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Documento en Proceso:"Este trabajo busca estimular la reflexibn sobre marcos
conceptuales novedosos, posibles alternativas de abordaje de problemas y sugerencias
para la eventual puesta en marcha de politicas publicas, proyectos de inversiéon
regionales, nacionales o sectoriales y de estrategias empresariales. No pretende
prescribir ni se hacen responsables el o los autores ni el Centro Latinoamericano de
Competitividad y Desarrollo Sostenible del INCAE acerca de una incorrecta interpretacion
de su contenido, de buenas o malas practicas administrativas, gerenciales o de gestion
publica. El objetivo ulterior es elevar el nivel de discusion y analisis sobre la competitividad
y el desarrollo sostenibles en la regién centroamericana. El contenido es responsabilidad,
bajo los términos del texto anterior, de CLACDS y no necesariamente de los socios
contribuyentes del proyecto " Setiembre, 1998.
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1. ANTECEDENTES

El primer esfuerzo por organizar el Sistema Aduanero Costarricense tuvo lugar en 1963
con la aprobacién, dentro del marco de la Integracién Econdmica Centroamericana, del
Codigo Aduanero Uniforme Centroamericano y su Reglamento, CAUCA y RECAUCA.
Esta normativa, de caracter regional, fue concebida con las mejores técnicas aduaneras
del momento para sistematizar, de una manera logica y estandarizada, los procedimientos
y la organizacion institucional aduanera en la Region. “Este esfuerzo fue exitoso, ya que
ambos instrumentos normativos se constituyeron en la fuente juridica mas importante en
materia aduanera, y el centro de referencia obligado de las actividades llevadas a cabo en

ese campo™.

A pesar del importante avance en materia reglamentaria, el CAUCA y el RECAUCA no
previeron los mecanismos para su modernizacion, lo cual hizo que ambos instrumentos se
desactualizaran resultado de las modificaciones al esquema de desarrollo econémico del
pais. Comenzaron, entonces, a establecerse, al margen de la normativa vigente
centroamericana, procedimientos aduaneros, tales como las Zonas Procesadoras de
Exportacién y Parques Industriales, mas tarde Zonas Francas, y el régimen de Admision
Temporal.

Fue asi como Costa Rica ante la consecuente dispersion de la normativa, en 1984, inici6é
negociaciones con el resto de los paises centroamericanos con el objeto de actualizar el
marco juridico, que se constituy6 en uno de los principales obstaculos a la modernizacion
del Sistema Aduanero Nacional por “... el alto grado de dispersion, tratamientos
desiguales del procedimiento aduanero, la pérdida del control sobre los usuarios de estos
regimenes y la ausencia de responsabilidades fiscales™ y en el que “... la regulacion de
diversos usuarios habituales del Servicio Aduanero, tales como agentes aduaneros,
transportistas y almacenes fiscales estaba conformada por una serie de normas confusas,
desactualizadas e insuficientes para esclarecer sus responsabilidades aduaneras y

fiscales” 3.

Mas aun, “... se consideraba que el sistema de represién que imperaba en las conductas
ilicitas y los medios de prevencion de las infracciones aduaneras eran ineficientes y
anacronicos™ en respuesta a procedimientos obsoletos amparados en la ley, tales como
el aforo obligatorio de todas las mercancias, revisién que en la practica era imposible de
efectuar para todas las mercancias, por lo que imperaba la discrecionalidad en la
operacion aduanera; procesos manuales en el manejo de informacién excesiva, que
obstaculizaban la agilidad del servicio e impedian el uso de dicha informacion para la
toma de decisiones oportunas de las autoridades aduaneras y de los usuarios privados; y
la ausencia de control “a posteriori” para la verificacion de las declaraciones aduaneras
luego del retiro de las mercancias.

Hacia finales de la década de los setenta e inicios de los ochenta, se concretan nuevos
esfuerzos por mejorar y ordenar la capacidad administrativa de las aduanas. Es,

! Garita, Rénald. “El Proceso de Reforma Aduanera en Costa Rica: Resultados y Efectos”, Ministerio de Planificacion y
Politica Econdmica, Octubre, 1997.

2 Programa de Modermizacién Aduanera, “Sinopsis de la Ley General de Aduanas”, 1996, pag. 2.

® Garita, R. Op. Cit. Tomado de Programa de Modernizacién Aduanera. “Propuesta de Modelo para el desarrollo de un
Programa de Reforma Aduanera”, Noviembre, 1991, pag. 3.

* Garita, R. Op. Cit. Tomado de Programa de Modernizacién Aduanera, 1994, pag. 8.



entonces, cuando, en junio de 1985, por la via de decretos del Poder Ejecutivo se
establecid una comision cuya principal tarea fue emprender la reestructuracion integral del
Servicio Aduanero Nacional.

Los intentos de reorganizacion “... a pesar de ser buenas intenciones, no dejaron de
convertirse en soluciones parciales que posteriormente vinieron a entorpecer mas aun el
funcionamiento de la organizacion™.

No es sino hasta 1989, cuando da inicio el Proyecto de Modernizacion Aduanera con
respaldo financiero de USAID, el cual genera recomendaciones de reforma en materia de
procedimientos operativos y estructurales del Sistema Aduanero e incorpora el desarrollo
de un sistema computadorizado para la simplificacion y agilizacion de la funciéon aduanera,
esfuerzo que mas tarde es tomado por la Administracibn Calderén Fournier, y que se
continu6 durante la Administracion Figueres Olsen, a este proceso se lo conoce hoy en
dia como la Reforma Aduanera costarricense de los afios noventa®.

1.1. Intentos de Reforma en Aduanas

Ante el clamor del sector privado y la repercusion que tiene el quehacer de las aduanas
en todo el sistema econdmico, muchos fueron los intentos por reformar el sistema
aduanero costarricense, y no es de extrafiar que cada cuatro afios los gobiernos
establecieran comisiones que, en forma aislada, intervenian algunas de sus
dependencias, tratando de resolver problemas puntuales o propiciando transformaciones
focalizadas y en plazos muy cortos. Sin contar con una vision global del problema, el
comin denominador de todos esos esfuerzos fueron resultados muy limitados’ y la
ausencia de cambios importantes en el servicio recibido por los usuarios del sistema
aduanero.

A pesar de que el CAUCA fue ratificado en 1963 éste no empieza a aplicarse en Costa
Rica hasta 1966, durante la gestion del Sr. Oscar Ramos quién fungié como Director de
Aduanas. En ese entonces, se tratd de agilizar el sistema aduanero nacional y controlar
lo que era percibido como posibles fuentes de corrupcién, por medio de la simplificacion
de los tramites y la conformacién de médulos de trabajo que permitieran concentrarlos en
un solo lugar®. Sin embargo, “... con el cambio de administracion, la medida queda en el
olvido y el sistema aduanero vuelve a operar como lo venia haciendo antes, motivado por

intereses internos™.

Entre 1962 y 1974 fueron muy pocos los cambios en el Servicio Nacional de Aduanas
costarricense, a pesar del importante crecimiento en el comercio exterior y el desarrollo de
nuevas modalidades en los sistemas de transporte, donde destacan las naves maritimas
especializadas para contenedores, el sistema de transporte terrestre “roll-on roll-off”, los
camiones plataforma y los contenedores cerrados, “... todos con el denominador comun

® Garita R. Op. Cit. Tomado de Ministerio de Hacienda, “Programa de Modernizacién Aduanera”, 1994, pag. 1.

® El presente documento tiene como objetivo central la documentacion de dicho proceso, para lo cual se realizaron una serie
de entrevistas a los principales actores entre los meses de marzo y abril de 1998.

" En opinion de la mayor parte de los consultados, medidas mucho mas drésticas como la profesionalizacién del servicio y la
remocién de personal inadecuado o cuestionado nunca se concretaron debido a que, los intentos de reforma anteriores
fueron parciales, sin un compromiso expreso de las autoridades superiores, en areas muy focalizadas y bajo un ambiente
caracterizado por feudos y personas intocables.

® De acuerdo con el Sr. Oscar Ramos, con la integracién de los médulos de trabajo se logré reducir la distancia que recorria
una péliza para ser aprobada, desde 800 metros a aproximadamente 10 metros, lo cual signific6 una mejora sustancial en
aquella época, donde no se contaba con tecnologia informatica.

° Sr. Oscar Ramos, en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.



de constituir verdaderas cajas de seguridad, que en la década del setenta desplazan, casi
en forma absoluta, a los vehiculos abiertos™, lo cual afecté profundamente el quehacer
aduanero costarricense. Ademas, este cambio en los sistemas de transporte se vio
fuertemente favorecido por la gran inversidén en carreteras y caminos que realizé el Estado
costarricense en dicho periodo.

Tradicionalmente, el desalmacenaje se efectuaba en las fronteras terrestres y maritimas;
sin embargo, las nuevas modalidades de transporte propiciaron un traslado hacia el
interior del pais y el sector privado presioné a las autoridades aduaneras a reducir los
transbordos y las demoras. Ante la incapacidad del Servicio Aduanero costarricense para
enfrentar este cambio tecnol6gico, econdmico y cuantitativo, se produjo un desarrollo
acelerado de las aduanas interiores, en edificios alquilados o prestados, las medidas que
se intentaron “... s6lo dieron soluciones coyunturales y la escasez de recursos, unida a la
falta de estudios y de decisiones adecuadas, hicieron que las Aduanas fueran a la zaga

de los acontecimientos” **.

Producto de las medidas de emergencia adoptadas y ante la incapacidad de los
almacenes aduaneros publicos, se habilitaron las zonas primarias, que eran recintos
particulares autorizados para el almacenamiento de mercaderia en proceso de
importacion. “Estas autorizaciones se dieron aun cuando las instalaciones privadas no
fueron adecuadas ni reguladas™? lo que representé para la Aduana una importante
pérdida de control.

Ante esta situacion, entre junio de 1975 y marzo de 1978, el Gobierno de la Republica
emprendid, con recursos del Banco Centroamericano de Integracion Econdmica (BCIE),
un proyecto de grandes proporciones que abarcd, desde los problemas del transporte, la
seguridad de la carga, la defraudacién fiscal, la jurisdiccidén y legislacion aduanera y los
temas de organizacion y personal, hasta el establecimiento de un complejo aduanero que
se ubicaria en Rio Segundo de Alajuela.

En marzo de 1978, el Consejo Ejecutivo para el Estudio de Terminales de Carga,
Almacenes y Aduanas, (ETCAA), conformado por el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes, el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdémica y el Ministerio
de Hacienda, aprobaron el proyecto y los recursos para la expropiacion de los terrenos,
sin embargo este proyecto de centralizacién aduanera nunca se concreto.

Durante el periodo 1978-82 el problema de almacenamiento y despacho de mercancias
se agravod y las “... deficiencias normativas y de control llevaron a un aumento de las
infracciones aduaneras como el contrabando y la defraudacion, especialmente en el area
de la declaracion de valor de las mercancias™. A pesar de que la creacién de las zonas
primarias obedeci6é a una emergencia, la nueva administracion percibié la situacion como
permanente y decidié institucionalizar el funcionamiento de almacenes particulares,
dispersos por toda la zona central del pais.

1% Ministerio de Hacienda. “Antecedentes y propuesta para un plan de accién del Servicio Nacional de Aduanas”, No. 129-
86-DGA, Mayo, 1986, pag. 7.

™ |bid, Ministerio de Hacienda, No. 129-86-DGA, pag. 8.

2 Murray, Betsy. “La reforma aduanera costarricense: su importancia dentro de la politica econémica y los esfuerzos de
modernizacion a través del tiempo (1960-1996)", Mayo, 1996, pag. 5.

13 |bid, Ministerio de Hacienda, No. 129-86-DGA, pag. 14.



En mayo de 1978, el Sr. Carlos Mufioz asumié la Direccion General de Hacienda y bajo el
apoyo técnico del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial se empez6 a
trabajar en un programa de ajuste estructural que buscaba enfocar al pais hacia la
apertura econémica y comercial y en materia aduanera procuraba disminuir los costos del
sistema y propiciar mayor informacién y transparencia.

