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Resumen

El presente estudio tiene como propdsito identificar el modelo de Gestion Coordinada de Fronteras en
el cual interactia la Aduana de Chile, enfocado al paso fronterizo “Sistema Cristo Redentor” con la
finalidad de reconocer avances y retos de la aduana en el desarrollo de este modelo. Se utiliz6 una
metodologia de enfoque cualitativo, que considera elementos de “teaching case” y de un estudio de caso
investigativo de tipo exploratorio. Se constaté un modelo de gestion descentralizado, el cual ha estado
en continua construccién desde 1984 y que posterior al afio 2001 se afianza mediante la creacién de las
Areas de Control Integrado, que junto al Comité de Integraciéon Cristo Redentor, representan el marco
institucional vigente. Asimismo en lo que respecta a las relaciones de cooperacién, se desprende una
fuerte vinculacién entre las aduanas de Chile y Argentina, pero la existencia de relaciones negativas a
nivel inter-institucional de los organismos de seguridad con la aduana.
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Coordinated border management: the case of the Cristo Redentor System

Abstract

This study aims to identify the model of the Coordinated Border Management in which chilean border
custom interacts, focused on “Cristo Redentor” border cross in order to recognize achievements and
challenges of customs in the development of this model. A qualitative methodology approach was used,
which considers elements of “teaching case” and study case of exploratory research. This border cross has
model of decentralized management, that has been in continuous construction since 1984 and, since 2001,
has been strengthened by the creation of the Integrated Control Areas, which together with the “Cristo
Redentor” Integration Committee, representing the existing institutional framework. Also, regarding the
relations of cooperation, this study founded a strong link between Chile and Argentina border customs,
but also the existence of negative inter-institutional relationships between the security agencies with this
customs.

Keywords: Coordinated Border Management, public institutions, international cooperation.

*Direccién de correspondencia [Correspondence
address]: Alvaro Rojas, Universidad de Chile

E-mail: rojasmal@hotmail.com

86



Gestion coordinada de fronteras 87

Introduccién

Las tultimas seis décadas han sido testigo del na-
cimiento y desarrollo del proceso de globalizacién,
donde los paises se han vuelto interdependientes de-
bido a la integracion cada vez mayor del comercio,
finanzas, pueblos y las ideas en un mercado global
(Banco Mundial, 2000). Bajo esta premisa, el co-
mercio internacional se ha vuelto clave en el proce-
so de integracién. En este contexto, la funcién de la
aduana afronta desafios importantes, que la llevan
a transformar su tradicional funcién recaudadora
de impuestos, con el objetivo de garantizar la flui-
dez del comercio y brindar seguridad a la cadena
logistica, mediante la implementaciéon de procesos
unificados y acciones coordinadas entre los paises.

De esta manera, en las tltimas décadas, los paises
han venido cambiando su concepcién sobre el tema
fronterizo, visualizando la frontera como “lugares
de oportunidad econémica y politica de las naciones
y Estados, asi como para otros grupos de interés”
(O?Dowd, 2002 citado por Polner, 2011: 49). Por
lo tanto, las fronteras se encuentran en proceso de
transicion donde van perdiendo su funcién primaria
como barrera y van adquiriendo una nueva funcién
como puente (Polner, 2011).

En este escenario, los responsables de la formu-
lacién de politicas piblicas son conscientes de la
necesidad de generar reformas en el ambito fronte-
rizo, con la finalidad de que la aduana y los demas
actores involucrados realicen una gestién coordina-
da para lograr objetivos comunes. La Organizacién
Mundial de Aduanas (O.M.A) y otros Organismos
Internacionales como el Banco Mundial (B.M), la
Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién
en Europa (O.S.C.E), el Banco Interamericano de
Desarrollo (B.I.D), han reiterado esta necesidad de
una mayor colaboracién, coordinacién o integracién
(segun sea el concepto que utilicen cada uno de
estos organismos), coincidiendo en la necesidad de
que los organismos de control fronterizos se comu-
niquen y cooperen a fin de que los procedimientos
fronterizos sean mas eficientes y eficaces.

Dentro de las diferentes acciones tomadas por
Chile, se destaca el interés por generar condicio-
nes para favorecer el transito fronterizo de viajeros
y mercancias con los paises limitrofes, mediante la
firma de tratados internacionales, que regulan los
controles integrados de frontera con el objetivo de
perseguir el equilibrio entre la facilitacion del co-
mercio y la garantia de que las autoridades de con-
trol puedan cumplir su funcién de salvaguardar al
pais y promover el crecimiento y la competitividad.

Bajo este contexto, y considerando que el comer-
cio a través de las fronteras terrestres resulta impor-

tante en un pais como Chile, que posee una extensa
frontera, el objetivo de esta investigacion es identi-
ficar el modelo de Gestién Coordinada de Fronteras
en el cual interactiia la aduana chilena dentro del
Sistema Cristo Redentor, con la finalidad de reco-
nocer avances y retos de la aduana, en el desarrollo
de este modelo.

La Gestion Coordinada de Fronteras:
Conceptualizaciones y dimensiones

La Gestiéon Coordinada de Fronteras es la
buisqueda de la eficacia por parte de los organismos
publicos que participan en el control de fronteras,
a través de una adecuada gestién de los flujos de
mercancias y viajeros sin menoscabar los contro-
les regulatorios del pais. Por lo tanto su desarrollo
depende de la coordinaciéon que realicen las insti-
tuciones publicas para ejercer el control fronterizo
sobre la carga y las personas que requieren cruzar
la frontera.

