacion se requiere de la

aplicacion de controles efectivos.

Por medio de la extraccion de datos del sistema Tecnologia de Informacion para
el Control Aduanero (TICA), se identificé que la Aduana Central, para los primeros seis
meses del afio 2019, recibi6 un total de 8,531 transitos originarios de la Aduana de Limén,
Aduana de Caldera, Aduana Santamaria, Aduana de Paso Canoas y Aduana de Pefias

Blancas. La distribucion de viajes segun la Aduana se puede observar en la siguiente tabla:

Tabla s

Cantidad de transitos con destino a la Aduana Central segun Aduana

Aduana de origen Cantidad de viajes con
destino a la Aduana Central
Aduana de Limon 3588
Aduana de Caldera 2786
Aduana de Paso Canoas 1061
Aduana Santamaria 571
Aduana de Pefias Blancas 525

Fuente: Elaboracion propia con datos del TICA.
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Tabla 6

Cantidad de transitos aduaneros segun depositario destino durante el periodo: de enero a
junio del 2019

Cantidad de
transitos
Deposito Aduanero destino aduaneros
A-224 Almacén Fiscal las Brisas S. A. 1329
A-257 Aduanera Castro Fallas S. A. 1206
A-107 DHL Costa Rica S. A. 967
A-268-Almaceén Fiscal del Este S. A. 716
A-116 Almacén de Deposito Fiscal y General Colima S. A. 713
A-102 Almacenes Fiscales y de Dep6sitos de Pavas S. A. 595
A-145 Instituto Costarricense de Electricidad 533
A-124 Almacén Fiscal Agricola de Cartago S. A. 498
A-253 ILG Supply Chain Services, S. A. 471
A-156 Algefissa S. A. 400
A-205 Centro Logistico Cladisa S. A. 364
A-274 Mudanzas Mundiales S. A. 424
A-200 Grupo Carossi Sociedad Anénima 112
A-223 Almacén Degenfis S. A. 111
A109 Almacén Fiscal Financiero S. A. 65
A-117 Almacenadora de Equipos 17
No Identificados 12

Fuente: Elaboracion propia con datos del TICA.
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Grafico 1

Cantidad de transitos durante el | semestre del afio 2019 con destino a la Aduana Central
segun Dep6sito Aduanero
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Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos del TICA.

Después de analizar los datos que se registran en la Seccion de Depdsito relativos
a la cantidad de descargas supervisadas cada mes durante el | semestre del 2019 y a los

hallazgos identificados, se obtuvieron los siguientes resultados:

El siguiente gréfico muestra la cantidad de hallazgos identificados en la
supervision de descargas durante los afios 2016, 2017 y 2018.



Grafico 2

Cantidad de hallazgos identificados durante los afios 2016, 2017 y 2018 en los procesos de

supervision de descargas en la Aduana Central

2016 2017 2018

Fuente: Base de datos Aduana Central.

Tal y como se puede observar, la cantidad de hallazgos ha aumentado
considerablemente durante el afio 2018, debido a la cantidad de esfuerzos que se han

realizado por mejorar el proceso de supervision descargas con mayor personal en la actividad.
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Grafico 3

Cantidad de hallazgos identificados mensualmente durante el | semestre del afio 2019 en el
proceso de supervision de descargas en la Aduana Central

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio

Fuente: Base de datos Aduana Central.

Después de observar el Grafico 3 se puede visualizar que para el primer semestre
del afio 2019 solamente se ha cumplido la meta anual del Plan Anual Operativo (PAO) en
un 24%, y en ningln mes de este afio se ha logrado cumplir la meta mensual establecida, lo
cual refleja una problematica, pues los hallazgos y la cantidad de descargas supervisadas han
disminuido considerablemente; lo anterior se debe, en gran mayoria, a que la Seccién de
Depdsito ha disminuido el recurso humano y también los cambios de la economia a nivel
mundial, ya que la cantidad hallazgos tiene relacion directa con la cantidad de descargas que

se supervisen durante un determinado periodo.
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Grafico 4

Cantidad de descargas supervisadas mensualmente durante el | semestre del 2019 en la

Aduana Central

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio

Fuente: Base de datos Aduana Central.

Durante el primer semestre del 2019 se han supervisado un total de 360 descargas,
cumpliendo la meta anual en un 36%, lo anterior evidencia que de la totalidad de descargas
supervisadas solamente se han identificado hallazgos en un 10%, un porcentaje bastante bajo
en comparacion con el afio 2018, ya que, para ese afio, en el primer semestre se tenian

registrados un total de 119 hallazgos y un total de 846 descargas supervisadas.

En la siguiente tabla se muestra la cantidad de hallazgos por categoria que se han

presentado en el | semestre del 2019.

Tabla 7

Cantidad de hallazgos identificados por categoria

Cantidad de
hallazgos
Tipo de hallazgo detectados
Mercancia de diferente naturaleza 2
Mercancia no declarada 1
Faltante de mercancias 13
Sobrante de mercancias 8
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Diferencia de peso (mayor cantidad segun lo verificado

fisicamente contra lo declarado) 6
Diferencia de peso (menor cantidad segun lo verificado

fisicamente contra lo declarado) 1
Faltante de mercancias que presentan una mayor cantidad

de peso segun lo declarado 2
No categorizados 3

Fuente: Base de datos Aduana Central.

De la categorizacion de hallazgos, se puede distinguir que faltante de mercancias
es el hallazgo més comln de identificar, seguido por sobrante de mercancias, y en tercer
lugar, diferencia de peso, que se atribuye a una mayor cantidad de peso segun lo declarado.
Las categorias de los hallazgos demuestran la poca existencia de hallazgos relacionados con
propiedad intelectual, y que los hallazgos se concentran principalmente en la comparacion
de los datos declarados en los documentos de ingreso con la verificacion fisica de la descarga
de las mercancias; lo cual demuestra una limitante en nuevos temas que han surgido en torno

al comercio exterior, como el de propiedad intelectual.

3. Depositarios aduaneros

Una vez descritos los objetivos de la Aduana Central y detalladas las metas
anuales que se proyecta cumplir en el proceso de supervision de descargas y de hallazgos
identificados, se debe conocer cual es la legislaciéon que faculta a los funcionarios de aduanas
a ejercer control aduanero en las diferentes operaciones de comercio, tomando en
consideracién que el articulo 22 de la Ley General de Aduanas —l cual fue citado en el marco
teorico del presente trabajo—, relacionado con el control aduanero, faculta a la administracion
a ejercer control sobre el ingreso y la salida de mercancias a territorio nacional, sin obstruir

el libre comercio.

El proceso de seleccion de descargas que requieren supervision aduanera se
entiende como una actuacion para ejercer control del ingreso de mercancias al régimen de
depdsito fiscal. Este régimen, segin la Ley General de Aduanas, en su articulo 155, se

entiende como:

Es el régimen aduanero por el cual las mercancias son depositadas temporalmente

bajo custodia, conservacion y responsabilidad del depositario y el control de la
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aduana, sin el pago de los tributos a la importacion. La salida y entrega de las
mercancias del déposito aduanero se efectuaran una vez cumplidas las formalidades
exigibles y satisfechas las responsabilidades tributarias, conforme con el régimen
aduanero aplicable (Ley N.° 7557, 1995, p. 81).

Un depositario aduanero es un auxiliar de la funcion publica que debe velar por el
correcto resguardo de las mercancias que se encuentran almacenadas en sus instalaciones.
Segun lo explica el articulo citado anteriormente, las mercancias se encuentran sin el pago

de tributos, por lo tanto, el depositario tiene la responsabilidad de la custodia de los bienes.

Existen diferentes tipos de control que se pueden ejercer sobre las mercancias
ingresadas al territorio costarricense. Estos se encuentran estipulados por la Ley General de
Aduanas como: control permanente, control a posteriori y control inmediato; y se definen a

continuacion:

El control inmediato: se ejercerd sobre las mercancias desde su ingreso al territorio

aduanero o desde que se presenten para su salida y hasta que se autorice su levante.

El control a posteriori: se ejercera respecto de las operaciones aduaneras, los actos
derivados de ellas, las declaraciones aduaneras, las determinaciones de las obligaciones
tributarias aduaneras, los pagos de los tributos y la actuacion de los auxiliares de la funcién
publica aduanera y de las personas, fisicas o juridicas, que intervengan en las operaciones de

comercio exterior, dentro del plazo referido en el articulo 62 de esta Ley.

El control permanente: se ejercera en cualquier momento sobre los auxiliares de la funcion
publica aduanera, respecto del cumplimiento de sus requisitos de operacion, deberes y
obligaciones. Se ejercera también sobre las mercancias que, con posterioridad al levante o al
retiro, permanezcan sometidas a alguno de los regimenes aduaneros no definitivos, mientras
estas se encuentren dentro de la relacion juridica aduanera para fiscalizar y verificar el

cumplimiento de las condiciones de permanencia, uso y destino (Ley N.° 7557, 1995, p. 11).

Cuando las mercancias ingresan al pais por alguno de los puertos maritimos o de
las aduanas fronterizas y se dirigen a un depositario bajo la jurisdiccion de la Aduana Central,
lo realizan por medio del régimen de transito aduanero, que corresponde a un régimen

aduanero segun el cual se transportan mercancias de un origen a un destino por via terrestre,
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mercancias bajo control aduanero dentro del territorio nacional o internacional, segun lo
estipula el articulo 138 de la LGA.

Las atribuciones aduaneras en general se citan en el articulo 24 de la LGA, estas
atribuciones varian dependiendo de la Seccién o Direccion en la que se encuentre cada
funcionario —como se explicé anteriormente, la Seccion de Deposito tiene funciones
especificas—. Las atribuciones aduaneras establecidas en la LGA dan lugar a las revisiones
de descargas de las unidades de transporte cuando ingresan a las instalaciones del deposito.
En el inciso e) del articulo citado, se respalda lo dicho antes: “Verificar la documentacion, la
autorizacion, el contenido y las cantidades de mercancias sujetas al control aduanero que se

transporten por cualquier medio” (Ley N.° 7557, 1995, p. 11).

No es posible dejar de mencionar la responsabilidad que tienen los depositarios
de trasmitir la informacion solicitada por la autoridad aduanera, segin los formatos
indicados. La misma LGA estipula las obligaciones generales que poseen los auxiliares de la
funcién publica en el articulo 48, relacionadas con el proceso de supervision de descargas:
“Efectuar las operaciones aduaneras por los medios y procedimientos establecidos, de
acuerdo con el régimen aduanero correspondiente” (Ley N.° 7557, 1995, p. 29).

Por otro lado, en los incisos a y b del articulo 48, Obligaciones especificas de los
depositarios aduaneros, se indica lo siguiente respecto a la informacién que deben trasmitir
los depositarios a las respectivas aduanas de control:

a) Mantener y enviar, a la autoridad aduanera competente, registros de mercancias
admitidas, depositadas, retiradas, abandonadas u objeto de otros movimientos, segln
los formatos y las condiciones que establezca la Direccion General de Aduanas.

b) Mantener a disposicion de la autoridad aduanera los medios de control de ingreso,

permanencia y salida de mercancias (Ley N.° 7557, 1995, p. 29).

La LGA fundamenta muy bien la responsabilidad que tienen los depositarios
aduaneros de trasmitir la informacion a la autoridad aduanera por los medios que esta
disponga, esto con el objetivo de controlar el ingreso, la permanencia y la salida de las

mercancias.

93



Aparte de la LGA, también se debe tomar en cuenta lo dispuesto en el Manual de
Procedimientos Aduaneros 2019, en el cual se indica, de forma especifica que los
depositarios tienen la obligacién de informar via web a la aduana de control sobre la descarga
de la unidad de transporte ingresada, asi como también completar el reporte de viaje una vez
que la UT llegue al destino final. La politica general N.° 4, del Procedimiento de Depdsito,

menciona lo siguiente:

El depositario debera informar mediante el envio del mensaje de fin del transito o
por WEB a la aduana de control, la fecha y la hora programada para la descarga de
la mercancia, con el prop6sito de que programen sus respectivas participaciones. En
caso de que el transportista, quien dispondra de esta informacion a través de
consultas en la pagina WEB de la DGA, o el funcionario aduanero, cuando se haya
determinado su participacion, no se presenten, el encargado del depdsito procedera
con el proceso de descarga e informara de la situacion a través del mensaje de
ingreso a deposito. La ausencia del transportista no lo exime de la responsabilidad

en este proceso (Manual de Procedimientos Aduaneros, 2019, p. 204).

La politica N.° 7 también esta relacionada con la transmision de informacion entre

depositario y aduana, al indicar que:

Los depositos deberdn transmitir electronicamente los datos relacionados con el
inventario de las mercancias, los vehiculos y las unidades de transporte que reciban
para su custodia y almacenamiento segun la condicion de las mercancias, ya sea
régimen de depdsito, abandono, decomiso o cualquier otra, utilizando la clave de
acceso confidencial y en los formatos y medios dispuestos por la DGA (Manual de
Procedimientos Aduaneros, 2019, p. 205).

En las paginas siguientes se va explicar lo relacionado con los depositarios

aduaneros que se encuentran bajo la jurisdiccion de la Aduana Central.

Segun la Ley General de Aduanas, articulo 46, los depositarios aduaneros son las
personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, auxiliares de la funcién publica aduanera
que, autorizadas mediante concesion, por la Direccion General de Aduanas, custodian y

conservan temporalmente, con suspension del pago de tributos, mercancias objeto de
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comercio exterior, bajo la supervision y el control de la autoridad aduanera (Ley N.° 7557,
1995, p. 29).

Las obligaciones de los depositarios aduaneros, normadas en el articulo 48 de la

LGA son las siguientes:

a)

b)

f)

9)

h)

Mantener y enviar, a la autoridad aduanera competente, registros de mercancias
admitidas, depositadas, retiradas, abandonadas u objeto de otros movimientos, segun
los formatos y las condiciones que establezca la Direccion General de Aduanas.
Mantener a disposicion de la autoridad aduanera los medios de control de ingreso,
permanencia y salida de mercancias.

Responder del pago de las obligaciones tributarias aduaneras, por las mercancias que
no se encuentren y hayan sido declaradas como recibidas; ademas, pagar los dafios
que las mercancias sufran en sus recintos o bajo su custodia.

Recibir y custodiar las mercancias que la autoridad aduanera le envie en
circunstancias especiales, de conformidad con sus programas de distribucién rotativa.
Entregar Unicamente con autorizacion de la autoridad aduanera, las mercancias
custodiadas.

Comunicar al jerarca de la aduana de control las posibles causas, dentro del término
de las veinticuatro horas siguientes al conocimiento de la ocurrencia de dafios,
pérdidas u otras circunstancias que afecten las mercancias.

Cumplir las disposiciones técnico-administrativas referentes a ubicacion, estiba,
depdsito e identificacion de las mercancias bajo su custodia.

Presentar a la aduana de control, por el medio autorizado, durante los primeros quince
dias de cada mes, un listado de las mercancias que en el mes anterior hayan cumplido
un afio de haber sido recibidas en depdsito.

Contar con los medios de seguridad y control de inventarios tecnoldgicos, que
aseguren la efectiva custodia y conservacion de las mercancias que deban transmitirse
a la aduana, segun los requerimientos ordenados por la Direccion General de

Aduanas.
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J) Mantener dentro de la bodega un area minima de doscientos cincuenta metros
cuadrados (250 m?), destinada a deposito, para el examen previo y/o la verificacion
fisica de las mercancias.

k) Llevar un registro de todas las personas que se presenten con autorizaciones de
levante de mercancias, asi como de todos los vehiculos que se utilicen para transportar
mercancias al egreso del depdsito aduanero.

1) Verificar la validez de la autorizacion del levante de las mercancias, de conformidad
con los medios que Direccion General de Aduanas defina mediante resolucion

razonada de alcance general (Ley N.° 7557, 1995, p. 30).

La Aduana Central tiene bajo su jurisdiccién una importante seccion de la Gran
Area Metropolitana, y bajo su control se encuentran activos un total de quince depositarios
aduaneros, los cuales se mencionan en la siguiente tabla:
Tabla 8

Depositarios bajo la jurisdiccion de la Aduana Central en el afio 2019

Nombre del depositario Cadigo establecido
por la DGA

Almacén De Depésito Fiscal y General Colima S. A. A-116
Almacenadora de Equipos S. A. A-117
DHL Costa Rica S. A. A-107
Centro Logistico Cladisa S. A. A-205
Algefissa S. A. A-156
ILG Supply Chain Services S. A. A-253
Grupo Carossi Sociedad Anénima A-200
Almacenes Fiscales y de Depdsitos de Pavas S. A. A-102
Almacen Fiscal Agricola De Cartago S. A. A-124
Almacen Fiscal Del Este S. A. A268

Almacén Fiscal Financiero Sociedad Anonima A109

Instituto Costarricense de Electricidad A-145
Mudanzas Mundiales S. A. A-274

96



Aduanera Castro Fallas S. A. A257
Almacén Fiscal Las Brisas S. A. A-224

Fuente: Elaboracidn propia.

Es importante considerar que la Aduana Central no solamente tiene bajo su
jurisdiccion depositarios aduaneros, también empresas bajo el régimen de Zona Franca y
Perfeccionamiento activo, asi como de Despacho Domiciliario. Para efectos del desarrollo
de este trabajo, la propuesta de mejora se va a dirigir a las supervisiones de descargas de

unidades de transporte propiamente en los depositarios aduaneros.
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Capitulo 111

Analizar el proceso de seleccion de descargas que se realiza en la Seccion
de Deposito y los criterios de riesgos para seleccionar las descargas que
requieren supervision aduanera, a fin de determinar los puntos que se
deben mejorar, segun lo establecido por la Organizacion Mundial de

Aduanas

En el presente capitulo se describe el proceso actual realizado para seleccionar las
descargas que requieren supervision aduanera en los diferentes depositarios aduaneros bajo

la jurisdiccién de la Aduana Central.

1. Descripcion del proceso de seleccion de descargas

1.1. Transmision de la informacién entre el depositario aduanero y la Aduana

En primera instancia, el proceso de seleccion de descargas consiste en analizar los
ingresos de las unidades de transporte con mercancias que van a ser descargadas en los
depositarios aduaneros. Como se explicé anteriormente, los depositarios aduaneros son
auxiliares de la funcién publica a autorizados por la Ley General de Aduanas para almacenar
mercancias bajo el régimen de Depdsito Fiscal. Al haber tan poco recurso humano en la
Seccion de Depdsito, y con el objetivo de mantener un equilibrio entre facilitacion y control,
no todas las descargas se pueden supervisar; por lo anterior, se requiere hacer diariamente
una seleccidn entre todos los ingresos reportados, para supervisar solo algunos ingresos. A

continuacion, se detalla cual es el proceso llevado a cabo para realizar la seleccion.

La Aduana Central tiene habilitado el correo electronico descargas-

central@hacienda.go.cr, el cual funciona como medio de comunicacion oficial entre los

depositarios aduaneros y la Aduana. Por medio del correo electronico, de lunes a viernes en
horario de 8:00 a. m. a 4:00 p. m., los depositarios aduaneros reportan las unidades de
transporte que ingresan a sus instalaciones con carga que se desea almacenar en las bodegas,
y que por ello se requiere descargar. Para remitir el ingreso se debe cumplir con un formato
establecido previamente por la Aduana mediante una plantilla en un documento de Excel.

Los datos que la Aduana solicita corresponden a los siguientes aspectos:
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FECHA: Fecha de ingreso de la unidad de transporte al depositario aduanero.

HORA: Hora de ingreso de la unidad de transporte al depositario aduanero. Si una unidad
ingresa despueés de las 4:00 p. m., se reporta el ingreso a la Aduana el dia siguiente con la

fecha y hora real de ingreso.
NOMBRE DEL DEPOSITO: Nombre completo del depositario.
CODIGO: Coédigo asignado por la Direccion General de Aduanas para uso del depositario.

DUA/DUCA-T: Declaracion Aduanera de Transito o DUCA-T (Declaracion Unica

Centroamericana).

CONSIGNATARIO: es la persona fisica o juridica que el contrato de transporte establece

como destinatario de la mercancia.
MERCANCIA: descripcion lo mas detallada posible de las mercancias.

BULTOS: unidad utilizada para contener mercancias. Puede consistir en cajas, sacas, fardos,

cilindros y demas formas de presentacién de las mercancias, segun su naturaleza.

EMBALAJE: bienes cuya finalidad es ayudar al transporte y a la proteccion de productos

envasados o no.

ADUANA DE SALIDA: para los regimenes de importacion, la aduana bajo cuya
jurisdiccion se inicia una operacién de transito aduanero; para los regimenes de exportacion,
la aduana bajo cuya jurisdiccién se encuentran los puestos aduaneros y demas lugares
habilitados para la salida de personas, vehiculos, unidades de transporte y mercancias del

territorio nacional.

N.° DE VIAJE: N.° de registro mediante el que se controla el inicio y la finalizacion de todo
movimiento de mercancias bajo control aduanero entre dos ubicaciones, al cual se le asignara

un namero consecutivo a nivel nacional por la aplicacion informaética.
ESTADO DEL VIAJE: El viaje puede encontrarse en 3 tres categorias:

INI (iniciado). Indica que el viaje se cred, pero aun no ha salido de la ubicacion declarada,

una vez creado, tiene 72 horas para dar inicio al transito aduanero.
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SAL (salida). Indica que se inicid el transito aduanero de la ubicacion de salida a la ubicacion

de destino. La unidad de transporte se encuentra en transito.

