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CASO PRÁCTICO DE APLICACIÓN DE MEDIDAS DE
FACILITACIÓN DEL COMERCIO
Gestión del riesgo

La experiencia de Nueva Zelandia

Las funciones de las administraciones de aduanas en relación con la gestión de fronteras y la recaudación de ingresos públicos se cumplen en entornos de incertidumbre y cambio.  Por ejemplo, no es fácil prever cuántas de las personas, medios de transporte o mercancías que cruzan la frontera infringirán la ley ni cómo lo harán, si entrando ilegalmente al país, ingresando drogas de contrabando o dejando de pagar los aranceles adeudados.  Tampoco es posible realizar manualmente la inspección cada persona, medio de transporte o mercancía que ingresa al país o sale de él.
Como alternativa, los países deben desarrollar métodos que identifiquen las actividades o transacciones transfronterizas que pueden suponer riesgos.  Dada su experiencia en el ámbito de la gestión de fronteras, las administraciones de aduanas ocupan una posición única para llevar a cabo la gestión del riesgo y pueden tener intervenciones eficaces en la cadena de suministro sin limitar el comercio legítimo.  La presente nota describe cómo la gestión del riesgo se convertido en un elemento de la cultura, la política y la práctica operativa del Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia, con el apoyo de una metodología normalizada y sólidos esfuerzos de inteligencia.
Durante 150 años Nueva Zelandia cumplió su función aduanera sobre la base de la inspección, antes de emprender un programa de modernización en el decenio de 1990.  El programa tuvo importantes consecuencias en el ámbito de la gestión del riesgo, que pasó a ser una parte integrante de la práctica aduanera y se integró poco a poco a la cultura de la administración.

El sistema de gestión de riesgos del Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia le permite manejar grandes volúmenes de cruces de frontera con escasos recursos.  Asimismo, ha hecho posible que la Aduana mejorara notablemente su desempeño en la esfera de la facilitación del comercio y arrojara resultados positivos en cuanto a costo-beneficio al ir acompañado de otras medidas, tales como la automatización, la tramitación previa a la llegada y la auditoría posterior al despacho de aduana.

El sistema de gestión de riesgos de Nueva Zelandia comporta una cultura de solución de problemas y rendición de cuentas por decisiones adoptadas, una metodología normalizada para identificar y evaluar los riesgos y una función de inteligencia que aplica esa metodología.  La presente nota destaca los principios y procesos fundamentales que rigen el sistema y permite extraer enseñanzas para los gobiernos que proceden a reformar sus actividades de facilitación.
EVOLUCIÓN DE LA GESTIÓN DEL RIESGO EN LA ADUANA DE NUEVA ZELANDIA
Desde su inicio en 1840 y hasta el decenio de 1970 la administración de aduanas de Nueva Zelandia empleaba un sistema documental de gestión de fronteras que exigía un cumplimiento pleno:  todo lo que ingresaba al país era sometido a examen.  El trámite de las mercancías tardaba días y no horas, y formar funcionarios de aduanas competentes llevó varios años.

A medida que la economía de Nueva Zelandia comenzó a diversificarse, en el decenio de 1980, la administración de aduanas tuvo que atender a un número creciente de interlocutores comerciales y una gama más amplia de importaciones.  En ese decenio, asimismo, aumentaron los envíos de mercancías en contenedores y se inició el transporte aéreo de cargas.
Para no poner trabas al aumento y la diversificación de las corrientes de comercio, la administración de aduanas se vio obligada a tramitar las importaciones con más rapidez.  En ese entonces la administración necesitaba 10 días para tramitar importaciones y debía cotejar por lo menos 60 documentos.  Los cambios registrados en las pautas del comercio, combinados con la nueva capacidad de automatización, trajeron consigo cambios en el despacho de aduanas, y el sistema de trámite de las importaciones se desplazó de la inspección física a la gestión del riesgo.