“La oposicién al proyecto por parte de las camaras, los grupos empresariales y algunos
grupos del gobierno fue total, dado que se venia de un esquema muy injusto, que
propiciaba el proteccionismo a la industria nacional y el entrabamiento a las
importaciones, sin importar el efecto para el consumidor y para los “clientes” del sistema
aduanero, aparte de la utilizacion de palancas politicas y un exceso de intermediacion™*,

para tareas que tradicionalmente se hacia parecer como de alto grado de dificultad.

Mediante decreto ejecutivo y como un esfuerzo por extender el control fuera de la Aduana,
se introdujeron una serie de reformas importantes, en donde destacO la creacion del
Departamento de Investigaciones Técnicas Aduaneras (DITA); el Departamento de
Auditoria de Procedimientos Aduaneros; la adopcion de la definicion del Valor Aduanero
de Bruselas y la creacion del Departamento de Valoracion; las disposiciones para agilizar
el almacenamiento de mercancias; la regulacion del ejercicio profesional de los agentes
aduaneros; el reglamento de los almacenes particulares; la jurisdiccion aduanera nacional;
el sistema de revision en el Aeropuerto Internacional Juan Santamaria; la creacion oficial
del Laboratorio Aduanero; la creacién del Departamento de Control de Operaciones
Aduaneras y el reglamento para la importacion temporal de equipo y vehiculos de
transporte comercial, entre otros™.

En 1981, producto de las negociaciones con el Fondo Monetario Internacional para atacar
la crisis econdmica, se introdujo el tema de la Reforma Aduanera dentro de los convenios
y se inicia la primera reestructuracion organica y funcional del Servicio Nacional de
Aduanas y se incorporaron por primera vez algunos profesionales. A pesar del esfuerzo
realizado y de que la “... reestructuracion fue acompafnada de regulaciones 0 normativa,
en general, bien disefiada para las exigencias del momento, los ajustes posteriores,
carecieron fundamentalmente de contenido. Ello, principalmente, en cuanto a elementos o
recursos materiales y, en parte, humanos. Otros elementos deficitarios relevantes fueron
la falta de definicibn clara de objetivos, la carencia de planes y programas bien
estructurados, la dispersion y pérdida de control y la escasa coordinacion
interinstitucional "*°.

Para el periodo 1982-86, las nuevas autoridades aduaneras se encontraban preocupadas
por la politica de almacenamiento bajo propiedad y administracion de particulares, el
exceso y complejidad de los gravamenes, el notable aumento de los delitos aduaneros y
el gran déficit en materia de infraestructura en relacion con el crecimiento del comercio
exterior.

En sintesis, las principales medidas y hechos del periodo se traducen en la modificacion
de departamentos, secciones y oficinas, asi como la creacién de nuevas unidades, en un
intento por ejercer un mayor control, especialmente en lo que se refiere al aforo previo,
gue establece el articulo 122 del CAUCA, y la instauracion de comisiones con el sector
privado y con instituciones gubernamentales, ante las presiones que evidenciaba el nuevo

4 5r. Carlos Mufioz, en entrevista concedida para los propésitos de este documento.
'* Ministerio de Hacienda. Op. Cit., pags.16 a 26.
!® Ministerio de Hacienda. Op. Cit., pag. 26.



modelo de desarrollo hacia la apertura del comercio exterior.

El Programa de Ajuste Estructural I, firmado en 1985, incorpordé aspectos de politica
comercial y simplificacion de tramites aduaneros; sin embargo, los nuevos incentivos
nacionales sustituyeron a los regionales®’. Las deficiencias normativas y de coordinacion
institucional continuaron, producto de la gran dispersion de normas aduaneras en la
legislacion costarricense y de la intromisién, muchas veces sin consulta a la Direccién de
Aduanas, por parte de otras dependencias, en donde destacan los grupos policiales en
puertos y aeropuertos y demas ministerios, en temas comerciales, de exportacion, de
salud, entre otros.

En junio de 1985, se cre6 el Comité Arancelario y se estableci6 una Comisiéon de
Reestructuracion del Sistema Aduanero Nacional con el objetivo de realizar una
transformacion organizativa integral. Sin embargo, el deterioro del Servicio Nacional de
Aduanas continué aumentando y ante la falta de una vision clara y coherente de lo que se
gueria, muchos fueron los intentos de mejoramiento que le siguieron, llegandose hasta el
nombramiento de juntas interventoras para tratar de resolver el problema. Ninguno de los
intentos de modernizacion en aduanas represento para el sector privado mejora tangible y
el servicio continu6 caracterizdndose por la presencia de corrupcion, atrasos,
improvisacion y abuso de autoridad, frustracion por parte de los importadores y
exportadores, costos innecesarios al consumidor, tramites poco claros y sistemas
sumamente variables'®.

La falta de continuidad en los programas era marcada, como lo ilustran ocho directores en
menos de seis afios, lo cual hizo que los dineros “invertidos” en el sistema, tanto por parte
de la cooperacion internacional como por el Estado, tuvieran un impacto poco perceptible.
Los administradores y el mismo sistema habian hecho de la materia aduanera un tabu,
creando una aduana muy compleja que operaba para su propio beneficio, donde era
manifiesto el sentimiento de soberania que se trataba de imponer a quienes utilizaban sus
servicios y donde el poder de los aduaneros frente a sus clientes giraba en torno a una
dictadura sobre el control de la mercaderia®®.

Esta concepcion, contrapuesta a las tendencias modernas del comercio internacional,
impedia ver al puesto aduanero como importante para el cumplimiento de regulaciones de
tipo no arancelario, como es el caso de los controles migratorios, fitosanitarios, de
productos toxicos o de uso médico, o para la generacion de estadisticas del comercio
exterior, indispensables para el desarrollo de una politica comercial sana. Los aspectos
de control también estaban sujetos a la modernizacion y demandaban ser realizados con
ayuda de tecnologia y en etapas del proceso que no significaran demoras generalizadas,
por medio de revisiones selectivas y controles “a posteriori”.

A pesar de la serie de fracasos para reformar el Sistema Nacional de Aduanas y las
criticas por parte del sector privado, el Ministerio de Hacienda cre6 una Comisién
Ejecutiva, encabezada por el Viceministro de Hacienda, para planificar y ejecutar
reformas radicales y estructurales. En noviembre de 1988, dicha comision presenté ante
la USAID un proyecto para su financiamiento®®. Del analisis de la propuesta se desprende

" Murray, Betsy. Op. Cit., pag. 7.

'8 Murray, Betsy. Op. Cit., pag. 9.

¥ Hoy en dia, este constituye uno de los principales obstaculos al cambio de mentalidad del personal aduanero, dado que
se tiene la concepcion de que tienen la sartén por el mango y ha costado mucho introducir el concepto de “cliente”.

% Murray, Betsy. Op. Cit., pag. 8.



gue la realizacién de reformas mas profundas ha sido obstaculizada a causa de falta de
interés, o0 a la oposicion activa por parte de un pequefio aunque importante elemento del
personal de Aduanas?.

En 1989, la USAID destin6 US$2 millones para la primera etapa de planeamiento,
guedando la segunda etapa de la reforma a cargo del presupuesto gubernamental. Sin
embargo, el Proyecto de Modernizaciobn Aduanera no se concreté en un programa
permanente, porque la Administracién Arias estaba finalizando su labor y se percibié que
deberia ser la administracion entrante la encargada de definir el sentido de urgencia de la
reforma y la manera de llevarla a cabo.

1.2. Algunos Antecedentes de Reforma Legal

Desde la perspectiva legal, el Cdédigo Aduanero Centroamericano de 1963 vino a
establecer una estructura legal y a introducir dentro de la legislacion costarricense figuras
modernas para aquel tiempo, como el aforo, la aceptacion de la pdéliza, entre otras, las
cuales permitieron regular de una mejor manera a los administrados y restringir el @mbito
de accion del Estado, dado que anteriormente se aplicaban los articulos pertinentes del
cbdigo fiscal costarricense.

Al igual que la reforma aduanera costarricense, desde 1984, muchos fueron los intentos
por modificar el CAUCA y el RECAUCA; sin embargo, a nadie le interesaba un nuevo
proyecto, mucho menos a Centroamérica. Para finales de la década de los ochenta, es
contratado por la Secretaria de Integracion Econdmica Centroamericana (SIECA) un
especialista chileno®® en derecho aduanero, quien redacta un codigo aduanero marco, que
Costa Rica aceptdé con muy buenas perspectivas. Sin embargo, a dicha redaccién le
fueron incorporados aspectos legales especificos, lo cual lo convirti6 nuevamente en un
codigo reglamentista que no prospero.

Es, entonces, cuando el pais reafirma ante los foros centroamericanos la necesidad de un
nuevo CAUCA e impulsa la creacién de un instrumento marco que regule los aspectos
basicos y que permita por medio de la normativa nacional, el establecimiento de
disposiciones especificas para el pais.

Fue asi como a finales de 1990, se decidi6 instaurar una comision para la redaccion de un
cbdigo de caracter general que sirviera de base para que luego cada pais lo adecuara de
acuerdo con su nivel de desarrollo institucional y legal. El proyecto se rechazé ante
SIECA, en donde se acogio la idea del cédigo simplificado, pero se rechazé el borrador de
sesenta articulos propuesto por Costa Rica. A raiz de eso, se contraté a un consultor para
la redaccion de un anteproyecto de CAUCA, el cual resulté muy detallado y carecia de los
conceptos modernos aduaneros que a Costa Rica le interesaban, los cuales tuvieron que
ser incorporados por medio de mociones. Por ello, se dice que Costa Rica se fue mas por
la via de las excepciones que por la hormativa del CAUCA mismo.

La concepcion costarricense respecto del nuevo cédigo establecia que éste no fuera en
extremo fiscalista, y que permitiera el control “a posteriori”, en definitiva que facilitara el
comercio. Con base en el acuerdo regional, que propuso la redaccion futura de un cédigo

2 Murray, Betsy. pag. 8. tomado de Kenneth Stacey & Jimmy Osbum, “Comisién Ejecutiva de la Reforma Aduanera — Costa
Rica”. Development Alternatives, Inc., Washington D.C., Abril 1989, pag. 3.
# gr. Carlos Anabalén.



aduanero marco, Costa Rica entra a elaborar su propia normativa, que afios mas tarde
fue aprobada por la Asamblea Legislativa y que, hoy en dia, se denomina Ley General de
Aduanas.
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2. LA NUEVA REFORMA ADUANERA INICIADA DURANTE EN LA
ADMINISTRACION CALDERON FOURNIER

2.1. LaConcepcion de la Reforma

En 1986, se contratd a la empresa consultora Peat Marwick para realizar el primer estudio
externo para la automatizacién del Sistema Nacional de Aduanas. “A pesar de que fueron
evaluados los planes y requerimientos de la automatizacion, no se logré un proyecto de

desarrollo concreto™,

En 1989, en un informe de la AID se visualiza la necesidad de emprender un proceso de
modernizacion aduanera radical, donde se identifican como componentes centrales, el
campo administrativo funcional, el juridico y la informatica. Se decidio, entonces, por parte
de la AID y el gobierno, canalizar la ayuda financiera para la reforma por medio de la firma
de consultores Ceciliano y Cia. Surgen de esta iniciativa propuestas de orden
procedimental y legal; se realiz6 un esfuerzo por establecer un manual de procedimientos
en aduanas, y se contratd con la empresa Burns S.A., un prototipo de sistema
computadorizado para Aduanas (SCAD).

Cuando entr6 la nueva administracion en 1990, Carlos Mufioz es nombrado Viceministro®*
por segunda vez, encontrdndose con “... un sistema aduanero mucho mas débil que en
1978, sin informacién, con exceso de intermediarios, una legislacion centroamericana
arcaica, una cantidad infima de profesionales (menos del 5%), sin sistemas informéticos,
ausencia de planificacion, desde el presupuesto centralizado hasta los programas de
capacitacion” y una rigidez adicional, dado que la Sala Constitucional habia entrado en
operacion. Para esa época se reciben de USAID equipo informéatico y el prototipo®™
informatico contratado (SCAD), aun cuando no se tenia claro por parte de las nuevas
autoridades, cudles eran las necesidades en esta materia informatica.