COM (completado). Indica que el viaje se encuentra finalizado, debido a que se completo
el transito de la ubicacion de salida a la ubicacion de destino. El auxiliar de la funcion publica
que sea el destino es el responsable de completar el viaje.

CONTENEDOR: Compartimiento total o parcialmente cerrado, acondicionado en especial
para contener mercancias para uso reiterado sin manipulacion intermedia de carga, con un
volumen interior de un metro cubico, por lo menos, destinado a facilitar el transporte de
mercancias; con dispositivos que faciliten la manipulacién y otras estructuras especialmente
concebidas para transportar mercancias que, por su naturaleza o caracteristicas, no pueden

utilizarse en espacios cerrados, conforme a las normas técnicas reglamentarias.

MARCHAMO: Dispositivo fisico de seguridad que se coloca en las unidades de transporte
de mercancias bajo control aduanero de manera que aseguren la integridad de la carga
mediante registro de todos los cierres y aperturas que experimente. Los marchamos cuentan
con una numeracion irrepetible para mantener el control de los marchamos que usa cada

unidad de transporte.

TRANSPORTISTA ADUANERO: persona fisica o juridica, auxiliar de la funcién publica
aduanera autorizado por la DGA, que se encarga de las operaciones y los tramites aduaneros
relacionados con la presentacion del vehiculo, la unidad de transporte y sus cargas, ante el
Servicio Nacional de Aduanas, a fin de gestionar en la aduana de ingreso, el arribo, el transito,
la permanencia o salida de las mercancias. Para efectos del Reglamento Sobre el Régimen de
Transito Aduanero Internacional Terrestre, transportista es toda persona debidamente
registrada y autorizada por la autoridad aduanera de su pais de origen que ejecuta 0 hace

gjecutar el transporte internacional de mercancias en los términos de ese Reglamento.

PESO DECLARADO: Peso declarado de la totalidad de las mercancias en los documentos

de ingreso (Declaracion Aduanera de Transito y documento de viaje).

HORA DE DESCARGA: Hora programa para realizar la descarga de las mercancias en las

instalaciones del depositario aduanero.

CORREOQS: Correos oficiales para responder el mensaje.
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TELEFONO: Nimero de teléfono del depositario.

CONTACTO: Persona de contacto destacada en el depositario para efectos de comunicacion
(Aduana Central, 2018).

Como se puede observar, la plantilla cuenta con una serie de informacion bésica
que el depositario debe comunicar a la aduana de control. La informacion la remiten en un
archivo de Excel adjunto al correo o también por medio de una tabla plasmada propiamente

en el correo electrénico.

Un elemento de mucha relevancia que necesita verificar el funcionario de aduana
encargado de recibir la informacion es el estado de viaje, pues es requisito que este se
encuentre en estado COM (completado) para autorizar la descarga, de encontrarse en estado
SAL (salida) se le indica al depositario la obligacién especifica que tiene de completar el
viaje en el sistema TICA, si se encuentra en estado INI (iniciado) el depositario no puede
completar el viaje por sus propios medios, y es deber gestionar con la empresa transportista
para cambiar el estado del viaje de INI a SAL, a efectos de cumplir con el proceso asi
dispuesto en el Manual de Procedimientos 2020 emitido por la Direccion General de
Aduanas (DGA).

Cabe destacar que para el mes de noviembre del 2019 la DGA implemento la
supervision de descargas de Declaraciones Aduaneras de Transito bajo el régimen aduanero
de transito por medio del Sistema Informatico para el Control Aduanero TICA de manera

aleatoria y selectiva, el sistema es manipulado por la Direccion de Gestion de Riesgo.

Una vez que el viaje sea completado por el depositario aduanero en el sistema
TICA, el DUA de transito en una de sus casillas indica si se requiere 0 no supervision
aduanera durante la descarga, asi como también indica el funcionario responsable de
supervisar la descarga. La aduana de control tiene la posibilidad de verificar diariamente la
cantidad de descargas seleccionadas para ser supervisadas y de esta manera distribuir el
recurso humano disponible. La jefatura de la Seccion de Deposito tiene la posibilidad de
reasignar las Declaraciones Aduaneras entre los funcionarios de la Seccion, por lo tanto, una
tarea esencial de la Seccion continta siendo la distribucion del personal para la supervision

de las descargas aduaneras. La gestion de riesgo para seleccionar las descargas por medio del
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sistema es realizada por la Direccion de Gestion de Riesgo, concentrando la informacion

relacionada a criterios de riesgo y perfiles de riesgo solamente en la mencionada direccion.

Cuando el funcionario se apersona en las instalaciones del depositario aduanero a
realizar la supervision puede generar el acta de supervision de manera automatizada. Algunas
alertas generales que deben tomarse en cuenta al momento de realizar la descarga son: revisar
el estado de la unidad contenedora; revisar el estado de los precintos de seguridad; verificar

las condiciones del embalaje, la naturaleza de las mercancias y la cantidad de bultos.

Las alertas son generalizadas para todas las supervisiones de descargas, no
presentan reglas de riesgo especificas que funcionen de guia para que el funcionario pueda
detectar irregularidades durante el proceso, lo cual denota la necesidad del andlisis de datos
como una tarea esencial dentro de la operatividad de la Aduana. El proceso de seleccién de
descargas por medio del sistema TICA serd analizado con mayor detalle en las proximas

secciones de este capitulo.

Por otro lado, todos los ingresos de mercancias a los depositarios aduaneros que
se realicen mediante la Declaracion Unica Centroamérica (DUCA-T) deben ser reportados a
la Aduana por medio de correo electronico, teniendo la autoridad aduanera la potestad de
seleccionar determinadas descargas para ser supervisadas, ya que estas no son seleccionadas

de manera aleatoria y selectiva por el sistema TICA.

1.2. Anélisis de los datos para seleccionar las descargas que requieren supervision

Una vez que los depositarios aduaneros remiten el correo electronico con la
informacion, la Aduana cuenta con dos funcionarios autorizados para brindar respuesta a los
constantes correos de ingresos que se reportan a la Aduana. El horario laboral de los
funcionarios es de 8:00 a. m. a4:00 p. m. No se tiene un plazo establecido, dentro del proceso
de la Aduana, como tiempo maximo de respuesta; sin embargo, los funcionarios de aduanas
procuran hacer revisiones del correo de ingresos a las 8:00 a. m. para asi seleccionar las

unidades de transporte que requieren supervision aduanera, y realizar la distribucion de los
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funcionarios de aduanas responsables de supervisar las descargas, dado que estos requieren

trasladarse desde la Aduana hasta los dep6sitos aduaneros.

El funcionario de aduana observa la informacién transmitida por los depositarios,
y segun la experiencia y el conocimiento del funcionario responsable de la tarea se selecciona
la descarga, tambien, se realizan consultas a la jefatura de la Seccion de Depésito, para

obtener su visto bueno y autorizacion respecto de la seleccion que se ha realizado.

Una vez seleccionadas las descargas en horas de la mafana y distribuido el
personal a cada uno de los depositarios aduaneros después de las 9:00 a. m., el correo se
revisa aproximadamente cada dos horas, y los depositarios pueden remitir sus ingresos por

medio del correo durante el horario habitual de trabajo de la Aduana.

Los funcionarios de la Aduana llevan un control diario de ingresos mediante un
documento de Excel, de este modo se tiene un respaldo de todos los correos de ingresos que
se van generando, y al finalizar el dia se genera un reporte de todos los ingresos a los
diferentes depositarios de control de la Aduana Central. EI documento se almacena en una
carpeta compartida para los funcionarios de la Aduana Central pertenecientes a la Seccion de

Depésito.

Los archivos en Excel se guardan con el registro de ingresos diarios. En la
actualidad, no se cuenta con un documento que agrupe la informacién de manera semanal,
trimestral, semestral o anual, lo cual dificulta el analisis de la informacién durante un mayor
periodo de tiempo. Una vez que se ha seleccionado una descarga que requiere supervision
por un funcionario de aduanas, se le informa al depositario —mediante correo electrénico—
que debe esperar la llegada de un funcionario de aduanas (en el correo se indica el nombre
del funcionario) para la apertura de la unidad de transporte. No se registra la hora de llegada
del funcionario a las instalaciones, en tanto esta depende de la distribucion de varios
funcionarios en depositos aduaneros ubicados en diversas zonas geogréaficas dentro de la

jurisdiccion de la Aduana Central.

La seleccion de aquellas descargas que deben ser supervisadas queda a decision y
criterio de la jefatura de la Seccion de Depdsito y de los dos funcionarios encargados del

proceso de seleccion de descargas. Mientras se verifican los ingresos reportados, los
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funcionarios de la Aduana, segun su experiencia, identifican elementos de riesgo importantes
que funcionan para decidir si se envia a un funcionario de la Seccién de Deposito a
supervisar. El proceso de seleccion de descargas necesita llevarse a cabo del modo mas
simplificado posible para disminuir el tiempo de respuesta y no generar afectaciones en los

procesos de descarga de los depositarios.

Tal y como se mencioné previamente, el analisis de la informacidn que se realiza
en la actualidad es muy poco, tampoco se registran analisis mensuales ni trimestrales de los
resultados del proceso. En la Aduana no se cuenta con ningun documento de analisis de
informacion que permita visualizar los registros anteriores de ingresos de un determinado
consignatario o empresa transportista, tampoco se ofrece una herramienta que tenga
plasmados indicadores de riesgo en el ingreso de las mercancias a los depositarios —
instrumentos importantes en tanto pueden generar alertas de riesgo—, lo cual genera una gran
problematica, pues el proceso es sumamente empirico y depende solo de la experiencia de

uno o dos funcionarios.

1.3.Registro de la informacion

Después de efectuarse la supervision de descarga asignada en cada depositario
aduanero, los funcionarios responsables deben comunicar al funcionario encargado de la
seleccion de descargas si identificaron algin hallazgo o inconsistencia en el proceso, a fin de
registrarlo en una base de datos que se utiliza en formato Excel, esta es usada, principalmente,
para contabilizar la cantidad de hallazgos durante el mes y registrar la informacién en el Plan
Anual Operativo de la Aduana. La base de datos cuenta con los siguientes registros de

informacion:

Fecha de supervision: Fecha en la cual se llevd a cabo la supervision de la descarga en el

depositario aduanero.

NuUmero de acta: La Seccion de Depo6sito cuenta con una herramienta de almacenamiento
de informacion llamada Intranet, la cual genera nimeros consecutivos para las actas que se
realizan en la Seccidn de Depdsito. Las actas corresponden a documentos formales donde se

plasman las actuaciones de la autoridad aduanera en los diferentes auxiliares de la funcién
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publica, de presentarse un hallazgo debe quedar registrado en el documento de manera

detallada.

Cddigo depositario: Todos los depositarios aduaneros cuentan, desde el momento de su
autorizacion, con un codigo asignado por la Direccién General de Aduanas (DGA) para su

debido funcionamiento, lo cual es conocido en los documentos aduaneros como ubicacion.

DUCA/DUA TRANSITO: Las unidades de transporte que ingresan en los depositarios con
mercancias deben venir acompafiadas por una Declaracion Aduanera de Transito (DUA), o
aquellas que vienen de paises centroamericanos via terrestre ingresan acompafiadas por una
Declaracion Unica Centroamericana, la cual corresponde al documento de transito

internacional de las mercancias.

Nombre del importador: Nombre de la empresa o persona fisica, la cual viene como

consignatario de las mercancias en la Declaracion de Transito (DUA) o en la DUCA.

Mercancia declarada: Descripcion de las mercancias que vienen declaradas ya sea en el
DUCA o en el DUA de transito.

Trasportista: Empresa transportista declarada en los documentos DUCA o DUA de transito.
Bultos declarados: totalidad de bultos declarados que ampara los documentos aduaneros.

Bultos recibidos: Cantidad de bultos que se verificaron fisicamente durante la descarga de
las mercancias por el funcionario de aduanas, puede ser la misma declarada en los

documentos o se puede encontrar mayor o menor cantidad de bultos segun lo declarado.

Diferencia de bultos: De identificarse menor o mayor cantidad se registra la cantidad de

bultos de diferencia.

Peso declarado kg: Peso declarado en los documentos aduaneros DUA de transito o DUCA.

Conocimiento de embarque.

Peso recibido kg: Peso verificado fisicamente durante el proceso de supervisiéon aduanera

de las mercancias en la descarga.
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Diferencia en pesos kg: De identificarse una diferencia de peso entre lo recibido y lo

declarado, esta debe quedar registrada en la base de datos de hallazgos.

Hallazgo: Es la determinacion de cada situacion irregular o incorrecta, previamente
categorizada o tipificada por la Direccion de Gestion de Riesgo, relacionada con la
clasificacion arancelaria de las mercancias, su origen y procedencia; valor aduanero;
aplicacion de convenio; no presentacion de documentos obligatorios o cualquier otra
circunstancia que implique una variacion o rectificacion en lo declarado, consignado o
presentado ante la autoridad aduanera, o bien la peticion de informacién adicional para la
correcta determinacion de la obligacion tributaria aduanera y del cumplimiento de requisitos
arancelarios y no arancelarios, producto de la verificacion inmediata o posterior, fisica o
documental de mercancias, documentos (imagenes); revision de descargas Y finalizacion de
viajes; del cumplimiento de procedimientos; o por la atencion de otras acciones de control

establecidas por la normativa.

2. Categorias de los hallazgos que se mantienen actualmente en el proceso

Después de analizar la informacion relacionada con el proceso de seleccion de
descargas que requieren supervision aduanera, se determina que los funcionarios aduaneros
se enfocan principalmente en la verificacién de los datos declarados en los documentos
aduaneros (DUA de transito, DUCA, lista de empaque, factura comercial, conocimiento de
embarque, entre otros que se podrian presentar al momento de la descarga). La verificacion
fisica de la descarga pretende corroborar que lo declarado corresponde a lo que se verifica
fisicamente durante la descarga de la unidad de transporte. Los hallazgos més usuales de

identificar durante el proceso son los siguientes:

1. Sobrantes de bultos segun la cantidad de bultos declarados

Un sobrante se genera cuando se encuentran mas bultos de los manifestados en el
DUA de transito durante la descarga. Vale recalcar que cuando se encuentran sobrantes, esa
mercancia en buena teoria no esta manifestada, por ende, lo recomendable es solicitar el
conocimiento de embarque para corroborar esta situacion. Una vez confirmado que el
conocimiento de embarque y el DUA presentan la misma anomalia, el depositario debera

registrar un nimero de inventario asociado al sobrante.
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En caso de que el conocimiento de embarque si contenga bien la totalidad de los
bultos y la declaracién aduanera sea la del error, procede comunicarlo a la jefatura para
determinar si corresponde dar la descarga como buena y solo digitar en observaciones tanto
la anomalia como la totalidad correcta de los bultos, sin embargo, esta decision se puede
tomar solamente con el visto bueno de la jefatura. Los depositarios, por costumbre, declaran
el sobrante al mismo consignatario, pero esa mercancia no contiene un titulo representativo
que certifique la pertenencia al mismo consignatario de la carga, por ello, se le debe advertir
al depositario que no le asigne un consignatario a la mercancia sobrante para no caer en esta
mala practica. En cambio, procede realizar una descripcion detallada de la mercancia que
queda como sobrante y pesarla por aparte; como respaldo, sirve tomar fotografias y
adjuntarlas al acta para tener material de prueba de lo que se dejé como sobrante y las

condiciones en las cuales se deja.

La seleccion de bultos que se quedan como sobrante no sigue una norma
establecida, o sea, responde por completo al criterio del funcionario de aduanas. Una practica
recomendable es revisar si existe mercancia que no corresponde a la declarada, ya sea en el
DUA o en el Manifiesto de Carga, y asi, la que no esté declarada dejarla como sobrante. En
caso de que no se pueda diferenciar cual estd declarada y cual no, se puede dejar el bulto con
mas valor para generar un mayor interés al transportista y justificar el sobrante, y en caso de
una incorrecta justificacion se recauden mas impuestos en el remate. Otra practica es la de
dejar el bulto con menor valor, esto para no perjudicar demasiado al importador, que de igual
manera va a pagar impuestos por el resto de la mercancia. Como se menciond anteriormente,
es eleccion del funcionario de aduanas la mercancia que va a quedar como sobrante, segln
los criterios que decida convenientes. El articulo 81 de la Ley General de Aduanas y los
articulos del 256 al 259 del Reglamento de la Ley General de Aduanas tratan sobre la tematica

de los sobrantes.

2. Faltante de bultos segun lo declarado
Un faltante se genera cuando se ingresa al depositario aduanero una menor
cantidad de bultos de los que se declararon, en estos casos el depositario aduanero necesita
registrar un numero de inventario perteneciente al faltante; una vez digitado, el funcionario

deberé solicitar el nimero de inventario para revisarlo en el sistema y realizar la anotacién

107



en el acta. El articulo 81 de la Ley General de Aduanas y los articulos del 256 al 259 del

Reglamento de la Ley General de Aduanas tratan sobre la tematica de los faltantes.

3. Diferencia de peso entre lo declarado y lo recibido

En el manual de procedimientos aduaneros, capitulo I, punto Ill, se indica que es
deber del funcionario revisar el peso de la mercancia, sin embargo, la ley Unicamente regula
el peso para mercancias cuando se trata de mercancia a granel, para el resto no indica qué se
debe hacer cuando se encuentren diferencias de peso, ni se indica cuando la diferencia de
peso es un factor determinativo para retener y cuando no. La Aduana Central solo ha tratado
este tema de tres formas: a) cuando la mercancia presenta un peso mayor a una tonelada, se
retiene y se solicita una justificacion de la diferencia de peso al transportista, o bien, si este
ultimo recibe la mercancia lista y la unidad contenedora para transportar cerrada, entonces es
el exportador el que debe justificar la diferencia de peso; b) se deja la mercancia para una
revision cuando se nacionalice y tenga el DUA de importacion definitiva, para este caso, se
deja constancia en el acta, indicando que una vez la mercancia se nacionalice es necesario
ponerse en contacto con el jefe del departamento Técnico Operativo y este asignard un
funcionario para la revisién; ¢) por Gltimo, en algunos casos solo se deja en constancia cuando
se registra el nimero de movimiento con el peso corrector. Para tomar la decision sobre como
proceder, el funcionario se pone en contacto con la jefatura de la Seccion de Depdsito, a fin

de tomar la decision en conjunto.

4. Mercancias no manifestadas en los documentos

Las mercancias no manifestadas en los documentos corresponden a aquellas que
se encuentran dentro de la unidad contenedora, pero no estan declaradas en ningln
documento de ingreso (como la factura comercial, lista de empaque, conocimiento de
embarque, DUA de transito, DUCA, entre otros que se pueden presentar en el momento de
la verificacion de las descargas). Para que las mercancias se puedan categorizar como
mercancias no manifestadas en los documentos, estas deben ser de diferente naturaleza a las
mercancias declaradas, de lo contrario, serian bultos sobrantes. Las mercancias no

manifestadas no presentan un consignatario.
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5. Mercancias de diferente naturaleza a lo declarado

En este hallazgo se consideran las caracteristicas propias de las mercancias
detalladas en los documentos de ingreso, en comparacion con las mercancias que se
supervisan de manera fisica, para determinar si corresponden a la misma naturaleza. Por lo
tanto, cuando en una descarga se encuentra mercancia que no cumple las caracteristicas
propias de la mercancia declarada en los documentos del transito, se cataloga como un
hallazgo de tipo de diferente naturaleza. Para los casos en los cuales se realiza una DUCA-T
es mas facil la determinacion de mercancia de diferente naturaleza, pues en las propiedades
de este documento se debe realizar una clasificacion arancelaria del producto, por lo cual,
para verificar la naturaleza de las mercancias, se puede considerar dicha clasificacion, para

tener mayor claridad.