En 1981 la Aduana instaló su primer sistema informático para el procesamiento aduanero y estadístico de declaraciones y búsquedas en aduana, el sistema CASPER, que automatizó los trámites comerciales y sirvió de plataforma técnica para realizar muestreos aleatorios de importaciones a fin de determinar el cumplimiento y de transmitir alertas a nivel nacional en relación con mercancías de alto riesgo.  El sistema CASPER estuvo en funcionamiento durante 16 años, pero a comienzos del decenio de 1990 el fin de la vida útil del sistema estaba próximo.  No sólo era de mantenimiento y funcionamiento costosos, sino también de muy difícil modificación.  Además, limitaba la capacidad de la administración de aduanas de adaptarse a la evolución de las condiciones económicas y de mercado.
La limitada funcionalidad del sistema CASPER, sumada a las presiones que enfrentaba el Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia, impulsó la necesidad de cambiar el sistema.  Las presiones buscaban minimizar los costos operativos ante la disminución de la financiación pública, mantener la calidad de la protección en las fronteras, minimizar los riesgos para la recaudación de ingresos públicos, aumentar la asistencia a la comunidad empresarial y apoyar el crecimiento económico de Nueva Zelandia.  Como se muestra en el gráfico que figura continuación, las transacciones de importación y de exportación siguieron creciendo a lo largo del decenio de 1990:
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La necesidad de cambio condujo a la elaboración del programa de Modernización de la Aduana (CusMod) en el decenio de 1990.  El programa CusMod reflejaba una transformación en el modo de actuación del Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia, así como en la labor realizada por los funcionarios de aduanas.  El proyecto CusMod, de dos años de duración, suponía algo más que el mero desarrollo de nuevos sistemas de información, y por tanto adoptó un enfoque holístico de la protección de fronteras.  La administración de aduanas reexaminó la totalidad de sus operaciones, sus estrategias, el tipo de personal exigido, los procesos de mejora y la tecnología requerida.
El programa CusMod hizo posible que la Aduana de Nueva Zelandia integrara las mercancías, los medios de transporte, los pasajeros y los sistemas de inteligencia y desarrollara mecanismos más apropiados para identificar y reducir los riesgos.  De ello derivaron importantes mejoras operativas, como una rapidez mucho mayor de las operaciones de carga y descarga y un incremento de la flexibilidad y la capacidad de respuesta.  Los procesos de trabajo mejoraron, y se pusieron en marcha sistemas de información que dotaron al personal de medios para cumplir sus tareas más eficazmente.  El programa CusMod permitió realizar automáticamente diversas comprobaciones sobre cumplimiento y validación y mantener el historial de las transacciones.

MARCO LEGISLATIVO
También se adoptó una nueva legislación aduanera en 1996, la Ley de Aduanas e Impuestos Especiales de Consumo (la "Ley de Aduanas"), a fin de establecer un marco reglamentario eficaz en materia de gestión de riesgos y apoyar una amplia gama de medidas clave que habían sido introducidas con el tiempo para facilitar el comercio y asegurar un efectivo cumplimiento.
Las prioridades en materia de gestión del riesgo quedaron fijadas a nivel nacional sobre la base de las prioridades del Gobierno, lo cual permitió determinar con más precisión las esferas que suponían un mayor riesgo.  La finalidad del marco legislativo era alentar el cumplimiento voluntario utilizando el marco que se describe a continuación.
Asimismo, el marco legislativo hizo recaer la carga de la obligación de cumplimiento en el importador o su agente, permitiendo de ese modo a la Aduana se centrarse en entidades conocidas por su alto riesgo y ayudara a las demás a cumplir.  En virtud de la Ley de Aduanas, el importador solamente debe responder por la presentación de una declaración.
Estas medidas clave hicieron posible que la Aduana analizara el riesgo de todas las transacciones y sólo interviniera cuando fuera preciso.  Las medidas clave que apoyan ese enfoque también incluían lo siguiente:

· el despacho electrónico de declaraciones aduaneras antes de la llegada física de las mercancías.  La información electrónica anticipada acerca de las corrientes en las fronteras hizo posible que la Aduana desligara el control en frontera del movimiento físico a través de la misma y permitió evaluar el riesgo antes de la llegada;

· acceso a las resoluciones anticipadas y a los mecanismos de revisión y recurso;

· planes de pago diferido en virtud de los cuales el pago de los derechos o impuestos puede tener lugar independientemente del despacho físico de las mercancías;

· la publicación de reglamentos y procedimientos, incluso en Internet;

· el fortalecimiento del servicio al cliente y de la relación de trabajo con la comunidad comercial mediante la introducción de iniciativas tales como un centro de llamadas y un programa especial para trabajar con empresas nuevas y con pequeñas y medianas empresas.  Gracias a esas iniciativas se lograron niveles más elevados de cumplimiento voluntario;
· facultades reguladoras eficaces, con inclusión de sanciones y penalidades por razón de incumplimiento y apoyo a la comunicación voluntaria de información;
· mecanismos eficaces de auditoría posterior al despacho de aduana.

