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Prácticas óptimas de facilitación
del comercio en la utilización
de ENVÍOS URGENTES
Estados Unidos

	Prácticas óptimas en la utilización de envíos urgentes en los Estados Unidos
I.
Panorama general:

1. ¿Durante cuánto tiempo ha estado en vigor esta medida?
El reglamento de la Oficina de Aduanas y Protección en Frontera ("CBP") de los Estados Unidos (anteriormente denominada Servicio de Aduanas de los Estados Unidos) para los envíos urgentes ha estado en vigor desde el 8 de junio de 1989.  Lleva por título Express Consignment, y es un programa de trabajo de la CBP.  (19 CFR, parte 128)  Con anterioridad a la aplicación de esta normativa, las autoridades aduaneras de los Estados Unidos habían colaborado con las empresas de envíos urgentes para establecer procedimientos informales de admisión de carácter limitado, en el marco de los procedimientos normales de funcionamiento.  La decisión de los Estados Unidos de actualizar la normativa anterior sobre envíos urgentes se adoptó a raíz de las recomendaciones del Consejo de Cooperación Aduanera (predecesor de la Organización Mundial de Aduanas) con respecto a las orientaciones y definiciones internacionales sobre "Operadores de envíos urgentes".  El nuevo reglamento establece procedimientos de despacho simplificados y acelerados, de conformidad con esas recomendaciones;  reconoce el enorme crecimiento del sector y sus necesidades, y la importancia de aplicar un trato uniforme, equitativo y coherente a esos servicios de envíos y de mensajería, y de proteger al mismo tiempo el objetivo del Gobierno en materia de recaudación de ingresos.
2. ¿Qué beneficios se han obtenido de la aplicación de esta medida (tanto para los gobiernos como para los comerciantes)?
La rapidez en la tramitación y el despacho de la carga ha ido cobrando mayor importancia para el comercio con el correr de los años.  En los años ochenta la utilización de ese canal de distribución y transporte se convirtió en una necesidad del Gobierno habida cuenta del crecimiento de las actividades comerciales y de las necesidades de los importadores y exportadores de todo el mundo.
· En los dos años anteriores a la adopción del reglamento de 1989, las empresas de envíos urgentes registraron un crecimiento del 400 por ciento, mientras que las actividades de tramitación y la dotación de personal de la CBP no sufrieron cambios.  El crecimiento de las actividades comerciales y el aumento de los ingresos son prioridades de todos los Miembros y de la economía mundial, y los gobiernos no deben obstaculizar la consecución de esos objetivos.  Como se examinará más a fondo a continuación, la economía del sector y los usuarios de este canal (importadores y exportadores) impulsaron a la CBP a analizar los costos y los recursos necesarios para mantener la circulación eficaz y eficiente de las mercancías, logrando al mismo tiempo la observancia de las leyes y reglamentos por los que se rigen las importaciones y la recaudación de ingresos.  Las autoridades aduaneras de los Estados Unidos reconocieron explícitamente la evolución del comercio internacional hacia plazos razonables para el despacho de carga y la tramitación de los documentos de admisión en el programa de envíos urgentes de la CBP de 1989.
· Por su parte, las empresas que utilizan envíos urgentes recurren a este canal de distribución para cumplir plazos de presentación de documentos, para la rápida importación de partes con el objeto de que la maquinaria continúe en funcionamiento y que la producción siga en marcha cuando las partes proceden de un gran número de países.  Los engranajes y piezas mecánicas deben expedirse e instalarse de modo que las fábricas no incurran en pérdidas de tiempo de producción e ingresos.  Gracias a este programa, las empresas pueden tener la seguridad de que los documentos lleguen a su destino puntualmente para el cierre de operaciones inmobiliarias, y el cumplimiento de los plazos estipulados en los contratos.  Cuando una empresa es sólo un componente de una línea de producción, necesita tener acceso casi inmediato a los bienes en producción.  Las empresas minoristas reciben los pedidos de sus clientes para atender a esas necesidades, sin incurrir en gastos de almacenamiento, y los encargados de las operaciones de construcción o reparación pueden reparar los daños y garantizar el suministro permanente de los servicios básicos de agua y calefacción con la rápida entrega de tuberías, válvulas, accesorios y otras partes.