El procedimiento a seguir cuando se encuentran este tipo de hallazgos es
comunicarlo a las jefaturas. La directriz DGA-002-2018, en el anexo 2.B.2 (Directriz de
faltantes y sobrantes de mercancias, 2018) indica que cuando se encuentra mercancia de este
tipo se puede retener para solicitar justificacion por las diferencias encontradas por la
autoridad aduanera, o bien otra préactica muy usada es la de asignar una revision fisica una
vez que se realice el DUA de importacion para supervisar la declaracion aduanera. Cuando
se cuente con el visto bueno de la jefatura, se indica en el acta que la mercancia queda sujeta
a revision fisica independientemente del tipo de semaforo que arroje el TICA, por ende, una
vez realizado el DUA, se requiere establecer contacto con el jefe de la Seccion Técnica
Operativa de la Aduana a fin de que este asigne el funcionario para revisar esa mercancia.
Cualquier decisidn gque se tome para tratar este hallazgo debe contar con el visto bueno de la
jefatura, y en conjunto se decidira si retener la mercancia o realizar una revision fisica en la
nacionalizacion, o bien no tomar medidas al respecto. La normativa que regula la mercancia
de diferente naturaleza es el articulo 82 de la Ley General de Aduanas; es importante
mencionar que este articulo ve la mercancia de diferente naturaleza como un delito e
infraccién aduaneros, por ende, es de gran relevancia ponerse en comunicacion con el jefe

para valorar las medidas por tomar.
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6. Embalajes mal declarados que no se pueden fraccionar

En algunas ocasiones, se presentan tipos de embalajes que no permiten el
fraccionamiento, como caja (BOX), carton (CAT) y piezas (PCS), pero la carga viene en
tarimas con bultos visibles que se deben fraccionar. En primer lugar, lo que corresponde
hacer es solicitar el manifiesto de carga para ver si este indica la totalidad de cajas, o bien
declara un tipo de embalaje diferente y fue un error a la hora de elaborar el DUA. Una vez
que se tenga certeza de que el manifiesto indica la totalidad de cajas o un tipo de embalaje
diferente, se procede a indicarle al depositario aduanero que digite la totalidad de bultos en
las observaciones de la transmision del nimero de movimiento y que dé por buena la
descarga. Cuando el manifiesto no presente ninguna de las condiciones antes mencionadas,
se establece comunicacion con la jefatura para valorar si se deja como un sobrante o se
declara la totalidad de bultos en la parte de observaciones cuando se realiza la transmision

del movimiento de inventario.
3. Criterios de riesgo utilizados en el proceso de seleccidn de descargas
Segun la experiencia del funcionario destacado en el puesto de seleccion de
descargas, se presentan ciertos elementos que pueden ser considerados como riesgosos en los

ingresos reportados por parte de los depositarios. Seguidamente se explican aquellos

elementos que actualmente se consideran importantes en el proceso:

1. Se presenta una importacion significativamente grande para un importador

nuevo o relativamente nuevo:

Si se logra identificar que el importador es nuevo o corresponde a un cliente nuevo de un

determinado depositario, se emplea dicha informacién como un indicador de riesgo.
2. Falta de precintos en la unidad contenedora:

Si la UT ingresa a las instalaciones del depositario sin precintos electronicos y era una

obligacion utilizarlos, se supervisa la descarga de las mercancias.
3. Importadores que anteriormente han presentado hallazgos:

Si se presenta un importador que durante descargas anteriores generé un hallazgo y se tienen
registros en las bases de datos de la Aduana, se supervisa la descarga.
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4. Inconsistencia con patrones de importacion anteriores:

Si se presentan registros de ingreso de mercancias distintas a la actividad comercial del

importador, usualmente reporta.
5. Peso inusual para el tamafio del contenedor:

Se verifica el tipo de contendor y el peso reportado para identificar anomalias que pueden ser

indicios de riesgo.
6. Origen de los transitos:

Si se presentan transitos aduaneros con la modalidad 80-16 y originaros de depoésitos
aduaneros bajo la jurisdiccion de otras aduanas, lo cual corresponde a un segundo transito
entre depositarios, se generan indicadores de riesgo que conllevan a la supervision de las

descargas.
7. Relacion comercial entre el importador, el depositario y los transportistas:

Es importante considerar la relacion comercial existente entre el consignatario de las
mercancias y los depositarios, asi como también entre las empresas transportistas y el
depositario, pues casos en los que un servicio de logistica integrada se lleva a cabo por una
misma empresa pueden facilitar la defraudacion fiscal. Debido a lo anterior, se tienen

identificados los posibles casos que presentan la mencionada situacion.
8. Tipo de mercancias:

Un indicador de riesgo importante es el tipo de mercancias que se declaran, pues se tienen
identificadas mercancias susceptibles de riesgo, por ejemplo: ropa, llantas, licores, productos

cosméticos, material eléctrico, articulos de ferreteria, menaje de casa, entre otros.
9. Descripcion de las mercancias:

Si la informacion que se remite relacionada con la descripcion de las mercancias es escaza o
presenta poco detalle, por ejemplo, si se menciona algo como mercancia variada, se genera

un indicador de riesgo debido a la poca claridad de la naturaleza de las mercancias.
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10.  Propiedad intelectual:

Cuando se identifican mercancias que son vulnerables en temas de propiedad intelectual,

como calzado y ropa, se generan alertas para realizar una supervision de la descarga.
11.  Alertas de Organismos Internacionales:

Si se han emitido alertas por parte de organismos internacionales o propiamente por la
Direccidn General de Aduanas para controlar el ingreso de determinadas mercancias, como
bienes culturales e histdricos, bienes de alto valor, mercancias protegidas por el convenio de
CITES (Convencidn sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestres), o alertas contra el lavado de dinero, entre otras que se han presentado en el

transcurso del tiempo.
12.  Indicadores que corresponden a paqueteria:

En algunas situaciones, se han presentado mercancias en contenedores consolidados,
maritimos o terrestres, que indican corresponden a paqueteria. Debido a la diversidad de las
mercancias en pequefias cantidades (tales como facturas), las cuales, ademas, indican
diferentes consignatarios, mediante la base de datos de hallazgos que se mantiene se
identifica el nombre del cosignatario en la Declaracion de Tréansito y se supervisan las

unidades contenedoras que ingresen con el detalle del consignatario que genere las alertas.
13.  Carga consolidada:

Cuando se presenten mercancias identificadas como carga consolidada, que corresponde a
mercancias de diferentes consignatarios agrupadas en una misma unidad de transporte,
debido a la diversidad de las caracteristicas de las mercancias y de los consignatarios,
principalmente de aquellos contenedores que se transportan via maritima, se consideran de

riesgo.

Otro elemento importante de considerar durante el proceso de seleccion de
descargas que requieren supervision aduanera es la experiencia tanto del funcionario que
actualmente tiene la labor asignada de monitorear los ingresos de las unidades de transporte
con mercancias a las instalaciones de los depositarios aduaneros (quien con el tiempo ha

desarrollado un alto nivel de conocimiento en la identificacion de riesgos de manera efectiva)

112



como la experiencia de los funcionarios que diariamente se desempefian en el campo y logran
identificar elementos durante los procesos de descarga de mercancias que pueden
considerarse indicadores de riesgo, y lo comunican a la jefatura de la Seccion de Depdsito.

Como se puede observar, el proceso explicado se categoriza en tres etapas:
transmision de la informacidn entre el depositario aduanero y la Aduana, analisis de los datos
para seleccionar las descargas que requieren supervision, y registro de la informacion. Las
etapas anteriores presentan ciertas limitantes si se comparan con la teoria desarrollada por la
Organizacién Mundial de Aduanas relacionada con la gestion de riesgo. Los criterios de
riesgo no se encuentran plasmados en ningin documento propio de la Aduana, sino que se
logran obtener por medio del andlisis del proceso e informacion transmitida por los
funcionarios de la Seccion de Deposito, lo cual denota que el proceso se basa Unicamente en

la experiencia y el conocimiento de unos pocos funcionarios.

En la siguiente ilustracidn, se muestra el flujograma del proceso de seleccién de
descargas supervisadas que se realiza en la Seccion de Depdsito de la Aduana Central, con

el objetivo de visualizar de mejor manera cada una de las etapas.
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llustracién 2

Flujograma del proceso de seleccion de descaraas que requieren supervision aduanera

N

7
Se recibe la informacion de ingresos
de unidades de transporte con
mercancias por parte de los
depositarios aduaneros mediante
correo electrénico, y se verifica que
los viajes se encuentren en estado
COM (completado) en el sistema
TICA.
.

( )

Se consolidan todos los ingresos
reportados por parte de los
depositarios en un Excel para
visualizar toda la informacion en
conjunto.

( )

Se indica al funcionario de
aduanas la declaracién que debe
supervisar y al depositario que
debe trasladarse.

\. J

( )

Se responde el correo al
depositario indicando que
determinada Declaracion Unica
Aduanera de Transito requiere
de supervision aduanera.

\ J

( )

Se verifican los ingresos que
presentan elementos de riesgo y
se seleccionan aquellas unidades
gue requieren supervision
aduanera para la descarga de
mercancias.

\ J

\ J

é )

Se asignan los funcionarios de
aduanas a las supervisiones de
las descargas seleccionadas.

r
Se realiza la supervisién
aduanera, de las mercancias
seleccionadas en las
instalaciones del depositario
aduanero. Se realiza acta de las
actuaciones realizadas por el
kfuncionario aduanero.

( )

De identificar hallazgos durante
el proceso de descarga es
comunicado por el funcionario
de aduanas encargado de la
supervision y se registra en la
base de datos.

\ J
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4. Proceso de supervision de descargas por medio del sistema informatico TICA

Durante el mes de noviembre del afio 2019, la Direccion de Gestion de Riesgo
implemento el modulo de supervision de descargas por medio del sistema TICA en todas las
aduanas de Costa Rica, con lo que se busca una automatizacién del proceso de seleccién de
descargas que requieren supervision aduanera en los depositarios aduaneros. En este sentido,
para el desarrollo de este trabajo resulta indispensable elaborar un andlisis de la
implementacion del nuevo proceso, identificando sus beneficios y elementos de mejora.
Como referencia, se utilizardn los textos sobre gestion de riesgo desarrollados por la

Organizacion Mundial de Aduanas.

Seguidamente, se desarrolla un analisis del impacto que tiene la automatizacién
del proceso en las aduanas, pues, si bien representa un gran avance en materia de gestion de
riesgo basada en la inteligencia aduanera, en la implementacion del proceso se han
presentado aspectos que deben ser mejorados, en tanto son de gran importancia para una

gestion de riesgo eficiente y eficaz.

4.1. Descripcion del médulo de supervision de descargas mediante el sistema TICA
para el control aduanero

En primera instancia, se debe mencionar que para realizar la seleccion de
descargas de manera automatica se gener6 un nuevo mddulo utilizando el sistema aduanero
TICA para uso cotidiano de los funcionarios de aduanas. EI modulo selecciona las
Declaraciones Aduaneras de Transito, las cuales se encuentran codificadas con el régimen
80 (Transito). Segun lo estipulado en el Manual de Procedimientos Aduaneros: “El régimen
de transito se dara por finiquitado con la descarga y recepcion formal de los bultos por parte
del responsable del lugar de ubicacion autorizado como destino” (Manual de Procedimientos
Aduaneros, 2019, pag. 122). Una vez que el depositario aduanero recibe la unidad de

transporte en sus instalaciones, completa el viaje. Al respecto, el manual mencionado indica:

... siendo responsabilidad del depositario aduanero en forma inmediata al arribo y
revision de la UT y los datos del inicio del viaje, registrar en la aplicacién
informatica o a través del envio del mensaje, los datos del fin de viaje con el que
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ingresan las mercancias a la ubicacion, asi como la informacion del nidmero de
matricula del vehiculo, del nimero de precintos, del nimero de la UT efectivamente
recibida y la identificacion de conductor que finalizé la movilizacion de la UT,
ademas la fecha y hora programada para la descarga o la solicitud de no descarga de
la UT (Manual de Procedimientos Aduaneros, 2019, p. 157).

Una vez registrado en el sistema informatico el fin del transito, el depositario
debera consultar en la aplicacion informatica si corresponde participacion de la autoridad
aduanera en la descarga y la hora determinada para la ejecucion del proceso. Los criterios de
riesgo para determinar aquellas descargas que deben ser supervisadas se gestionan desde la
Direccién de Gestion de Riesgo, por lo cual, el funcionario de aduanas no conoce los
elementos de riesgo que presentan las Declaraciones Aduaneras de Transito asignadas por el
mismo sistema. En la Seccion de Transito del Manual de Procedimientos Aduaneros, se
menciona lo siguiente respecto a la seleccion: “La aplicacion informatica, segn los criterios
de riesgo establecidos, determinard si corresponde o no participacion de funcionario
aduanero en la supervision del proceso de descarga y en caso de corresponder, la
identificacion del funcionario seleccionado” (Manual de Procedimientos Aduaneros, 2019,
p. 159).

La jefatura de la Seccion de Deposito agrupa a los depositarios aduaneros bajo su
jurisdiccion segun las ubicaciones por zona geogréafica, ademas, agrupa a los funcionarios
que se desempefian mensualmente en el rol de supervision de descargas, para que cuando el
sistema seleccione una descarga que requiera supervision, le asigne al funcionario que se
designo el depositario destino de la unidad de transito. EI Depdsito debera programar la
descarga de las mercancias dentro del horario de operacion autorizado por la aduana de
control, tomando en consideracion los plazos estipulados para la movilizacion del
funcionario aduanero. Si corresponde participacion de la Aduana, el depositario mantendra
la UT intacta, precintada y sin descargar, y debera esperar la presencia del funcionario

aduanero en la fecha y hora indicada.

La seleccidn se genera mediante reglas de riesgo determinadas por la Direccion
de Gestion de Riesgo, que previamente ha establecido criterios y perfiles de riesgo basados

en el analisis. El sistema selecciona Unicamente aquellas declaraciones aduaneras amparadas
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al régimen 80 —correspondiente a transitos de mercancias— incluyendo sus modalidades,
como Declaracion Aduanera de Traslado, Declaracion Aduanera de Movilizacion y Transito
Interno. Quedan excluidos de la seleccion automatica los transitos internacionales originarios
de paises centroamericanos amparados al documento Declaracion Unica Centroamericana
(DUCA-T), los cuales son seleccionados de manera manual, cumpliendo el mismo proceso

indicado en el apartado anterior, para su revision desde la Seccién de Deposito de la Aduana.

En la Seccion de Depdsito de la Aduana, se asigna una persona para que realice la
funcién de monitoreo constante del sistema a fin de registrar las descargas que fueron
seleccionadas para supervision aduanera. En el Manual de Procedimientos Aduaneros, se
plasma la siguiente funcion como responsabilidad de la Aduana:

El funcionario encargado en la Seccion de Deposito de la aduana de control, debera
monitorear en forma permanente la aplicacién informatica, a efectos de que a méas
tardar una hora después de asignado el tipo de revision, actualice la informacion
sobre la hora y fecha programada por el responsable del depdsito para efectuar la
descarga de la mercancia cuando corresponda participacion del autoridad aduanera,
para tal efecto debera corroborar que se encuentre dentro del horario de operacion
autorizado por la aduana de control y que se hayan considerado los tiempos
requeridos para la movilizacion del funcionario aduanero (Manual de

Procedimientos Aduaneros, 2019, p. 213).

Como se puede comprender, de igual manera en la Seccion de Deposito se
mantiene un funcionario monitoreando en el sistema TICA las descargas que requieren
supervision, esto para administrar el recurso humano que se encuentra realizando esta tarea
en los diferentes depositarios de la jurisdiccion, este funcionario también revisa los ingresos
de las unidades terrestres para realizar el proceso de seleccién a fin de determinar la revision
de manera manual. EI mismo funcionario es el encargado de almacenar las actas de
supervision de manera fisica en la Aduana y llevar el control de actas, documentar los
hallazgos, entre otras tareas que se pueden presentar relacionadas con la gestion de

supervision de descargas.

Cada funcionario de la Seccidn de Depdsito cuenta con acceso al sistema TICA
en las instalaciones de cada uno de los depositarios aduaneros, pues una de las obligaciones,
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segun la Ley General de Aduanas, de los depositos fiscales es mantener una oficina y un
equipo de computo con conexion a Internet para uso de los funcionarios de aduanas, lo cual
permite que se puedan verificar los DUAS de transito que fueron asignados diariamente para
su revision en los depositarios aduaneros. Cada mafiana, en coordinacion con la jefatura de
la Seccion de Deposito, se organizan las rutas por depositario y los funcionarios, segun las
descargas totales que seleccionard el sistema TICA, para que cada funcionario tenga claro el
lugar al que debe trasladarse, pero la Unica informacidn suministrada al funcionario es el N.°
de DUA de transito que requiere supervision y el depositario aduanero, de este modo, no
recibe ni indicadores de riesgo ni otro elemento que sea de ayuda para gestionar el riesgo en
el proceso, solamente se le indican, por medio del médulo, los siguientes elementos por

considerar:

1. Contabilizar los bultos de la carga y registrar el peso.

2. Verificar el estado del embalaje de la mercancia.

3. Verificar el estado de los precintos de seguridad de la UT, los nimeros de placas y el
namero del contenedor para comparar con lo consignado en el “detalle del DUA”.

4. De identificarse inconsistencias deben quedar plasmadas en el acta y ser comunicadas

a la jefatura para proceder segun lo estipulado en la Legislacion Aduanera.

Se puntualiza como la principal tarea de supervision revisar la cantidad de bultos,
el peso y la descripcion de las mercancias cuando el embalaje lo permita, con respecto a la
informacion consignada en el “detalle del DUA” o consulta del manifiesto en el sistema

informatico.

Una vez finalizado el proceso de supervision de descarga se debe confeccionar el
acta respectiva, el funcionario aduanero introducira a la aplicacién informatica el resultado
del proceso, el cual podra ir sin observaciones o con los ajustes que correspondan, lo anterior,
sin perjuicio del inicio del procedimiento sancionatorio que corresponda ante las anomalias

determinadas.

El acta que elabora el funcionario de aduanas se realiza de manera electrénica,
ingresando al modulo en el TICA, en la Seccion de Deposito, supervision de descargas.
Cuando el funcionario aprueba la descarga, se muestra una pantalla en la cual se pueden
ingresar observaciones generales, por ejemplo, estado de la unidad de transporte, estado de
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los precintos de seguridad, entre otros aspectos; en la misma pantalla se muestra un boton
que indica lineas del DUA, aqui se presentan cada una de las lineas del DUA asignado:
cantidad de bultos por linea, consignatario y descripcion de las mercancias, en cada linea se
ofrece una casilla para que, de manera textual, se puedan hacer observaciones. Esta casilla es
el elemento que principalmente utilizan los funcionarios para ingresar informacion de manera
textual, como peso de la carga, si los bultos permiten ser fraccionados, la cantidad de bultos
en la cual se debe fraccionar la carga, tipo de embalaje, el estado y la descripcion de las
mercancias, entre otros elementos que se consideren importantes. En la misma pantalla —
lineas del DUA-, se deprenden tres opciones para categorizar los hallazgos, en caso de
encontrarse inconsistencias entre lo digitado en el DUA y lo que revisa fisicamente cada
funcionario, las tres opciones corresponden a sobrante, sobrante de distinta naturaleza y

faltante.

Si el funcionario indica haber encontrado uno de los hallazgos anteriores, se
genera un apartado para indicar la cantidad bultos y el peso de las diferencias, facilitando de
este modo que el depositario aduanero pueda generar un movimiento de inventario aparte
para aquellos bultos que fueron separados e identificados como hallazgo. En el acta queda
registrado si se presentan incidencias o no, asi como cada observacion hecha en la linea del
DUA. Una vez finalizada el acta, se marca la casilla fin de la descarga y se puede imprimir

el documento para sus respectivas firmas.

En el sistema TICA quedan registradas las descargas supervisadas por los
funcionarios y si estas presentan incidencias, cuando la casilla fin de la descarga es marcada
no se pueden realizar modificaciones al documento, el sistema marca la hora de inicio y la

hora de fin del proceso de supervisién de descarga.

Por ultimo, se deben entregar las actas originales y debidamente firmadas por el
representante legal del depositario aduanero, el funcionario de aduanas y el transportista
aduanero para que sean archivadas en la Aduana. EI Manual de Procedimientos menciona lo

siguiente sobre la parte final del proceso:

El funcionario designado de la Seccion de Depdsito debera realizar el control del

proceso de descarga mediante la confrontacion de la informacion transmitida a la

aplicacion informatica y la incluida en la documentacion presentada, para lo que
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dispondran de las consultas necesarias. De ser procedente, coordinaré con la jefatura
inmediata a efectos de iniciar los procedimientos administrativos que correspondan.
Ademas, debera verificar que el deposito haya enviado en el mensaje de ingreso de
las mercancias la informacion correspondiente a bultos sobrantes y faltantes
determinados en el proceso de supervision de la descarga (Manual de

Procedimientos Aduaneros, 2019, p. 216).

Descrito el nuevo proceso de supervision de descargas por medio del sistema
TICA, se puede reconocer que uno de los cambios de mayor importancia es generar el acta
de supervision de descargas de manera electronica en el mismo sistema, lo cual produce que
la Direccion de Gestion de Riesgo pueda tener acceso a la informacion plasmada en las actas
de manera inmediata. Anteriormente, al realizarse las actas de forma manual, el documento
guedaba en los archivos de las aduanas. La intervencion de la Direccion de Gestion de Riesgo
en el proceso para seleccionar las descargas conlleva que la Aduana sea un facilitador de
informacion para la direccion mencionada, con el fin de trabajar en conjunto, pues la Aduana,
sin duda alguna, debe avanzar en la gestion de riesgo y no limitarse solamente a ejecutar las

supervisiones seleccionadas.

4.2. Beneficios de la automatizacion del proceso de supervision de descargas en las
aduanas

1. El proceso de seleccion de descargas presenta importantes avances con la
implementacién del modulo de supervision de descargas, ya que se disminuye en gran
medida la participacion de un funcionario aduanero para seleccionarlas, se cumple con
los objetivos de automatizacion del proceso y mejores précticas en las operaciones
aduaneras, utilizando el recurso humano de manera eficaz y eficiente, para controlar

el ingreso de las mercancias a territorio nacional.

2. Con la implementacion de reglas de riesgo de manera selectiva, componente
fundamental en la gestion de riesgo, se fomenta un mayor analisis de riesgo de las

declaraciones de transito por profesionales destacados en la Direccion de Gestion de
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Riesgo. Aunado a lo anterior, se puede hacer mencion a los beneficios derivados del
uso de las tecnologias, ya que la modernizacion del sistema puede funcionar para
almacenar los datos de manera digital, siendo este un primer paso implantar sistemas
de gestidn de datos que permitan un mejor aprovechamiento de la informacion, para
ser analizada tanto por la Direccion de Gestion de Riesgo como por la aduana de
control, con el fin de tener el fondo de informacion de una manera accesible para

ambas partes, lo cual beneficia en gran medida a la Aduana.