Existen controles vigentes antes de frontera, en frontera y después de frontera, pero se aplican medidas concretas exclusivamente al comercio que no cumpla las normas establecidas.  La Aduana tuvo más flexibilidad para aplicar controles en frontera, asegurando así que la intervención se centrara en los envíos de alto riesgo y que los envíos de bajo riesgo pudieran ser despachados.

Los citados cambios redujeron las repercusiones de la actividad aduanera sobre el comercio legítimo y los viajes, lo cual redundó en un uso más eficaz de los recursos.  Otros beneficios incluyeron una mayor observancia y una mejor recaudación de ingresos públicos.
Varias de las medidas clave introducidas en el curso de esas reformas también forman parte de las actuales negociaciones sobre la facilitación del comercio;  es el caso de la tramitación previa a la llegada, la auditoría posterior al despacho de aduana, la cooperación aduanera y la publicación y transparencia.  Ese tipo de medidas hace posible el uso de métodos eficaces de gestión de riesgos para mejorar los indicadores de facilitación del comercio.
COSTOS Y BENEFICIOS DE SU INTRODUCCIÓN
La aplicación no se hizo sin costos, a pesar de que los beneficios derivados del programa de reformas fueron significativos para las empresas y el Gobierno.

El argumento comercial para la elaboración y puesta en marcha del programa tuvo un costo aproximado de 36 millones de dólares neozelandeses en 1995 e incluía el costo del desarrollo del sistema informático (los equipos y programas), los costos de personal (o sea, la formación), y los costos de mantenimiento y de comunicaciones.
Sin embargo, en el argumento comercial de 1995 se señaló que el total de los beneficios era casi el doble de los gastos.  El Ministerio de Hacienda estimó que gracias a su introducción el Gobierno lograría un ahorro de costos de 70 millones de dólares neozelandeses.  Esos beneficios incluían ahorros ligados al tiempo que dedica el personal a la tramitación de entradas y a las cuestiones de cumplimiento, las reducciones de personal y la eficacia de la infraestructura de tecnologías de la información.

BENEFICIOS ECONÓMICOS
La introducción de un sistema eficaz de gestión del riesgo también fue decisiva para la consecución de importantes beneficios económicos.

Para las empresas hubo un aumento en la previsibilidad y la facilitación.  La introducción de un método integral de gestión del riesgo permitió que la Aduana evaluara los riesgos de todas las transacciones pocos minutos después de completar la declaración en aduana y antes de la llegada física de las mercancías.
Para las empresas el beneficio clave radica en que sólo una pequeña parte (menos del 5 por ciento) de las transacciones de importación está sujeta a otras verificaciones o inspecciones en materia de cumplimiento.
Hoy en día, el 99 por ciento de las transacciones que cumplen las normas es tramitado por la Aduana dentro de los 30 minutos siguientes al momento en que se completa la declaración de importación.
El 75 por ciento de las declaraciones en aduana se tramita antes de la llegada física de las mercancías.  A la luz de la legislación de Nueva Zelandia los importadores pueden completar las entradas antes o después de que las mercancías lleguen físicamente.  La Aduana despacha las mercancías en un plazo acorde con las necesidades de la empresa.
El 100 por ciento de las declaraciones es objeto de evaluaciones del riesgo.  Las empresas saben con certeza que las mercancías estarán listas para su transporte, consumo o elaboración tan pronto como lleguen a la frontera de Nueva Zelandia.  El Gobierno sabe con certeza que la Aduana sigue protegiendo la frontera y recaudando los ingresos pertinentes.