No resulté dificil a nivel de diagndstico ubicar la problemética del Servicio Nacional de
Aduanas, dado que muchos habian sido los intentos por reformarlo y mas bien la gran
interrogante giraba en torno al por qué todos los intentos de reforma anteriores
fracasaron. Se tenia claro de que las grandes debilidades del sistema se ubicaban en la
infraestructura de las aduanas, la ausencia de sistemas informaticos y, por lo tanto, de
informacion util para la toma de decisiones, la falta de gerencia y de una adecuada
estructura de la Direccion General de Aduanas, la cantidad y calidad del personal y la
rigidez que en ese momento introducia la legislacion centroamericana, elaborada para
fomentar un esquema que pretendia proteger a la produccion nacional frente a las
importaciones y, por consiguiente, establecia una serie de controles y obstaculos, la cual
llevaba quince afios tratando de reformarse y que sélo Costa Rica respetaba, por su
tradicion legalista.

Se disefid un plan de reforma aduanera, cuyo objetivo central fue transformar al Servicio
Aduanero en un ente activo y dinAmico que conciliara las demandas del comercio exterior

% avendario, Alicia. en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.

4 E| Sr. Viceministro, junto con el Director General de Aduanas, fueron designados para coordinar los Proyectos ATN/SF-
3319 CR BID-OEA “Fortalecimiento del Sistema Nacional de Aduanas” que inici6 en 1989 con un monto de $900 mil y
GOCR/AID “Programa de Modernizacion Aduanera” por un monto de US$2 millones.

% gr, Carlos Mufioz en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.

En este momento, a criterio del Sr. Ronald Piedra, las autoridades tenian la percepciéon de que Costa Rica contaba con
un prototipo de la nueva vision que deberia tener el sistema aduanero costarricense, al cual se le debia dar continuidad.
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con los procedimientos de entrada y salida de mercancias®’. Entre los objetivos
especificos de la reforma estaban:

= garantizar que las mercancias ingresadas al pais estuvieran sujetas a las formalidades
aduaneras y que fueran recibidas en forma oportuna y satisfactoria por los
importadores;

= establecer un sistema de descarga y almacenamiento que permitiera al administrado
obtener un servicio agil y eficiente y al servicio de aduanas, el debido control de los
depésitos aduaneros;

= definir y establecer procedimientos agiles y eficientes para la entrada y salida de
mercancias, que permitieran el control efectivo, la recaudacién de los tributos y la
represion de las acciones ilicitas;

= establecer procedimientos 4giles para los sistemas especiales destinados a la
produccién para la exportacion;

= crear una Direccion de caracter rector, planificador y coordinador del Servicio
Aduanero y un modelo de aduana capaz de seguir directrices y resolver en primera
instancia;

* instalar nuevos esquemas de supervision, apoyandose en controles y utilizando entes
externos y

= generar un marco normativo flexible que facilite los procedimientos requeridos por la
reforma.

Una vez que se tenia resuelto el qué hacer, el gran reto para las autoridades a cargo de la
reforma era precisamente el como emprender la tarea, ya que “... existia la voluntad
politica, un fuerte liderazgo por parte del Viceministro de Hacienda, la posibilidad de
accesar los recursos de USAID, la capacidad técnica y algunas personas que creian que

se podia hacer algo™®.

Para este momento, el Sr. Julio Enrique Escobar de UNCTAD estaba desarrollando la
aduana modelo de Cartagena®, la cual sirvié para ver resultados tangibles en materia de
automatizacién y para tomar decisiones en relacién con el tipo de tecnologia y concepcion
de lo que se queria con el sistema aduanero costarricense. Por otro lado, México se
encontraba en un proceso de reforma aduanera acelerado, impulsado por la necesidad de
lograr el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos, lo cual sirvié para enfocar el
modelo de reforma aduanera que se queria para Costa Rica.

2.2. La Comision Mixta Gobierno-Sector Privado

Al igual que en anteriores administraciones, se invit nuevamente a participar al sector
privado y se constituyé una Comisién de Usuarios® de alto nivel, la cual sirvi6 de érgano

" Reforma del Sistema Aduanero, Ministerio de Hacienda. Enero, 1992.

% Murray, Betsy, en entrevista concebida para los propésitos de este documento.

# E| Proyecto de Modernizacién Aduanera envié a sus técnicos para observar y analizar los resultados que se estaban
obteniendo con la aplicacion del SIDUNEA y se llegdé a la conclusion de que dicho modelo no se adaptaba a las
necesidades costarricenses.

% Habfa representacion de los almacenes fiscales, de los agentes aduaneros, de los transportistas aéreos, maritimos y
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de consulta del gobierno y se encarg6 de la revision de decretos ejecutivos antes de su
publicacion. “Para garantizar representatividad y reducir la posible resistencia que el
proyecto iba a generar, se invitd a un participante por cada uno de los grupos
involucrados y se establecieron reglas claras para garantizar la transparencia del proceso.
La idea era hablar siempre con la verdad, no demorar los procesos, ayudar a fijar el norte
de la reforma y servir de foro de concertacibn de los problemas que se fueran
presentando™’.

Se cre6 una agenda donde el codigo aduanero ocupaba uno de los primeros lugares y se
establecié una primera idea de lo que se queria del sistema aduanero, el cual deberia ser
descentralizado, rapido, seguro, barato y capaz de brindar un trato equitativo a los
diferentes participantes. Por su parte, el gobierno se comprometié a realizar via decreto®
todas las reformas posibles, con el fin de agilizar los trdmites y disminuir los costos de los
servicios aduaneros.

Uno de los primeros puntos tratados dentro de la comision fue el papel y relevancia de los
diferentes grupos involucrados en el proceso aduanero, dado que los agentes de aduanas
pretendieron ser el centro de la gestion aduanera, sin tomar en cuenta de que para
agilizar el sistema, era necesario involucrar a otros participantes y tomar algunas
decisiones que podrian ir en contra de los intereses particulares de ciertos grupos. De la
discusion y controversia se obtuvieron importantes conclusiones; la reforma gané el apoyo
de actores que tenian un interés particular en los cambios y de quiénes en el pasado no
habian sido participados.

En lo que se refiere a sector publico, se tratd de coordinar con el Ministerio de Comercio
Exterior todo lo relacionado con los tratados de libre comercio, especialmente con México
y temas sobre el GATT, con el fin de que no hubiera pugnas entre despachos y al mismo
tiempo se introdujeran en la legislacion aduanera todos los aspectos modernos tendentes
a facilitar el comercio.

El tema legal fue tratado al mas alto nivel con la asesoria del Ex-Procurador General y un
Ex-Magistrado especialista en derecho constitucional, ademéas de otros juristas que
participaban en la comisién, a solicitud, pero sin derecho a voto. Es importante destacar
gue todo lo que se pretendia hacer en términos de la reforma, chocaba contra el cddigo
aduanero centroamericano, por lo que se vendio la idea a Centroamérica de conformar un
codigo marco con la intencion expresa de desarrollar una legislacion moderna y flexible,
gue permitiera a Costa Rica implantar la reformay, luego, reglamentarla en el contexto del
codigo centroamericano, como efectivamente se hizo.

En materia de asesoria externa, durante el proceso se contd con asesoria internacional de
Canada, Estados Unidos y Espafia. Expertos del Servicio de Aduanas de los Estados
Unidos, dieron asistencia técnica “in situ” al personal de aduanas, lo cual permitié reducir
la resistencia al uso de la tecnologia®.

terrestres y de la Union de Camaras. Por parte del Estado, estaba el Viceministro de Hacienda y el Director General de
Aduanas y asistian asesores legales, con voz, pero sin voto.

% gr. Carlos Mufioz, en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.

2 Esta medida era para generar una sefial clara de la voluntad que se tenia de promover la reforma aduanera y propiciar
cambios tangibles, mientras se lograba aprobar la nueva legislacién.

% «_as personas que trabajan en aduanas se vuelven controlistas y cuesta mucho cambiar su mentalidad hacia un sistema
informatico que otorgue el beneficio de la duda y parta de que no toda la gente es corrupta. El sistema automatizado quité
presiones a un personal que siempre estaba recibiendo problemas y donde nadie agradecia su gestion (sistema de
incentivos perverso)”, Murray, Betsy, en entrevista concedida para los propdsitos de este documento.
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2.3. Principales Actores de la Reforma Aduanera

Como parte de una accion deliberada del proyecto de reforma para acrecentar su
legitimidad, se identificaron en forma estratégica a los actores que podrian apoyar la
reforma y los que se contraponian a ella. Fueron identificados dos grandes grupos, el
sector privado que no estaba directamente asociado con el proceso aduanero, en donde
se encontraban exportadores, representantes de casas extranjeras y demas grupos
empresariales que apoyaban al gobierno recién entrado, y el sector relacionado con
aduanas, conformado por almacenes fiscales, empresas navieras, transportistas terrestres
y aéreos, agentes de aduana, entre otros, que eran, en definitiva, los grupos que iban a
verse afectados, positiva o negativamente con la reforma.

El grupo de los almacenes fiscales mostré inicialmente una actitud de apoyo y particip6 en
todas las reuniones, a pesar de que la reduccién en los tiempos de permanencia de la
mercaderia en los almacenes, los afectaba en forma directa. Conforme vari6 su
expectativa sobre los alcances del proceso y el proyecto fue claro en sus pretensiones,
dicho grupo cred resistencia y apoyo iniciativas de otros grupos, incluidos los agentes de
aduanas.

Los transportistas no generaron mayor oposicion a las iniciativas de reforma, lo cual se
fundamento en la baja credibilidad que tenian sobre el logro de resultados, a pesar de que
el uso de la tecnologia podia generar importantes transformaciones en su gestiéon®*, como
mas tarde lo evidencio la transmisién anticipada de datos.

Las agencias de aduanas fueron las que mayor resistencia generaron a la reforma, y su
oposicién se fundamento6 en el temor a ser desplazadas de la gestion aduanera y en su
pretensién de que se adoptase, por parte de Costa Rica, un esquema como el mexicano,
donde se dedicaba un importante esfuerzo a la supervision y control, en el cual los
agentes de aduanas tenfan bajo su responsabilidad buena parte de dichas funciones®.

A lo interno del personal de la Direccion de Aduanas se interpretdé que ésta siempre
tendria que recibir la declaracion y decidir sobre su aceptacion, ademas de continuar
verificando todo el calculo automatico, lo cual hacia que el nuevo sistema no representara
una amenaza fundamental, pues la organizacién siempre habia evidenciado un gran
poder para limitar o incluso impedir cambios que afectaran los intereses de los diferentes
grupos de poder.

Por su parte, el sindicato del Ministerio de Hacienda se concentré en atacar al Director de
Aduanas, Sr. Fernando Saenz, en aspectos relacionados con su gestién operativa diaria,
lo cual dispersé la atencién de este actor. Al no estar el Director involucrado directamente
con el grupo que impulsé la reforma, las acciones del sindicato no se hicieron sentir en
este campo, evitAndose asi mayores demoras en el proceso. Otro elemento que
contrarrestd la accion sindical fue que, durante la Administracion Calderén Fournier, a
pesar %g que se considerd la necesidad de movilizar personal, nunca se concretd la
medida™.

3 A pesar de que las navieras y algunos transportistas terrestres eran empresas consolidadas y de representacion
internacional, muchos de los atrasos en el desalmacenaje, extra aduana, eran producidos por éstas, dado que la tecnologia
les permitia transmitir la informacién sobre las mercancias transportadas con antelacion a la llegada de los bultos a puerto,
gsréctica gue posteriormente significé una agilizaciéon fundamental al sistema.

Tomado de La Prensa Libre, Reportaje Especial “Aduanas en Costa Rica: Modernizarse o Perecer”, 2 de agosto, 1994.
% Lic. Loretta Rodriguez, en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.
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Cada uno de los actores involucrados en aduanas conocia muy bien la parte que hacia,
pero no el todo, y éste fue un elemento que minimizé la resistencia al cambio.