No hay un modelo 6ptimo sobre como gestionar
una frontera, sino que recae en el Estado la res-
ponsabilidad de determinar qué sistema es el mas
conveniente para cada pais, tomando en considera-
cién los riesgos del entorno, las contribuciones que
cada organismo piiblico puede aportar y el desa-
rrollo de la sinergia. A nivel Gubernamental per-
mitird una prestacion mas eficaz de los servicios en
frontera, al reducir contradicciones y redundancias
entre las distintas politicas, misiones o mandatos.
De igual forma permitird fortalecer la capacidad del
gobierno en materia estratégica al adoptar un enfo-
que holistico en la gestién fronteriza permitiéndole
ahorros a través de economias de escala como resul-
tado del uso comin de Sistemas de Informacién, ca-
pacitaciones y entrenamientos conjuntos y recursos
compartidos. Ademas, el intercambio de informa-
cién y labores de inteligencia entre los organismos
permitird una gestion de riesgo mas eficiente, que
se traducird a su vez en que los organismos fron-
terizos puedan ofrecer de una manera mas eficiente
sus programas de facilitaciéon y control. De esta ma-
nera, los beneficios de una Gestién Coordinada de
Fronteras se traducird en los usuarios del servicio,
ya que al obtener mayor eficiencia se produciran un
menor numero de intervenciones, por cuanto estas
se dirigiran a los sujetos de alto riesgo, generando
menores tiempos en la frontera, lo que favoreceria
a una reduccién de costos, tanto en el transporte,
como para el Gobierno en ampliaciones de infraes-
tructura.
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El Concepto de Frontera

Juan E. Guglialmelli (1979 citado en Barbarén,
1998: 8) senala que las fronteras deben satisfacer
un objetivo general y un objetivo de cardcter parti-
cular, a través de tres modos de accién: proteccion,
aproximacién y proyeccion. Se incorpora ademaés un
elemento novedoso al concepto de frontera, el de la
cultura nacional, ya que la frontera es el espacio en
el cual se resguardan los valores propios, a la vez
que se comunican con los de los paises colindantes
(Barbaran, 1998).

Es aqui, en la frontera, donde los actores priva-
dos ejercen la presion para que no sea afectada la
cadena de suministro y las mercancias puedan ser
entregadas sin demoras ni costos adicionales, y por
otro lado, las agencias fronterizas aplican sus con-
troles, de conformidad a los diferente mandatos le-
gales en materia de aduanas, migracién, narcéticos,
fitosanitarios, ambiental y seguridad nacional.

Dimensiones de la Gestiéon Coordinada de
Fronteras

La Gestién Coordinada de las Fronteras, ajusta-
da a las necesidades especificas de los paises puede
proporcionar beneficios para las agencias fronteri-
zas, el sector privado y los paises vecinos. Al simpli-
ficar y armonizar los procedimientos, las autorida-
des fronterizas pueden optimizar sustancialmente el
uso de sus recursos y gestionar la frontera con efi-
cacia y eficiencia, a pesar del aumento de los flujos
de bienes y personas.

El enfoque presenta dos dimensiones, la primera
es un sistema de gestion de las fronteras nacionales
que involucra coordinacién interno en la aduana y
entre los demads organismos que participan en la ges-
tién fronteriza de un paifs, mientras que el segundo
es el sistema internacional que implica la colabora-
cién entre los paises vecinos y socios comerciales.

Tanto a nivel nacional e internacional la coopera-
cién y la comunicacién son valores esenciales y se le
suma la confianza entre las naciones, para generar
una mejor prestaciéon de los servicios.

Actualmente las formas de organizacion para ges-
tionar las fronteras varian dependiendo del pais, co-
mo resultado de las prioridades o necesidades (con-
trabando, plagas, migraciones, etc) que tenga que
controlar el Estado. Para llevarlo a cabo, el Esta-
do a través de sus agencias fronterizas, participa
en los procesos de entrada y salida de viajeros y
mercancias al territorio nacional.

= Cooperacion Intra-institucional. Una coopera-
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cién intra-servicio se refiere a una cooperacién
entre las diversas unidades que conforman una
institucién. En el cual hay dos aspectos a consi-
derar, su perspectiva vertical donde se coordi-
na y coopera entre los diferentes niveles admi-
nistrativos de la entidad central con la unidad
ubicada en la frontera, para obtener eficien-
cia en los procesos y canalizar adecuadamente
la informacién y los recursos disponibles. Asi-
mismo su perspectiva horizontal, la cual esta
enfocada a la cooperacién entre los diferentes
niveles de la institucion.

= Cooperacién Inter-institucional Se fundamenta
en una cooperacion y coordinaciéon horizontal
entre las diferentes instituciones de control que
participan en la frontera. Segin la Comisién de
la Comunidad Europea (2007) hay tres tipos de
cooperacién interinstitucional:

1. Coordinacién en los cruces fronterizos. Un
Control fronterizo (aduanero y otras au-
toridades) que incluyan procedimientos
integrados de facil comprensién para to-
das las agencias fronterizas involucradas
y con una adecuada division de responsa-
bilidades en las diferentes tareas que cada
una de las autoridades deba efectuar.

2. Sistemas de Informacion Integrada. Don-
de las agencias fronterizas intercambian
informacion relevante y se cooperan en
materia de andlisis de riesgos, con base
a informacion fiable y actualizada.

3. Sensibilizacién y responsabilidades con-
juntas. Inicialmente centrado en aumen-
tar la concienciacién con respecto a las ta-
reas y responsabilidades de los otros ser-
vicios.

Asimismo, Aniszewski (2009) establece que es-
ta cooperacion se puede efectuar entre las agencias
fronterizas a través de las relaciones diarias, para
resolver los horarios de funcionamiento, la planifi-
cacion previa a las temporadas de mayor incremen-
to en el nimero de viajeros y/o mercancias, entre
otras. No obstante, segtin van evolucionando las re-
laciones de cooperacion entre las agencias fronte-
rizas, se requiere mayor fundamento juridico para
las actuaciones conjuntas de cooperacién y coordi-
nacion.

Cabe senalar que los distintos organismos fronte-
rizos (aduanas, migracién, agencia fito y zoosanita-
rios) han elegido diferentes formas de organizarse,
segin lo describe O.M.A. (2012), entre los cuales
destaca:

1. Integracién institucional (parcial o total) don-
de se fusionan organismos fronterizos bajo un
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mismo techo. Cabe senalar que las aduanas que
participan en esta forma de organizacién repre-
sentan el 2% de los miembros de la O.M.A. y
es considerado como un modelo centralizado de
Gestién Coordinada de Fronteras.

2. La Administracion Aduanera forma parte de
la estructura fiscal (Ministerio de Hacienda o
Finanzas). Las aduanas que participan en esta
forma de organizacién representan el 22 % de
los miembros de la O.M.A.

3. La Administracién Aduanera forma parte del
Ministerio de Economia. Las aduanas que par-
ticipan en esta forma de organizacién represen-
tan el 50 % de los miembros de la O.M.A.

4. La Administracién Aduanera forma parte del
Ministerio del Interior, tinicamente para las
aduanas de Bahréin y Omaén, para un 1% del
total de miembros de la O.M.A.