Para el Gobierno los beneficios económicos a largo plazo también han sido significativos.
Desde el año 2000, el número de transacciones de importación y de exportación ha aumentado significativamente (por ejemplo, pasó de 1 millón de importaciones en 2000 a 4 millones en 2011).  Este aumento notable de las transacciones ha sido tratado sin generar un aumento significativo de costos para la Aduana, debido en gran medida a los sistemas de gestión del riesgo introducidos a mediados de la década de 1990.

Ante todo, los índices de cumplimiento de las transacciones de importación no se han visto afectados y siguen siendo altos.  El 96 por ciento de las transacciones de importación cumplen las normas y se tramitan sin necesidad de intervención.
Gracias a ello el Gobierno está seguro de que el sistema aduanero funciona según lo previsto, de que la recaudación de ingresos públicos es eficaz y eficiente y de que se reducen los riesgos en frontera.  La Aduana mantenía procesos eficaces para la recaudación de ingresos públicos.  En los cinco años que siguieron a la introducción del programa CusMod, la cuantía recaudada por la Aduana aumentó como resultado de la introducción de procesos más eficaces de gestión del riesgo:
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GESTIONAR EL RIESGO
Para gestionar el riesgo una administración de aduanas debe cambiar su manera de pensar y actuar.  Debe apartarse de los métodos tradicionales y adoptar nuevos mecanismos para la solución de los problemas, incluida una mejor rendición de cuentas por la toma de decisiones (recuadro 1).  Una gestión de riesgos eficaz deja constancias contables que contribuyen a garantizar que las decisiones coincidan con las prescripciones legales y las políticas públicas pertinentes.  Asimismo garantiza que la conducta de los funcionarios de aduanas sea compatible con las normas que rigen el servicio público.

La Aduana de Nueva Zelandia dispone de una metodología normalizada para la gestión del riesgo que se lleva a la práctica en forma de principios de organización.  Esa metodología tiene el apoyo de una función de inteligencia a la que corresponde llevar a cabo las evaluaciones del riesgo. 

	Un enfoque holístico de la gestión del riesgo

Un enfoque sólido de la gestión del riesgo exige cuatro tipos de pensamiento para concebir los procesos e instrumentos requeridos:

· un pensamiento riguroso para garantizar que la toma de decisiones cotidiana esté guiada por procesos lógicos y sistemáticos.

· un pensamiento progresivo para que la gestión sea proactiva y no reactiva.  La gestión del riesgo consiste en identificar lo que pueda sobrevenir y prepararse para ello.
· un pensamiento responsable para tomar medidas destinadas a gestionar el riesgo, evitar o reducir la exposición adversa y maximizar las posibilidades de las oportunidades identificadas.
· un pensamiento equilibrado para alcanzar un balance entre los costos y los beneficios de gestionar el riesgo.  Lograr un entorno exento de riesgos es imposible (cuando no antieconómico), de modo que la administración debe decidir cuál es el nivel aceptable de riesgo.


Una metodología uniforme para la gestión del riesgo

El Gobierno de Nueva Zelandia ha adoptado una metodología normalizada para identificar y evaluar los riesgos en todas las entidades públicas.  (La metodología se establece en una norma adoptada conjuntamente con Australia, preparada por la Oficina de Normas de Australia y la Oficina de Normas de Nueva Zelandia y sujeta a exámenes frecuentes por ambos países).  Tener una sola norma garantiza la coherencia del enfoque de la gestión del riesgo por el Gobierno.  La norma contiene una lista amplia de definiciones precisas de la terminología que constituye el lenguaje común de los expertos.  Muchas empresas utilizan la misma norma.

La norma traza un lineamiento genérico para establecer y poner en práctica la gestión del riesgo.  Se trata de una metodología cíclica y regular de siete pasos bien definidos que apoyan un mejor proceso de toma de decisiones pues brinda una visión general de los riesgos y sus consecuencias (gráfico 1).  La norma también exige que las organizaciones examinen sus riesgos con regularidad.