2.4. El Papel de FUCE en la Reforma Aduanera

Uno de los elementos fundamentales que incrementd la probabilidad de éxito de la
reforma aduanera y que hizo una diferencia fundamental en relacion con otras
experiencias que habian fracasado en el pasado, fue la posibilidad de generar un proceso
de reforma desde fuera de la Direccibn General de Aduanas, dado que ésta era una
organizacion con una gran cantidad de intereses que iban a impedir cualquier intento de
transformacién radical. Desde esta perspectiva, la Fundacion de Cooperacion Estatal
(FUCE) jug6 un papel decisivo. Un hecho relevante que propicié un espacio importante al
grupo FUCE¥, fue la ausencia de liderazgo y de suficientes profesionales capacitados
dentro de la Direccién de Aduanas, lo cual, posteriormente, se manifesté como una gran
dependencia y riesgo para la sostenibilidad de la reforma en el largo plazo.

Se visualiz6 que para tener éxito® con el proyecto se requeria de una fuente de recursos,
de la voluntad y compromiso de las autoridades de gobierno y de un ente que se
responsabilizara por la ejecucién de éste. Con el financiamiento no hubo problemas, dado
que la AID* dio contenido econdmico al proyecto, recursos que se utilizaron para la
compra de equipo y el pago de consultores. El Gobierno, por su parte, aportd via
presupuesto, los recursos para mejorar la infraestructura fisica de las aduanas, concedio
prioridad a la reforma aduanera y el apoyo politico necesario para impulsarla®*. La
ejecucion del programa se le confié a la Fundacion de Cooperacion Estatal (FUCE)*.

Bajo la estrecha coordinacion entre Gobierno, el sector privado y la cooperacion
internacional, se definieron claramente las tareas y responsabilidades entre el Ministerio
de Hacienda, la Direccion General de Aduanas y los entes facilitadores de la reforma.
FUCE conforma un equipo de trabajo* que presenté, en noviembre de 1991, la propuesta
de modelo para el desarrollo de un Programa de Reforma Aduanera, el cual se orient6é en
tres grandes lineas; una, al desarrollo del prototipo informatico anteriormente citado®;
otra, a la formulacién de las bases para la redaccion de una nueva ley aduanera y, por
altimo, la documentacién de manuales de procedimientos aduaneros.

Después de algunos meses de trabajo, el producto informético, que estaba basado en el

%" El Grupo FUCE estaba coordinado por Ligia Carvajal en su caracter de Directora del Programa de Reforma Aduanera, de
personalidad enérgica, con gran capacidad de liderazgo y quien era el enlace directo con el Viceministro de Hacienda. El
personal técnico estuvo constituido por Alicia Avendafio (administradora), Rénald Piedra (informéatico), Rénald Garita y José
Alberto Martinez (abogados).

% Es importante tener presente que el éxito de la reforma iba a depender, finalmente, de la capacidad del recurso humano
en Aduanas para llevar a cabo su implantacién, para lo cual se contrat, al igual que en el periodo 1978-81 profesionales
para trabajar en tareas especificas y ocupar jefaturas en Aduanas, lo cual tuvo un efecto mixto, dado que no eran ni
especialistas en aduanas ni gerentes.

% A partir de agosto de 1991, el Proyecto de Modernizacién Aduanera, financiado por USAID pasé a FUCE para su
ec;'ecucic')n.

0 La mayoria de los entrevistados coinciden en el alto grado de compromiso y liderazgo asumido por el Sr. Carlos Mufioz,
quien es considerado “el padre de la reforma aduanera”.

“* En un principio los fondos fueron canalizados por medio de la firma consultora Ceciliano y Cia. Posteriormente, decide
buscarse una organizacion mas afin con la ejecucion del proyecto.

“2 L os agentes aduaneros consultados son de la opinién de que FUCE contraté un equipo de trabajo sin ninguna
experiencia en el proceso aduanero, lo que a la postre provoco serios errores de disefio y orientacion del proyecto.

3 Segun el Sr. Rénald Piedra, el desarrollo informatico contratado a Burns, S.A., tuvo que ser desechado y reprogramado
entre octubre 1990 y marzo de 1991, dado que fue concebido en un lenguaje de programacién que no podia ser
diseminado.
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prototipo que se habia contratado con dineros de USAID, por parte de la Administracion
Arias, se presentd a los usuarios, quienes lo rechazaron por no satisfacer sus
requerimientos, dado que éste fue estructurado sin contemplar un proceso de consulta al
usuario y desarrollado sobre herramientas tecnologicas que no resultaron convenientes
para los propésitos del proyecto. Paraddjicamente, sirvidé para que las autoridades
visualizaran, aunque desde una perspectiva simplista, lo que, a su juicio, requerian las
aduanas costarricenses en materia de sistemas®.

Por su parte, en lo que a desarrollo de legislacion se refiere, el esfuerzo realizado durante
seis meses, habia producido un cuerpo legal muy voluminoso, que poco contribuia a
facilitar los flujos de comercio por su énfasis controlista; sin embargo, fue un excelente
intento de consolidar en un sélo documento toda la legislacién que habia estado dispersa
y que nadie conocia en forma integral.

En materia de procedimientos operativos, buena parte del trabajo traté de documentar lo
gue se hacia en aduanas, incorporando mejoras para hacer mas eficientes los sistemas
tradicionales sin que ello significara una transformacién dramatica®* y mucho menos una
reingenieria.

En setiembre de 1991, entran los dineros de USAID y FUCE decide apoyar la contratacion
de personal informéatico externo a la Direccién de Aduanas para el desarrollo de un nuevo
sistema. El grupo informatico emprendid, por primera vez, un proceso ordenado, donde
estructura un modelo operativo que toma como premisa fundamental la existencia de
ciertos procesos en las aduanas, los cuales iban a realizarse independientemente de
cambios en la legislacion, la organizacion y la tecnologia, lo cual facilit6 en mucho su
tarea y permiti6 avanzar en el desarrollo de los sistemas sin tener que esperar resultados
de otros componentes.

Con FUCE, liderando el proceso46, se trazaron las directrices para el establecimiento de
una orientacion conjunta y compartida del programa de modernizacion aduanera. Sin
embargo, “... al no existir un enfoque metodolégico previo, que fundamentara los
esfuerzos realizados, el grupo informatico adquirié el liderazgo, basado en los principios
basicos de analisis, disefio e implantacién. Propusieron adoptar un enfoque sistémico,
atacando el todo por sus partes y la identificacion de actividades de tipo genérico,
presentes en la gestibn aduanera, independientemente de los cambios que se
realizaran™’.

Esta falta de enfoque arrastr6 al resto del equipo y le dio al proyecto un sesgo
informatico®, con los riesgos que ello significaba en términos de la consecucién de otros
objetivos, dado que el proyecto informatico tenia como movil fundamental la reduccion de
los tiempos de tramitacién, por medio del uso de la tecnologia. La necesidad por parte de
las autoridades de Gobierno por mostrar resultados tangibles del proyecto fue, a criterio

4 Rénald Piedra, en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.

| a creacion de manuales de procedimientos sirvié para conocer lo que las aduanas hacian a lo interno y facilitar las
tareas posteriores, dado que en el pasado la transmisién del conocimiento se realizaba con base en la experiencia.

“% A diferencia de otros esfuerzos anteriores por concretar un proceso de reforma en aduanas, la conformacién de un grupo
de trabajo concentrado especificamente en aspectos medulares de la reforma, dejando de lado el dia a dia de la Direccién
de Aduanas, favorecié el logro de resultados concretos.

7 Sr. Rénald Piedra, en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.

“8 Es importante analizar con detenimiento las implicaciones de la estrategia informatica utilizada, porque, si los controles y
la seguridad existen pero no son aplicados, ello plantea una situacion muy diferente a si el sistema hubiese sido
desarrollado sin los mecanismos de control que una aplicacién de esta naturaleza requiere.
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de los informéticos, otro elemento que propicié dicho sesgo.
2.5. Lalmplantacion de la Reforma

Como parte del proyecto, cada uno de los actores involucrados en el sistema aduanero
fue abordado directamente por el grupo informatico para conocer sus requerimientos, y
sus respuestas se documentaron individualmente, lo cual sirvi6 para legitimar el proceso®
y enfrentar con propiedad a los opositores.

A pesar del aparente y deliberado sesgo de la reforma a favor de la agilizacion de tramites
y reduccién de tiempos, se tenia muy claro, desde las etapas de disefio del proyecto de
reforma, que el sistema aduanero no estaba en capacidad de revisar la totalidad de las
mercancias, como lo exigia la normativa aduanera vigente, de tal manera que los
importadores que no querian presentar declaracién, quedaban fuera del sistema,
independientemente del tipo de controles que se adoptara™.

A criterio del Sr. Carlos Mufoz, el problema fundamental estaba en la ausencia de un
modelo de organizacion de caracter gerencial, donde los funcionarios, a todos los niveles,
realizaran sus tareas de control, como parte de sus responsabilidades diarias y donde
existiera alguien que se preocupara por pedir cuentas.

A diferencia de los infructuosos intentos anteriores por transformar el sistema aduanero
nacional, la reforma iniciada durante la Administracién Calderén Fournier no fue
concebida Unicamente como un desarrollo informéatico, sino que, ademas se incorporaron
otros componentes de indole legal, administrativo-funcional, de capacitaciéon y de
infraestructura, sin los cuales nunca se hubieran visto cambios significativos en el sistema
aduanero.

Durante todo el afio 1992, el sistema informatico estuvo en desarrollo, siempre bajo el
esquema de médulos independientes que iban a ser interconectados posteriormente. Lo
mismo sucedié con el proyecto de ley de aduanas y los aspectos operativos y
organizacionales. En materia de infraestructura se dieron importantes avances, dado que
se habia incluido en el presupuesto de la Republica el contenido necesario para la
construccién de las aduanas de Sixaola, Limén, la reparacién de la Aduana Central, la
construcciéon de la Aduana Multimodal, entre otras. Desde un inicio fue clara la necesidad
de mejorar la infraestructura fisica, dado que sin ella era imposible exigir al personal un
cambio de actitud; ademas, no existian las facilidades para el archivo de documentos, el
desalmacenaje de mercancias, ni las condiciones para resguardar las mercancias
decomisadas.

2.6. Primeros Resultados Tangibles de la Reforma

En concertacién con el sector privado se promulgaron, via decreto ejecutivo, un conjunto
de disposiciones que resultaron fundamentales para el despegue de la reforma aduanera
por sus implicaciones practicas en el sistema y la sefial de que, aun con la legislacion
vigente, podian plantearse transformaciones importantes.

“ Este esfuerzo de documentacién y el envio de faxes para confirmar los requerimientos, pese a que causé algunos
disgustos, sirvié para contrarrestar intentos por socavar el producto informatico.

* Para ello, se habian creado instancias como el DITA, la cual se encontraba limitada por la falta de reformas al codigo
aduanero y tributario, especificamente en lo que se referia a tipificacion de sanciones y delitos.
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En primer lugar, la instauracion de la modalidad de pago previo® en setiembre de 1991, la
cual significé6 una modificacion importante a la manera en como se realizaban los tramites
en aduana, dado que era necesaria la intervencion de un menor nimero de funcionarios
en el proceso. El otro hecho significativo en términos de la reforma, que se realiz6é sin
violentar la ley, lo constituy6 el establecimiento de los estacionamientos provisorios, que
permitié ordenar la ubicacion fisica de los furgones que ingresaban al pais y establecer un
control cruzado con el DITA, lo que significé extender el control operativo aduanero a las
calles. Finalmente, la apertura del Régimen de Almacenamiento en Zona Secundaria, por
medio de un mecanismo contemplado en la legislacion, permiti6 la revision de la
mercaderia en los recintos de los importadores, sin tener que pasar por aduanas. Es
importante destacar que todas estas medidas se lograron gracias al convencimiento del
sector empresarial, importador y exportador, que percibia al sistema como muy lento y
compartia la necesidad de establecer controles para evitar la competencia desleal.

A principios de 1993, el Viceministro de Hacienda, Carlos Mufioz, Betsy Murray,
representante de USAID y Ligia Carvajal, Directora del Programa de Reforma Aduanera
de FUCE, disefiaron la estrategia para la presentacién del sistema informético®.