3. Se estandarizd el proceso de seleccion de descargas en todas las aduanas del pais,
presentandose como uno de los mayores beneficios, ya que antes de la implementacién
del mddulo, la seleccion de las descargas quedaba sujeta estrictamente al criterio y a
la experiencia de las jefaturas y del funcionario de aduanas responsable de la seleccion,
lo cual generaba diferencias entre los riesgos priorizados en las diferentes aduanas, e
incluso en la cantidad de descargas supervisadas mensualmente en cada aduana. Los
procesos aduaneros que se rigen por medio de la normativa aduanera deben aplicarse
de manera uniforme en los depositarios aduaneros, en tanto permiten que las
transacciones comerciales se realicen de manera més fluida. A traves del maédulo, si
se identifica un riesgo en un proceso de ingreso de mercancias a los depositarios
aduaneros, se puede aplicar una misma regla de riesgo para todos los ingresos a los
depositarios, ya sean de una misma jurisdiccién o de una distinta, a fin de evaluar el
comportamiento de los actores que intervienen en el proceso logistico de importacion
de mercancias en diferentes aduanas del territorio, empleando técnicas electronicas
para mejorar el control aduanero y compartiendo informacion de diversas practicas

entre administraciones aduaneras.

4. Por medio del modulo se puede ejercer un mayor control de los ingresos de las
unidades de transporte en los depositarios aduaneros, pues anteriormente el
funcionario de aduanas que participaba en el proceso de seleccién de descargas se
encontraba sujeto a los ingresos reportados por los mismos depositarios mediante el
correo electronico. En la actualidad, a través del mddulo y de la aplicacion de la regla

de riesgo se puede seleccionar tomando en cuenta todas las declaraciones aduaneras
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de trénsito transmitidas al sistema TICA. Lo anterior se traduce en un mayor control
aduanero del ingreso de unidades de transporte a territorio costarricense, el cual es uno

de los objetivos de la Aduana.

5. Otro aspecto importante de resaltar como beneficio del modulo es la implementacién
de reglas de riesgos para seleccionar las descargas, y esto representa un elemento
esencial del proceso de gestion de riesgo. Aunado a la documentaciéon de la
informacidn, toda seleccién debe contar con criterios de riesgo y toda regla de riesgo
que sea elaborada debe encontrase documentada y aprobada. Esta es una diferencia
fundamental entre el proceso anterior y el actual, ya que anteriormente no se contaba
con documentacion de las selecciones realizadas desde la aduana de control en la
Seccion de Depositos, y estas quedaban sujetas solo a las experiencias de los
funcionarios que intervenian en el proceso aduanero, pero no sustentadas en ningun

documento.

4.3.Mejoras que se pueden presentar en el médulo de supervision de descargas en el
sistema TICA

Durante el tiempo en que se ha implementado la seleccion de descargas por medio del
sistema TICA, se han identificado una serie de elementos que deben ser mejorados en el
sistema, pues muchos funcionarios de aduanas encuentran limitantes en la practica.
Seguidamente se enumeran algunos de los puntos en los cuales se pueden realizar propuestas

de mejora para un mejor aprovechamiento del médulo en el sistema TICA:

1. Aumentar la categorizacion de hallazgos

Durante un proceso de descargas se pueden identificar diversos hallazgos.
Previamente, en este capitulo —en el punto “Categorias de los hallazgos”—, se
mencionaron: mercancia de distinta naturaleza, violacion de los derechos de
propiedad intelectual, importacion de mercancias prohibidas, como unos de los
mas importantes, sin embargo, el sistema solamente engloba tres tipos de

hallazgos, limitando asi las categorias y el analisis de datos. Si bien los
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funcionarios de aduanas tienen la posibilidad de plasmar por medio de texto
cualquier otra inconsistencia identificada, esta no se puede codificar para analisis
de datos, ya que solo es texto, lo cual implica mayor dificultad si se requieren

analizar los datos.

Definir un canal de comunicacion entre la Direccion de Gestidén de Riesgo y
los funcionarios de aduanas que supervisan las descargas para integrar la

informacidn con la cual se hace la gestion de riesgo

Una vez que se analiz6 el proceso de seleccién de descargas comparando el
maédulo del sistema TICA y el de manera manual, se puede determinar que el
proceso de obtener informacion —eje principal de la gestion de riesgo— requiere de
ambas partes para llevarse a cabo; la Aduana, al constituirse como Unidad Técnica
Operativa que realiza el trabajo de supervisiones, puede obtener informacion de
manera veraz, actualizada y de diversas fuentes para alimentar los analisis de la
Direccion de Gestion de Riesgo.

Es esencial que exista una comunicacion fluida entre ambas partes, pues si
bien desde la Direccion de Gestidn de Riesgo se implementan las reglas de riesgo
que seleccionan las descargas que se supervisaran, se requiere de la
retroalimentacion de las actuaciones de los funcionarios en el campo, quienes, con
el tiempo, han adquirido experiencia en los procesos de supervision e identificado
riesgos por tipo de mercancia, importadores, pais de origen, declarante de las
mercancias, entre otros. Siendo de este modo, un trabajo en conjunto permite
acciones coordinadas y eficientes, dado que el objetivo para ambas partes es el
mismo: ejercer el control aduanero de la mejor manera posible y asi evitar

infracciones durante los procesos logisticos de ingreso de mercancias.

Comunicar los criterios de riesgo a los funcionarios de aduanas

Como un elemento relevante aunado al punto anterior el sistema debe

comunicar a los funcionarios aduaneros responsables de la supervisién de la
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descarga qué criterios de riesgo se han utilizado para seleccionarla, a partir de ello,
podréan saber qué elementos deben priorizarse para su exhaustiva revision durante
la descarga, en tanto los funcionarios de aduanas reciben en el sistema Unicamente
indicaciones de riesgos generales, como por ejemplo: contabilizar la cantidad de
bultos, verificar la naturaleza de las mercancias, si el embalaje se encuentra en
buen estado, si los sellos de seguridad no se encuentran violentados, verificar el
estado de la UT, entre otros. Como puede inferirse, estas no son puntuales y
aplican para todas las descargas seleccionadas por el sistema; en caso de tratarse
de funcionarios nuevos o de rotacién de roles, mostrar la regla especifica permite
visualizar de mejor manera la gestion de riesgo para verificar las mercancias, y a
su vez exige una mejor transicion de la informacion por medio del acta electronica,
dado que el funcionario necesita responder a las inquietudes planteadas por la

Direccion de Gestion de Riesgo durante el andlisis de riesgo.

Facilitar el analisis de datos relacionados con el proceso de supervision de
descargas

Aunque todos los datos se registran en el acta elaborada por el funcionario de
aduanas en el médulo —descrita anteriormente como acta electronica—, no es
posible que en el mismo sistema los funcionarios puedan revisar la totalidad de
descargas supervisadas en un periodo especifico por depositario aduanero, la
cantidad de descargas con incidencias, la cantidad de descargas por funcionario,
entre otros datos esenciales no solo para la gestion de riesgo, sino también
importantes para la evaluacion de resultados dentro de la administracion aduanera.
Se evidencia que el sistema no es una herramienta amigable para que desde la
Aduana se gestione el riesgo, por lo tanto, queda sujeto al estricto analisis que
realicen los funcionarios de la Direccion de Gestion de Riesgo, quienes cuentan
con mayores niveles de acceso al sistema para descargar la informacion y lograr

visualizarla.
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4.4. Analisis del mdédulo de supervision de descargas en el sistema TICA

Una vez determinados los beneficios y las limitaciones que presenta el
modulo de supervision de descargas en el sistema TICA, se puede afirmar que este
representa un avance importante en materia de gestion de riesgos en el proceso de
descargas supervisadas por funcionarios en los depositarios aduaneros. Desde la
Direccidon de Gestion de Riesgo se elaboran andlisis para generar los perfiles de
riesgos y aplicar las reglas en el sistema a fin de que estas puedan seleccionar
Declaraciones Aduaneras de Transito por medio del TICA.

Las aduanas necesitan avanzar en direccion a la automatizacion de procesos
aduaneros, principalmente cuando se trata de gestion de riesgos. Si bien el nuevo
maodulo de supervisién de descargas es de gran importancia para que la Direccién de
Gestion de Riesgo pueda administrar y ejercer control inmediato en las descargas de
las mercancias (ya que anteriormente el control lo ejercia la Aduana de forma manual,
verificando cada uno de los ingresos que se remitian desde los depositarios aduaneros
via correo electronico), en la actualidad el médulo es gestionado y administrado por
funcionarios profesionales y especializados en riesgo aduanero. Sin embargo, no se
puede dejar de mencionar que la falta de coordinacién para lograr un trabajo en
equipo representa la mayor limitante del médulo de supervision de descargas en el
sistema TICA. ElI modulo necesita mejorar en este aspecto considerando que la
participacion de los funcionarios de aduanas no debe restringirse solo a revisar las
declaraciones aduaneras seleccionadas por el sistema, mas bien se requiere ampliar
la participacion de cada uno de los funcionarios de aduanas como parte elemental del
fondo de informacion.

Una limitante que han identificado los funcionarios aduaneros en el médulo
del sistema es que para indicar que una supervision de descarga no presenta ningun
hallazgo se marca la casilla que indica “sin incidencias”, pero al marcar la casilla
automaticamente se borra la informacion que el funcionario digita en observaciones
de la cada linea del DUA, ya que el sistema, al no registrarse ninguna incidencia, no
permite generar mayor informacion suministrada por el funcionario. Debido a lo

anterior, los funcionarios deben de marcar todas las actas supervisas con incidencias
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en el sistema, para que la informacion que registren las observaciones se mantenga,
informacion que no siempre se puede catalogar como incidente, porque en muchas
ocasiones corresponde a la cantidad de bultos en la que se fraccionan las mercancias,
considerando que es indispensable que esta informacion se registre en el acta, pero
no representa un hallazgo. Lo anterior implica que si se desea obtener el dato de las
descargas que presentan incidencias de manera rapida y confiable, se dificulta, y la
persona que desea la informacion debe leer las observaciones plasmadas en el acta y
determinar si corresponde a un hallazgo o no, tomado en cuenta que la casilla de
incidencias no se utiliza de manera correcta debido a sus limitantes en el sistema.

Por otra parte, el sistema no se encuentra disefiado para que los funcionarios
de aduanas puedan acceder a la informacion de manera fécil a fin de gestionar el
riesgo, mediar resultados de las reglas de riesgo implementadas, evaluar resultados
de las acciones de los funcionarios de aduanas, entre otros datos de importancia para
la toma de decisiones a nivel organizacional de la Aduana.

Un funcionario de aduanas tiene la responsabilidad de estar registrando los
datos de los hallazgos en una base de datos —utilizando Excel—, por medio del reporte
que hacen las personas responsables de supervisar las descargas. Tomando en
consideracién que las actas se deben imprimir desde el sistema para ser firmadas y
los documentos originales se archivan en la aduana de control, se genera exceso de
documentacién. En consecuencia, el sistema requiere ser mejorado con un enfoque
hacia la operativa de los funcionarios de la Aduana, pues son quienes lo utilizan dia
a dia; y esto solo se puede lograr a través de un trabajo en conjunto entre la Direccion
de Gestion de Riesgo y las Secciones de Depdsito de las aduanas, definiendo un canal
de comunicacion entre ambas partes para trasmitir la informacién que permita
gestionar el riesgo de mejor manera.

Finalmente, desde la Aduana se requiere que el sistema permita generar
andlisis de los datos. Si bien diariamente se transmite gran cantidad de informacion
de los funcionarios a la aduana de control, es fundamental contar con las herramientas
desde el sistema TICA para lograr analizar datos que permitan identificar elementos
de riesgo en el proceso; no obstante, esto solo se puede lograr trasladando todos los

datos plasmados en las actas de la base datos a Excel, lo cual conllevaria demasiado
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tiempo y una constante actualizacion. La Organizacion Mundial de Aduanas
complementa el Compendio sobre la gestion de riesgos con la Directriz de Analisis,
ya que la gestion de riesgo solamente se puede producir por medio de sistemas de
gestion de bases de datos, e implementado como practica continua el analisis de datos

de manera periddica.

4.5. Estadisticas de la implementacion del modulo de supervision de descargas en
el sistema TICA

Se analizo la cantidad de descargas que fueron seleccionadas por el sistema TICA para
ser supervisadas en los depdsitos aduaneros bajo la jurisdiccion de la Aduana Central a partir
del inicio del funcionamiento del mddulo, en el mes de noviembre del 2019, y hasta marzo
del 2020. Se identificd un total de 158 descargas seleccionadas, distribuidas mensualmente

de la siguiente manera:

Grafico 5

Cantidad de descargas supervisadas desde noviembre del 2019 hasta marzo del 2020

Descargas supervisadas por mes

Noviembre Diciembre Enero Febrero Marzo

Fuente: Datos del sistema TICA.
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Grafico 5

Cantidad de descargas supervisadas segun depositario aduanero desde noviembre del 2019
hasta marzo del 2020

Cantidad de descargas supervisadas por depositario aduanero
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® cantidad de descargas supervisadas

Fuente: Datos del sistema TICA.

Como se puede visualizar en los graficos mostrados anteriormente, la cantidad de
descargas seleccionadas para supervisar por mes es muy regular, no presenta importantes
fluctuaciones y el volumen de trabajo —en promedio para aproximadamente cuatro
funcionarios— para las supervisiones en la Seccion de Depdsito es racional, tomando en
cuenta que existen otras actividades, como supervisiones de permanencias a bordo,
interrupciones de transito, supervisiones de unidades de transporte centroamericanas, que

también realizan los funcionarios ubicados en los diferentes depositarios aduaneros.

En el segundo gréafico se puede observar que existe un depositario que presenta un
25% del total de las descargas supervisadas, sin embargo, también se debe considerar la
cantidad de transitos aduaneros recibidos en cada depositario para realizar un analisis de los
datos, ya que por si solos representan nimeros, pero no se pueden hacer correlaciones, por
lo cual, seguidamente se muestra un grafico que permite identificar la cantidad de transitos
realizados con destino a la Aduana Central durante los meses de noviembre y diciembre del
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2019, asi como también los de enero, febrero y marzo del 2020. Para este periodo se genero
un total de 5550 trénsitos originarios de las Aduanas de Caldera, Limon y Santamaria, con
destino a un depositario aduanero bajo la jurisdiccion de la Aduana Central. La distribucion

por depositario aduanero se presenta de la siguiente forma:

Grafico 6

Distribucién de transitos por depositario aduanero durante los meses de noviembre del
2019 a marzo del 2020

Transitos por depositario aduanero

A109
A223
A200
A205
A145
A274
A257
Al124
A156
A268
A102
A107
All6
A224

Fuente: Datos del sistema TICA.

Segun se puede observar, el depositario aduanero que mantiene un 25% del total
de supervisiones cuenta, en el mismo periodo, con un total de 21% de las llegadas de transitos
originarios de las Aduanas de Limén, Caldera y Santamaria. Se observa que, durante este
periodo de tiempo definido, del total de transitos generados se supervisd un porcentaje de
2.8% Declaraciones Aduaneras de Transito en los depositarios aduaneros.

En el siguiente gréfico se muestra el total de transitos generados por mes durante
los ultimos meses del afio 2019 y el primer trimestre del 2020.
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Grafico 7

Cantidad de transitos generados por mes con destino a depositarios de la Aduana Central

Cantidad de transitos aduaneros segun mes

noviembre diciembre enero febrero marzo

Fuente: Datos del sistema TICA.

Los datos plasmados en el grafico anterior evidencian que la cantidad de transitos
realizados por mes es mucha, por lo cual es preciso realizar controles de manera aleatoria y
selectiva, debido a que las aduanas no cuentan con el recurso humano para verificar la

totalidad de ingresos de unidades de transporte a los depositarios aduaneros.

Se analizo el tipo de mercancias registradas en las declaraciones aduaneras de transito
que fueron seleccionadas para ser supervisadas durante la descarga en las instalaciones
aduaneras, durante los dos primeros meses de funcionamiento del sistema TICA. Para el mes
de noviembre, de un total de 29 descargas, 11 corresponden a vehiculos —principalmente del
depositario A224—; luego, se identifican 3 declaraciones correspondientes a llantas nuevas;
se observan descripciones correspondientes a teléfonos celulares, licores, repuestos para
vehiculos, productos alimenticios, entre otras mercancias. Para el mes de diciembre, de igual
manera predominan los vehiculos, con un total de 14 descargas de supervisién asignadas a
este tipo de mercancia, lo cual representa un 38% de las descargas realizadas durante ese
mes, mientras que las otras mercancias corresponden a bebidas a base de aloe, bulbos de
flores, lubricantes, harina de maiz, teléfonos celulares, entre otros. La descripcién de las
mercancias es bastante variada, ya que va desde productos alimenticios hasta teléfonos

celulares. Asimismo, se verificd la predominancia de las descargas que tienen como
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consignatario solamente a una persona, en la mayoria de los casos, el contenedor completo a
nombre de solo un consignatario, y en menor cantidad se observaron supervisiones de
descargas a contenedores con carga asignada a varios consignatarios; lo cual representa un
elemento significativo en el momento de realizar la gestion de riesgo al proceso de seleccién
de descargas que requieran supervision aduanera en las instalaciones de los depositarios

fiscales.

Por otro lado, se reportan un total de 1360 Declaraciones Unicas Centroamericanas
de Transito (DUCA-T) ingresadas a los depdsitos aduaneros bajo control de la Aduana
Central, las cuales no son seleccionadas por medio del mdédulo TICA de supervision de
descargas, pues, como anteriormente se explicd, el modulo solamente selecciona las
Declaraciones Aduaneras de Transito, y es responsabilidad de la Aduana Central realizar la
gestion de riesgo para la seleccion de aquellas mercancias con un documento DUCA-T que
requieran supervision aduanera en su ingreso, razén por la cual esta propuesta de mejora se
enfoca en fortalecer la participacion de las aduanas en los procesos de gestion de riesgo,
realizando el proceso segun los elementos sugeridos por la Organizacion Mundial de
Aduanas. Seguidamente, se muestra la cantidad de DUCA-T recibidas durante los meses de
noviembre y diciembre del 2019 y los primeros tres meses del afio 2020 a los depositarios

aduaneros.
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Grafico 8

Cantidad de DUCA-T ingresadas segin depositario aduanero durante los meses de
noviembre y diciembre del 2019 y el primer trimestre del 2020

DUCA-T ingresadas por deposito aduanero
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Fuente: Datos del sistema TICA.

En el gréfico anterior se observa que el depositario aduanero A257 recibe el 39% de
las Declaraciones Unicas Centroamericanas que ingresan a las instalaciones de un depositario
aduanero, seguido por el depositario A268, que recibe el 20%, generando que un 59% de los
ingresos mencionados se concentren solamente en dos depositarios aduaneros, datos
importantes en materia de gestion de riesgo, administracion del recurso humano y toma de

decisiones.

5. Analisis del proceso de seleccidn de descargas que requieren supervision
aduanera

Luego de describir el proceso que actualmente se realiza en la Seccion de Deposito
para seleccionar las descargas, se puede determinar la existencia de una serie de limitaciones
contenidas en el proceso mencionado, principalmente se evidencia que no se encuentra
estructurado con el modelo de gestidn de riesgo planteado por la teoria estudiada en el primer
capitulo de este trabajo, y que no existe inteligencia aduanera que permita un proceso

documentado Y selectivo.
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1. La ausencia de un canal de comunicacion eficiente entre los funcionarios que

supervisan y la persona que selecciona, como proveedores de informacion.

En la actualidad, no existe un canal de comunicacion claro y definido, de manera
formal, entre los funcionarios que se encuentran supervisando las descargas y el funcionario
encargado de seleccionar las descargas. El procedimiento que se realiza es la entrega del acta
en papel, la cual plasma las actuaciones del funcionario aduanero durante la supervision de
la descarga en el depositario. El funcionario de aduanas recibe las actas y las archiva
mensualmente, si el acta presenta un hallazgo y es comunicado entre ambos funcionarios, es
responsabilidad del funcionario encargado de seleccionar las descargas registrarlo en la hoja
de Excel “Hallazgos con seguimiento 2019”; sin embargo, si no hay un hallazgo durante el
proceso, el acta solamente se archiva y no queda registro de las actuaciones en ningun archivo

electrénico.

Como es posible concluir, existe un gran vacio de informacion respecto de
aquellas descargas supervisadas que presentan hallazgos, en tanto no se registra ningdn tipo
de datos, como consignatario, cédula juridica o fisica, empresa transportista, tipo de
mercancias, tipo de embalaje, depdsito aduanero, entre otros datos de suma importancia. De
querer realizarse un andlisis de la cantidad de descargas supervisadas en un determinado
periodo de los consignatarios que no presentan hallazgos, no se podria hacer porque no se
cuenta con la informacion; incluso elaborar una clasificaciéon de los consignatarios en alto,
mediano y bajo riesgo resultaria un proceso sumamente dificil, pues se tendrian que ir a
revisar actas archivadas en papel porque no se tienen los registros digitales de la totalidad de

supervisiones de descargas, solamente se registran aquellas que presentan hallazgos.