La metodología para la gestión del riesgo es flexible, adaptable y toma en consideración los cambios que se presentan en el entorno operativo, incluidos los procesos y la legislación.  Además, cabe aplicarla a cualquier situación en la que un resultado indeseado o inesperado pueda derivar en un impacto importante o en la que se identifiquen oportunidades.  La aplicación de la metodología pone los posibles resultados en conocimiento de los responsables de la toma de decisiones y les permite controlar sus repercusiones.
La norma también ha sido adoptada por la Organización Mundial de Aduanas como parte de sus directrices sobre el Convenio de Kyoto revisado.
Gráfico 1:  La metodología de Nueva Zelandia sobre gestión del riesgo
Establecer el contexto.  En esta etapa se define el contexto estratégico, orgánico y de gestión del riesgo, porque cualquier esfuerzo para gestionar los riesgos aduaneros o de otra índole debe establecer primero qué es lo que debe gestionarse.  Por ejemplo, ¿se trata de los procesos generales de llegada, de las transacciones fronterizas concretas o de los procesos internos?  Determinar lo que requiere gestión ayuda a fijar los parámetros del contexto.  A continuación figuran las posibles preguntas que cabe formular para establecer el contexto.

En el entorno interno

· ¿Cuáles son los objetivos y la estructura de la administración de aduanas?

· Si la gestión del riesgo se dirige a un proceso o actividad concretos ¿cuáles son las capacidades y recursos de que se dispone para ejecutar ese proceso o actividad?

· ¿Qué criterios se utilizan para evaluar los riesgos y determinar si se necesita una intervención?

· ¿Cuáles son el alcance y los límites de la gestión del riesgo?  ¿Son nacionales, afectan a toda la administración o se circunscriben a la administración de aduanas?

En el entorno externo

· ¿Qué mercancías o personas están involucradas?
· Si las mercancías importadas están sujetas a una calificación del riesgo, ¿existe una rama de producción nacional que pueda verse afectada por esa calificación?  ¿Están las mercancías sujetas a leyes, controles o derechos determinados?

· ¿Cuáles son las expectativas de los colectivos interesados, incluidos el gobierno, las comunidades afectadas y las entidades comerciales y de otra índole?
· ¿Cuál es la situación social, política y cultural?

· ¿Qué se sabe del país de origen y del entorno comercial de ese país?

· ¿Qué otros detalles se conocen acerca del proceso o actividad?

Identificar los riesgos.  En esta etapa se utiliza un proceso sistemático para identificar qué riesgos podrían surgir, por qué y cómo, a fin de sentar las bases para un análisis posterior.

Preguntas clave
· ¿Cuáles son las fuentes de riesgo?

· ¿Qué riesgos acaecen?  ¿Cómo y por qué?
· ¿Qué controles pueden detectar o prevenir los riesgos?

· ¿Qué mecanismos de rendición de cuentas y otros controles internos y externos hay vigentes?

· ¿Qué y cuánta investigación se requiere en relación con riesgos concretos?  ¿Cuál es la fiabilidad de la información?

Analizar los riesgos.  En esta etapa se identifica la probabilidad de ocurrencia de los riesgos y las consecuencias de esa ocurrencia.  La probabilidad y las consecuencias deben evaluarse por separado.

Preguntas clave
· ¿Cuál es la probabilidad de que un riesgo suceda?

· ¿Cuáles son las posibles consecuencias del riesgo, si llega a suceder?


Una vez evaluadas la probabilidad y las consecuencias, será posible determinar el nivel general de riesgo.

Evaluar los riesgos.  En esta etapa se comparan los niveles estimados de riesgo con los criterios establecidos, lo cual permite calificar los riesgos para identificar las prioridades de gestión.  A continuación se evalúan los riesgos para determinar si son aceptables.
Tratar los riesgos.  En esta etapa se reconocen y vigilan los riesgos cuya prioridad es baja.  En cuanto a los demás riesgos, se elaboran y aplican recomendaciones y planes concretos para su gestión.  La manera de tratar los riesgos puede consistir en evitar o reducir su probabilidad y sus consecuencias, o transferirlos a un tercero.

Supervisar y examinar.  En esta etapa se supervisa y examina el funcionamiento del sistema de gestión del riesgo, incluidos los cambios que puedan incidir en el mismo y la cuestión de si los riesgos iniciales permanecen invariables.