· En lo que respecta a los adelantos y las necesidades del sector de la medicina, la población en general es la beneficiaria de los envíos urgentes.  Con el propósito de atender a las necesidades en situaciones de emergencia, es preciso que la expedición de los elementos de biomecánica se realice directamente de la fábrica para que lleguen con rapidez a los pacientes que necesitan someterse a procedimientos quirúrgicos urgentes.  Los hospitales no están obligados a mantener reservas para atender a esas necesidades.
· Otro ejemplo es el acceso del público al radiodiagnóstico y la radioterapia.  La vida útil de esos productos es de muy pocas horas.  Esos instrumentos y medicamentos vitales pueden importarse en los Estados Unidos de manera casi inmediata, y en el lapso de unas pocas horas se distribuyen a la comunidad médica para el diagnóstico o el tratamiento de centenares de pacientes todos los días.
3. ¿Qué repercusión tiene el uso de esta medida en los ingresos?

El programa de los Estados Unidos se basa en un modelo de servicios reembolsables, es decir, las empresas que utilizan el programa de envíos urgentes sufragan los costos adicionales de servicios distintos de los que usualmente se prestan a los comerciantes.  Ese método ha permitido que la CBP preste los servicios más eficaces necesarios para dar cabida al volumen de despachos urgentes que se atiende por ese canal, y ha sido parte integrante de su buen funcionamiento, con repercusiones mínimas en los ingresos.

Antes de que los Estados Unidos aplicaran un reglamento específico para los envíos urgentes, los principales proveedores de esos servicios tenían un volumen tan elevado de entradas que por sí solos habrían podido ser designados como "puertos de entrada" ya que superaban las 2.500 entradas anuales.  En ese caso, habría sido necesario prestar servicios de inspección de aduana en todo momento, sin costos adicionales para los operadores de envíos urgentes, ya que los servicios de aduana sólo son reembolsados por las empresas privadas cuando los servicios se prestan fuera de los puertos de entrada oficiales o de los horarios de trabajo habituales, es decir, cuando reciben servicios distintos de los que se prestan al público en general.  Con el fin de tener la certeza de que los expedidores de un elevado volumen de envíos paguen lo que les corresponde, el programa de envíos urgentes de la CBP modificó su reglamento sobre volúmenes de trabajo de los puertos de entrada.  Para que el sistema sea equitativo y coherente, se establece que no más de la mitad de la cifra mínima de 2.500 entradas en un puerto de entrada pueden atribuirse a una sola entidad.  La entidad responsable por un mínimo del 50 por ciento debe compensar al Gobierno por los servicios que presta.
Con la aplicación del reglamento, las repercusiones en los ingresos son de escasa magnitud y los beneficios compensan suficientemente esas leves repercusiones.

4. ¿Cuáles son las principales disposiciones que se deberían incluir en las leyes o los reglamentos?