Se desea establecer una actividad dentro del proceso en general que defina la
persona responsable de ingresar la informacion a las respectivas bases de datos, para esto
también se requiere definir la responsabilidad que tiene cada funcionario encargado de
supervisar las descargas de suministrar la informacion de la forma mas clara y entendible a
la persona responsable del registro de esta, asi como los datos minimos que deben ser

suministrados.
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2. La inexistencia de un documento que plasme el modelo de gestion de riesgo
aduanero en el proceso de seleccion de descargas, en el cual se establezcan

criterios de riesgo y los fundamentos del analisis de la informacion.

La mayor deficiencia detectada en el proceso realizado actualmente es la falta de
documentacidn que incluya los elementos necesarios para desarrollar la gestion de riesgo en

el proceso de seleccion de descargas en las aduanas.

Después de analizar las etapas del proceso durante el desarrollo del trabajo, se
pudo evidenciar que cuando se realiza la seleccion de descargas que requieren ser
supervisadas manualmente por el personal aduanero, como en el caso de las DUCA-T, esta
tarea es llevada a cabo por un funcionario con una significativa experiencia en los procesos
aduaneros, asi como por la jefatura de la Seccién de Depdsito, delegando asi la tarea
Unicamente a dos personas. Si esta tarea fuera asignada a otros funcionarios de la Seccion de
Depdsito con menor tiempo de laborar y, por ende, con menor experiencia, estos no contarian
con una herramienta que les ayude a guiar la toma de decisiones en el proceso. Hasta ahora
no se ha desarrollado ningin documento que defina qué es gestion de riesgo aduanero, por
lo tanto, no existe una infraestructura adecuada para gestionar el riesgo. Documentar el
proceso de riesgo significa conocer cada plan del titular o propietario del riesgo, identificar
los riesgos, evaluar los riesgos, definir el tratamiento que se va a dar a los riesgos, comunicar

y revisar la gestion de riesgo.

Una gestién de riesgo documentada permite la mejora del proceso debido a que se
fomenta la cultura del manejo de riesgos aduaneros entre los mismos funcionarios de la
Aduana, el conocer la teoria que se ha desarrollado en torno al tema y su correcta aplicacion,
asi como las maltiples herramientas creadas para facilitar el proceso. También permitiria una
asignacion de recursos mas eficaz y eficiente, lo cual posibilita un monitoreo continuo y una
cultura de evaluacion que lleva a mejores resultados operacionales y da capacidad para

responder y recuperarse con rapidez y eficacia cuando los riesgos se hacen presentes.
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3. Se requiere establecer los elementos basicos para crear una base de datos con
los ingresos diarios y los hallazgos, que permita el anélisis de la informacion

de forma sencilla y veraz.

Aunado a que no existe una gestion de riesgo documentada se presenta un
problema importante: se desconocen elementos basicos del andlisis de datos, el cual es
esencial para gestionar el riesgo en el proceso de seleccion de descargas que requieren
supervision aduanera. No se requiere ser especialista en la materia, pero si saber analizar la
base de datos que se presenta en Excel, en la cual se registran los hallazgos con seguimiento
durante el afio 2019. En este sentido, se identifican problematicas que dificultan ain mas el
analisis de la informacion. Seguidamente, se enlistan una serie de elementos relacionados
con la limitante del punto 3, que fueron identificados durante el analisis de las bases de datos

gue se mantienen actualmente.
a) Se requiere codificar la informacion.

Los hallazgos y los datos de importancia deben de ser cddificados para manejar
una base de datos méas homogeénea; si se escriben con letras, se pueden presentar diferencias
en el ingreso de la informacion, por ejemplo, un espacio, una mayuscula, un error en la
escritura, que pueden inducir a error durante un andlisis de la informacién. En el Anexo
primero se plasma la referencia del un cuadro de requerimiento para mejora del modulo de
supervision del sistema TICA, relacionado a los principales datos que se deben de codificar

para efectos de andlisis de la informacion.
b) No se presentan las cédulas juridicas del consignatario de las mercancias.

Solamente se presenta el nombre del importador, sin embargo, igual que en el caso
anterior, el uso de los nimeros para identificar un elemento facilita el proceso de analisis. En
la base que se utiliza actualmente se puede ver cuando se presenta un mismo importador,
pero la forma de escritura para ingresar la informacion refleja tres importadores, algunas

mayusculas o abreviaturas hacen la diferencia.
c) No se presenta pais de origen, embarque o procedencia.

Un elemento importante para hacer gestion de riesgo es saber el pais de origen o

pais de embarque de las mercancias, pues permite hacer relaciones, principalmente cuando
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se trata de empresas consolidadas de carga que tienen paises estratégicos para realizar los

procesos de consolidacion.
d) No se presenta el nombre de la empresa exportadora ni la cédula juridica.

Otro elemento que funciona para hacer vinculaciones entre empresa exportadora
y empresa importadora es la cédula juridica, ya que por medio de la codificacion de esta

en las bases de datos se puede facilitar el analisis y obtener mejores resultados.
e) No se presenta una columna con la clasificacion arancelaria de las mercancias.

Todo DUA de transito consigna la clasificacion arancelaria de las mercancias, es
de suma importancia conocer el dato —ya que es la codificacion de las mercancias— para un
mejor analisis de la informacion; y si se desea clasificar las mercancias en bajo, medio o alto

riesgo, trabajar con el cddigo de estas facilita en gran medida los andlisis de datos.
f) No se presenta cédula juridica de la empresa transportista.

Es relevante conocer el dato para identificar aquellas empresas transportistas que
presentan mayor cantidad de hallazgos. Sin duda, el uso de una plantilla en Excel para el
registro de la informacion, pensando en su posterior analisis, es una necesidad que presenta
el proceso para su mejora. Otra situacion que se presenta ligada a la falta de una platilla es el
uso de las herramientas existentes para la visualizacion de datos. Excel es una herramienta
que presenta multiples beneficios para lograr esta tarea, sin embargo, se requiere
conocimiento en el manejo de esta; en la medida de lo posible se debe asignar un funcionario
que tenga conocimientos en Excel para realizar el debido analisis de la informacion, asi como
también complementar con la base de datos del Servicio Nacional de Aduanas Datamart, e

incluso incorporarla al analisis de datos y obtener mejores resultados.

4. El poco analisis realizado de la informacién remitida por los depositarios, que
deja de lado los beneficios de herramientas de analisis de datos usadas para

generar comparaciones de los ingresos en un determinado periodo.

Después de realizar entrevistas a los funcionarios aduaneros encargados del
proceso de seleccion de descargas, se consultd por el tipo de analisis de la informacion que

se lleva a cabo; sin embargo, la respuesta fue que los Unicos estudios realizados han sido para
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conocer el comportamiento de los hallazgos, por ejemplo: depositario con mayor cantidad de
hallazgos, cantidad de hallazgos en un semestre, cantidad de hallazgos por funcionario de
aduanas asignado a las supervisiones aduaneras, entre otros, pero que no se han realizado
estudios para identificar riesgos en el proceso de supervision de descargas. Lo anterior
muestra la inexistencia de analisis de la informacion debido a factores como desconocimiento
del uso de herramientas como Excel o bases de datos con inconsistencias en el registro de la

informacion, lo cual reitera la falta de la cultura de gestion de riesgo.

5. El poco conocimiento de los funcionarios relacionado con la teoria de la

gestion de riesgo aduanero.

Las administraciones aduaneras tienen como responsabilidad ejercer el control del
ingreso de las mercancias a territorio nacional, en este sentido, son responsables de la
aplicacion de diferentes medidas establecidas por la legislacién nacional, asi como de otras
regulaciones, por ejemplo, acuerdos internacionales, acuerdos vinculantes emitidos por
organismos internacionales, entre otros elementos de importancia; sin embargo, debido a la
falta de estructuracién de procesos y de profesionalizacion de la carrera de funcionarios
aduaneros, se discrimina el conocimiento tedrico de muchas medidas que son emitidas por
organismos internacionales, los cuales desarrollan conocimiento en materia de gestion de
riesgo, facilitacion del comercio exterior y control aduanero. Quizas, debido a la falta de
conocimiento en materia de gestion de riesgo aduanero no se han implementado medidas
sustanciales de mejora en el proceso objeto de estudio, y este se ha mantenido con sus
deficiencias a lo largo del tiempo.

El capitulo 6 del Convenio de Kyoto menciona como uno de los elementos claves
para la gestién aduanera en una aduana moderna la capacitacion y el entrenamiento del
personal, a fin de aplicar adecuadamente los controles aduaneros. Un funcionario que se
encuentre debidamente actualizado en materia aduanera cuenta con el conocimiento y las
herramientas para apoyar la facilitacion del comercio y aplicar los reglamentos y la normativa
aduanera de manera eficaz y rentable, mediante la implementacion de las técnicas de gestion
de riesgo. Esta mejora permite a la Aduana proporcionar mayores facilidades a los
comerciantes que cumplen con la ley, manteniendo, al mismo tiempo, un suficiente nivel de

control.
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6. No se contribuye a fomentar una cultura organizacional basada en la gestion

de riesgo en el proceso de seleccion de descargas.

Por ultimo, cabe mencionar que debido a la serie de deficiencias —detalladas
anteriormente— evidenciadas en el proceso de seleccion de descargas que requieren
supervision aduanera en la Seccion de Deposito de la Aduana Central, se dificulta fomentar
una cultura de gestion de riesgo aduanero entre los funcionarios encargados de la labor de
supervision de descargas. La falta de conocimiento en materia de gestion de riesgo; el poco
provecho en el uso de herramientas informaticas para manipular, visualizar y analizar datos;
la inexistencia de la estructuracion del proceso, que permea directamente la comunicacion
entre los funcionarios responsables de la tarea; y la falta de creacion de bases de datos que
permitan un analisis de manera mas sencilla y veraz son elementos que requieren ser
subsanados con el objetivo de implementar mejoras por medio de la gestion de riesgo

aduanero a un proceso determinado.

La gestion de riesgo se encuentra ligada al cumplimiento de objetivos. Tras el
estudio de las metas que se desean lograr acorde con lo plasmado en el Plan Anual Operativo,
se concluye que hasta la fecha estas no han podido alcanzarse en el nivel esperado y se
percibe dificultad para lograrlo, lo cual lleva a realizar un analisis del proceso para identificar
qué se puede mejorar a fin de lograr los objetivos planteados.

7. El proceso de seleccion de descargas por medio del sistema Aduanero TICA

no fomenta la gestion de riesgo en las aduanas por medio de sus funcionarios.

Es importante tomar en cuenta que el nuevo proceso implementado para
seleccionar las descargas que requieren supervision aduanera por medio del modulo en el
sistema TICA traslada en gran parte la responsabilidad de la seleccion de descargas a la
Direccion de Gestion de Riesgo; en este sentido, los funcionarios aduaneros no tienen la
posibilidad de conocer aquellos elementos de riesgo que fueron considerados para
seleccionar, asi como tampoco cuentan con un mecanismo definido para conocer los
resultados obtenidos en un determinado periodo de tiempo en el proceso de seleccion de

descargas a fin de valorar los principales hallazgos
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Capitulo IV

Generar una propuesta de mejora basada en el marco de gestion de riesgo
aduanero de la Organizacion Mundial de Aduanas, para el proceso de
seleccidn de descargas que requieren supervision en los depositarios

aduaneros bajo la jurisdiccién de la Aduana Central

Después de analizar en el capitulo IV el proceso de seleccion de descargas que se
realiza actualmente en la Seccion de Deposito, Aduana Central, se identificd una serie de
insuficiencias que afectan el proceso, y, ademas, no contemplan los principios de selectividad
establecidos por la Organizacion Mundial de Aduanas en pro de la facilitacion del comercio
exterior. Asimismo, se identificd la necesidad del uso extensivo de las tecnologias de la
informacion para los procesos aduaneros, esto como parte de la implementacion de las

practicas aduaneras modernas que buscan un comercio mas eficiente.

Se considera prioritario introducir la aplicacion de la inteligencia aduanera en cada
uno de los procesos de la Aduana, especificamente en el proceso de seleccidn de descargas
que requieren supervision. La inteligencia aduanera debe convertirse en un aliado de los
funcionarios aduaneros para lograr los objetivos de manera eficaz y eficiente. Una verdadera
aduana moderna, dentro de su cultura organizacional, permite a los funcionarios aduaneros
capacitarse en temas de analisis de riesgo e inteligencia aduanera a fin de mejorar el
desarrollo de sus capacidades, y de esta forma se mejoren los resultados. La propuesta de
mejora se enfoca principalmente en la aplicacion de la inteligencia aduanera y en la mejora
del andlisis de riesgo, dos temas que tienen sus principios tedricos en documentos emitidos
por la Organizacion Mundial de Comercio y la Organizacion Mundial de Aduanas, los cuales
fueron mencionados en el capitulo I, como el Compendio sobre la gestion de riesgos
(Volumen | y I1), el Convenio de Kyoto Revisado, el Acuerdo de Facilitacion de Comercio,

el Marco de Normas SAFE, entre otros.

En este sentido, la siguiente propuesta de mejora se basa en aplicar la inteligencia
aduanera en conjunto con el modelo de gestidn de riesgo establecido por la OMA al proceso

de seleccion de descargas que requieren supervision aduanera en los depositarios, como se
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mencion0 en el parrafo anterior, fundamentandose en documentacion emitida por la

Organizacion Mundial de Aduanas.

De acuerdo con el documento Estrategia Mundial Sobre Informacion e

Inteligencia de la OMA (OMA), la inteligencia aduanera se define como:

La inteligencia se produce por la recopilacién y el procesamiento de la informacion.
La utilizan principalmente los encargados de tomar las decisiones para fundamentar
sus procesos de toma de decisiones. Por lo tanto, se define como: Un producto,
derivado de la recopilacion y el procesamiento de informacién, que funciona como
base para la toma de decisiones (Estrategia Mundial sobre Informacion e
Inteligencia de la OMA, s.f., p. 7).

Dentro de esta definicion general hay distintos tipos de inteligencia, cada uno
relacionado con los diferentes niveles de toma de decisiones aduaneras. En el texto citado
arriba se menciona un tipo de inteligencia que se realiza a nivel operacional: las unidades de
primera linea necesitan inteligencia sobre las actividades, las capacidades y las intenciones
de determinadas personas y empresas incumplidoras. Esto se conoce como inteligencia
operacional, y se define como: “Un producto de inteligencia que respalda a las unidades de
primera linea al realizar determinadas acciones para lograr los objetivos de cumplimiento y
lucha contra el fraude” (Estrategia Mundial sobre Informacion e Inteligencia de la OMA,
s.f.,p. 7).

La inteligencia aduanera se basa en la recopilacion y el andlisis de la informacion,
por lo cual la Aduana, considerandose una unidad técnica operativa que recopila diariamente
gran cantidad de informacién, tiene el deber de procesarla y obtener resultados para respaldar
sus acciones, a su vez, los datos requieren ser almacenados para su resguardo. Al analizar
esos datos, se encuentra en la obligacidn de utilizar la inteligencia como pilar para la toma
de decisiones. La definicion de inteligencia se refiere a un producto que deriva de la

recopilacion y el procesamiento de la informacion.

Después de conceptualizar qué es inteligencia y cual es su objetivo, se debe
explicar de qué manera se puede aplicar esta teoria al proceso de seleccion de descargas que

requieren supervision; proceso descrito —en el capitulo I1l- como uno que conlleva la
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transferencia de mucha informacidn importante entre los depositarios aduaneros y la Aduana.
Una parte fundamental consiste en definir los proveedores de informacion; para el desarrollo
de este trabajo se determina que estos son principalmente los datos transmitidos por los
diversos agentes de comercio al sistema informatico Tecnologia de Informacion para el

Control Aduanero, conocido como TICA.

Toda la informacion de la cual deriva la inteligencia estd dentro de lo que se
denomina "fondo de informacién”. Antes de abordar la temética sobre los principios y los
procesos de la inteligencia, es importante conocer el significado de la frase “fondo de

informacion” y su importancia para la inteligencia.

La Seccion de Deposito tiene la posibilidad de verificar los ingresos de las
unidades de transporte en cada uno de los depositarios aduaneros bajo su control, revisar el
estado del viaje, asi como conocer la descripcion general de las mercancias declaradas en el
DUA de transito, el consignatario de las mercancias, la modalidad de transito, el pais de
embarque, la empresa transportista, el tipo de embalaje, entre otros elementos de informacion
que son requeridos para ingresar al declarante del DUA en el sistema TICA, informacion que
puede ser consolidada en un sistema de analisis de datos para ser procesada.

La informacidn puede ser obtenida del sistema informatico TICA, el cual registra
(en la pestafia Viajes entre Aduanas y depositarios aduaneros), la informacién de los viajes
segun el estado de estos. Si se desean obtener datos especificos sobre viajes entre una aduana
y un depositario, se digitan los cddigos asignados para cada ubicacion aduanera en las casillas
de cada recinto aduanero y se establece la fecha objeto de estudio; de este modo, el sistema
generard un documento —que se puede descargar en Excel- de cada uno de los viajes que se
han generado entre los recintos seleccionados, asi como su estado (SAL, INI, COM),
nameros de viaje, recinto de origen, recinto destino, cédula juridica de la empresa
transportista, fecha de creacién, declarante, tiempo autorizado, tiempo transcurrido y plazo.
Una serie de informaciones que pueden ser manipuladas para su andlisis mediante la

herramienta Excel.

Otra de las fuentes corresponde a las bases de datos que registran los hallazgos
identificados durante los procesos de supervision de descargas, registro que se mantiene en
la misma herramienta de Excel. Sin embargo, es importante considerar que no solamente se
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deben llevar registros de las descargas que presentan hallazgos, también es necesario registrar
aquellas descargas que fueron supervisadas y no presentan incidencias, pues esto permite
tener historicos de supervisiones. Toda esta informacion se combina para crear el fondo de
informacién del cual deriva toda la inteligencia. Cada elemento de inteligencia es en si un

elemento de informacion, y, por lo tanto, debe ocupar un lugar en dicho fondo.

Una vez definidas las fuentes de informacion, es necesario establecer cual es el

proceso a seguir para recopilarla.

La recopilacion de la informacion es responsabilidad del funcionario designado
para realizar el andlisis de datos. En primera instancia, lo que se requiere es consolidar los
datos en una misma base en Excel, con el objetivo de poder manipularlos en un posterior
andlisis, por ello, se necesita tener la informacion integrada. La recopilacion de la
informacion consiste en registrar diariamente cada uno de los ingresos de las unidades de
transporte que los depositarios aduaneros remiten por correo electronico a la Aduana,
informacidn que también se puede obtener del sistema informatico TICA, en el médulo de
viajes y portones. Es preciso la creacion de una base de datos con los viajes que tienen como
destino algun depositario aduanero bajo la jurisdiccion de la Aduana Central, no solamente
a fin de registrar el nimero de viaje, sino todos los datos brindados en el informe del sistema

TICA que sean objeto de analisis.

En la base de datos es, asimismo, necesario registrar del total de ingresos de
unidades recibidas aquellos viajes que fueron seleccionados para su supervision durante la
descarga y el funcionario que realiz6 dicha labor, luego se deben registrar las descargas que

presentaron algun tipo de hallazgo.
La recopilacion de la informacion consiste, principalmente, en dos fases:

1. En primera instancia, para efectos de consolidar la base de datos de ingresos de UT
en los depositarios aduaneros, se debe revisar diariamente en el sistema TICA cada
registro de viaje con destino a un depositario de la Aduana Central, segun la aduana

de origen.
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2. Es obligatorio registrar diariamente los hallazgos identificados durante los procesos
de supervision de la descarga, asi como registrar en la base de datos aquellas
descargas que fueron supervisadas y no presentan hallazgos.

Una vez que se tenga el fondo de informacion y definida una metodologia de
recopilacién de esa, se procede a determinar cual es la mejor forma para realizar el anélisis
de datos, definiendo el tipo de analisis por implementar segun los resultados que se desean

obtener.

La base de datos debe ser estructurada y manipulada pensando en la facilitacion
de los procesos, lo cual implica un registro adecuado de cada dato y codificar, en la medida

de lo posible, cada uno de estos.

1. Desarrollo de bases de datos y uso de las tecnologias para el analisis de datos

Sin duda alguna, para mejorar el proceso llevado a cabo actualmente es
determinante el desarrollo de una base de datos, considerando los principios establecidos, en
la cual se puedan ingresar los resultados de las supervisiones aduaneras, y si se identifican
hallazgos durante el proceso o no.

La base de datos debe construirse utilizando una herramienta informética creada
para el analisis de datos, a fin de posibilitar que estos sean manipulados de manera sencilla y
rapida. Debido a que todas las computadoras de la Aduana cuentan con las licencias de

Microsoft, se considera a la herramienta Excel ideal para realizar la tarea de analisis de datos.