Preguntas clave
· ¿Siguen siendo válidos los supuestos en materia de riesgos?

· ¿Es eficaz la manera de tratar los riesgos para minimizarlos?

· ¿La manera de tratar los riesgos es eficaz en función de los costos?

· ¿Son adecuados los controles contables y de gestión?

· ¿Cumple la manera de tratar los riesgos las prescripciones legales y las políticas del gobierno y los organismos?

· ¿Cómo es posible mejorar el sistema?

Comunicar y consultar.  Durante esta etapa la administración de aduanas se comunica con los colectivos interesados internos y externos y consulta con ellos, según corresponda, respecto de cada etapa del proceso de gestión del riesgo y de todo el proceso en su conjunto.  Esta etapa deberá planificarse y proseguir para que no sólo se aborde el proceso sino también las cuestiones que de él se deriven.

A esas siete etapas el Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia añade el almacenamiento de la documentación y la información.  En todas las etapas del proceso de gestión del riesgo es necesario documentar y almacenar los siguientes elementos de manera que sea posible recuperarlos:  los supuestos, los métodos utilizados, las fuentes de datos, los razonamientos y análisis, los resultados y las decisiones adoptadas, así como sus fundamentos.  En algún momento, el proceso podrá ser sometido a examen o auditoría y, para garantizar la rendición de cuentas, la documentación deberá indicar por qué se adoptaron las decisiones y medidas correspondientes.

Un punto clave de esta metodología de gestión del riesgo es que se trata de un proceso regular que puede contribuir a lograr mejoras para la organización.  Con cada ciclo los criterios de riesgo pueden fortalecerse para lograr gradualmente una mejor gestión del riesgo.

Puesta en práctica de la gestión del riesgo
La metodología descrita supra es aplicada por el Grupo de Inteligencia del Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia, que se encarga de evaluar, priorizar y recomendar la manera de tratar los riesgos identificados.  Las actividades realizadas por el grupo hacen posible el funcionamiento adecuado de toda la administración de aduanas.
La función del Grupo de Inteligencia se basa en un principio fundamental de la gestión del riesgo:  quien evalúa los riesgos no debe gestionarlos.  Con una evaluación independiente de los riesgos se excluye la posibilidad de ajustar el nivel de riesgo a los recursos disponibles, incluida, por ejemplo, la cantidad de personal disponible en un momento dado.  Distinguir esas funciones también permite adoptar decisiones operativas acerca de las prioridades y las asignaciones de recursos que deben efectuarse de manera informada, con independencia de la identificación y evaluación de los riesgos.
El Grupo de Inteligencia se encarga de llevar a cabo evaluaciones imparciales de los riesgos tocantes a las transacciones fronterizas (personas, medios de transporte y mercancías) y a las entidades asociadas que influyen en las posibles estrategias de intervención.  La función de inteligencia contribuye a facilitar el comercio, al asegurar que:

· se conciban y apliquen perfiles y alertas que aborden eficazmente los casos de incumplimiento;

· exista un conjunto normalizado de reglas orientadas al comercio utilizadas para evaluar sistemáticamente las transacciones a fin de determinar cualquier incumplimiento;
· sea posible llevar a cabo intervenciones antes de la llegada de las mercancías, sobre la base de una declaración normalizada que pueda evaluarse en función de indicadores conocidos de riesgo;  y

· las reacciones a las intervenciones y auditorías sean recogidas y evaluadas de manera sistemática a fin de extraer enseñanzas, y que las alertas, los perfiles y las reglas también sean actualizados de manera sistemática.
Las evaluaciones del riesgo que lleva a cabo la Aduana están vinculadas a las operaciones por intermedio del Centro integrado de definición de operaciones de Nueva Zelandia (ITOC).  El ITOC realiza evaluaciones de inteligencia a un nivel táctico para identificar transacciones fronterizas concretas y vela por que haya un vínculo sólido entre las estrategias y las operaciones de la administración de aduanas.

El ITOC ha mejorado la gestión de riesgos de la Aduana debido a que la inteligencia impulsa las intervenciones en frontera.  Además, el ITOC añade valor porque su personal está constituido por funcionarios de aduanas y funcionarios de otros organismos de frontera como el Servicio de Inmigración de Nueva Zelandia y el Ministerio de Agricultura y Silvicultura.