Las disposiciones fundamentales figuran en dos secciones del reglamento de los Estados Unidos, la sección sobre cuestiones administrativas y la que se refiere al procedimiento.
· En la sección sobre cuestiones administrativas se establecen las normas que han de cumplir las empresas para actuar como operadores de envíos urgentes en los Estados Unidos.  Incluye disposiciones para promover la equidad y la coherencia, como las relativas a definiciones y las condiciones necesarias para solicitar la condición de operador de envíos urgentes.  Las disposiciones de carácter administrativo también incluyen información pormenorizada sobre los requisitos para participar como expedidor de envíos urgentes, el procedimiento para presentar la solicitud, el procedimiento para interponer un recurso de apelación contra una decisión relativa a la condición de expedidor de envíos urgentes, las circunstancias que dan lugar a la pérdida de dicha condición, y el pago de los derechos relacionados con el mantenimiento de la condición de expedidor de envíos urgentes.
· La sección sobre aspectos de procedimiento comprende las normas que se aplican concretamente a los envíos del programa de entregas urgentes.  Incluye las prescripciones en materia de manifiestos y entrada de las mercancías.  (Los Estados Unidos no aplican restricciones en cuanto al tipo de mercancías que pueden circular a través del canal de envíos urgentes, como limitaciones de peso o de valor.)  La sección sobre procedimiento también estipula en detalle la notificación de las mercancías de minimis, y de las que reúnen las condiciones relativas a manipulación informal y requisitos formales de entrada.

Para facilitar la consulta se ha adjuntado un ejemplar del reglamento de los Estados Unidos sobre envíos urgentes (19 CFR, parte 128).

5. ¿Cuáles son los requisitos administrativos y de personal (cuántas personas y qué aptitudes se requieren)?

La dotación de personal depende del número de proveedores de envíos urgentes, y del número de lugares en los cuales el servicio de aduanas trabajará junto con el expedidor.  Las competencias y la formación de los funcionarios de aduanas deben ser las que corresponden a cualquier funcionario de aduanas.  En algunos casos, puede ser conveniente centrar la atención en un aspecto específico del sistema de envíos urgentes (por ejemplo, diferentes sistemas de tecnología de la información).  En un principio, el programa de envíos urgentes de los Estados Unidos se aplicaba sólo en pocos lugares.  Veinte años más tarde, hay 25 lugares en los que se realizan actividades de examen y levante de los envíos urgentes, y 190 funcionarios de la CBP que trabajan en esas instalaciones en todo el país.

6. ¿Qué tipo de formación se imparte para enseñar a utilizar esta medida?  ¿A quién va dirigida dicha formación (qué nivel de funcionarios públicos, sector privado, etc.)?
Al igual que en otros lugares, los funcionarios de aduanas prestarán servicios de inspección ordinaria, inspección selectiva y levante.  En el caso de los envíos urgentes se requiere, sobre todo, un buen conocimiento del sistema.  Un funcionario de aduanas tal vez tendría que desempeñar las funciones de coordinador nacional, o director de programa, para garantizar la uniformidad de trato en el territorio de los Miembros.  Los funcionarios de aduanas locales deberán evaluar la carga de trabajo y los recursos necesarios, y llevar a cabo una labor de coordinación con los expedidores.  Además, es posible que los funcionarios de aduanas requieran formación en determinados sistemas de tecnología de la información que se utilizan para dar curso a las mercancías por el canal de envíos urgentes.

7. ¿Qué tipo de equipo, infraestructuras, programas informáticos, etc. se necesitan?