Es importante definir el tipo de informacion que se necesita registrar en la base de
datos, pues de acuerdo con lo explicado en el capitulo | sobre los elementos de riesgo, segun
la teoria de la Organizacion Mundial de Aduanas, por medio del conocimiento de ciertos
datos transmitidos durante las operaciones aduaneras al sistema TICA se pueden fijar alertas

de riesgo. En la siguiente lista se detalla una serie de variables que deben ser consideradas:

Variables que debe contemplar la base de datos de ingreso de las unidades de transporte

a los depositarios aduaneros:

1. Fecha de ingreso de la UT al depositario aduanero.

2. Numero de viaje, nimero de DUCA, nimero de DUA de transito.
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Cédula juridica de la empresa transportista.
Cadigo de la DGA de la empresa transportista.

Cédula juridica de la empresa exportadora.

3

4

5

6. Nombre de la empresa exportadora.

7. Pais de origen de las mercancias.

8. Cantidad de bultos declarados en los documentos del viaje.
9. Peso declarado en los documentos del viaje.

10. Descripcién de la mercancia declarada en los documentos del viaje.
11. Aduana origen donde se generd el viaje.
12. Nombre del funcionario encargado de la supervision de la descarga aduanera.

13. N.° de acta de supervision de la descarga aduanera.

14. Tipo de hallazgo identificado.

15. Nombre y cédula de la persona declarante del DUA de trénsito.
16. Déposito aduanero de ingreso.

17. Recinto de origen.

18. Nombre de la empresa importadora.

19. NUmero de contenedor.

Cada uno de los elementos anteriormente citados es de gran importancia para que
el funcionario que realiza el analisis de datos pueda crear criterios de riesgo, segun diferentes
variables, por ejemplo, pais de origen, empresa exportadora, empresa transportista, entre

otros.

Se recomienda la herramienta Excel para el registro de los datos en tanto es una
tarea que requiere tiempo, asi como orden en la manera de ingresar los datos; el llenado de
estos debe llevarse a cabo de la forma mas homologada posible para evitar errores en el
analisis, y con el fin de generar resultados que guien la toma de decisiones y asi llegar a
conclusiones que permitan obtener informacion valiosa para que la organizacion pueda

actuar.

En la medida de lo posible, los datos deben ser codificados porque disminuye el
riesgo de incurrir en error humano en el momento de la digitacion de informacion, por esto,
no solo es importante ingresar los nombres de las empresas que se ven involucradas en el
proceso, también lo es ingresar los nimeros de cédula juridica.
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Una vez se presente una estructura confiable para la replicacion de los datos se
debe continuar la etapa de integracion de estos, en el documento Directriz de Anélisis, el cual
es parte del Compendio sobre la gestion de riesgos de la OMA, se menciona que en la
administracion aduanera se puede hacer referencia a cuatro etapas durante el proceso de

analisis de la informacién, las cuales se mencionan a continuacion:

1.1 Integracion de los datos

El objetivo aqui es combinar, manipular y comparar toda la informacion relevante
disponible de muchas fuentes diferentes, en formatos que ayuden al analista tanto a
comprender la informacién como a poner de relieve las lagunas donde se pueda llegar a
necesitar la recoleccion de informacion adicional. Con la integracién y manipulacion de los
datos se deben identificar patrones de actuacion por parte de los sujetos que intervienen en
la cadena logistica de importacion, algunos ejemplos que se podrian analizar para el caso
especifico de la supervision de descargas son los siguientes:

¢ Seidentifican sobrantes y faltantes en diferentes procesos de supervision de descargas
en un mismo peiiodo de tiempo en una misma empresa transportista.

e Se identifican inconsistencias en el peso de las mercancias que corresponden a un
mismo producto en una misma empresa importadora de mercancias.

e Se reconocen cambios en los patrones de importacion de una empresa importadora o
consolidadora de carga.

e Se identifican cambios de déposito aduanero de una misma empresa importadora.

e Se identifican cambios de proveedor de una empresa importadora.

Se pueden generar muchas relaciones de la informacion registrada, por lo cual la
persona encargada de realizar la tarea de andlisis de datos debe conocer el uso de la

herramienta Excel.

1.2 Interpretacion

La segunda etapa corresponde a la forma en la cual se interpretan los datos que se
han integrado, la Directriz de analisis menciona lo siguiente al respecto “es la aplicacion

de un razonamiento sensato para inferir significado de la informacion sobre la naturaleza
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y extension de la amenaza” (Directriz de analisis, s.f., p. 14). Los analistas deben
procesar cada dato que tienen dentro de su base, tienen que corroborar hipotesis que
previamente se han planteado, asi como analizar las nuevas hipdtesis que se puedan
presentar, y todas sus afirmaciones deben estar basadas en evidencias que justifiquen los

resultados obtenidos, para que el producto cuente con la confianza de los usuarios.

Los funcionarios de aduanas deben tener muy claro ambos conceptos,
indispensables para trabajar en cada uno de los productos de inteligencia que se
desarrollen con el objetivo de formular perfiles de riesgo e informes para la toma de
decisiones, siendo la Aduana un gran proveedor de informacién, no solo debe desarrollar
estructuras para organizar o integrar los datos, sino ademas pensar en la funcionalidad de

la informacion.

1.3 Reuvision de informes por parte de las jefaturas:

Una vez finalizada la etapa anterior, se requiere dar un informe a las jefaturas, en
este caso, a la jefatura de la Seccién de Depdsito, en tanto esta requiere tener claros los
resultados del analisis de la informacion. Este analisis serd sometido primeramente a revision
del jefe, por la injerencia directa de esta persona en la toma de decisiones sobre el proceso

de seleccidn de descargas que requieren supervision aduanera.
En el documento Directriz de anélisis de la OMA se menciona lo siguiente:

La revision de pares permite realizar un cuestionamiento a los descubrimientos del
analista que le permitira al mismo fundamentar cualquier argumento propuesto y
asegurara que haya suficiente evidencia para sostener sus descubrimientos. También
actla como amortiguador a las subjetividades del analista y del “pensamiento en
grupo” que pueda haberse introducido en el andlisis durante su etapa de produccion

(Directriz de Analisis, s.f., p. 15).

1.4 Produccion del analisis:

Una vez que el informe sea revisado por la jefatura, se procede a difundir los
resultados, principalmente entre los compafieros responsables de supervisar las descargas. El

informe final debe quedar plasmado en un documento que emita los resultados del analisis y
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cuente con tablas, graficos u otros elementos de visualizacion de datos que permitan una facil
interpretacion para las personas. Los informes quedan resguardados de manera digital y se
determina un plazo para presentarlos, el cual puede ser bimensual o trimestral. En las
siguientes lineas se detalla un ejemplo de reestructuracion que deben tener los informes

realizados, segun la informacion en las bases de datos.

a) Cantidad total de ingresos de unidades de transporte reportados a la aduana durante
el periodo.

b) Cantidad total de ingresos de unidades de transporte reportados segin aduana de
origen del transito aduanero.

c) Cantidad de ingresos reportados a la aduana, segin depositario aduanero.

d) Cantidad de descargas supervisadas durante el periodo.

e) Porcentaje de descargas supervisadas comparado con la cantidad total de ingresos
reportados.

f) Cantidad de descargas supervisadas segun depositario aduanero.

g) Cantidad de descargas supervisadas segun funcionario de aduanas.

h) Cantidad de hallazgos registrados durante el periodo.

i) Porcentaje de hallazgos identificados comparados con la cantidad total de descargas
supervisadas.

j) Cantidad de hallazgos identificados, segun tipo de hallazgos.

k) Cantidad de hallazgos identificados, segun depositario aduanero.

[) Cantidad de hallazgos identificados segun funcionario de aduanas.

m) Empresas transportistas que registraron hallazgos.

n) Empresas importadoras que registran hallazgos.

0) Empresas declarantes que registraron hallazgos.

p) Tipo de mercancias asociadas a los hallazgos que se identificaron durante el periodo
de analisis.

g) ldentificar relaciones comerciales entre el importador y la empresa transportista.

r) lIdentificar relacion entre el tipo de hallazgos y la naturaleza de las mercancias.

De identificarse algun nuevo tipo de hallazgo, debe quedar plasmado en el informe

y describir los elementos de riesgo que pueden funcionar de guia al funcionario aduanero
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para determinar si se presenta una situacion similar durante un proceso de supervision de

descarga.

En el informe también se requiere especificar los elementos de riesgo que fueron
tomados en cuenta para realizar la supervision de la descarga. El andlisis de la informacion
debe funcionar con el proposito de generar informes, datos estadisticos, alertas de riesgo,
sesiones informativas de inteligencia aduanera, valoraciones de riesgos aduaneros en el
proceso de supervision de descargas, e informes de resultados del proceso operacional que

se ha realizado.

Actualmente, la base de registros de hallazgos desarrollada en la Seccion de
Depdsito de la Aduana Central solo registra aquellas descargas que presentan hallazgos, esto
para efectos de registrar los datos en el Plan Anual Operativo, presentado cada mes a la
Gerencia de la Aduana, pero no con el fin de realizar analisis de datos.

2. Cooperacion de la informacion entre aduanas:

Otro elemento que se debe integrar a la propuesta de mejora del proceso de
seleccion de mercancias es la cooperacién entre las administraciones aduaneras, esto
fundamentéandose en el pilar N.° 1 del Marco de Normas SAFE. Costa Rica cuenta con siete
aduanas: Aduana de Caldera, Aduana de Santamaria, Aduana de Limon, Aduana de Paso
Canoas, Aduana de Pefias Blancas, Aduana la Anexion y Aduana Central. En estos puntos
de control de operaciones aduaneras, constantemente muchos importadores realizan procesos
aduaneros en varios de ellos, asi como varias empresas de logistica manejan carga en
diferentes aduanas, lo cual genera que se identifiquen hallazgos significativos en cada una,
incluso se perciben diferentes modos de operatividad de bandas organizadas que cometen
actos ilicitos; sin embargo, en la actualidad, no existe un canal de comunicacion previamente
establecido entre aduanas para dar a conocer los importadores, las agencias de aduanas, las
empresas transportistas y los depositarios que han cometido infracciones durante una
operacion aduanera. Este canal permitiria que, si un importador es identificado cometiendo
una infraccién en un depositario de la Aduana Central, y se le asigna supervision aduanera a

la mayoria de sus importaciones, y el mismo importador es trasladado a un depositario de la
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Aduana Santamaria para almacenar sus mercancias y generar las operaciones también se
considere como sujeto de riesgo, con base en la informacion registrada por otras aduanas. Si
bien la Direccion de Gestion de Riesgo cuenta con la informacion consolidada de cada
aduana del pais, no se puede limitar solamente a las selecciones aleatorias por medio de
perfiles en el mddulo de supervision, las aduanas requieren conocer los modos de operacion,
que permitan que cuando el funcionario se encuentre supervisando las mercancias cuente con
el conocimiento de las técnicas utilizadas para evadir la ley por los operadores de comercio,
que brinde la posibilidad de hacer una revision con mayor exactitud y sobre los elementos

importantes.

En el documento de la Organizacion Mundial de Aduanas se menciona lo

siguiente:

Las administraciones aduaneras han sido fuentes de informacion durante muchos
afios. Recientemente, se reconocié el valor de intercambiar informacién con
empresas y con otros organismos de lucha contra el fraude, y de utilizar mejor las
fuentes de informacion que estan disponibles. Toda esta informacion es la base de
la gestidn de riesgo, considerada actualmente como el mejor enfoque para el control

aduanero. (Directriz de Analisis, s.f., p. 4).

Sin duda alguna, la cooperacion entre aduanas es fundamental para detectar redes
organizadas que buscan infringir la ley, los mismos funcionarios de aduanas deben mantener
un medio de comunicacion a través del cual la informacion sea accesible y veraz para

identificar a los sujetos de riesgo en cada una de las aduanas.

La cooperacion entre aduanas es parte de la inteligencia aduanera que se logra
mediante la recopilacion y el procesamiento de la informacion, y es utilizada basicamente
como respaldo por los encargados de tomar las decisiones a nivel estratégico, tactico u

operacional de los procesos.

La cooperacion también se puede extender a las diferentes aduanas de otros paises,
para ampliar la red de cooperacion y gestionar estrategias de riesgo en comun. Al respecto,

el Marco de Normas SAFE menciona lo siguiente:
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En la cadena de control aduanero integrado, el control de las Aduanas y la
evaluacion de riesgo para fines de seguridad es un proceso continuo y compartido
que comienza en el momento en que el exportador prepara las mercancias para su
exportacion y, a traves de la verificacion continua de la integridad del envio, evita
la duplicacion innecesaria de controles. Para permitir dicho reconocimiento mutuo
de los controles, las Aduanas deben acordar normas de control y gestion de riesgo
que sean consistentes, compartir los perfiles de inteligencia y riesgo, asi como el
intercambio de datos entre Aduanas (Marco de Normas SAFE, 2018, p. 11).

En el péarrafo anterior se identifica la necesidad que tienen las aduanas de
compartir informacién debido a la cantidad de actores que intervienen en el proceso de
logistica desde diferentes territorios, lo que involucra diversos controles que deben ser
homogéneos para contribuir a la facilitacion del comercio. Es importante considerar la
importancia de un sistema de comunicacion electrénico que se pueda usar para transmitir
alertas de llegada, resultados de inspecciones, medidas de control, entre otros elementos que

se deben comunicar de forma rapida y segura entre las administraciones.

3. Modelo de gestion de riesgo de la Organizacién Mundial de Aduanas aplicado al
proceso seleccién de descargas que requieren supervision aduanera en los
depositarios aduaneros de la Aduana Central

Como tercer punto, parte de la propuesta de mejora se hace indispensable debido a
las limitaciones identificadas en el proceso de gestion de riesgo; para ello, se propone la
implementacién de las etapas establecidas por la Organizacion Mundial de Aduanas para
gestionar el riesgo. Todos los funcionarios de aduanas necesitan conocer los conceptos

asociados al Compendio sobre la gestion de riesgos.
Etapas del proceso:
1. Analisis del contexto

La mejora del proceso de seleccion de descargas que requieren supervision
aduanera se encuentra determinada por los objetivos establecidos en el Plan Operativo Anual
que presenta la Aduana, enfocandose en el objetivo nimero dos, el cual hace mencién a que
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la Aduana debe ejercer el control aduanero de modo oportuno y eficaz, y la justa recaudacion.
Asimismo, se basa en los pilares establecidos para el Servicio Nacional de Aduanas: Servicio,
Control y Seguridad.

La propuesta de mejora se plantea debido a la necesidad presentada en la Aduana
de realizar una gestion de riesgo documentada, que tenga como base el anélisis de datos y la
inteligencia aduanera, pues la operatividad diaria de la Aduana requiere funcionarios
capacitados en gestion de riesgo, asi como tener mapeados los riesgos que se presentan, ya
que actualmente no se realiza una documentacion de la informacion ni tampoco se registran

de manera adecuada los datos, imposibilitando un andlisis certero de la informacion.

Es necesario contemplar al funcionario encargado de realizar la seleccion de
aquellas descargas que requieran supervision aduanera. Este seré el responsable del registro
de la informacion en las bases de datos, asi como del anélisis y la elaboracion de los informes
requeridos para la toma de decisiones. Actualmente, la Aduana cuenta con personal en la
Seccion de Deposito para realizar las labores, ademas se cuenta con cinco funcionarios
desempefiados en labores de supervision de descargas, por lo tanto, si existe un recurso

humano para gestionar los riesgos que se presenten.

Los alcances de la gestion de riesgo, especificamente en el proceso de seleccion
de descargas que requieren supervisién aduanera necesitan estar dirigidos a implementar
dentro de la Seccion de Depdsito una cultura organizacional dirigida por la gestion de riesgo,
lo cual lleve a un verdadero compromiso tanto de los mandos superiores como de los
subordinados para trabajar en la mejora continua, utilizando herramientas que les permitan

un control aduanero eficaz y eficiente.

En este sentido, la gestion de riesgos se convierte en un método logico y
sistematico de identificacion, andlisis y gestion de los riesgos. Esta se puede asociar a
cualquier actividad, funcion o proceso dentro de la organizacion, y ofrece la posibilidad de

aprovechar oportunidades y minimizar las pérdidas potenciales.

Relacionado con las limitaciones de la gestidn de riesgo, en especifico en una de
las muchas tareas desempefiadas en la Aduana, se encuentra el hecho de que una gestion de

riesgo precisa ser integral, por ende, debe estar enlazada con las otras tareas, ello requiere de
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mucha comunicacion entre los funcionarios del Departamento para identificar sujetos de
riesgo que intervienen constantemente en las operaciones aduaneras. La informacion no solo
debe ser compartida entre funcionarios de una misma aduana, sino entre las distintas aduanas,

fortaleciendo la cooperacion entre estas.

Con la implementacion de la gestion de riesgo utilizando herramientas como el
Compendio sobre la gestion de riesgos (Volumen 1y Il), el Convenio de Kyoto Revisado,
entre otros documentos de interés emitidos por la Organizacién Mundial de Aduanas, se
permite que la teoria en materia de riesgo sea de conocimiento entre los funcionarios de

aduanas y funcione de manera importante como una herramienta para gestionar 10os riesgos.
2. ldentificacion de los riesgos

El objetivo que se desea lograr con el desarrollo de este trabajo es implementar,
por medio de una propuesta de mejora, la aplicacion del modelo de gestion de riesgo en el
proceso de seleccidn de descargas que requieren supervision. Como se explicé anteriormente,
con la inteligencia aduanera se pretende realizar una correcta recopilacién de los datos, asi
como un analisis mejor estructurado para plasmar el modelo de gestion de riesgo con datos

certeros.

La evaluacion de los riesgos genera indicadores que seran necesarios en la
deteccion de elementos de riesgo en los envios de mercancias durante su actividad diaria por

parte de los funcionarios aduaneros encargados del proceso de seleccidn de descargas.

La identificacion de los riesgos también contempla aspectos subjetivos, en tanto
se requieren considerar hechos inciertos/desconocidos que puedan surgir en el futuro. Por
mas que esta tarea se confie a personas que conocen muy bien los procesos operativos y se
basan en la inteligencia, la experiencia y el conocimiento ayudaran a tener una vision objetiva
del medio. A continuacion, se presenta una lista con los principales riesgos identificados en

el proceso objeto de estudio:

- Violacion a la Ley de Procedimientos de Observancia de los Derechos de
Propiedad Intelectual, N.° 8039.
- Error en la transmision de datos de la Declaracion Aduanera Transito segln

lo verificado fisicamente durante la descarga (peso, tipo de embalaje, cantidad
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de bultos, error de naturaleza de las mercancias). Los hallazgos identificados
durante este proceso de supervision de descargas se engloban principalmente
en este punto, identificando errores en la informacién transmitida al sistema
TICA, y cada elemento requiere de un analisis en detalle, ya que se pueden
presentar en diversas circunstancias.

- Violacion Convenio sobre el Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres.

- Reproduccidn del comercio ilegal de mercancias, como estupefacientes.

- Incumplimiento de medidas no arancelarias en los procesos de importacion
de mercancias.

- ldentificacién de mercancias no manifestadas en los documentos de ingreso.

- Incumplimiento de los procedimientos aduaneros establecidos en la
Normativa aduanera (forma de presentar los documentos, cumplimiento con
el proceso de transito aduanero nacional e internacional).

- Traslado de sustancias ilicitas 0 mercancias prohibidas.

- Evasion del fisco.

3. Analisis de los riesgos

Una vez identificados los riesgos, se analizan considerando cudles representan un
alto riesgo, un medio riesgo y un bajo riesgo, segun su impacto. Por lo anterior, se muestra
el siguiente cuadro con el analisis de riesgos identificados durante un proceso de consulta

entre los funcionarios de la Seccion de Depdsito de la Aduana Central.
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Tabla 9

Clasificacion de riesgos durante el proceso de seleccion de descargas que requieren

supervision aduanera

Tipo de riesgo Impacto Clasificacion
Error en la transmision de la | Si la informacion se transmite de manera | Alto
cantidad de bultos en la | errénea, se puede generar evasion fiscal. En
Declaracion Aduanera de | el caso de la cantidad de bultos, si se
Transito, segun lo verificado | transmite una cantidad menor a la cantidad
fisicamente durante la descarga. que es realmente, se podria tratar de una
evasion del pago de impuestos por los
bultos que no fueron declarados, o ingresar
mercancias prohibidas.
Error en la transmisién en el peso | Se pueden generar diferencias de peso entre | Bajo
de la Declaracion Aduanera de | lodeclaradoy lo verificado fisicamente; sin
Transito, segun lo verificado | embargo, en muchas ocasiones, la
fisicamente durante la descarga. diferencia de peso se debe a la calibracion
de los instrumentos de medicion, en este
caso hay que combinar determinadas
variables, por ejemplo: si se pueden
identificar las mercancias facilmente, si
corresponden a mercancias de un valor
aduanero alto, si las mercancias son
fragiles, el tipo de embalaje, entre otros. Si
bien representa un riesgo, por si solo no es
un determinante de hallazgo y no genera
impacto en la salud o el medio ambiente.
Error en la transmisién de la | Unerroren latransmision de la descripcion | Alto

descripcién de las mercancias en la

Declaracion Aduanera de

de las mercancias podria representar un

riesgo para la salud humana o una evasion
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Trénsito, segun lo verificado

fisicamente durante la descarga.

del fisco, generando un impacto alto en la

economia del pais.