5. Finalmente un 25 % de las aduanas que forman
parte de la O.M.A son independientes, no per-
tenece a ningun Ministerio o no se encuentran
fusionado con otro organismo.

Aunque la mayoria de las administraciones de
aduanas en el mundo, siguen siendo organizativa-
mente separadas de otros organismos fronterizos,
hay una busqueda de la aduana hacia una gestién
mas coordinada. Por lo tanto hay una amplia va-
riedad de estructuras y ejemplos de enfoque coordi-
nado, lo cual ha generado que en algunos paises, la
Gestién Coordinada de Fronteras haya dado lugar a
cambios estructurales a través de la creacién de una
sola agencia fronteriza, reagrupando a todos los or-
ganismos publicos en un modelo centralizado. Por
otro lado, otros paises han mantenido las autorida-
des fronterizas separadas pero han intensificado su
cooperacién y coordinacion, utilizando un modelo
descentralizado para gestionar su frontera.

La Dimensién Internacional

Ademis de la coordinacién interna, dentro y en-
tre los organismos de un pais, debe gestionarse mo-
dalidades de control conjunto, preferiblemente con
puestos de control integrado con los paises vecinos
para hacer mas robusta la gestion fronteriza. El ra-
zonamiento detras de la creacién de los puestos de
control integrados gira en torno a aumentar la efi-
ciencia de los pasos de frontera, reduciendo el ntime-
ro de paradas y los organismos participantes. Este
tipo de puestos deben basarse en los principios de
cooperacién y confianza, para que puedan ser exito-
sos, por cuanto el intercambio de informacién y las

acciones conjuntas se convierten en caracteristicas
indispensables del proceso.

Por lo tanto, segin lo establece la Organizacién
Mundial de Aduanas (2009), la cooperacién inter-
nacional debe contar con un marco juridico sélido
entre dos o mas paises, el cual podra ser emitido a
través de una declaraciéon politica, un memorando
de entendimiento o un acuerdo bilateral - multi-
lateral. Asimismo describe que la cooperacion y la
coordinacién deberd realizarse en los siguientes tres
niveles:

1. La cooperacion local entre funcionarios de am-
bos lados de la frontera. La forma 6ptima de
la cooperacion transfronteriza en el ambito lo-
cal se relaciona con el concepto de “One Stop
Border Post”. Este concepto se refiere a un
puesto fronterizo operado por dos paises veci-
nos. La disposiciéon mencionada requiere una
estrecha cooperacién en la gestién diaria de
los puestos fronterizos, la armonizacién de la
documentacién solicitada, el desarrollo de un
marco juridico que permita cubrir el reconoci-
miento mutuo de los controles y el intercambio
de datos, el mantenimiento conjunto de la in-
fraestructura, la utilizacién conjunta de equi-
pos de inspeccién no intrusiva y la operacién
por parte de funcionarios de la agencia fron-
teriza con caracter extraterritorial cuando sea
necesario.

2. La cooperacién bilateral entre los Estados ve-
cinos. Este tipo de cooperacién incluye reunio-
nes entre los paises vecinos en los niveles re-
gionales y centrales para discutir asuntos tales
como la coordinacién de las patrullas fronteri-
zas de ambos lados de la frontera, la creacion
de patrullas conjuntas, la creacién de oficinas
de contacto para facilitar la comunicacion y la
intercambio de informacién, etc.

3. La cooperacién multinacional. Se concentra en
el intercambio de informacién entre los paises y
la organizacién de servicios regulares de capa-
citacion. La organizacién de eventos tales como
seminarios comunes entre las diferentes autori-
dades transfronterizas también mejora la con-
fianza y facilita la creacién de una red de con-
tactos informales entre los paises.

Finalmente la Organizaciéon Mundial de Aduanas
(2012) establece que hay varias modalidades de dis-
posicién fisica de los puestos fronterizos de control
integrado en la practica:

1. Instalaciones yuxtapuestas. La idea de este
modelo es llevar a cabo todos los procedi-
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mientos de las agencias fronterizas (de ambos
paises) Unicamente en el pais de entrada.

2. Instalaciones que se encuentran ubicadas exac-
tamente en el limite politico-geografico entre
los dos paises, lo que permite que los funciona-
rios trabajen en su propio lado de territorio.

3. Instalacién ubicada en un solo pais. Implica la
ubicacion fisica de la oficina compartida en el
territorio de uno de los paises, permitiendo que
los oficiales de ambos paises puedan llevar a ca-
bo los controles fronterizos en forma conjunta.
Este modelo es préctico sélo en casos donde la
confianza y la cooperacién entre los paises son
fuertes.

Metodologia

Este estudio tiene un enfoque cualitativo. Se bus-
ca observar la Gestién Coordinada de Fronteras y
analizar a la aduana desde una perspectiva holisti-
ca que comprenda al actor en un sistema complejo,
permitiendo “destilar la verdadera problemética y
los elementos significativos” (Waissbluth, 2008: 12).

El uso de la metodologia cualitativa para analizar
este Estudio de Caso, se considera adecuada segin
la 6ptica de Cook y Reichard (1986), ya que permite
asumir una realidad dindmica, asi como una obser-
vacion orientada al descubrimiento, exploracion y
a la descripcion; elementos primordiales para esta
investigacion, debido a la inexistente informacién
actual y sistematizada sobre la gestién y resultados
del caso analizado.

Por tal motivo, se ha llevado a cabo un “tea-
ching case”, con el fin ilustrar la frecuencia y la
complejidad con que se produce una brecha entre
la teoria y la practica que acompana la aplicacién
del conocimiento cientifico — social a la formula-
cién, implementacién y evaluacién de las politicas
publica. De esta manera se busca no involucrarse en
una situacién especifica sino buscar delinear una
situacién o “cuento” mas integral que el momen-
to de decision de las politicas publicas en materia
de Gestiéon Coordinada de Fronteras, basdndose en
la informacién disponible especialmente en reportes
gubernamentales, fuentes bibliogréaficas secundarias
y entrevistas (Borges, 1995).

También se incluyen elementos del estudio de ca-
so investigativo, por lo que la investigacién Cuali-
tativa sera del tipo exploratoria.