El ITOC se encarga de:

· identificar las transacciones fronterizas que supongan riesgos.

· dirigir las actividades ligadas a los riesgos que afectan a los pasajeros, el comercio y los envíos y presentar respuestas informativas durante las 24 horas del día y los siete días de la semana.

· mejorar la capacidad operativa para responder rápida y eficazmente a una diversidad de riesgos fronterizos.

· administrar la información anticipada que se recibe:  por ejemplo, la información anticipada sobre pasajeros, las declaraciones de importación y exportación, los manifiestos de carga y el movimientos de medios de transporte.

· colaborar con otros organismos tanto en el plano nacional como en el plano internacional.

Nueva Zelandia está ampliando las funciones del ITOC para que apoye las actividades públicas de coordinación de la gestión de fronteras, el señalamiento de riesgos en frontera y el establecimiento de vínculos más estrechos con otros centros internacionales de inteligencia de modo que puedan trabajar conjuntamente en la identificación de riesgos fronterizos internacionales.
Garantía independiente

El enfoque de la Aduana para la gestión del riesgo está asimismo sujeto a una vigilancia interna y externa.  La Aduana tiene su propio servicio de auditoría y riesgos, cuyo cometido es:

· evaluar la eficacia de los controles internos y los niveles de cumplimiento de los objetivos, metas, políticas, planes, procedimientos, leyes y reglamentos;
· brindar asistencia para la identificación y evaluación de los riesgos y las cuestiones nuevas que puedan tener una repercusión adversa en la Aduana;
· brindar asistencia para el desarrollo y mantenimiento de sistemas, procesos, controles y políticas que contribuyan a lograr los objetivos de la Aduana y a cumplir las expectativas del Gobierno.  Esta tarea incluye el examen de la eficiencia y eficacia de las operaciones escogidas.
La Oficina del Auditor General, que es el auditor externo del sector público de Nueva Zelandia, brinda una garantía externa.  En los últimos años la Oficina ha llevado a cabo varios exámenes de la función de recaudación de ingresos públicos de la Aduana.  El examen de 2011 de la Oficina indica que el marco utilizado por la Aduana para identificar y evaluar los riesgos relacionados con la recaudación es eficaz y permite una identificación y una evaluación coherentes de esos riesgos.

Enseñanzas clave extraídas
Durante el proceso de reforma se han extraído las siguientes enseñanzas clave:

· la gestión del riesgo no se limita a seguir procesos adecuados.  Es un modo de pensar que lleva a la administración de aduanas a administrar las fronteras de manera proactiva y no reactiva.

· la gestión del riesgo en el ámbito aduanero, incluidas la inteligencia y las operaciones, debe basarse en un marco reglamentario eficaz.  La legislación debe posibilitar la recopilación e intercambio de información, incluso en el plano internacional cuando corresponda.  Asimismo debe sentar las bases legales de las operaciones.  De requerirse, la legislación debe actualizarse a fin de reflejar la evolución de los procesos de gestión del riesgo.  El marco reglamentario deberá tener como objetivo estimular el cumplimiento voluntario.

· la gestión del riesgo debe considerarse como un proceso en constante evolución.  Aunque es posible que el concepto básico que sustenta la gestión del riesgo siga siendo el mismo, su naturaleza cíclica permite introducir mejoras constantes.  Cabe la posibilidad de que ello lleve a ajustar los niveles estimados de riesgo, a introducir nuevas tecnologías o a compartir más riesgos con los demás partícipes de la cadena de suministro.

· un enfoque amplio de la gestión de riesgos aduaneros debe vincular la gestión del riesgo con la inteligencia y las operaciones.  Para que los procesos sean eficaces se requiere personal debidamente capacitado, sistemas adecuados, transferencia de conocimientos entre organismos nacionales y colaboración internacional.  Los procesos de gestión del riesgo también deben estar sujetos a controles y contrapesos.