Las autoridades decidieron implantar el modelo en la Aduana Central y poco tiempo
después tomaron la decision de instalarlo en todas las aduanas y en todas las areas, a
pesar de que lo 6ptimo, desde el punto de vista de sistemas, hubiera sido ir por etapas, de
acuerdo con el criterio informéatico®®. El problema principal fue que el sistema no estaba
totalmente concluido por lo que hubo que desarrollar proyectos de corto plazo para que
los resultados se fueran percibiendo.

La decisiébn de poner el sistema en las siete aduanas y el apoyo de las autoridades
superiores, hizo que el rechazo interno a la tecnologia fuera menor, a pesar de que la
pretension inicial fue instalar pequefios modulos en los puestos de trabajo para atacar de
una manera menos compleja, el temor tecnolégico del personal. Los funcionarios trataron
de minimizar la capacidad de los sistemas®, exponiendo los casos atipicos, los cuales
fueron documentados e incorporados como mejoras posteriores y, al final, el atractivo de
la computadora, y la no utilizacién de la informacion que generaban los sistemas con
propésitos de control, terminé venciendo la resistencia.

La adopcién tecnoldgica plante6 a la organizacion dificultades en las relaciones entre
diferentes puestos de trabajo y rdpidamente se evidencié la duplicidad de tareas, lo cual
trajo como consecuencia la necesidad de medidas administrativas. Este es un elemento
fundamental en la reforma que fue liderado por el Administrador la Aduana Central de ese
momento, Sr. Gerardo Bolafios, quien més tarde se convertiria en Director General de
Aduanas. Dicho funcionario abri6 el espacio para que los diferentes médulos comenzaran
a ser interrelacionados y tuvo la voluntad de hacer los cambios operativos internos para
que la organizacion se adaptara a los requerimientos del nuevo sistema™, a pesar de que

® La medida no fue facil, dado que tenia como principales enemigos a los mismos funcionarios de las aduanas, quienes
argumentaban que eso no funcionaba en un pais como Costa Rica. Aparte de ello, no se contaba con sistemas electronicos
Ezara su implantacién, dado que se encontraban en desarrollo.

Segun Ronald Piedra, la etapa de divulgacion fue un éxito y el grupo técnico, con el apoyo superior, se gana el respeto
de los diferentes actores, por su capacidad para dar respuesta a las consultas y criticas que se le realizaban al sistema,
dado que el desarrollo del proyecto estaba respaldado por una consulta amplia a todos los sectores involucrados.

%3 Existia un presupuesto con los recursos de FUCE vy los tiempos de ejecucién del proyecto se habian extendido mucho y
era necesario ver resultados a corto plazo.

® Los funcionarios de aduanas realizaban muchos de los procesos con la herramienta computacional y simultaneamente
corroboraban los célculos a mano.

% El proceso fue una especie de “reingenieria forzada” dado que la organizacién se debi6é adaptar a las demandas del
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no se contaba con manuales ni procedimientos, los cuales se documentaron
posteriormente con base en lo que los sistemas permitieron.

Otro aspecto importante fue la competencia que se generd entre la Aduana Central y la
Aduana Multimodal por la atraccion de clientes, dado que esta Ultima, bajo la direccién del
Sr. Minor Masis, evidencié mayor agilidad ante el cambio e iniciativa, incluso con escaso
componente de capacitacién.

Por su parte, las presiones internas provenientes de los sindicatos, nunca se
materializaron en huelgas a causa del importante esfuerzo emprendido por el Viceministro
Mufioz, quien dedicé gran parte de su tiempo a la atencion de sus inquietudes y a explicar
las ventajas que significaba el proyecto para los trabajadores. También se negocié con
otros grupos importantes como JAPDEVA, a quienes se les explicd las ventajas que
representaria para ellos la agilizacién del proceso de carga y descarga.

En el momento de implantar los sistemas computadorizados, a inicios de 1993, las
presiones por parte de los funcionarios de aduanas no se tradujeron en paros, porgue la
directriz emanada por el Director de Aduanas oblig6 a utilizar los medios electrénicos para
poder tramitar las pdlizas y los encargados no pusieron mayor resistencia. No debe
olvidarse que el fantasma de la movilidad laboral y la reestructuracién rondaban el sistema
aduanero en ese momento y la entrada de las verificadoras representaba otro riesgo para
los agentes aduaneros, el grupo que mas capacidad de movilizacion habia evidenciado.

En opinion de mayoria de los entrevistados, con la implantacion de los sistemas
informaticos se empezaron a generar importantes cuellos de botella, principalmente en la
digitacion de las pdlizas, lo que propicié que las agencias de aduanas empezaran a pagar
dadivas a los funcionarios de la Aduana por la agilizacién del servicio. En ese momento,
se tratdé de promover la transmisién de datos por parte de los almacenes, pero solo dos se
ofrecieron voluntariamente, por lo que fue necesario digitar el noventa por ciento de las
polizas.

Interpretado por los almacenes fiscales como una medida en favor de las agencias
aduaneras, el Director de Aduanas, Sr. Fernando Saenz, emitié una directriz en la que
obligaba a todos los almacenes a transmitir, con lo cual las agencias dejaron de pagar por
la digitacién a los funcionarios de aduanas. Nadie imaginaba lo que esta medida iba a
significar, tanto en términos de reduccion de tiempo como en la eliminacién de conflictos
entre Aduanas y las agencias. En términos practicos, la medida signific la privatizacién
de la digitacion y el traslado de los conflictos a dos instancias ajenas a la Direccion de
Aduanas, las agencias y los almacenes fiscales™.

Para finales de 1993, la necesidad de que las agencias transmitieran era inminente por lo
gue se desarrolla un plan piloto de caracter voluntario. En un inicio veinte agencias se
ofrecen, pero una vez que se les explica lo que significa la transmision y la obligatoriedad
de transmitir el ciento por ciento de las pélizas, sélo seis agencias deciden aceptar’’. A
pesar de que se presentaron problemas con la comunicacion, estratégicamente se abrio
una ventanilla especial que brindaba prioridad de atencion sobre el resto de las agencias,

sistema desarrollado.

% A partir de la medida, las aduanas comenzaron a devolver las pélizas que presentaban errores y las mismas agencias se
vieron en la necesidad de ubicar a sus funcionarios en los almacenes fiscales, por lo que ésta se transformo en una relacion
entre privados.

%" Entre las primeras agencias que se incorporaron al plan piloto estaban Arce Campos, Transitaria y Logos.
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lo cual inmediatamente cre6 importantes diferencias en la velocidad de tramite. Si bien es
cierto, la Asociacion de Agentes no apoyo la transmision, pronto se incorporaron al plan
piloto cinco nuevas agencias.®

A principios de 1994, decidié uniformarse el formulario aduanero, el cual fue objetado por
las agencias de aduanas, aduciendo que no disponian de los programas apropiados para
su adopcion. FUCE decidié regalar el software a las agencias, instalarlo y brindar la
capacitacion necesaria, lo cual significé la estandarizacién de la entrada de la informacion.
Si bien es cierto, éste fue un logro importante, se realizo utilizando estandares nacionales,
contrario al ideal que hubiese sido la utilizacion del estandar EDI/FACT de Naciones
Unidas, que facilita el intercambio de datos de comercio internacional.

Con veinte agencias en el plan piloto y cien agencias utilizando el formulario se decidié
implantar el semaforo fiscal, lo cual significé un incentivo importante para atraer agencias
al grupo piloto. EI modelo se llevd a la Aduana Multimodal, lo que sobrepasa las
potestades legales, al obligar a transmitir la totalidad de la informacién, lo cual contravenia
la legislacion centroamericana. La medida causé, en un inicio, serios retrasos en la
tramitacion, dado que los inventarios de bultos no coincidian con las pélizas, producto de
anomalias o de errores de digitacion. Lo cierto es que el sistema devolvia las pdélizas
defectuosas y no permitia, como en el sistema manual, correcciones en tiempo real. No
obstante lo anterior, pronto las agencias y los almacenes comprendieron la necesidad de
un mayor control de calidad de las pdlizas que presentaban a aduanas y el problema dej6
de ser critico.

2.7. Otros Esfuerzos de la Reforma

No debe perderse de vista que simultdneamente a la fase de instalacion de la herramienta
informética, que constituyé uno de los elementos visibles de la reforma, las autoridades
hacian grandes esfuerzos en diferentes frentes. Los esfuerzos de capacitacion fueron
cuantiosos y desgastantes, dado que habia una gran resistencia interna al cambio y en
las etapas tempranas de la reforma se trat6 por todos los medios de mejorar las
condiciones antes de proceder a una movilizacion de funcionarios, lo que significd
involucrar en programas de entrenamiento y capacitacibn a una gran cantidad de
funcionarios que no quisieron aprender y que al final terminaron siendo despedidos.

En el sistema aduanero intervenian nueve organismos de policia, cada uno de los cuales
opinaba en materia aduanera. Mucho fue el esfuerzo para coordinar y fortalecer el control
aduanero, por medio de la participacion del DITA y hasta del poder judicial, que eran
quienes, finalmente, tenian la funcion de realizar los decomisos y llevar a cabo los
procesos judiciales.

Los escasos profesionales que habia en aduanas, eran en su mayoria abogados, por lo
gue los esfuerzos de descentralizacién del sistema aduanero necesariamente requerian
de la contratacién de funcionarios con perfil administrativo y gerencial. Se contrataron
profesionales y se colocaron en posiciones estratégicas de la organizacion, ya sea como
administradores de algunas aduanas o como apoyo a los administradores en propiedad.
Para profundizar los esfuerzos de descentralizacién, fue modificado el sistema de
presupuestacién para conocer por primera vez los ingresos y gastos de cada una de las

%8 La celeridad en la tramitacién de la nueva ventanilla generé un importante efecto demostrativo. Es importante destacar
gue, segun el criterio de algunos de los entrevistados, se habia fijado como prioridad en ese momento dar le énfasis a las
acciones de agilizacion, y no necesariamente a las relacionadas con fiscalizacién y control.
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aduanas y se crearon las respectivas unidades técnicas, con el propésito fundamental de
gue las resoluciones que emitian los administradores fueran mucho mas maduradas y con
el respaldo técnico necesario, para asf evitar los reclamos y las demandas legales®®.

Finalmente, aspectos que pueden resultar triviales, pero que representaban limitaciones
importantes a la gestién aduanera, como la disponibilidad de sistemas de comunicacion,
especificamente instalacion de teléfonos y faxes, adquisicion de equipo de radio, etc.,
fueron solucionados.

% E| efecto de la contratacion de profesionales fue mixto, dado que no eran especialistas en aduanas ni en gerencia,
Murray, Betsy. Op. Cit., pag. 10.
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3. ADMINISTRACION FIGUERES OLSEN Y LA CONTINUIDAD DE LA REFORMA
ADUANERA

3.1. El estado de lareforma aduanera

La nueva administracion se encontré con un proceso de reforma aduanera en marcha que
requeria de una serie de decisiones fundamentales para poder traspasar el punto de no
retorno, o lo que es lo mismo, hacer que el proceso iniciado se institucionalizara de
manera permanente, evitandose asi la cadena de fracasos del pasado.

Se habia desarrollado e implantado, casi en su totalidad, el sistema informético en todas
las aduanas del pais, lo cual permitia realizar la mayoria de los procesos aduaneros en
forma electrénica, reduciendo de manera significativa la discrecionalidad y la participacion
de una gran cantidad de funcionarios en el proceso. Ademas, se habian tomado medidas
administrativas tendentes a restringir el ingreso de personal no autorizado a las aduanas y
éstas contaban, para esta época, con una mejor infraestructura, tanto fisica como de
equipo informatico y de comunicaciones, si se compara con el inicio de la administracion
anterior.

Desde el punto de vista organizativo, se habia emprendido un proceso de
descentralizacion de las aduanas y se habian hecho esfuerzos importantes para capacitar
a los administradores en técnicas de presupuestacién de ingresos y gastos, con el objeto
de propiciar mejoras en su gestion gerencial. Hasta la capacitacion, que era un
componente importante de la reforma, fue incorporado dentro de los presupuestos por
aduana. Se habian contratado puestos profesionales en algunas éareas claves de las
aduanas, para reforzar el proceso de descentralizacion y reducir la cantidad de demandas
y juicios en contra de la administracién aduanera®.