La unidad de analisis refiere a las relaciones que
mantiene la aduana chilena con el modelo de Ges-
tién Coordinada de Fronteras, en las dimensiones
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de institucionalidad y control-facilitacién.

Se utilizaron dos técnicas en este estudio. Por
una parte, observaciones in situ, que describen ras-
gos de la complejidad al modelo. Se llevaron a cabo
dos tipos de observaciones: generales y selectivas
no participantes. Por otra parte, se llevaron a ca-
bo entrevistas a profundidad semi estructuradas a
funcionarios seleccionados. Finalmente se utilizaron
fuentes bibliograficas secundarias.

En virtud de que inicamente se seleccioné un pa-
so fronterizo (Sistema Cristo Redentor), se escogie-
ron aquellas personas que contaban con el conoci-
miento practico en el tema, mediante un muestreo
intencional del tipo tedrico. Por lo tanto para la
dimensién institucional, se eligieron las siguientes
instituciones de acuerdo a la revisién efectuada via
documental y criterio de experto: Unidad de Pa-
sos Fronterizos del Ministerio del Interior; Gober-
nacién de los Andes; Direccién Nacional de Fron-
teras y Limites del Estado (DIFROL), del Minis-
terio de Relaciones Exteriores; Administracion de
Aduana de los Andes (Direccién - Departamento
de Fiscalizacion, Complejo Fronterizo Los Liberta-
dores) y Aduana de Argentina. Para cada uno de
estas instituciones se seleccionaron las personas, ba-
jo sugerencia y orientacion del profesor guia, para
discernir los idéneos, hasta alcanzar la saturacién
tedrica en las entrevistas aplicadas. En lo que re-
fiere a las dimensiones de facilitacién comercial y
control, se eligieron funcionarios aduaneros confor-
me a los mismos criterios senalados. El alcance de la
investigacion se limité tinicamente al flujo de mer-
cancias.

El paso fronterizo Sistema Cris-
to Redentor

Componentes del Sistema Cristo Re-
dentor

A lo largo de los 180 km que conforman el Paso
Fronterizo Sistema Cristo Redentor, se encuentran
ocho puntos de control donde se ejerce la gestién
fronteriza. Para cada uno de los componentes que
conforman el Paso Fronterizo Sistema Cristo Re-
dentor se ha desarrollado infraestructura para que
albergue personal de las autoridades fronterizas y se
realicen determinadas funciones dentro del proceso
de control.

» Puerto Terrestre Los Andes PTLA- Chile: Se
realizan las actividades de control por parte del
Servicio Nacional de Aduanas, Servicio Agrico-
la y Ganadero (SAG), y el Servicio de Salud de
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Valparaiso. Desde el anio 2005 las instalaciones
y la administracién del PTLA se encuentran
concesionadas y es el primer punto de control
del paso fronterizo, en el sentido Oeste — Este.
Cabe senalar que aunque forma parte del Sis-
tema Cristo Redentor no es considerada una
Area de Control Integrada, de conformidad a
la normativa vigente.

Control Guardia Vieja- Chile: Refiere a un
puesto de control de Carabineros de Chile, ubi-
cado a una distancia de 30 km desde el PTLA.
En este puesto de control, se puede realizar la
retencion de los vehiculos de Carga, en caso de
cierres en el paso fronterizo. A partir de este
puesto de control, se inicia las Areas de Control
Integrado que posibilita que también puedan
participar en situaciones especiales funciona-
rios de Aduanas, SAG y la Policia de Investi-
gaciones.

Complejo Fronterizo Los Libertadores- Chile:
se ubica a 31 kilémetros del Control Guar-
dia Vieja. La coordinacién administrativa del
Complejo esta a cargo el Ministerio del Interior
y Seguridad Publica, por medio de un Coordi-
nador Local responsable del Area de Control
Integrado (del lado Chileno). Aqui se desarro-
lla el “Area de Control Integrado de Viajeros”
donde el pais de entrada es el pais sede y tanto
las autoridades fronterizas chilenas y argenti-
nas participan en los controles, para aquellos
pasajeros en vehiculo particular o autobuses
que ingresan a Chile provenientes desde Argen-
tina. En este complejo fronterizo que fue cons-
truido en la década de los anos setenta, laboran
funcionarios chilenos de: Aduana, Servicio de
Agricultura y Ganaderfa (SAG), Policia de In-
vestigaciones (PDI), Carabineros, Direccién de
Vialidad y el Coordinador Local. Por parte de
las autoridades argentinas hay representacién
de la Direccién Nacional de Migracién (DNM)
y de la Aduana de Argentina (AFIP).

Ttnel Internacional Cristo Redentor- Chile &
Argentina: Es el punto de conexién entre los
dos paises. No se realiza ningin control fronte-
rizo y estd bajo el mantenimiento de la Direc-
cién de Vialidad de Chile y Argentina.

Control Las Cuevas- Argentina: Refiere a un
control de carretera ocasional a cargo de Gen-
darmeria Nacional de Argentina, previo al pa-
go de la estacion de peaje.

Complejo Fronterizo Los Horcones- Argentina:
se ubica a 17 kilémetros del Complejo Fronte-
rizo Los Libertadores. La coordinacién admi-
nistrativa del Complejo esta a cargo de la Se-
cretaria de Interior, quien a su vez ha delegado

en Gendarmeria Nacional el cargo de Coordi-
nador Local como el responsable del Area de
Control Integrado (del lado Argentino). En es-
te complejo fronterizo unicamente se desarro-
lla el “Area de Control Integrado de Viajeros”
donde el pais de entrada es el pais sede y tanto
las autoridades fronterizas chilenas y argenti-
nas participan en los controles, para aquellos
pasajeros en vehiculo particular o autobuses
que ingresan a Argentina provenientes desde
Chile. Este complejo fronterizo fue construido
en la década de los anos noventa y laboran fun-
cionarios argentinos de: Aduana (AFIP), Ser-
vicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroa-
limentaria (SENASA), Direccién Nacional de
Migracién (DNM), Gendarmeria Nacional de
Argentina (GNA), Direccién Nacional de Via-
lidad. Por parte de las autoridades chilenas hay
representacién de la Policia de Investigaciones
(PDI) y de la Aduana de Chile.

Control de Punta Vacas- Argentina: Actual-
mente refiere a un control de carretera a car-
go de Gendarmeria Nacional de Argentina, con
la finalidad de verificar documentacién y com-
probar la realizacion de los tramites tanto del
Complejo Fronterizo Horcones como del Com-
plejo Fronterizo Uspallata.