· la facilitación del comercio se fortalece cuando las administraciones de aduanas colaboran con otros organismos nacionales involucrados en la protección de las fronteras para gestionar conjuntamente los riesgos.  La colaboración puede reducir el costo de la adopción de procesos de gestión de riesgos e incrementa la información disponible, mejorando así la comprensión del entorno fronterizo.  La próxima reforma clave de Nueva Zelandia es desarrollar un Sistema conjunto de gestión de fronteras con otros organismos a fin de reemplazar el programa CusMod y promover un enfoque más coordinado para la administración futura de las fronteras.

Conclusión
La experiencia del Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia en relación con la aplicación de la gestión del riesgo ofrece enseñanzas clave para los reformadores de otros países:

· la gestión del riesgo es un medio efectivo y eficaz para que las administraciones de aduanas hagan frente a elevados volúmenes de comercio cuando los recursos son escasos y los riesgos cambian constantemente.  Aplicarla requiere confianza en los procesos de la administración de aduanas y, asimismo, el reconocimiento de que es imposible lograr una situación exenta de riesgos.

· la gestión del riesgo hace posible la seguridad y la facilitación del comercio porque permite que la administración de aduanas centre sus recursos en el comercio de alto riesgo.

· la gestión de los riesgos aduaneros no puede basarse solamente en la cooperación nacional:  también se beneficia de un componente internacional.  La colaboración transfronteriza con otros organismos de inteligencia y ejecución fortalece la gestión del riesgo al optimizar la recopilación de información y las opciones de cumplimiento.  Una cooperación aduanera eficaz y focalizada ayuda a las administraciones a reducir los riesgos;  de manera análoga, la creación de instrumentos internacionales (como, por ejemplo, Risk Management Compendium de la Organización Mundial de Aduanas) contribuye a establecer enfoques internacionales coherentes y previsibles.
· la gestión del riesgo no requiere costosos sistemas informáticos.  En la medida en que se garantice que haya corrientes de información de alta calidad, es posible adoptar decisiones de alta calidad en relación con la gestión del riesgo.  Los sistemas informáticos pueden impulsar este proceso pero no son obligatorios.

· si una administración de aduanas está considerando reformas progresivas para una mejor gestión del riesgo, lo fundamental es empezar por recabar información.  Para establecer el contexto se necesitan datos sobre lo realizado en el pasado y los resultados obtenidos.  El segundo paso es crear servicio de inteligencia para la utilización de esa información y el tercero es vincular los análisis de inteligencia con la primera línea de operaciones.  Seguidamente, la información de la primera línea se incorpora a la inteligencia, posibilitando un proceso cíclico.
· la gestión del riesgo constituye un modelo eficaz para mejorar el cumplimiento y perfeccionar las medidas de facilitación del comercio pero debe introducirse junto con otras medidas como la tramitación previa a la llegada, la auditoría posterior al despacho de aduana y la publicación y transparencia.
La metodología normalizada de gestión de riesgos del Servicio de Aduanas de Nueva Zelandia le ha permitido dejar de lado su empeño por garantizar un cumplimiento al cien por ciento en las fronteras.  Hoy en día, el 96 por ciento de las mercancías se facilita sin necesidad de intervención alguna.
La administración de aduanas obtiene las cifras relativas a las mercancías mediante el ensayo y perfeccionamiento constantes del proceso de gestión del riesgo -incluida la inteligencia- y una evaluación de los recursos disponibles.  El carácter cíclico del marco de gestión del riesgo permite que la administración ponga a prueba la precisión de las cifras que fija, incluso a través de inspecciones aleatorias, a fin de velar por la protección de las fronteras y los ingresos de Nueva Zelandia.

Al adoptar una gestión del riesgo, una administración de aduanas genera numerosos beneficios, incluida una mayor protección y eficacia de los procesos y del personal.  Los funcionarios de aduanas no están obligados a realizar inspecciones ineficaces;  su labor tiene sentido y una mejor posibilidad de lograr resultados positivos, aumentando así la satisfacción en el trabajo.  Son pocos los activos que se requieren, incluido el personal, con lo cual los costos se reducen.  Por último, los procesos y sistemas de gestión del riesgo le permiten que cualquier administración de aduanas se ajuste rápidamente a los cambios del entorno de trabajo (incluida la evolución del empleo) y la legislación.
__________