Cuando los trámites aduaneros se llevan a cabo en las instalaciones de un expedidor de envíos urgentes, los funcionarios de aduanas necesitan espacio adecuado en ese lugar para poder llevar a cabo sus actividades.  Los funcionarios de la CBP de los Estados Unidos disponen de oficinas, mobiliario y computadoras con acceso a los sistemas de tecnología de la información y los instrumentos de la CBP.  Existe un depósito seguro, cerrado con llave, en el que las mercancías que no han sido objeto de declaración de entrada, tanto las que mantiene la CBP con fines de inspección o simplemente las que aún no se han despachado, permanecen bajo custodia de la CBP hasta el momento de su inspección y/o tramitación.  Se necesitan también instrumentos para los trámites aduaneros ordinarios, como aparatos de rayos X, y detectores de radiaciones.
8. Enseñanzas extraídas:  ¿cuáles fueron los mayores problemas/obstáculos a los que se enfrentaron al aplicar esta medida y cómo se superaron?
Como ocurre en cualquier otra esfera de la labor de las aduanas, el cambio es siempre un elemento necesario para hacer frente a las necesidades del comercio internacional.
La capacitación continua de los funcionarios de la CBP es necesaria para la planificación de la sucesión y la difusión de información al público.  La CBP se reúne periódicamente con representantes del sector de envíos urgentes con el fin de identificar y abordar las inquietudes y problemas que van surgiendo.  Se requiere perseverancia, comunicación y flexibilidad para que el programa o sistema continúe desarrollándose.
Junto con el cambio de las necesidades del sector empresarial y de las prioridades de la organización, esos procedimientos fundamentales permitieron una evolución sobre una base bien fundamentada.  Uno de esos ejemplos es la colaboración que se ha establecido entre el sector y la CBP, a medida que el centro de interés de la CBP se fue desplazando de la recaudación de ingresos tradicional y la interceptación de estupefacientes hacia la lucha contra el terrorismo después de septiembre de 2001.  A partir de 2001, la CBP ha centrado su interés en reunir información sobre envíos con destino a los Estados Unidos antes de su llegada, la recopilación de información más precisa sobre las partes que intervienen en las transacciones y la cadena de suministro por la que se mueve un envío.  También ha cambiado la forma en que la CBP utiliza la información.  En 1989, la CBP empezó a aplicar nuevos controles aduaneros a las expediciones, centrando la atención en determinados datos, como el código arancelario o el lugar de carga, pero disponía de un tiempo reducido para adoptar esas decisiones, desde unos minutos hasta unas pocas horas.  Actualmente la CBP recibe información sobre declaraciones de envíos por vía aérea cuatro horas antes de la carga (o un tiempo menor en el caso de América del Norte o América Central), lo que permite la aplicación de un sistema de polarización mucho más avanzado, el Sistema Automatizado de Polarización ("ATS").  El ATS recibe los datos de entrada y aplica diversos algoritmos que asignan diferentes ponderaciones y valores a múltiples datos, para atribuir un índice de riesgo al envío;  la CBP utiliza esos índices para seleccionar con mayor precisión y eficacia los envíos de interés para los intereses y las prioridades locales.  Además, la colaboración entre el sector y la organización ha permitido la aplicación más eficaz y en mayor grado de la tecnología no intrusiva que utiliza la CBP en sus inspecciones, como aparatos de rayos X, y detectores de radiaciones, sin retrasar la rápida circulación ni el volumen de la carga legítima.  Entre otros cambios que con el tiempo han afectado el programa figuran el aumento de los umbrales de entrada, y el margen de minimis, que eran necesarios para una mayor eficacia en la utilización de los recursos y la distribución de la carga de trabajo, manteniendo al mismo tiempo un nivel suficiente de control y de recaudación de ingresos, lo que contribuye a facilitar el manejo del creciente volumen de la carga internacional.
9. ¿Cuáles fueron los factores fundamentales del éxito/las prácticas óptimas?  (¿Qué recomendarían a otros países que puedan aplicar esta medida?)