Complejo Fronterizo Uspallata- Argentina: se
ubica a 108 kilémetros del Complejo Fronteri-
z0 Los Horcones. Aqui se desarrolla el Area de
Control Integrado de Carga, tanto de las au-
toridades fronterizas chilenas y argentinas que
participan en los controles, para aquellas car-
gas y sus unidades de transporte que ingresen a
Chile provenientes desde Argentina o vicever-
sa. La coordinacién administrativa del Com-
plejo estd a cargo de Gendarmeria Nacional y
las instituciones argentinas participantes son
las mismas que las destacadas en el Complejo
Fronterizo Horcones. En el caso de las autori-
dades chilenas participa Policia de Investiga-
ciones (PDI) para los tramites migratorios y la
Aduana de Chile, que realiza una autorizacién
de la documentacién para aquellas mercancias
que ingresan a Chile provenientes de Argenti-
na.

Procesos en el Sistema Cristo Reden-

= Control de Viajeros: Dentro del proceso de via-

jeros se utiliza actualmente un control de fron-
tera denominado de “Doble Cabecera” por me-
dio de un unico recinto a cada lado de la fron-
tera, donde el pais de entrada del viajero sera
la sede de control tanto para las autoridades
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de Chile como de Argentina. En el Complejo
Fronterizo Los Libertadores se realizan las fun-
ciones de control de salida de Argentina y de
entrada a Chile. Este mismo modelo funciona
inversamente al lado de Argentina en el Com-
plejo Fronterizo Los Horcones.

= Control de Carga: El control de mercancias es
uno de los flujos mas importantes a regular
dentro del paso fronterizo del Sistema Cristo
Redentor, por la cantidad de mercancias que
circulan. Debido a que la circulacién de mer-
cancias es bidireccional en un paso fronterizo,
se procederd a describir los dos subprocesos
que se ejecutan simultdneamente y que deben
ser objeto de la gestion fronteriza.

= Carga que ingresa a Argentina: A partir de no-
viembre del ano 2013, mediante la publicacién
del Decreto 74, entra en vigencia el Acuerdo
sobre el Establecimiento y Funcionamiento de
Controles Integrados en el Sistema Cristo Re-
dentor, donde a nivel de cargas se comienza
a incorporar el Area de Control Integrado en
la modalidad de Cabecera Unical en territo-
rio argentino dentro del Complejo Fronterizo
Uspallata.

Puerto Terrestre Los Andes—PTLA/ Chile

Toda aquella mercancia de exportacién que sal-
ga de Chile por el Sistema Cristo Redentor debera
iniciar el proceso en el Puerto Terrestre Los Andes—
PTLA y someterse a los controles sanitarios del Ser-
vicio de Agricultura y Ganaderia (SAG).

Complejo Fronterizo Los Libertadores/ Chi-
le

En el complejo fronterizo se genera una interrup-
cion del trédnsito aduanero con la finalidad de que
la tripulacién de los camiones pueda realizar sus
tramites migratorios con la Policia de Investigacio-
nes (PDI).

Complejo Fronterizo Uspallata/ Argentina

La carga llega al Complejo Fronterizo Uspallata
y es recibido por la Aduana de Argentina (AFIP) al
momento de entrar al Complejo, donde se procede

1El término cabecera tnica relaciona la existencia de un
control integrado tanto de entrada como de salida por parte
de las autoridades chilenas y argentinas en un solo Complejo
Fronterizo, ubicado en este caso en Argentina.
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a revisar, el estado fisico de la unidad de transpor-
te, los precintos, patentes, utilizando el manifies-
to de carga y se procede a registrar en el Sistema
informético con el nimero de correlativo asignado
por la Aduana de Chile, para determinar si le co-
rresponde mediante parametros de riesgo la asigna-
cién de revisién ya sea para hacer la apertura de
la carga para su revisién fisica o la asignacion del
camion para ser escaneado en la cadmara de rayos
X. Cabe senalar que este funcionario puede asignar
cualquiera de estas dos revisiones aunque en el sis-
tema informaético no lo asigne, si considera que hay
algiin elemento de riesgo que pueda detectar.

Una vez que el camién con la carga fue sujeto a
la revisién (o no le fue asignada revisién) el conduc-
tor debe buscar su Agente de Transporte Aduanero,
para que ingrese la informacién del MIC-DTA en el
Sistema Inform&tico Aduanero MARIA. Posterior-
mente procede a dirigirse a Gendarmeria Nacional
Argentina, quien tiene funciones otorgadas por la
Comisién Nacional de Regulacion del Transporte
(CNRT) de Argentina, para verificar el cumplimien-
to de requisito de los conductores y de los permisos
del camién para realizar el transito internacional y
demas tramites delegados.

= Carga que ingresa a Chile: El paso fronteri-
zo Sistema Cristo Redentor se caracteriza por
tener un flujo constante de carga proveniente
de varios paises sudamericanos (Brasil, Uru-
guay, Paraguay y Bolivia), los cuales realizan
el transito internacional por territorio argen-
tino, para llegar a su destino final en Chile y/o
acceder a los Puertos de Valparaiso o San An-
tonio.

Complejo Fronterizo Uspallata/ Argentina

La carga llega al Complejo Fronterizo Uspallata
y es recibida por la Aduana de Argentina (AFIP),
donde se procede a revisar, el estado fisico de la uni-
dad de transporte, los precintos, patentes, y se pro-
cede a registrar en el sistema informatico SEYCO
(Seguimiento y Control), el cual mediante pardme-
tros aleatorios y de riesgo asigna la revision, ya sea
para hacer la apertura de la carga o la asignacién
del camién para ser revisado mediante el escaner.

Complejo Fronterizo Los Libertadores/ Chi-
le

En el complejo fronterizo se genera una interrup-
cion del transito aduanero con la finalidad de cons-
tatar en el camion: las patentes, sellos, estado de
la carpa, precinto, cabina, caja de herramientas,
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entre otros. En este Complejo Fronterizo se apli-
can controles sanitarios por parte del Servicio de
Agricultura y Ganaderia (SAG), ante los estrictos
estandares chilenos, especialmente por ser un pro-
ductor mundial de fruta fresca, lo cual condiciona
la rigurosidad para este tipo de controles. En este
Complejo fronterizo no se realiza ninguna actuacion
por parte de ninguna autoridad argentina en este
proceso.