Violacion al Convenio sobre el | EI comercio de especies amenazadas de | Alto
Comercio Internacional de | fauna y flora silvestre representa un
Especies Amenazadas de Fauna y | impacto alto debido a que afecta
Flora Silvestres. directamente al medio ambiente.
Reproduccion del comercio ilegal | EI comercio de armas y mercancias, como | Alto
de mercancias, como | de estupefacientes es de alto riesgo para la
estupefacientes y armas. seguridad humana.
Incumplimiento de medidas no | La importacion de mercancias que no | Medio
arancelarias en los procesos de | cumplan con las medidas no arancelarias,
importacion de mercancias que lo | como las Notas Técnicas, representan un
requieran. importante riesgo para la seguridad
humana y el medio ambiente, pues se
pueden comercializar  productos de
consumo humano que atenten contra la
salud publica; sin embargo, este es un
riesgo que es minimizado en el proceso de
nacionalizacion de las mercancias, ya que
el sistema TICA solicita la Nota Técnica
como requisito esencial para proceder a
ejecutar el levante de las mercancias y
generar el despacho, por ser este un riesgo
gue se transmite a otro proceso, el cual ya
cuenta con su tratamiento, no se considera
un elemento de alto riesgo en la seleccion
de descargas con supervision aduanera.
Incumplimiento de los | El incumplimiento de un proceso aduanero | Medio
procedimientos aduaneros | durante el régimen de transito aduanero no
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establecidos en la Normativa
Aduanera (forma de presentar los
documentos, incumplimiento del
proceso de transito aduanero

nacional e internacional).

atenta contra la salud humana ni el medio
ambiente, sin embargo, genera infracciones
aduaneras que son sancionadas por la Ley
General de Aduanas, por ejemplo, no
completar el viaje después de ingresada la
unidad de

transporte al depositario

aduanero, no cumplir con el tiempo
establecido por la normativa para realizar el
viaje, entre otros elementos, pero estos
pueden ser tratados de manera posterior
realizando verificaciones en el sistema

TICA.

Violacion a la  Ley de | Nocumplircon loestablecidoenlaLey N.° | Alto
Procedimientos de Observancia de | 8039 genera pérdidas econdémicas a
los Derechos de Propiedad | empresas y, por ende, al pais, asi como
Intelectual, N.° 8039. también puede contribuir al comercio de
mercancias falsificas.
Los funcionarios aduaneros se encuentran
expuestos a procesos administrativos
sancionatorios de no cumplir con lo
estipulado en la legislacion.
Realizar la descarga en horariosno | Si bien el modulo de supervision de | Alto

habilitados por la Aduana sin
supervision de un funcionario

aduanero.

descarga TICA selecciona de manera
aleatoria las descargas, el sistema muestra
en el DUA de trénsito si esta presenta
supervision 'y cual funcionario es el
encargado, sin

embargo, un riesgo

identificado en el proceso es que las
mercancias sean descargadas en horario no
habil sin presencia de un funcionario de

aduanas.
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4. Elaboracion del perfil de riesgo

Al considerar el perfil de riesgo como una herramienta que permite mejorar el
funcionamiento de la Seccion de Depdsito y debe ser elaborado por los mismos funcionarios
de aduanas que se desempefian en las labores cotidianas, necesita ser un instrumento simple
que permita plasmar y documentar los resultados del analisis de datos realizado, asi como la
informacion que los mismos funcionarios encargados de supervisar las descargas aduaneras

suministren.

Un perfil de riesgo es el resultado del analisis de la informacion utilizando
précticas de inteligencia aduanera, dado que implica la obtencion de datos ya sea tanto de
fuentes internas como externas, validar la informacion, organizar la informacion de manera
que permita obtener datos valiosos y profundizar en el analisis, a fin de obtener resultados en
la toma de decisiones. Los perfiles de riesgo orientan a las jefaturas para tomar decisiones e
implementar acciones de control con el objetivo de intervenir en el proceso de seleccion
descargas que requieren supervision, igualmente son una guia para los funcionarios que

verifican las mercancias en el proceso de descarga.

Los datos que se muestran en el perfil de riesgo presentado a continuacién fueron
obtenidos del documento Manual sobre indicadores de riesgo para funcionarios aduaneros:
violacion de los derechos de propiedad intelectual, el cual forma parte del Compendio sobre

la gestion de riesgos de la Organizacion Mundial de Aduanas.
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Tabla 10

Ejemplo de elaboracion de perfil de riesgo

Nombre del perfil de riesgo: Propiedad intelectual

Descripcion de riesgo

El ingreso de mercancias falsificadas que violan lo
establecido en la Ley de Procedimientos de
Observancia de los Derechos de Propiedad
Intelectual N.° 8039 se ha intensificado durante los
ultimos meses, principalmente las mercaderias de
lujo, de disefio y las de moda o las mas solicitadas
son las que presentan los mayores riesgos de
falsificacion y pirateria (en especial las de marcas
reconocidas). La indumentaria y sus accesorios, los
relojes y sus partes, las carteras, las billeteras, las
mochilas; los soportes de grabacion (especialmente
discos dpticos), como las grabaciones de audio, las
peliculas cinematograficas y los programas
informéticos, ente otros; los cigarrillos; las
cervezas, los vinos y las bebidas espirituosas; los
juguetes 'y los videojuegos; los equipos
informaticos y periféricos; los anteojos de sol; los
sombreros y las gorras; el calzado; los electronicos
de consumo; las piezas de repuesto de automoviles
y aeronaves; y los productos farmacéuticos son
todos los productos comunmente falsificados o
pirateados.

El Servicio Nacional de Aduanas debe
comprometerse a contribuir con el comercio
legitimo de mercancias por medio de la selectividad
y el control aduanero, basados en datos de
inteligencia para identificar los envios de alto

riesgo.
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Elementos de riesgo

e Productos provenientes de un pais conocido
como fuente de productos falsificados o
piratas.

e Descripcion poco precisa de los productos
en la declaracion o factura.

e Naturaleza y calidad de la documentacion.

e Nombre y direccion del
fabricante/expedidor e importador/
consignatario.

e Valor declarado de la mercaderia.

e Tamano del envio.

e Productos que transitan a un pais que se
considera demandante de productos
falsificados o piratas.

Probabilidad de que suceda

En este punto se debe combinar con el anélisis de
datos desarrollado, pues este brinda porcentajes que
determinan con qué frecuencia se identifican
hallazgos relacionados con el tema de propiedad

intelectual.

Impacto del riesgo

El impacto del riesgo en caso de la violacion de los
derechos de propiedad intelectual se determina
como alto, debido que las actuaciones reguladas en
el articulo 16 de la Ley N.° 8039 establecen que los
funcionarios de aduanas, en el ejercicio de sus
atribuciones y facultades, deben intervenir de oficio
cuando se detecte riesgo de que se vulnere algun
derecho de propiedad intelectual.

La falsificacion de mercancias genera pérdidas
economicas importantes para las empresas, y en el

caso de ser productos de consumo humano dichas
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mercaderias constituyen una amenaza para la salud

y la seguridad publica.

Medidas de control Las medidas de control deben considerar lo

establecido en la normativa emitida por la autoridad
aduanera. Para el caso especifico sobre derechos de
propiedad intelectual, la normativa menciona que al
existir sospechas de que se esta vulnerando un
derecho de propiedad intelectual por el cual deba
retenerse el despacho de las mercancias objeto de
importacion, en cualquiera de sus modalidades, o en
exportacién o transito aduanero, es obligatorio
presentar la denuncia ante el Ministerio Publico
cuando corresponda.

Se requiere proceder con lo establecido en la
Directriz emitida por la Direccién General de
Aduanas DGA-0004-20109.

Vigencia del perfil de riesgo: Se debe de considerar un periodo de vigencia de la

aplicacion del perfil de riesgo, para evaluar sus

resultados.

Fuente: Manual sobre indicadores de riesgo para funcionarios aduaneros: violacion de los

derechos de propiedad intelectual, s.f.).
5. Procesamiento de los riesgos

El procesamiento de los riesgos hace referencia a las decisiones 0 medidas que se
toman frente a un riesgo identificado. Se pueden aplicar cuatro tipos de reacciones, y estas
son catalogadas como las cuatro T: Tolerar, Procesar, Transferir o Terminar, esto segun lo

estipulado en el Compendio sobre la gestion de riesgos de la OMA.

El riesgo se puede tolerar en caso de que los recursos sean limitados, o bien el
impacto que cause no atente contra la salud humana o el medio ambiente. En el proceso
objeto de estudio se analiza la existencia de riesgos que pueden ser tolerados, como es el caso

de las diferencias de peso, las cuales, si bien generan alertas de riesgo, tienen un impacto
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bajo en el proceso (segun los hallazgos relacionados con aquel); sin embargo, se muestran
algunos riesgos que deben procesarse sin duda alguna, por ejemplo, los casos en los cuales
puede existir violacion a los derechos de propiedad intelectual, o aquellos que presenten

mercancias sobrantes o mercancias no declaradas en la documentacion de ingreso.

También, se presentan riesgos que requieren ser transferidos, pues si el
funcionario durante el proceso de supervision de la descarga identifica elementos que deben
ser verificados por funcionarios de la Seccidén Técnica Operativa (por ejemplo, cuando las
mercancias presenten una Declaracion Aduanera de importacién), puede indicar a la jefatura
de la Seccion de Deposito que se asigne supervision para un mejor control del ingreso de
mercancias con las atribuciones establecidas en la Ley General de Aduanas; lo anterior es un

ejemplo claro de la existencia de riesgos que se pueden transferir.

En ocasiones, el riesgo puede tener una consecuencia extrema, pero la posibilidad
de que aparezca es poco probable, por lo cual, con una adecuada planificacion se pueden
emitir acciones que permitan la posibilidad de identificar los riesgos y tratarlos de manera
adecuada. En funcion del tipo de riesgo existen muchos procesamientos disponibles, en
especial, las medidas de prevencion, de deteccion e implementacion. Para decidir el
procesamiento es importante entender las causas de los riesgos y no solo concentrarse en los
sintomas. Entender mejor los riesgos y sus causas hace que se puedan tomar decisiones
apropiadas sobre la mejor estrategia de procesamiento o la combinacion de estrategias para

atenuarlos. La transferencia del riesgo consiste en transferir un riesgo para atenuarlo.
6. Seguimiento y analisis

El seguimiento y el analisis necesitan abarcar todos los aspectos del proceso de
gestion de riesgos, incluyendo los resultados del sistema de gestion de riesgos, los cambios

que podrian afectarlos y la cuestion de saber si los riesgos iniciales son estaticos.

En la Seccidn de Deposito se deben presentar informes periddicos que permitan
dar seguimiento a la gestion de riesgo desarrollada por los funcionarios, estos informes
requieren ser estudiados y analizados tanto por los funcionarios que supervisan las descargas
en los depositos aduaneros como por las jefaturas, esto con el fin de que el conocimiento sea

compartido, analizado y comunicado. La comunicacion y la consulta deben ser actividades
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planificadas y permanentes que abarquen no solo el proceso sino los problemas que puedan
surgir. Una buena administracion aduanera exige la toma de decisiones de forma responsable
y transparente. Para garantizar la responsabilidad es importante justificar las decisiones y

actuaciones que se realizan.

Es requisito considerar preguntas como las siguientes: ¢las hipdtesis referentes a
los riesgos siguen siendo validas?, ¢existen riesgos nuevos o emergentes?, ¢los
procesamientos para minimizar los riesgos son eficaces?, ¢los procesamientos dan
resultados?, ¢ los controles de gestion y responsabilidad son adecuados?, ¢ los procesamientos
cumplen con los requisitos legales y las politicas gubernamentales y organizacionales?,

¢como se puede mejorar el sistema?
7. Documentacién, comunicacion y consulta

Los resultados de toda la gestion de riesgo deben ser documentados, a fin de evitar
que por la rotacion de funcionarios en las tareas de aduanas se pierda el conocimiento
adquirido durante el proceso. Comunicar resultados finales es una manera de lograr
involucrar directamente a todos los funcionarios relacionados con el proceso en una mejora
continua que permita innovar, potencializar el recurso humano y material, y motivar a los

funcionarios a realizar labores que siempre tengan como pilar la ética y la responsabilidad.

En sintesis, la propuesta de mejora planteada durante el desarrollo del trabajo se
enfoca en aprovechar el recurso humano que se tiene en la Seccion de Dep0sito de la Aduana
Central para supervisar descargas; igualmente, busca establecer una nueva tarea dentro de las
funciones relacionadas con la seleccion de descargas, ya que desarrollar una gestion de riesgo
guiada por el Compendio sobre la gestién de riesgos de la OMA conlleva tiempo y
aprovechamiento de las capacidades de los funcionarios aduaneros. Como se puede entender,
preparar un perfil de riesgo implica un trabajo previo, como identificacion y analisis de los
riesgos, el analista responsable de la tarea debe especializarse y capacitarse en el uso de las
diferentes herramientas que brinda la administracién aduanera. Una gestion de riesgo desde
la Aduana como unidad técnica posibilita que los mismos funcionarios que se encuentran

realizando dia a dia las tareas de campo sean la primera fuente de informacion directa y veraz,
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capaces por ellos mismos de generar propuestas para manejar el riesgo dentro del desarrollo

de sus actividades, fomentando una cultura organizacional enfocada en la gestion de riesgo.

VI. Conclusiones

Con el desarrollo de la practica dirigida en la Seccion de Deposito de la Aduana
Central, la cual consistio en una propuesta de mejora al proceso de seleccion de descargas
que requieren la supervision de los funcionarios de aduanas en los depositarios aduaneros, se
han generado una serie de conclusiones que giran en torno a la necesidad de conocer el
proceso de gestion de riesgo y su aplicacion en la Aduana Central. La gestion de riesgo es un
proceso que conlleva tiempo y analisis, pero es esencial en cada administracién de aduanas
y se debe tomar como prioridad la capacitacion de los funcionarios que se encuentran en
primera linea de trabajo en las inspecciones fisicas de las descargas de las unidades de
transporte en las instalaciones de los depositarios aduaneros, pues de ellos depende, en gran
medida, la creacion del fondo de informacién para gestionar el riesgo. Seguidamente, se

exponen las conclusiones obtenidas en el presente estudio:

1. La gestion de riesgo debe ser parte de la operatividad diaria de las aduanas de Costa
Rica, no se puede concentrar solo en la Direccion de Gestion de Riesgo, por el
contrario, las aduanas deberian ser fuente primaria de informacién para gestionar el
riesgo, pero para lograr una integracion de estas en los procesos de gestidn de riesgo,
es necesario fortalecer las capacidades de los funcionarios en materia de gestion de
riesgo e inteligencia aduanera, porque son los responsables de documentar la
informacidn en los procesos de supervision de descargas de unidades de transporte;
asi como también de consolidar y analizar la informacion obtenida.

En el nuevo médulo de supervision de descargas implementado por medio del sistema
TICA, aquella informacion que plasmen los funcionarios de aduanas en el acta
electronica es muy importante para los analistas de riesgo, en tanto evallan la
efectividad de las reglas de riesgo aplicadas al sistema para seleccionar Declaraciones

Unicas de Transito Aduanero; si el funcionario aduanero no tiene conocimientos
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sobre elementos de riesgo ni sobre el proceso de gestion de riesgo, se dificulta en
mayor medida trasmitir la informacion de forma adecuada y veraz al sistema, y tal
como se plasmo en reiteradas ocasiones en el desarrollo de este trabajo, la manera en
que se pueda obtener y estructurar la informacion es la base tanto de la inteligencia

aduanera como de la gestion de riesgo.

Como segunda conclusion, se plantea el uso de las tecnologias de la informacion,
pues durante el proceso se determiné que este aspecto es una limitante en la
administracion aduanera, dejando ver que los datos no se documentan con el objetivo
de ser analizados, en muchas ocasiones las bases de datos que se presentan para el
proceso de supervision de descargas se limitan a control de documentos, pero no se
utilizan como una forma de gestion de riesgos, debido a que se desconocen los
elementos para gestionar el riesgo y los principios de analisis de la informacion. Se
considera una necesidad hacer uso de herramientas como Excel para registrar y
analizar los datos, asimismo, se requiere dotar a la administracién aduanera de Costa
Rica de un sistema de informacidn que permita a los funcionarios aduaneros analizar
los datos de las transacciones comerciales de manera sencilla, rapida y exacta.

El trabajo del SNA debe dirigir sus esfuerzos a brindar herramientas a los
funcionarios aduaneros, que permitan compartir la informacion entre dos
dependencias de forma mas simple, interconectando las bases de datos generadas
dentro de todo el Servicio Nacional de Aduanas. Lo anterior implicaria que las
aduanas integren dentro de sus actividades el desarrollo de las bases de datos y el
analisis de las mismas, todo esto aunado a un sistema que garantice el cumplimiento
de los protocolos de la seguridad de la informacion establecidos dentro del Ministerio
de Hacienda.

Durante el desarrollo del trabajo de investigacion se concluy6 que la documentacion
de la informacion es la etapa méas importante del proceso de gestion de riesgo. En
cada uno de los registros, las actuaciones supervisadas deben quedar plasmadas y

detalladas en las bases de datos de las aduanas; sin una base de datos confiable y
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estructurada no hay gestion de riesgo. Asimismo, la informacidn debe permanecer en
el tiempo y ser resguardada y registrada en la Aduana para ser compartida con los
entes gubernamentales que la requieran.

Los funcionarios, durante las labores de control aduanero, identifican hallazgos que
vulneran lo establecido en la legislacion de aduanas, estos hallazgos pueden estar
relacionados con diferentes operadores de comercio exterior, por ejemplo:
depositarios aduaneros, agentes aduaneros, empresas transportistas, consolidadores
de carga, entre otros. Toda la informacion relacionada con los hallazgos necesita
registrarse, pues ello permitird obtener detalles para su posterior analisis e identificar
patrones de operacion. Un elemento importante de agregar es que la informacion
deberia ser compartida entre funcionarios de la misma aduana, para fortalecer la
cooperacion tanto entre administraciones de aduanas, como entre la Aduana y
organismos publicos, concretando acuerdos de colaboracion real que resulten
beneficiosos para todas las partes.

Con la evoluciéon del comercio exterior, los métodos utilizados por las bandas
criminales son cada dia mas complejos de identificar, y esto exige que los
funcionarios de aduanas se encuentren capacitados para mitigar el impacto generado
en la sociedad por la defraudacion fiscal y el comercio de mercancias ilegales. Es
responsabilidad de la Aduana la recaudacion de impuestos; el cumplimiento de la ley
por parte de las empresas privadas involucradas en los procesos aduaneros; la
proteccion de la sociedad, del patrimonio cultural y la propiedad intelectual; la
recopilacién de estadisticas; y la proteccion del medio ambiente.

Lograr el control del 100% no es el objetivo, mas bien se trata de controlar basdndose
en la selectividad; para que esta sea eficaz se requiere de inteligencia aduanera,
aunado a la facilitacion aduanera en cada una de las operaciones de comercio exterior
realizadas en las aduanas, como consecuencia de esto, el Compendio sobre la gestion
de riesgos presenta informacion detallada y tecnica sobre el tema, con base en
practicas y experiencias de miembros de la OMA para fortalecer el control aduanero.
Es importante mencionar que una administracion aduanera moderna intensifica el uso
de tecnologias para mejorar los controles que se aplican, con el uso de las tecnologias

se puede implementar el uso de programas que permitan hacer un adecuado analisis
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de datos y accesar de manera facil y continua a bases de datos aduaneros para aquellos

funcionarios responsables del analisis de datos en las aduanas.

Es necesario evaluar constantemente los resultados. Toda gestion de riesgo requiere
contemplar, dentro de sus etapas, la evaluacion de los resultados de la aplicacion de
perfiles de riesgo, y en esta evaluacion se debe considerar a la Aduana como parte del
proceso, pues no es una tarea correspondiente solo a la Direccion de Gestion de
Riesgo. Los funcionarios aduaneros necesitan tener conocimiento de los criterios de
riesgo que fundamentan los perfiles a la hora de seleccionar las mercancias que
requieren verificacion, asi como del nivel de efectividad que estos presentan en un
tiempo determinado; a partir de lo anterior, se integra el conocimiento de cada
miembro de la Aduana en el proceso y se propicia que los objetivos de control de
mercancias sean claros, para que cada funcionario aduanero tenga presente que hay
cargas riesgosas, menos riesgosas y no riesgosas, y por lo tanto, dependiendo de esta
clasificacion se requiere mayor detalle en las supervisiones de descargas en los
depositarios aduaneros. Cada una merecera el control de la Aduana y el tiempo de

control que el riesgo tenga asociado.

Tras el analisis del proceso realizado actualmente para la seleccion de descargas que
requieren supervision aduanera se identificd la inexistencia de estadisticas que
permitan conocer durante un largo plazo la cantidad de sanciones implementadas
debido a infracciones identificadas durante el proceso de supervision, la cantidad de
tramites procesados por la identificacion de mercancias sobrantes y faltantes durante
un proceso de supervision, los casos relacionados con la violacion de los Derechos
de Propiedad Intelectual que se han tramitado y fueron identificados en una
supervision. En consecuencia, no se pueden elaborar analisis con los resultados
obtenidos en las supervisiones de descargas durante un determinado periodo para
obtener resultados de la efectividad de los procesos, un elemento esencial de la
gestion de riesgo para la toma de decisiones.