Dos de los factores más importantes para el éxito son, asimismo, problemas de enorme importancia:  a saber, la necesidad de crear conciencia entre el público y de establecer comunicación y colaboración con el sector.  La relación entre los proveedores de servicios de envíos urgentes y la administración de aduanas es crucial.  La administración de aduanas debe aplicar criterios de transparencia en sus prescripciones relativas a los expedidores y a la tramitación de las solicitudes de estos últimos.  Además, las prácticas comerciales de los proveedores de servicios de envíos urgentes también deben ser transparentes.  Dado el cambio y evolución de las necesidades, inquietudes y dificultades, es necesario que las partes puedan comunicarse y aunar esfuerzos para hacer frente a esos cambios.
Se requieren otros dos factores de fundamental importancia para que un sistema de envíos urgentes sea funcional y práctico:  1) un valor de minimis;  y 2) circulación irrestricta de los distintos tipos de mercancías por este canal, sin establecer limitaciones arbitrarias de peso o de valor.  Con el fin de resolver los problemas prácticos que afectan a este sistema de transporte y distribución, es fundamental establecer un mecanismo que permita la entrada en régimen de franquicia y sin formalidades de todos los bienes cuyo valor sea inferior o igual a un valor de minimis.  El costo, que es una pequeña cantidad de los ingresos implicados y no recaudados, se compensa a través de las economías por concepto de ahorro de recursos humanos y de tecnología de la información.  La tramitación de miles de conocimientos de embarque aéreo de valor de minimis en los sistemas tecnológicos y el correspondiente examen por parte de los funcionarios resulta ineficaz, constituye un desperdicio de recursos y reduce el éxito de los resultados.  Además, las expediciones sujetas a declaraciones de aduana completas, otorgan a esas expediciones los mismos derechos procesales que corresponden a expediciones de mayor volumen y más valiosas.  El ejercicio de los derechos procesales requiere tiempo y recursos, es decir, dinero, lo cual, una vez más, no es eficaz ni eficiente desde el punto de vista de los costos.  Por otro lado, el despacho rápido de esas mercancías es de enorme beneficio para todos los comerciantes;  significa ahorro de tiempo y recursos para los operadores de envíos urgentes, y en particular para los importadores, que son los que reciben las mercancías.
Con respecto a la limitación de los tipos de mercancías sobre la base de determinados límites de peso o valor, esos límites no son un medio eficaz para abordar las inquietudes en materia de seguridad o para hacer cumplir los reglamentos aduaneros.  Cuando existen preocupaciones en relación con la expedición de mercancías que exceden un determinado peso, puede recurrirse a los reglamentos que promulga el sector del transporte aéreo, basados en la seguridad, que señalan las limitaciones de peso de las mercancías que se transportan por vía aérea.  Esas preocupaciones no tienen que ser abordadas por las administraciones de aduanas.  En cuanto al límite de valor, algunos artículos valiosos pueden ser los más difíciles de transportar y entregar con rapidez.  Si se deniega el servicio de entrega urgente para una pieza de elevado costo de una máquina inutilizada o dañada, la pérdida en términos de producción y manufactura puede ser exponencial.
Todo servicio de aduanas debe realizar sus funciones de manera rápida, con el objeto de reducir los plazos de despacho, protegiendo al mismo tiempo la recaudación de ingresos y garantizando la seguridad de las personas y las mercancías.  Esos dos objetivos sólo pueden alcanzarse mediante un eficaz programa de gestión de riesgos, y destinando los recursos hacia las mercancías y partes que puedan entrañar más riesgo.  El establecimiento de un margen de minimis y los métodos de gestión de los riesgos para abordar preocupaciones concretas relacionadas con el peso o el valor son medios más eficaces para las administraciones de aduanas que dificultar el crecimiento y el rápido movimiento de las mercancías a nivel mundial.  El establecimiento de un margen de minimis permite a los Miembros conocer el número de envíos que cumplen los requisitos, obtener la información necesaria y tener siempre la posibilidad de efectuar cualquier tipo de control aduanero que se justifique, sin imponer una carga demasiado pesada sobre sus recursos humanos y de tecnología de la información con mercancías de repercusión relativamente escasa en la recaudación de ingresos.

10. De ser posible, sírvanse facilitar cualquier otra información de utilidad, como copias de leyes, reglamentos, procedimientos o instrucciones normalizados de funcionamiento, etc. (se puede adjuntar como anexo)

Reglamento de la CBP:  19 CFR, parte 128.

Instrumento de promulgación:  T.D. 89-53, Título 54, Reglamento Federal 19566 (8 de mayo de 1989).

Exposición anterior de los Estados Unidos en el Grupo de Negociación sobre la Facilitación del Comercio (noviembre de 2010).


__________