En materia de personal, la administracién saliente habia realizado un estudio técnico®
sobre el perfil idoneo de los funcionarios aduaneros y con base en éste se pretendia
movilizar a una gran cantidad de empleados del servicio aduanero, medida que no fue
ejecutada por razones de indole practica, dado que la Administracion Calderon Fournier
estaba terminando su gestiébn y una decision de este tipo, podia dar al traste con la
reforma, aparte del costo politico que la medida significaba.

En términos de legislacion, la reforma se encontraba muy limitada por el Codigo Aduanero
Centroamericano (CAUCA II). A pesar de que se habian tomado una serie de medidas via
decreto, éstas permitieron avanzar hasta un cierto limite. Sin embargo, la reforma no
podria implantarse en todo su potencial, porque no contar con un marco juridico
adecuado. Se contaba en ese momento con una propuesta de ley aduanera que habia
sido discutida en muchas de sus partes; pero que, sin embargo, presentaba algunos
puntos de discordia con el sector privado, en temas como la participacién de las agencias
de aduanas y sus sanciones y el de la verificacién del valor aduanero. ®?

La fiscalizacion se continuaba realizando por control inmediato o a plazos cortos “a
posteriori”, y no habia sido la transmision expedita de datos por falta de un marco legal

% La nueva estructura organizativa de las aduanas, aprobada durante la administracién Calderén Fournier, atn no habia
sido implantada en su totalidad.

®* Estudio realizado por la empresa Demoscopia a finales de 1993.

2 Se argumenta que uno de los hechos que no permitié remitir el proyecto de ley aduanera a la Asamblea Legislativa, al
final de la Administracion Calderén Fournier, fue precisamente la expectativa de que seria el siguiente gobierno el
encargado de tramitarla.
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adecuado. En materia de despacho de mercancias, los procedimientos aduaneros
centroamericanos propiciaban la participacion de una gran cantidad de funcionarios con la
consecuente dilucion de responsabilidades y atraso en la tramitacion.

Es importante destacar que, a pesar de que la reforma evidenciaba logros concretos en
muchas areas, el “proceso se hubiera caido totalmente si las nuevas autoridades no
hubieran tenido el profesionalismo y la visiébn de evaluar el avance de la reforma y dar
continuidad a los aspectos que consideraron fundamentales™®. Sin una nueva legislacion
y cambios en la organizacion y el personal aduanero, la reforma se encontraba en una
situacion de suma fragilidad que atentaba contra su sostenibilidad.

3.2. La Decisién de Continuar con la Reforma

“A pesar del intenso proceso de capacitacion emprendido por la administracién anterior,
especialmente en lo que se refiere a la induccion gerencial recibida por el personal de
Aduanas y la conciencia de cambio por parte dichos funcionarios, la falta de
transparencia® del proceso de reforma, la incertidumbre que generé la eventual
movilizaciébn de personal y la instauracion del Grupo FUCE como Direccion paralela,
propicié un importante frente de oposicién a la reforma a lo interno de la Direccién General

de Aduanas™®.

A lo largo del proceso de transicion entre la Administracion Calderén Fournier y la
Administracion Figueres Olsen, se discutié acerca de la relevancia y grado de avance de
la reforma aduanera. Rpidamente, la nueva administracién reconocié la importancia
estratégica de dicha reforma, pero cuestiond en sus inicios la orientacion de ésta.

Al asumir funciones el nuevo Ministro de Hacienda, Sr. Fernando Herrero, nombré al Sr.
Marvin Taylor como Viceministro, a quien le encomendd concentrarse especialmente en la
reforma aduanera y contraté consultores canadienses para evaluar el estado de avance
de la reforma. Afortunadamente, para el proceso de reforma aduanera, las apreciaciones
de los expertos fueron favorables al proyecto, y se dejé muy claro la urgente necesidad de
dotar de mayores recursos al servicio aduanero costarricense, para que la reforma
realmente alcanzara los resultados esperados.

La nueva administracion, desde un inicio, otorgé prioridad a la atencién de las aduanas y
se propuso como meta transformar el Servicio Nacional de Aduanas en un ente dinamico,
profesional, facilitador del comercio internacional y ejecutor de la politica fiscal.

% 3r. Carlos Mufioz en entrevista para la realizacién del presente documento.

® Se aduce que en discusiones importantes sobre la Ley de Aduanas, los documentos de discusion eran recogidos al
finalizar las sesiones de trabajo.

% Lic. Loretta Rodriguez, en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.
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Para lograr tal cometido, se establecieron como objetivos centrales del programa de
modernizacion aduanera los siguientes:

* la mejora en la recaudacion y control fiscal;

= |a agilizacion y eficiencia del servicio;

= Ja generacion de las estadisticas tributarias y de comercio exterior confiables y
oportunas y la reduccién de la corrupcion.

Se definieron como areas de trabajo la reestructuracion organizacional de las aduanas, la
automatizacion y fiscalizacion de los procesos, la renovacion de los procedimientos y la
promulgacion de una nueva legislacion aduanera.

A pesar de que la nueva administracién tenia una concepcion diferente del papel y
conveniencia de continuar con un grupo externo como el de FUCE, tuvo el acierto de
establecer reglas de juego claras y trasladar para el Ministerio de Hacienda, al grupo
técnico®® que habia iniciado el proceso de reforma y que fue contratado por la
Administracion Calderon Fournier. Esta decision le dio al programa la continuidad que
requeria la reforma, dado que pudo continuarse con la implantacion de la herramienta
informatica, se continud con la discusion y redaccion de la Ley, se procedié a la redaccién
del reglamento y se prepar6 el ambiente para la reestructuracion de la Direccion General
de Aduanas y la movilizacion de una cantidad importante de su personal.

Otro elemento importante en la continuidad del proceso lo jugaron las camaras
empresariales, por medio de la Comisién de Usuarios, mas tarde denominada Comision
de Sectores. El Viceministro de Hacienda, Marvin Taylor, asumio el liderazgo dejado por
su antecesor y emprendié un proceso intenso de discusion y negociacién con los
diferentes grupos involucrados. Dentro de la misma linea de dar continuidad al proceso, la
nueva administracion nombré como Director General de Aduanas a Gerardo Bolafios,
guien, siendo administrador de la Aduana Central, en la administracién anterior, se habia
esforzado por la implantacion de los sistemas informaticos y propicié las medidas
administrativas necesarias para su adecuado funcionamiento.

El gobierno decidi6 emprender la reestructuracion de la Direccibn de Aduanas, para lo
cual era necesario adecuar su estructura organizacional con el propdsito de hacerla mas
flexible, dinAmica e integrada, asi como lograr una integracion efectiva de los procesos
administrativos y de gestiébn de ingresos y fomentar el desempefio de sus recursos
humanos, técnicos y profesionales®’. Ademas, como parte del proceso de reestructuracion
era necesario asumir el costo politico que significaba el despido de personal, basado en
un procedimiento de reduccion forzosa de servicios, segun el articulo 7 del Estatuto del
Servicio Civil, para lo cual se realizo la respectiva consulta al Tribunal del Servicio Civil, el
cual resolvio favorablemente, medida que hasta el momento no habia sido aplicada en
Costa Rica.

La seleccion del personal movilizado se hizo de manera cuidadosa y apegada a un
estudio previamente contratado, utilizando pardmetros técnicos y minimizando riesgos. Se
estableci6 una metodologia clara y transparente, se analizaron cada uno de los

 Segun la Licda. Loretta Rodriguez, ex-Subdirectora de Aduanas, a pesar de la medida, fue muy dificil eliminar la
concepcion de que en la DGA se encontraban los corruptos y los ineptos y los Unicos que sabian eran los de FUCE.

" Del total de 1268 funcionarios aduaneros, 5% tenia formacién universitaria; 15%, técnica; 65%, secundaria y 15%,
primaria. En Rénald Garita, Op. Cit., pag. 13.
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expedientes de los empleados de toda la Direccion, se contraté a dos abogados laborales
guienes volvieron a revisar todos los casos, se explicaron los criterios ante el Servicio Civil
y la Sala Constitucional y se realizé una importante tarea con cada una de las camaras
empresariales. Estas Ultimas, brindaron un completo apoyo a la medida, sin embargo,
expresaron preocupacion por la continuidad en el servicio, sus efectos en las tareas de
importacion y exportacion y la necesidad de establecer planes de contingencia.

A pesar de ello, algunos agentes aduaneros han considerado “... que el proceso se hizo
con el interés fundamental de debilitar la capacidad de control del servicio aduanero, dado
gue existia por parte del gobierno una marcada preferencia por la autorizacién de las
empresas verificadoras y, de hecho, fue despedido personal con nivel académico
reconocido y mayoritariamente de las areas de valoracion™®, contrario a lo que el gobierno
habia expresado, que era elevar el nivel profesional en las aduanas.

Finalmente, el 10 de agosto, 1994, con apoyo generalizado de todos los sectores se
procedié al despido de 255 funcionarios de la Direccibn de Aduanas, a quienes la
administracion ofreci6 como opciones el pago inmediato con los dineros de FUCE, el
traslado a otras instituciones publicas o la conformacion de sociedades juridicas para la
prestacion de servicios al Estado. A pesar del compromiso que habia asumido el gobierno
de contratar 250 nuevos funcionarios, s6lo fue autorizada la contratacion de 74, medida
gue ha limitado a la administracion para aplicar los controles aduaneros que la ley
establece.

Como producto del Pacto Figueres Olsen—Calderon Fournier, la Ley General de Aduanas
es introducida en la corriente legislativa y es aprobada por el Congreso de la Republica en
octubre de 1995 y entr6 en vigencia en julio de 1996, junto con su Reglamento y el Cédigo
Aduanero Uniforme Centroamericano (CAUCA II). El mayor punto de discordia para la
aprobacion de la Ley General de Aduanas fue el titulo que contenia disposiciones que
regulaban la contratacion y eventual funcionamiento de empresas verificadoras, el cual
sirvib como mecanismo para que los grupos de interés cedieran en algunas de sus
demandas, el cual fue posteriormente eliminado® para permitir la aprobacion de la nueva
legislacion.

3.3. Después de la Aprobacion de la Ley

Para este momento, los alcances del Proyecto de Modernizacion Aduanera estaban
practicamente concluidos y, a pesar de la importancia de los dineros de la cooperacién
internacional, era claro desde su concepcion que éstos se habian previsto para la etapa
inicial, la cual se alargdé mucho més de lo planeado y que, la segunda etapa, de
implantacién de la reforma aduanera, necesariamente debia ser financiada y ejecutada
por parte del Estado costarricense.

Dicha consideracién es relevante dado que la continuidad y profundizacion de la reforma
demandaba de nuevas inversiones para renovacion de los equipos y sistemas de
computo, mejoras adicionales en infraestructura, continua capacitacion del personal y el
reto que significaba el desarrollo de las tareas de fiscalizacion y control que la nueva Ley

8 Sr. Oscar Ramos, en entrevista concedida para los propésitos del presente documento.

% En opinién del Sr Carlos Mufioz, el tema de las empresas verificadoras fue mal entendido, dado que en un pais como
Costa Rica, de gran apego y respeto a la institucionalidad y al ordenamiento juridico y con suficiente capacidad técnica y
profesional, el espacio para estas empresas es reducido. Sin embargo, dentro de la ley era importante, dado que
representaba una herramienta de Ultima instancia que la autoridad aduanera podia recurrir en caso de tener que realizar
una intervencién forzada y focalizada.

25



de Aduanas exigia cumplir.

La administraciébn Figueres Olsen, desde finales de 1995, planteé una renovacion
organizativa de las aduanas para el periodo 1996-98, en cuyos objetivos estaban
contemplados propiciar un mejor servicio y combatir malas préacticas administrativas;
poner en funcionamiento las unidades administrativas, como el Organo Nacional de
Valoracién, el Tribunal Aduanero y la Division Informatica y aplicar el reglamento
auténomo de servicio y reordenar la estructura organizativa de las aduanas.