El diseno institucional, nuevos
actores y relaciones de coope-
racion

La necesidad de resolver un problema
publico

El avanzar en el tema fronterizo y evitar situacio-
nes de ineficiencia y lentitud en los pasos fronterizos
han sido aspectos que la sociedad chilena ha consi-
derado que deben ser atendidas, ante las repercu-
siones que puede provocar en el turismo, el comer-
cio y la industria. Bajo esta 6ptica Olavarria (2007:
10) sostiene que la existencia de carencias se eleva-
ran a la categoria de problema publico “cuando un
determinado grupo, con influencia y capacidad de
movilizar actores de poder, considera que la situa-
cion actual no es aceptable y que es necesaria una
intervencién de politica piblica para remediarla.”

En este sentido, el paso fronterizo Sistema Cristo
Redentor ha sido considerado relevante, a través de
actores dentro y fuera del Estado, que han identi-
ficado la existencia de carencias en materia fronte-
riza. Lo anterior ha quedado reflejado en directri-
ces presidenciales de Patricio Aylwin Azocar y de
Eduardo Frei Ruiz-Tagle, cuando solicitaron a la
Aduana de Chile y a las demés instituciones fronte-
rizas, desarrollar el maximo esfuerzo para conciliar
el cumplimiento de las tareas especificas de control
con una coordinacién dindamica de trabajo que per-
mitiera un expedito y fluido paso. A raiz de estas
disposiciones, se cre6 una Comisién en la que parti-
cip6 la Aduana y demads instituciones, cuya coordi-
nacion estuvo a cargo del Ministerio del Interior y
buscé inicialmente el cumplimiento de objetivos en
materia de eficiencia en temas de turismo, integra-
cién —especialmente con Argentina- y proyectos de
inversién. La creacién de esta Comision presidida
por el Ministerio del Interior seria el antecedente
que marcé el origen de la actual Unidad de Pasos
Fronterizos que pertenece al citado Ministerio.

Formulacion de Politicas Publicas a
partir de 1996

En lo que respecta a la Aduana de Chile y de Ar-
gentina, se mantuvieron relaciones de cooperacion,
especialmente en intercambios de informacién y en
uniformar procesos. El Entrevistado 2 (2014) y el
Entrevistado 4 (2014) comentaron en forma coinci-
dente, que a pesar de no contar con una institucio-
nalidad como la actual, el proceso de cooperacién
era continuo y considerado beneficioso para ambas
aduanas.

Para el ano de 1997 se suscribe el “Tratado en-
tre Chile y Argentina sobre Controles Integrados”
por los Cancilleres de ambos paises, con la finali-
dad de conciliar el cumplimiento el control fron-
terizo mediante una coordinacién y dindmica ma&s
efectiva. Asimismo se elaboré en forma paralela el
“Acuerdo con Argentina para establecer un Regla-
mento para los Comités de Frontera” que regula el
funcionamiento de los foros que tendrian a cargo
la coordinacién bilateral destinada a promover la
cooperacién, integraciéon y el desarrollo de las areas
de frontera.

Tratado con Argentina sobre Controles Inte-
grados

A pesar de ser un Tratado que a nivel de la Ges-
tién Coordinada de Fronteras permitia contar con
un marco juridico robusto para mejorar la gestién
fronteriza, el Senado Chileno por medio de su Co-
misién de Relaciones Exteriores fue cauteloso en su
discusién y aprobacién, y mantuvo una posicién fir-
me seglin consta en el Diario de Sesiones del Senado
(2010).

Las autoridades fronterizas justificaron la impor-
tancia del Tratado, de la siguiente forma: El Direc-
tor del Servicio Nacional de Aduanas, argumentd
ante el Senado: a) El tratado posibilita nuevos pro-
cedimientos mds expeditos para la fiscalizacién. b)
es conveniente porque los paises vecinos igualan sus
servicios fronterizos con los chilenos, lo que signifi-
card para los usuarios una mejor atencién. ¢) ya se
ha venido trabajando con Argentina la integracién
de procedimientos (vehiculos). d) en lo referente a la
fiscalizacién permitiria una mayor integraciéon con
la Policia argentina, porque obliga a tener procedi-
mientos conjuntos para el control de dichas sustan-
cias y se podria trabajar de mejor manera el tema
del fraude, tanto de bienes valiosos como lo relativo
a lo fito y zoosanitario. Finalmente, anadié que en
una fase inicial se quiere llevar a cabo planes pilotos
con las distintas alternativas en los diversos Pasos,
adaptandose a sus condiciones, y manteniendo in-
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formado al Congreso Nacional de las decisiones que
sobre el particular se adopten.

De igual forma el Gobernador de la Provincia de
Los Andes se refirié al tema y senalé que en su
zona tenian ciertas dificultades en la operacién del
Paso Los Libertadores, tanto por razones climaticas
como por el doble tramite que debe hacerse a ambos
lados de la frontera, que en muchos casos resulta
demasiado lento. Por lo tanto, la propuesta de hacer
un control Gnico es una buena solucién en la medida
que considere una implementacién adecuada.

Por su parte, el Director Nacional del Servicio
Agricola y Ganadero sostuvo que el objetivo del
Acuerdo es avanzar en la facilitacién fronteriza, pe-
ro manteniendo la seguridad en los controles corres-
pondientes. Hizo hincapié en que cada paso fronte-
rizo tiene una realidad diferente, lo que implica so-
luciones con matices distintos respecto de cada uno
de ellos.

Por otro lado, existié un grupo minoritario, que
se encontraba disconforme con la aprobacién de una
politica en materia de “Controles Integrados” por
cuanto existia el temor de: a) pérdidas de puestos
de trabajo y su impacto en la ciudad de Valparaiso,
b) debilitamiento de los estdndares nacionales en
los controles sanitarios y aduaneros como resultado
de la unificacién con Argentina, c) problemas para
hacer un control tinico por parte de Policia Inter-
nacional, d) ausencia de reglamentacién que con-
templara normas sobre uso de armas y uniformes,
procedimientos legales y otros relacionados con la
soberania nacional.