Si dentro de la administracion aduanera se analizan los resultados obtenidos durante

las labores de supervision a fin de conocer los efectos de las acciones de control
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aduanero aplicadas en los procesos de ingreso de UT en los depositarios, al mismo
tiempo permitiria medir el costo y el beneficio que conlleva mitigar el riesgo. En el
proceso de seleccion de descargas se debe tener la claridad para identificar los riesgos
que tienen un mayor impacto en la administracion aduanera, y la Unica forma de
lograr esto es desarrollando la gestion de riesgo en las aduanas, impulsada por los
altos mandos y que esta sea un elemento importante de la cultura organizacional de
la Aduana.

La evaluacion de riesgos se aplica en el marco de la lucha contra el fraude aduanero,
en especial para determinar la forma mas razonable de distribuir los esfuerzos y
afectar los recursos con el fin de poder incautar la mayor cantidad posible de
mercaderia de contrabando y facilitar el intercambio comercial legal.

Las responsabilidades y posibilidades crecientes de las administraciones aduaneras
exigen que estas comprendan mejor el proceso del riesgo, a fin de que la asignacién
del recurso sea para controlar aquellos envios que realmente representan un alto
riesgo, previamente analizado, utilizando criterios de selectividad de manera objetiva.
Los retos a los cuales se enfrentan las administraciones de aduanas son complejos y
requieren que las administraciones apliquen el conjunto de conocimientos en materia
de gestion de riesgo, el cual se encuentra en continua expansion, con miras a
determinar y reducir el riesgo en el plano operativo, y saber como aplicar dichos
conocimientos mas alla de la fase operativa y en la gestion de las administraciones de
aduanas.

La respuesta reside en el aprendizaje retroactivo que permita a las administraciones
de aduanas integrar las actividades relacionadas con el riesgo y aprender de las
decisiones tomadas en el pasado; pero también en el aprendizaje continuo, que
permita la retroalimentacion entre un grupo de trabajo de funcionarios que se
desempefian en las aduanas, a fin de transformarse en una Aduana que mira hacia el
futuro con una mayor capacidad de prevision, mas alla de la simple reaccion.

Es muy importante que se realicen informes detallados a partir de los resultados de
los controles aduaneros. Se deben indicar los resultados positivos o negativos, pues

tanto unos como otros pueden servir para determinar futuros indicadores de riesgos y
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nuevas tendencias, o contribuir con el ciclo de inteligencia. En consecuencia, es
fundamental que todos los funcionarios aduaneros estén en condiciones de indicar
todo tipo de informacion para identificar nuevos riesgos emergentes. Por ello, es
relevante que los servicios aduaneros establezcan un sistema facil de utilizar para
procesar ese tipo de informacion. Los funcionarios aduaneros deben estar capacitados

para detectar los riesgos en el ambito en el cual trabajan.

VII. Beneficios y resultados

En el siguiente apartado, se enlistan una serie de beneficios y resultados obtenidos
durante el desarrollo de la practica dirigida en la Aduana Central, perteneciente al Servicio
Nacional de Aduanas. El objetivo es crear una propuesta de mejora al proceso de seleccion
de descargas que requieren supervision aduanera en las instalaciones de los depositarios
aduaneros bajo control de la mencionada aduana. Durante el analisis del procedimiento que
se realiza actualmente se identifico una serie de limitantes que no permiten una adecuada
gestion de riesgo propiamente en la Aduana; de este modo, es necesario reestructurar varias
tareas y dotar de herramientas a los funcionarios a fin de propiciar un aprovechamiento de
toda la informaciéon que recaudan dia a dia en los procesos, y con ello contribuir a la
facilitacion del comercio exterior y lograr niveles 6ptimos entre el control aduanero y la

facilitacion.
En este sentido, se obtuvieron los siguientes resultados:

1) Se analizo el proceso de seleccion de descargas para determinar los puntos de
mejora, tomando en consideracion los manuales sobre la gestion de riesgo de la

Organizacion Mundial de Aduanas

Tras el desarrollo de la practica dirigida en la Seccion de Depdsito de la Aduana
Central, se plantea la implementacion de una gestion de riesgo estructurada y documentada
por parte de los funcionarios de la Aduana, para lograr lo anterior se deben conocer de manera
tedrica las etapas de la gestion de riesgo establecidas por la Organizacion Mundial de
Aduanas, asi como los temas de inteligencia aduanera y la importancia del uso de las

tecnologias para el andlisis de datos, que giran entorno a este proceso.
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Las administraciones aduaneras deben enfocarse en la modernizacion de los procesos
y la capacitacion de los funcionarios de aduanas. Las operaciones de comercio exterior se
renuevan de forma acelerada con la implementacion de nuevas tecnologias y con el
fortalecimiento de las capacidades de las personas involucradas en cada una de las tareas; el
comercio es un ambito que involucra cambios constantes, los cuales exigen la actualizacion
de los profesionales que se desempefian en esta materia, los funcionarios publicos no pueden
ser la excepcion y requieren conocer los mecanismos internacionales que rigen el comercio,
con los cuales nuestro pais ha adquirido compromisos y, por ende, requieren ser
implementados en la operativa de la Aduana, aunque, como primer paso, se deben dar a

conocer entre los funcionarios.

Por medio de la propuesta de mejora se brindan las herramientas y el conocimiento
necesarios para implementar en el proceso de seleccion de descargas que requieren
supervision aduanera en los depositarios una gestion de riesgo moderna, fundamentada en
politicas de comercio exterior que promueven la facilitacién del comercio exterior, tales
como el Marco de Normas SAFE, el cual anuncia un nuevo enfoque en la seguridad de la

cadena logistica de las mercancias.

Por medio del desarrollo de la préactica dirigida, los funcionarios de la Seccién de
Depdsito implementaran herramientas generadas por la Organizacién Mundial de Aduanas,
que permiten guiar a los funcionarios de la administracion publica a detectar envios de alto
riesgo durante los procesos de importacion, generando contenido valioso sobre trasiego de
mercancias ilicitas a nivel mundial, pero aun de mayor relevancia se encuentra el hecho de
que todo el material de interés sea de conocimiento dentro de las aduanas y entre sus
funcionarios, pues estos actualmente desconocen las propuestas del Compendio sobre la
gestion de riesgos (Volumen 1y I1). Mostrar a los funcionarios de aduanas posibles practicas
de comercio ilicito por medio ejemplos claros y concisos fomenta el deseo de poseer un nivel
de analisis de riesgo mayor, dado que son los responsables de verificar el ingreso de

mercancias a los depositarios aduaneros.
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2) Definir las etapas del proceso de gestion de riesgo en el procedimiento de

supervision de descargas en los depositarios aduaneros

El trabajo de identificacion de riesgo requiere de mucho analisis, pero una parte
fundamental de este proceso es seguir las pautas estipuladas en el proceso establecido por la
OMA para gestionar el riesgo aduanero. EI Compendio sobre la gestion de riesgos pretende
ser una guia para desarrollar esa tarea; por medio de la descripcion del proceso llevado a cabo
actualmente en la Seccion de Deposito se logra identificar la ausencia de la documentacion,
asi como de la inteligencia aduanera basada en analisis de la informacion, sin duda, un
proceso tan importante como el de la seleccion de descargas que requieren supervision
aduanera amerita de estructuracion para lograr desarrollar diariamente andlisis de riesgos que
lleven a los funcionarios de aduanas a un mejor desempefio en sus tareas y el

aprovechamiento eficiente del recurso humano.

La gestion de riesgo no consiste solamente en identificar los riesgos para
contrarrestarlos, sino ademas en comprender cada una de las etapas del proceso para llevarlas
a cabo, por lo cual, a través de la teoria que brindan los Compendios de la OMA y del analisis
del proceso se procura que el funcionario encargado de seleccionar las descargas que
requieren supervision comprenda que cada etapa conlleva la gestion de riesgo y, de manera
importante, la creacion de perfiles de riesgo. La informacion relacionada con las alertas o los
perfiles de riesgo sera trasmitida del funcionario encargado de la gestion de riesgo a los
funcionarios que verifican las unidades de transporte y las descargas, por lo tanto, se requiere
la estructuracion del proceso. Los funcionarios aduaneros deben estar capacitados para
detectar los riesgos en el ambito en el cual trabajan. Es a través de este entendimiento y el
dominio que los funcionarios lograran ver los resultados de la implementacion de la

propuesta de mejora al proceso.

3) Generar una cultura organizacional dentro de la Seccion de Depésito basada en

la gestion de riesgos

La gestidn de riesgo es una forma de pensar que permite a las aduanas dar un paso
adelante para contrarrestar las amenazas a las cuales se encuentran expuestas en cada proceso
que realizan; toda organizacion debe tener identificados los riesgos a los cuales se puede
exponer, ello permite gestionar una estrategia para tratarlos y esto debe impregnarse en la
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cultura organizacional del Servicio Nacional de Aduanas con el fin de abarcar a cada uno de
los departamentos de la Aduana y guiar las estrategias de trabajo en las secciones; sin
embargo, para esto, es necesario adaptar una cultura del riesgo en la que todos los miembros
de la organizacion estén involucrados, una gestion de riesgo no deberia ser una estrategia de
trabajo, no debe ser una forma de trabajar constantemente, es un elemento dentro de la
Aduana con el cual se identifican los funcionarios. Los objetivos que se plantea cumplir con
las actividades cotidianas desarrolladas en la Seccion de Deposito requieren ir orientados a
la gestion de riesgos en cada una de las tareas realizadas, a fin de que los funcionarios
desarrollen una capacidad de analisis de riesgos mayor. La cultura organizacional debe ir

impulsada por las jefaturas y trasmitida a los funcionarios a cargo.

VIIl. Recomendaciones

1. Los funcionarios aduaneros, como encargados de verificar el ingreso de mercancias
al territorio costarricense, tienen la responsabilidad de aplicar la legislacion aduanera
que rige el comercio, asi como los acuerdos internacionales de los cuales Costa Rica
es parte; esto implica fortalecer las capacidades de los funcionarios en aduanas por
medio del estudio y el aprendizaje de nuevas herramientas en materia de comercio
exterior que permitan atender los desafios presentados diariamente en la operatividad
de la Aduana, con el fin de promover la facilitacion y la modernizacion del control

de las mercancias.

2. Es de suma importancia reforzar la cooperacion entre las aduanas para identificar
envios de alto riesgo y la forma de operar de las empresas involucradas en las
operaciones aduaneras, a fin de detectar sujetos de riesgo que pueden estar operando
en diferentes aduanas del pais y compartir informacion sobre alertas oportunas y
precisas, las cuales permitiran a las administraciones aduaneras controlar de manera
mas efectiva, permitiendo que los funcionarios aduaneros gestionen el riesgo basados

en la informacion y el analisis de este para la toma de decisiones.
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La cooperacién entre aduanas es uno de los pilares del Marco de Normas SAFE
(2018), debido a que enfatiza la relevancia de la armonizacion de las medidas de
seguridad y la gestion de riesgo durante la cadena logistica para no ejercer efectos
negativos en el comercio exterior. Si bien todas las aduanas se encuentran en la
obligacion de ejercer la funcion del control aduanero, la gestion de riesgo en los
procesos de supervision de descarga se realiza de manera distinta en cada una, lo cual
expone la necesidad tanto de un acuerdo de cooperacion entre aduanas a fin de
identificar riesgos en los procesos de supervision de descargas, e intercambiar
recursos Yy técnicas de analisis de datos. Las administraciones aduaneras colaboraran
entre si, asi como con las empresas privadas, con el objetivo de disefiar mecanismos
de intercambio de informacidn que respalden las prioridades comerciales y publicas
en el area de circulacién y tratamiento de la carga en caso de detectarse envios de alto
riesgo que perturben la cadena logistica. La cooperacion tendra como fin llevar a cabo

actividades de manera integral y coordinada.

Se considera relevante hacer énfasis en el uso de herramientas que han emitido entes
internacionales, como la Organizaciébn Mundial de Aduanas, la Organizacion
Mundial del Comercio, la Secretaria de Integracion Econdmica Centroamericana, en
materia de comercio exterior; pues constantemente arrojan informacion de mucha
utilidad para las labores diarias de las aduanas, por citar un ejemplo, el informe sobre
comercio ilicito que presenta cada afio la OMA indica el comportamiento del flujo
comercial de mercancias ilicitas (bienes arquitectonicos protegidos, drogas,
mercancias con derechos de propiedad intelectual, mercancias que representan riesgo
para la salud y seguridad humana, contrabando de cigarrillos y licor y comercio de
bienes protegidos ambientalmente) durante un determinado afio, generando datos
como: paises donde se presentaron mas casos de trasiego de mercancias ilicitas, tipos
de bienes que circularon, modos de operacion, zonas de mayor mercado de operacion,

entre otros elementos de interés.

Los funcionarios de aduanas deben hacer uso de cada una de estas herramientas para

mejorar la gestion de riesgo dentro de los procesos. Asimismo, necesitan actualizar
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sus conocimientos de forma constante, por ello, se debe crear una biblioteca digital
que posea los recursos necesarios, de modo que estos sean aprovechados de la mejor
manera; los funcionarios requieren tener fécil acceso a la informacion para asi
implementarla en sus labores. La capacitacion puede provenir del mismo Ministerio

de Hacienda, que cuenta con un Centro de Investigacion y Formacién Hacendaria.

En relacion con el mddulo de supervision de descargas en el sistema TICA, se
recomienda evaluar los resultados obtenidos durante el periodo de funcionamiento, y
asi determinar las necesidades de los funcionarios de las aduanas que supervisan las
descargas en los depositarios aduaneros, con el fin de realizar actualizaciones al
maodulo que permitan contar con una mayor categoria de hallazgos, considerando las
diversas situaciones que se pueden presentar en la practica, asi como también que los
funcionarios de aduanas cuenten con mayor informacion vinculada a los elementos
de riesgos considerados para seleccionar las descargas, y de esta forma se propicie
una herramienta para la verificacion de aquellos elementos de importancia durante la
descarga.

Entre otros aspectos que durante el andlisis se identificaron como limitantes y se
considera imperativo mejorar se encuentran: orientar el objetivo de funcionamiento
del sistema al analisis de datos por medio del moédulo, que permita aplicar filtros
dentro de este, generar alertas por medio de correo electronico para los funcionarios
que supervisan descargas, exportar datos a la herramienta Excel, permitir el acceso
de la informacion digitada en las actas a los funcionarios de la Aduana, codificar la
mayoria de las casillas que digitan los funcionarios de aduanas para homogenizar y
facilitar la integracion de los datos, brindar acceso a la aduana de control para que
pueda integrar, procesar y analizar los datos que se transmiten al sistema durante las
supervisiones, todo ello con el fin de que la Aduana pueda evaluar resultados que son
importantes para la toma de decisiones y administracion del recurso humano.

El sistema debe responder a las necesidades de las personas que se encuentran
trabajando en los depositarios aduaneros, en tanto son quienes lo manipulan y usan

como instrumento de trabajo constante para plasmar sus actuaciones; y esto requiere
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de un trabajo en conjunto, tanto de las aduanas de control como de la Direccion de

Gestion de Riesgo.

Vale la pena desarrollar un mecanismo de trasmision de informacion entre los
funcionarios de aduanas y la Direccion de Gestion de Riesgo, que fomente la
participacion activa de la Aduana en la creacion de los perfiles de riesgo y en la
evaluacion de resultados. Es indispensable, para obtener buenos resultados en el
proceso de supervision de descargas, que los funcionarios de aduanas se sientan
identificados con la gestion de riesgo realizada desde la Direccion, dado que
representa un complemento entre los andlisis de datos y las personas que gestionan el
riesgo en el momento de la apertura de la UT en el depositario aduanero. En tanto
este es un trabajo en conjunto, no se puede realizar de manera exitosa si una de las
partes no tiene claro lo que realmente se desea identificar en la descarga; las alertas
de riesgo deben ser trasmitidas al funcionario por medio del sistema, no se trata solo
de brindar instrucciones generales para todas las supervisiones de descargas, ya que
cada una presenta diversos elementos y categorias de riesgo.

La ultima recomendacion esta dirigida a la Escuela de Administracion Aduanera y
Comercio Exterior de la Universidad de Costa Rica, y tiene el proposito de que se
puedan fortalecer las capacidades de los estudiantes de la carrera tanto en materia de
gestion de riesgos en los procesos aduaneros como en el &mbito de inteligencia
aduanera. Estos son temas que no estan asociados Unicamente a la administracion
publica, son temas esenciales para los profesionales que se desempefien en materia
de aduanas y comercio exterior, &mbito en el cual se presentan muchas amenazas y
existe un menor margen de maniobra que exige rapidez y analisis. En este sentido, se
requiere brindar a los alumnos conocimientos sobre el proceso y las etapas de gestidn
de riesgo, y concientizarlos sobre la importancia de este, a su vez, complementar esas
ensefianzas con la que respecta a la inteligencia aduanera por medio del anélisis de la
informacidn, con el fin instruir a los futuros profesionales para que sean capaces de
gestionar el riesgo de manera eficiente en sus puestos de trabajo. Para llevar a cabo

esta instruccion, se pueden realizar talleres y conferencias con especialistas en

174



materia de gestion de riesgo, asi como promover el conocimiento sobre el

aprovechamiento de las tecnologias de informacion para el analisis
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X. ANexos

Anexo primero

En el siguiente anexo se presenta un cuadro de requerimiento para mejoras en el

maodulo de supervision del sistema TICA, con el objetivo de mostrar una referencia que

funcione para la mejora continua del modulo, enfocado en el analisis de datos.

Cuadro 1

Cuadro de requerimiento para el modulo de supervision de descargas en el sistema TICA

Datos que

importantes registra

el madulo

Requerimiento

Mejora

Cantidad de bultos

Casilla para cantidad de

bultos recibidos segun la

verificacion.

Se requiere una casilla para plasmar la cantidad de
bultos recibidos durante la descarga, para mostrar
las diferencias de manera automatica, asi se puede
filtrar aquellas actas que presentan sobrantes para

el andlisis de la informacion.

Casilla para cantidad de

bultos en los que
fracciona la carga.

Se

Debido a que mucha de la carga que ingresa a los
depésitarios aduaneros se debe de fraccionar, se
requiere que esto se cadifique en el sistema si
requiere ser fraccionada, y de ser asi, la cantidad
de bultos que surgen del fraccionamiento y tipo
de embalaje, esto para mostrar datos que permitan
controlar que efectivamente se cumple con la

obligacion de fraccionar las mercancias.

Embalaje de

Mercancias

las

Casilla para tipo
embalaje

fraccionamiento.

de

Se requiere una casilla para determinar el tipo de

embalaje en el cual se fracciona la carga.
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de

mercancias

Peso las

Casilla para digitar el peso
segun  la  verificacion

durante la descarga.

Es importante cddificar los pesos por cada linea
del DUA, esto requiere que cuado se genere el
DUA de Tréansito , se incorpore esto como un dato
abligatorio, tanto el que se digita en el sistema
TICA como el peso que se genera producto de la
supervision fisica, para mostrar la diferencias de
manera automatica y guardar registros en el

sistema.

Casilla para relacionar el
peso segln lo trasmitido al
sistema TICA. (se debe de
generar un requerimiento
para que cada linea del
DUA cuente con el peso ).

Debido a que el médulo de descargas se encuentra
disefiado para digitar informacion por cada linea
del DUA, se requiere que cada una presente el
peso para que funcionario ingrese el peso

verificado y se genere la diferencia automatica.

Estado de laUT

Casilla para estado de la

unidad de transporte

Se requiere una casila para documentar el estado

de la unidad de transporte.

Consignatario de las

Casilla para nombre del

consignatario por linea del

Debido a que las lineas del DUA pueden presentar
diferentes consignatarios, es importante que el
sistema mantenga el nombre del consignatario por
linea, ya que actualmente no se presenta.

Solamente en la primera pantalla del modulo se

mercancias muestra una casilla para consigantario, pero solo
PUA arrastra el consignatario de la primera linea del
DUA de manera general, lo que genera un error
cuando el DUA presenta varias lineas con
diversos consignatarios.
Aumentar las opciones de | Debido a que en la lista que se presenta
la lista desplegabe que | actualmente en el sistema TICA, solamente se
Hallazgos presenta el sistema | cuenta con 3 categorias de hallazgos

relacionado a las categoria

de hallazgos.

correspondiente a faltante, sobrante y sobrante de

distinta naturaleza, se debe de ampliar las
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categorias segun la lista de incidencias que se
pueden presentar durante una supervision de
descarga, que se describen en el desarollo de la

practica.

Declarante de DUA

de Transito

Agregar una casilla para
identifcar la cédula juridica
y nombre del declarante del
DUA.

Todos los operadores que participen en operacion
logistica, deben de estar cédificados considerando
principalmente la cédula juridica, lo que permite

hacer correlaciones entre diferentes eventos.

Fundamento legal

Una casilla para
documentar por medio de
una leyenda que mencione
los articulos de la Ley
General de Aduanas, que
amparan las actuaciones de
los funcionarios aduaneros
para aplicar medidas de
control segun sus
atribuciones.

Tambien se requiere por
de

suministre informacion de a

medio sistema  se
los funcionarios aduaneros
relacionada a los criterios
de riesgo para guiar la
de

supervision las

descargas.

Es importante que las actas que se imprimen y se

firman por los responsables, tengan el
fundamento legal que es utilizado para aplicar las
medidas de control durante un proceso de
supervision de descarga de unidades de transporte
en los depositarios aduaneros, esto para que sea
de conocimiento de los auxiliares de la funcion
publica y externos, para argumentar los criterios

de supervision.
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