En materia tecnoldgica, se plante6 el desarrollo de sistemas integrados de informacion
tributaria y la necesidad de dotar a la administracién del recurso tecnoldgico necesario
para su adecuada gestion. Ademas, en las areas de fiscalizacion y control se plantearon
nuevas estrategias de control, especificamente para la verificacién en aduana del ingreso,
permanencia y despacho de mercancias y todo lo relacionado con el control “a posteriori”
y, finalmente, el control permanente, donde destaca la fiscalizacion de los auxiliares de la
funcién publica.

La dificil situaciéon fiscal de los afios 1995-96 imposibilité dotar de mayores recursos
financieros a la Direcciébn de Aduanas, lo cual impidi6 la contratacion de nuevos
profesionales que se habian incluido como parte de la reestructuracion, en detrimento de
la capacidad de control. Otra area que se vio perjudicada con la politica fiscal restrictiva
fue la informética, la cual no conté con los fondos necesarios para la reposicion vy
actualizacién de los sistemas informaticos, planteando un reto importante a la continuidad
y sostenibilidad de la reforma.

Pese a lo anterior, importantes avances se han concretado en materia de reforma
aduanera. Una vez que se aprobd la nueva legislacion, de inmediato se integré una
comisién y un grupo técnico para la redaccion del reglamento y la elaboracion del manual
de procedimientos basicos para la operacion de las aduanas en ausencia del sistema
informatico. La Ley Aduanera introdujo disposiciones reglamentarias a los regimenes de
perfeccionamiento activo y devolutivo de derechos que fue necesario elaborar y que,
finalmente, se publicaron en abril de 1998. Las autoridades se dieron a la tarea de
establecer el Tribunal Aduanero, que entrd en operacion el 1o de mayo, 1998, y realizaron
importantes esfuerzos para la instauracion del Organo de Valoracién en julio de 1996.

Buena parte de los entrevistados son de la opinién de que la reforma aduanera es un
proceso continuo y que, a pesar de los resultados obtenidos, todavia falta mucho por
hacer, por lo que el Gobierno no debe perder la concepcion de los objetivos de la reforma,
especialmente en las areas de fiscalizacion y control.

3.4. Resultados tangibles de la Reforma
Es importante destacar el impacto de la reforma aduanera mediante la contrastacion
histérica de un conjunto de variables de tipo cuantitativo’™®, sobre las cuales trata este

aparte.

En el Sistema Nacional de Aduanas, el numero de funcionarios, que antes de la reforma

™ La informacién cuantitativa que se detalla en este aparte, fue tomada de: Ministerio de Hacienda, Programa de
Modernizacion Aduanera, 1994; Betsy Murray, Op. Cit., y Centro Latinoamericano para la Competitividad y el Desarrollo
Sostenible del INCAE, en su Informe de Seguimiento a las Aduanas, Diciembre, 1997, documento en proceso, y Rénald
Garita, Op. Cit.
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era de 1268, para 1995 se redujo a 736, proceso que ha continuado con el traslado de
personal a otras dependencias hasta alcanzar una planilla compuesta por 575
trabajadores. En términos del costo de la némina, la medida signific6 un ahorro de
alrededor de 500 millones de colones.

Contrasta con esta significativa reduccibn en el nimero de puestos, la creciente
incorporacion de funcionarios con perfil profesional, que mientras en 1994 era de un 5%,
en 1997 alcanz6 un 21%, concentrados en las areas de jefaturas y valoracion y
fiscalizacion™.

El proceso de reforma fue intensivo en capacitacion, ante el reto que significé desarrollar
una nueva concepcion del quehacer aduanero costarricense, dentro de un marco
tecnoldgico y operativo radicalmente diferente al anterior. En sus inicios, fue necesario
capacitar en aspectos relacionados con el nuevo modelo informatico, a funcionarios
aduaneros, agencias de aduanas, empresas navieras y de transporte, bancos
recaudadores y almacenes fiscales, con el objeto de vencer la resistencia al cambio.
Conforme la reforma avanzd, los requerimientos de capacitacion se ampliaron
significativamente y soOlo para 1994-95 se brindd instrucciobn sobre el Sistema de
Informacion, a mas de 700 funcionarios del sector publico y privado; 350 funcionarios
fueron capacitados por expertos nacionales e internacionales en materia de origen y
procedimientos de verificacion, clasificacion, fiscalizacidn, control y supervision de redes
Novell. En el campo gerencial, 50 funcionarios de la Direccion General de Aduanas fueron
entrenados y la capacitacion sobre la nueva legislacion aduanera abarcé a 500
funcionarios.

En términos del Sistema de Informacién Aduanera, el esfuerzo de automatizacion fue
evidente, se pasé de 20 computadores en 1992, que estaban concentrados en la
Direccion de Aduanas, de los cuales s6lo un 10% se utilizaban con propoésitos de
operacion aduanera, a mas de 250 en 1995. Para 1997, se contaba con una méaquina por
cada dos funcionarios y la cantidad de usuarios se increment6 de 18 en 1992 a mas de
200. Ademas, se encontraban interconectados electronicamente 45 depositarios, 40
transportistas, 18 estacionamientos provisorios y 90 agencias aduanales’, de las cuales
30 tramitaban via electronica declaraciones de exportacion.

Actualmente todas las aduanas se encuentran automatizadas y un 45% de ellas se
encontraban interconectadas entre si. El resto cuenta con sistema de acceso remoto. La
inversion en computo e infraestructura de comunicacion ha sido cuantiosa y sélo entre
1996-97 alcanzé 200 millones de colones, que representd un 1.2% en relacién con el
monto total recaudado por las aduanas.

Las repercusiones en el servicio a los clientes resultan evidentes en términos de tiempo
de tramitacion y opciones para realizarlas. La duracion de un trdmite promedio para el
desalmacenaje era de 26 dias en 1986, 18 dias en 1992, seis dias en 1994 y una hora
después de la aprobacién de la nueva legislacion aduanera. Por su parte, el tiempo
promedio para la recepcion de mercancias paso de 15 dias en 1986 a 36 horas en 1992
y, en 1996, era de dos horas y media. Los horarios de atencion en fronteras se
aumentaron a 10 horas y a 24 horas en la Aduana Santamaria.

™ La totalidad de los puestos de jefaturas fueron ocupados por profesionales en su totalidad y en las areas de valoracién y
fiscalizacion en nivel de profesionalizacion alcanz6 un 53%.

" Un total de 116 agencias aduanales utilizan el programa Alpha para el llenado e impresién de las declaraciones de
importacion.
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El nuevo modelo aduanero doté a la administracion aduanera de las herramientas
necesarias para agilizar los procesos de recepcion y desalmacenaje de mercaderia, por
medio de mecanismos tales como, la autodeterminacién, que esta siendo usada en el
95% de los casos y, la revision selectiva, donde el 70% de las declaraciones de
importacion no se revisan fisicamente, el 62% de éstas son tramitadas en forma
documental y un 8% pasan sin ninguna revisién, segun cifras a marzo de 1997.

Ademas de la mayor agilidad en la tramitaciébn aduanera, la administracion cuenta ahora
con potestad para verificar la bondad de las declaraciones hasta cuatro afios después de
la presentacion de la poliza, con excepcion del valor aduanero declarado por los
importadores, para lo cual el plazo es de noventa dias con posterioridad al despacho de
acuerdo con la Legislacién Centroamericana sobre el Valor Aduanero de las Mercancias
(Anexo B al Convenio sobre el Régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano).

En términos estadisticos, los sistemas aduaneros estdn en capacidad de generar
consolidados de importacion, cinco dias después del cierre mensual y poco mas de un
mes en exportaciones, cuando en el pasado los retrasos fueron superiores a tres afios.

Con el apoyo del Banco Centroamericano de Integracion Econdémica (BCIE) y el Instituto
Centroamericano de Administracion de Empresas (INCAE), se construy6 en Internet una
pagina WEB'® de la Direccién General de Aduanas, donde los usuarios y el publico en
general pueden consultar el monto de los tributos, la procedencia de los productos, los
precios reportados a aduanas, el procedimiento utilizado para importar la mercaderia, la
agencia que desalmacené los productos, el tiempo promedio en la tramitacién de la
declaracién aduanera, entre otros, lo cual permite a los empresarios “... fiscalizar unos a
otros y denunciar si notan competencia desleal en algin articulo’”. También, se
encuentra disponible informacion de cada una de las declaraciones de importacion
tramitadas en el Ultimo afio, lo que constituye una importante herramienta que hace mas
transparente la gestién aduanera y provee informacion relevante sobre el comercio, con
utilidad préactica tanto con fines de mercado como de control y fiscalizacion.

Otro resultado importante para el sector privado, en particular para los importadores y
exportadores, es la reduccién en los plazos de tramitacidn de las declaraciones aduaneras
y la simplificacién del proceso de recepcidn y autorizacion para la entrega de mercancias,
el cual ha posibilitado la reduccién en sus costos y menores riesgos por pérdida y
deterioro de los productos, ante la opcidén que brinda la nueva legislacién aduanera de
utilizar sus propias instalaciones.

En sintesis, independientemente de la valoraciéon interna del grado de avance de la
reforma que realice el grupo gestor, la percepcién de los usuarios directos del sistema en
relacion con la calidad de los servicios prestados por el Servicio Aduanero, es en definitiva
la que marca el éxito o fracaso de la reforma. En este sentido, en noviembre de 1995,
después de la reestructuracion y sin haberse promulgado la nueva Ley Aduanera, el
Ministerio de Hacienda contraté una encuesta de opinién, cuyos resultados fueron muy
positivos’, reflejando que, aun con un proceso de reforma parcial, la orientacion del

"% Para consultas la direccién electrénica es http://www.impuestos.go.cr

™ Declaracion del Ministro de Hacienda, Francisco de Paula Gutiérrez, “Abren informacion aduanera”. En La Nacién, 28 de
noviembre, 1997.

™ Los resultados de la encuesta de CID-GALLUP evidenciaron una mejora en los servicios en comparacién con 1993 y
1994, enmarcada en una mayor agilidad en los tramites, mejor acceso a los servicios por medio de la automatizacion, asi
como en la incorporacién de cuadros profesionales. Sin embargo, los informantes manifestaron que para procurar mejoras
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proceso era la correcta, como se evidencia en el Cuadro 1.

Cuadro 1
REFORMA ADUANERA
Resumen de Resultados

Variables Antes Después
Numero de funcionarios 1268 575
Porcentaje de funcionarios 5% 21%
profesionales
Numero de computadoras 20 (1992) Mas de 250 (1995) 1 por

cada 2 funcionarios (1997)

Informatizacion

Practicamente inexistente

Interconexiéon entre
Auxiliares o Aduanas
Declaraciones aduaneras
transmitidas

Alta inversion

Tiempo promedio de
desalmacenaje

26 dias (1986)
18 dias (1992)
6 dias (1994)

1 hora

Autodeterminacion

No autorizada

95% de declaraciones

Verificacion de mercancias

Todas las mercancias y
documentos se revisaban

Revision fisica 30%
Verificacion documental

(en teoria) 62%
Sin verificacion 8%
Estadisticas e informacién Atraso medido en afios Importacion:

Consolidacion 5 dias
después del cierre mensual

Exportacién:
Consolidados un mes
después del cierre mensual

Informacion de las
declaraciones aduaneras
via INTERNET

en la calidad del servicio era fundamental mejorar la percepcion de honestidad en los funcionarios aduaneros, reducir la
burocracia del sistema, capacitar ain mas al personal y continuar con la agilizacién de los tramites. Las areas que se
sefialaron como urgentes de atender fueron las de uniformidad en los tramites, la necesidad de definir reglas claras y
previamente establecidas y fomentar el espiritu de servicio del aduanero. En: “Auditoria de Calidad de Servicio: Servicio
Nacional de Aduanas”. Noviembre, 1995.
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4. PRINCIPALES LECCIONES DEL PROCESO DE REFORMA ADUANERA

A continuacion se presentan un conjunto de lecciones derivadas del proceso de consulta
con los principales actores involucrados en la Reforma Aduanera costarricense, las cuales
revisten especial importancia, tanto para la profundizacién de esta reforma como para
procesos de modernizacion en el campo aduanero que se emprendan en la regién
centroamericana.