Al entrar en vigencia el tratado se incorpora la
figura del “Area de Control Integrado”. Esta se de-
fine como la parte del territorio del Pais Sede, in-
cluidas la Ruta y los Recintos en los que se rea-
liza el Control Integrado, donde los Funcionarios
del Pais Limitrofe estan habilitados para efectuar
el Control. Por lo tanto todas las disposiciones le-
gales, reglamentarias y administrativas en materia
aduanera, migratoria, sanitaria y de transporte de
ambos paises, serdn aplicables y tendran plena vi-
gencia en esta Area de Control Integrado.

Se cred una figura administrativa encargada de la
coordinacién administrativa de las Areas de Con-
trol Integrado, para ambos paises. Donde las acti-
vidades de control efectuadas por las autoridades
fronterizas de ambos paises dentro de las Areas de
Control Integradas seran coordinadas en sus aspec-
tos comunes y administrativos (excepto lo que sea
de cardcter técnico), por esta nueva figura fronteri-
za.

Estas funciones “comunes y administrativas” se
traducen principalmente en: a) establecer normas
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dentro del Area de Control Integrada mediante pre-
vio acuerdo con las demds autoridades; b) distribuir
el espacio fisico de las instalaciones, asi como su
mantenimiento, higiene y seguridad; c) la coordi-
nacién con las demés autoridades para la distribu-
cién y sustituciones de las nominas de funcionarios,
ajustes en la operativa; y d) coordinar la apertura
y cierre del paso fronterizo, entre otros.

Mediante el Decreto 125 del 23 de octubre del ano
2002 se designé al Ministerio del Interior como el
Organismo Coordinador, el cual debera designar un
funcionario como “Coordinador Local” para ejercer
las funciones inherentes a la coordinacion de las ac-
tividades comunes de las autoridades fronterizas.

Acuerdo con Argentina para establecer un
Reglamento para los Comités de Frontera

Debido a la necesidad de fortalecer la figura de
los Comités de Fronteras que fueron propuestos por
el Acta de Entendimiento de Buenos Aires de 1984,
se crea un reglamento que buscar regular este foro
de coordinacién bilateral -Comité de Frontera- des-
tinado a proponer procedimientos y soluciones a los
problemas transfronterizos de los pasos fronterizos
maés significativos, por lo que fue considerado el Co-
mité de Frontera del Sistema Cristo Redentor. Para
el desarrollo de este Comité, se crearon comisiones
conformadas por miembros de las autoridades que
tuvieran afinidad con la temaética a tratar, donde
debian funcionar al menos las siguientes comisio-
nes: a) Facilitacién Fronteriza, b) Infraestructura
¢) Comercio y Produccién y otras que sean consi-
deradas necesarias. Asimismo para el desarrollo de
los Comités de Frontera y la instrumentalizacién
de los acuerdos se delegd en la Direccién Nacional
de Fronteras y Limites del Estado (DIFROL) del
Ministerio de Relaciones Exteriores Chile.

A partir del 2006, los Comités de Frontera cam-
bian de denominacién a “Comité de Integracion”. A
pesar de la apertura del Comité a nuevos temas de
interés tanto publico como privado en materia fron-
teriza, siempre se mantuvo la facilitacién fronteriza
como uno de sus objetivos principales, y el avanzar
en el desarrollo de iniciativas de Control Integrado
de Fronteras a través de sus comisiones, especial-
mente en la Comisién de Facilitacion Comercial,
para seguir impulsando la aplicacion de medidas
aduaneras, migratorias y fito-zoo sanitarias, para
reforzar el funcionamiento de los pasos fronterizos,
especialmente el Sistema Cristo Redentor.

Es a raiz de este impulso de avanzar en el desa-
rrollo de los Controles Integrados que en la Reunién
XXXI del “Comité de Integracién Paso Sistema
Cristo Redentor” se constituye por primera vez una
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“Subcomision de Controles Integrados” dentro de
la Comisiéon de Facilitacién Comercial, y un ano
después, en la Reunién XXXII se elevé al grado de
“Comisién de Controles Integrados” para continuar
avanzado en una agenda mds consolidada especial-
mente en temas migratorios, de habitabilidad en
los complejos fronterizos, generar plazos coinciden-
tes de permanencia de las personas que transitan
entre ambos paises y en el plazo de permanencia de
sus vehiculos, entre otros.

Nuevos Actores en la Gestién Coordi-
nada de Fronteras

Coordinador Local del Area de Control In-
tegrado

El Coordinador Local no refiere a ninguna de las
autoridades tradicionales con competencia directa
o indirecta en el control de los flujos internaciona-
les, sino responde a una persona de confianza del
Gobernador de la Provincia de los Andes, encar-
gado del rol administrativo del lado chileno y de
coordinar acciones con su homoélogo en el lado ar-
gentino. Sobresale su potestad de convocatoria con
las autoridades que participan en el Area de Con-
trol Integrado para tratar temas comunes y generar
acuerdos para el adecuado funcionamiento de los
Complejos fronterizos.

El Entrevistado 1 (2014) establece que “al Coor-
dinador Local se le ha ido empoderando paulatina-
mente respecto a ciertas gestiones que antes esta-
ban centradas en la aduana, por eso todavia “Li-
bertadores” es la aduana para mucha gente? por lo
que indica el Tratado y lo que indica el Reglamen-
to, es que los dos coordinadores son los que llegan
a acuerdo”. Por lo tanto, se constata que las ins-
tituciones que realizan la actividad sustantiva en
materia fronteriza en el paso fronterizo Cristo Re-
dentor son la Aduana, el Servicio Agricola y Gana-
dero y la Policia Internacional, junto con el apoyo
de otras autoridades como lo son Carabineros en
temas de seguridad o la Direccién de Vialidad en
lo referente al mantenimiento del Tunel y de la cal-
zada, pero todas estas agencias fronterizas bajo la
coordinacién del “Coordinador Local” en el Area
de Control Integrado.

El Comité de Integracién Cristo Redentor

El Comité de Integracion o Comité de Frontera,
se han convertido en un foro que contribuye al fun-
cionamiento de los pasos fronterizos, con iniciativas
para incentivar la facilitacién comercial, los contro-
les integrados y diversas teméticas que permitan

ahondar esfuerzos no solo en el desarrollo econémi-
co sino también el area social y ambiental de las
zonas transfronterizas.