* Resulta fundamental reconocer y saber aprovechar una coyuntura histérica como la
gue se presentaba al inicio de la administracion Calderén Fournier, donde los
desaciertos anteriores por modernizar el Sistema Aduanero y el profundo deterioro en
que se encontraba el servicio, posibilitd el consenso entre el sector publico y privado
de la urgencia de la reforma.

* Fue determinante para efectos de la implantacién de la estrategia de modernizacion,
la identificacion de los diferentes actores y comprender que no era factible gestar una
nueva reforma aduanera desde adentro de la Direccion General de Aduanas.

 En un proceso de reforma es requisito indispensable involucrar a todas las partes
interesadas y propiciar equidad para su participacion. En la reforma aduanera
costarricense, los grupos empresariales no directamente vinculados en la gestion
aduanera, jugaron un papel decisivo y de apoyo al cambio. Este apoyo generalizado a
la reforma respaldé y legitimé el proceso.

* Un proceso de reforma aduanera, por su magnitud y las repercusiones que tiene sobre
el quehacer nacional, no puede ser concluido por una sola administracion, dado que la
fase de consolidacién de las reformas requiere de mayor tiempo y esfuerzo
continuado.

» Las actividades que realiza un sistema aduanero no son de naturaleza compleja y
resultan factibles de sistematizar y procesar por medio de herramientas informaticas.
No obstante, la modernizacién del aparato aduanero requiere mucho mas que simple
mecanizacién de los viejos procesos.

 La estandarizacibn de los procedimientos, las reglas claras para todos los
participantes del sistema y la existencia de mecanismos para penalizar los actos
indebidos, deben ser premisas fundamentales en un proceso de reforma aduanera.

+ La reforma aduanera debe ser vista como una inversion estratégica para el pais, la
cual es cuantiosa pero tiene un periodo de recuperacion relativamente corto, en
términos de los beneficios que perciben los usuarios y el consumidor final. Por lo
anterior, ésta no debe de ser pospuesta ni permitir que el proceso resulte largo y
desgastante.

» Para emprender una reforma aduanera con éxito es requisito indispensable tener una
vision clara de hacia dénde se quiere llegar y encargar a una institucion,
adecuadamente supervisada, la administracion de los recursos y la gerencia del
proyecto.

» Sin voluntad politica, participacién directa de funcionarios gubernamentales del mas
alto nivel (Presidente y Ministro del ramo) y la concertacidén con los principales actores
involucrados, cualquier iniciativa de reforma integral estd condenada al fracaso o al
logro de resultados parciales.

« Costa Rica demostro que es factible realizar mejoras importantes al sistema aduanero
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sin contar con un CAUCA moderno, sin embargo, es clara la imposibilidad de
completar la reforma sin modificar el marco normativo, dentro del contexto
centroamericano.

Es posible ejercer un adecuado control aduanero sin que ello signifigue demoras
generalizadas a los flujos de comercio, por medio de mecanismos de aleatoriedad,
selectividad y control “a posteriori”. Sin embargo, de descuidarse las tareas de
fiscalizaciébn y control en el nuevo esquema, las posibilidades de defraudacion
tributaria y corrupcién se magnifican.

La modernizacion del sistema aduanero necesariamente requiere de la participacion
de transportistas, almacenes fiscales, agentes aduaneros y demas auxiliares de la
funcién publica, debidamente reglamentados y fiscalizados por Ley.

El apoyo técnico y financiero de los organismos internacionales constituye un
importante insumo para el desarrollo e implantacion de la reforma; sin embargo, ésta
requiere del concurso de aportes estatales y la participacion decidida del recurso
humano nacional.

Es posible y deseable conjuntar capacidad técnica nacional para emprender una tarea
de esta magnitud en equipo, tanto en las etapas de disefio como de implantacion de la
reforma, y lo que es mas importante garantizar la continuidad de ésta en momentos de
transicion politica.

La implantacién paulatina de herramientas informéaticas minimizé la resistencia al
cambio, a pesar de que signific6 un mayor plazo de ejecucion de la reforma.

Ante la ausencia de un marco juridico que fundamente los requerimientos del sistema
informatico, la etapa de implantacién resulta muy desgastante y se corre el riesgo de
perder el atractivo que la informética genera en los primeros momentos de la reforma.

Un proceso de reforma aduanera requiere de la modernizaciéon simultanea de otras
dependencias publicas que, por su naturaleza y atribuciones, participan directa o
indirectamente en el quehacer aduanero.
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El pasar de un sistema aduanero basado en el aforo de la totalidad de las mercancias,
aunque esto fuera sélo en la letra de la ley, a un esquema en donde se flexibiliza dicha
practica por medio de los sistemas selectivos y aleatorios, no necesariamente significa
una reduccion en la recaudacion tributaria como lo evidencia el caso costarricense.

El cambio de actitud del elemento humano, a todos los niveles del proceso aduanero,
es uno de los aspectos mas dificiles de transformar, y representa el principal motivo
de las demoras y los fracasos de las reformas.

La reforma aduanera es un proceso continuo y como tal no puede ser descuidada en
ninguno de sus componentes.

La falta de claridad en el como llevar a cabo la reforma es uno de los factores que
mas influye en el retraso de ésta y puede incluso, propiciar su fracaso, si no es bien
conceptualizada.

El éxito de la reforma puede medirse “a posteriori” mediante la consulta a los
diferentes actores involucrados. Tal es el caso de Costa Rica, en donde gran parte de
los actores se atribuyen un papel protagonico en el proceso. Ello es sefial de que los
resultados son satisfactorios.

A pesar de la capacitacion impartida, el concepto de control “a posteriori” ha resultado
dificil de asimilar por parte del personal aduanero, quien acostumbrado al aforo de las
mercancias facilmente pierde la perspectiva global y tiende a utilizar el viejo método.
La utilizaciébn de casos de excepcion representa una seria amenaza y retroceso en
favor de la revision fisica y la subjetividad en los procesos de control.
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5. LA REFORMA DEBE CONTINUAR

En economias pequefias y abiertas como la costarricense, el crecimiento econémico se
basa fundamentalmente en el incremento del comercio internacional, lo cual demanda que
el pais mejore su capacidad para movilizar, en forma competitiva, mercancias que entran
y salen del territorio nacional. La presencia de las aduanas en todas las operaciones del
comercio exterior y la necesidad de que atiendan efectivamente los viejos y nuevos retos,
obligan a continuar con la reforma.

Si bien es evidente un grado relativo de éxito en la reforma y resultados positivos,
concretos y documentados, como los esbozados en este documento, aun queda un largo
camino por recorrer. Costa Rica en este importante proceso de modernizacién aduanera
ha alcanzado el punto de no retorno, sin embargo, subsisten riesgos para su
consolidacion.

No obstante el grado de avance y la promulgacion de la nueva Ley de Aduanas, que vino
a dar el sustento legal a una serie de disposiciones e iniciativas de modernizacion, la
reforma aduanera costarricense todavia es fragil. De prosperar la reforma a la normativa
centroamericana y con la incorporacion de los procesos de autodeterminacion y la
transmisién electronica de datos de manera obligatoria, el modelo aduanero costarricense
se veria fortalecido y ganaria mayor legitimidad en la Region.

Con una adecuada prioridad y orientacion estratégica por parte de las actuales
autoridades, este importante esfuerzo de politica de Estado, que ha involucrado a todas
las administraciones en la presente década y que ha transformado al sistema aduanero
costarricense en el mas eficiente y moderno de la Region, podria convertir a la Aduana
costarricense en la mejor de Latinoamérica y una de las primeras aduanas sin papeles del
mundo, haciendo de Costa Rica un pais facilitador del comercio internacional, con
esquemas atractivos para la inversién extranjera mediante procedimientos aduaneros
simples y utilizacién intensiva de tecnologia.

Desde el punto de vista de la continuidad de la reforma, la modernizacion del sistema
aduanero debe ser considerada como un proceso continuo que requiere, por tanto, de una
constante revisiébn de cada uno de sus componentes y donde es necesario evaluar los
aspectos débiles de la reforma y replantear los alcances de la misma.

A lo largo del proceso de consulta realizado, los informantes han hecho énfasis en que la
reforma aduanera debe encaminarse ahora hacia el fortalecimiento del area de control y
fiscalizacion, la necesidad de completar los esfuerzos de profesionalizacién del servicio
aduanero, el mejoramiento de la infraestructura de comunicaciones, la adopcion del
estdndar Edi/Fact de Naciones Unidas, la revisidbn del reglamento para sustituir el
concepto de aceptacion por el de registro y la redefinicion del papel de las aduanas en el
control “a posteriori” y su operativizaciéon, entre otros.

Se ha destacado también la necesidad de nueva infraestructura en algunas areas criticas,
especialmente en los puntos de entrada al pais, para desincentivar el transito interno de
mercancia sin nacionalizar. Deben establecerse, ademas, mecanismos que fomenten la
competencia, efectividad y eficiencia e innovacion de los intermediarios (agentes,
depésitos, transportistas, etc.) y contribuir para que los importadores y exportadores
cuenten con mejor y mayor informacion, y se conviertan en usuarios mas exigentes y
sofisticados de los servicios aduaneros.
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Lo antes expuesto, se soporta, también, en el diagndstico realizado por el INCAE™, en el
cual se detallan las acciones pendientes de la reforma. En dicho trabajo, se presentan los
grandes desafios de la reforma para lograr su consolidacion. En primer lugar, se destaca
la importancia de hacer efectivos los alcances que la nueva legislacién provee en materia
de control y fiscalizacién, sin que ello signifique retroceder en la presentacion fisica de
documentos o0 en la revision fisica de las mercancias, dado que existen los
procedimientos para aplicar revision selectiva, controles “a posteriori”, criterios
internacionales de valoracion de mercancias y normativa para la aplicacion de sanciones.
Para lograr este cometido, se sefiala la necesidad de continuar con los esfuerzos para la
profesionalizacién del personal aduanero, los programas de capacitacion tendentes a
interiorizar la concepcion y fundamentos de una aduana moderna y la necesidad de
fortalecer y agilizar la labor del naciente Tribunal Aduanero”’.

Otro aspecto relevante que se menciona es el establecimiento de un mecanismo que le
permita a la administracion aduanera, la subcontratacion de los servicios para el
mantenimiento y desarrollo de las herramientas informéticas, auditorias externas de
sistemas, y servicios en el area de fiscalizacion de auxiliares y usuarios, indispensables
en el nuevo modelo de aduana, ademas de, constantes inversiones en equipo y “software”
informatico.

La participacion de Costa Rica y el Resto de Centroamérica dentro de la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC), implica la adopcion del concepto de “Valor GATT”, por lo
gue es importante emprender acciones que aceleren la aprobacién de la nueva Ley de
Valor Centroamericana’®, gue introduce el uso de este sistema en sustitucion del de
Bruselas, que es la base de la normativa regional vigente. En forma paralela, se debe
analizar la experiencia del Organo de Valor y tomar las medidas para fortalecer la
capacidad de valoracién de todo el servicio aduanero.

Finalmente, se enfatiza la relevancia de la difusion de informacion aduanera y la suficiente
inversion en infraestructura que debe de acompafar el proceso de consolidacion de la
reforma, en un entorno, donde, la facilitacion del comercio internacional es fundamental
dentro del proceso de globalizacién de la economia costarricense y donde es necesario
un continuo esfuerzo por hacer de Costa Rica un pais cada vez mas atractivo para
invertir, producir y comerciar.

" |nstituto Centroamericano de Administracion de Empresas, Centro Latinoamericano para la Competitividad y el Desarrollo
Sostenible, Proyecto de Aduanas, “Diagndstico del Sistema Aduanero Costarricense”, documento en proceso, mayo 1998.
" Concebido como una instancia especializada para mejorar la capacidad de solucién de conflictos entre La Aduana y sus
administrados.

8 Aprobada por los Directores de Aduana de Centroamérica y en espera de su aprobacion por parte de los Ministros de
Integracion.
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