La DIFROL es la instancia encargada de la coor-
dinacién general para el desarrollo de los Comités
de Integracion de parte de Chile y el responsable de
la adopcién necesarias para la instrumentalizacién,
de las recomendaciones adoptadas. Por lo tanto es-
te Comité, tiene cardcter politico y es el encargado
de motivar el encuentro binacional tanto de enti-
dades ptblicas y privadas, que pueden impactar el
funcionamiento del Area de Control Integrado en el
Sistema Cristo Redentor.

Participacion de Actores Privados

Los actores privados que participan dentro del
modelo de Gestién Coordinada de Frontera en Chi-
le actian en dos dmbitos. El primero de ellos co-
mo demandantes de un servicio que les garantice
la menor cantidad de detenciones de las unidades
de transporte. Los actores mas interesados son los
exportadores e importadores, asi como asociaciones
gremiales. Un segundo aspecto, tiene relaciéon con
que los actores privados se convierten en oferentes
de servicio, debido a que comienza a fortalecerse la
asociacion de lo ptblico y privado, que permite que
la integracién fronteriza se intensifique ante pro-
yectos de inversién, en los cuales el sector privado
construye y opera mediante concesion, infraestruc-
tura que es vital para la gestion. El Entrevistado 5
(2014) establece que este proceso de concesién no
debe ser visto como un proceso de delegacién de
funciones del control fronterizo, sino que responde
al aporte de actores privados que vienen a forta-
lecer el modelo de gestion coordinada de fronteras
e introducir mejoras de infraestructura y de pro-
cesos que repercuten positivamente en la eficiencia
administrativa.

Relaciones de la Aduana de Chile en
materia de cooperacion

Sobre la Cooperacién intra-servicio

Dentro del proceso de cooperaciéon se destaca
el intercambio de informacién entre los Complejos
Fronterizos hacia la Administracién de la Aduana
de los Andes, canalizada especialmente hacia el De-
partamento de Fiscalizacion Aduanera. Asi como
una adecuada coordinacién de la Administracién
de la Aduana de Los Andes con la Direccién Regio-
nal de la Aduana de Valparaiso, segiin manifiesta el
Entrevistado 4 (2014). En lo que refiere a la solu-
cién de conflictos dentro de la unidad de la aduana
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ubicada dentro de los Complejos Fronterizos, en su
mayoria son llevadas a cabo por el “Fiscalizador
Jefe” ubicado en el Complejo Los Libertadores. No
obstante, cuando corresponde el apoyo de la Ad-
ministracién de la Aduana de los Andes, se brinda
un soporte expedito, “ya sea en el aspecto técnico
para orientar en un proceso o para la toma de una
decisién mayor” (Entrevistado 6, 2014).

En lo que refiere a la asignacién de recursos, se ha
destinado la dotacion adecuada de personal para la
realizacién de las funciones en fronteras, especial-
mente por la colaboracion de las Aduanas Metro-
politana y San Antonio quienes apoyan constante-
mente, con la asignaciéon de funcionarios para re-
forzar la dotacién en el puesto fronterizo “Sistema
Cristo Redentor”. No obstante, afirma el Entrevis-
tado 4 (2014) que las deficiencias que no han logra-
do subsanarse y que repercuten en el trabajo diario
responden a un tema de infraestructura de los com-
plejos fronterizos, por cuanto es obsoleta a las ne-
cesidades actuales y que actualmente la aduana no
tiene injerencia por ser competencia del Ministerio
del Interior.

Sobre la Cooperacion inter-institucional

En el modelo descentralizado de gestién fronteri-
za, la cooperacion inter-institucional en el cual in-
teractia la Aduana de Chile se refleja en tres mo-
mentos: en las comisiones que conforman el Comité
de Integracién?; dentro de la operacién cotidiana
en el Area de Control Integrado bajo el enlace del
Coordinador Local y bilateralmente con los deméds
autoridades fronterizas que participan en el Sistema
Cristo Redentor.

Desde que se empezaron a gestar las Areas de
Control Integrado, después de la aprobacion del tra-
tado en el ano 2001, se han generado algunas rela-
ciones negativas de la aduana con otros actores que
participan en el modelo de Gestion Coordinada de
Fronteras.

En materia de este conflicto, el Entrevistado 1
(2014) indica “?aduana hace y han realizado una es-
pecializacién en cuanto a detecciéon de drogas, ellos
insisten en que es una mercancia, pero hay una Ley
de droga que faculta la Policia, por lo tanto porque
su ordenanza se lo permite pero también la Ley de
droga se la da otros y comienza haber una super-
posicién de funciones y eso es lo que comienza a
crear conflictos” (Entrevistado 1, 2014). En el caso
del conflicto de la Aduana con el Servicio Agricola
Ganadero, el Entrevistado 7 (2014) sefiala que en la
actualidad no se da, que practicamente se trabaja

2Especialmente en la Comisién de Facilitacién Fronteriza
y en la Comisién de Controles Integrados.
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en conjunto con la aduana y el SAG.

Por lo tanto, como resultado de lo indicado por
los entrevistados, se podrian establecer tres relacio-
nes negativas de la aduana con otros stakeholders
dentro de la Gestiéon Coordinada de Fronteras, que
podrian ser objeto de un andlisis a futuro con la
finalidad de reforzar las relaciones de cooperacién,
que segun lo establece los entrevistados tiene su ori-
gen principalmente en la existencia de duplicacién
en sus mandatos legales y desconocimiento de la
normativa.

A pesar de la existencia de estos conflictos, los en-
trevistados indican que todos los participantes han
tenido la mejor disposicién de colaborar. Segin lo
describe el Entrevistado 1 (2014) “lo que ha costa-
do es aprender a trabajar juntos, y eso se ha lo-
grado en los ultimos tiempos en “Libertadores”,
donde la coordinacién estd funcionando bastante
bien” (Entrevistado 1, 2014). No obstante a pesar
de existir un nivel de coordinacién entre las institu-
ciones chilenas, en el Area de Control Integrado, no
se encuentran vinculadas las bases de datos, segin
lo senalado por los Entrevistados, y el intercam-
bio formal de la informacién refiere tnicamente a
requerimientos especificos de alguna autoridad.

Sobre la Cooperacion Internacional

Una de las caracteristicas que describe el avance
en la Gestion Coordinada de Fronteras, obedece a
la voluntad politica de ambos paises en consolidar
el modelo actual en materia de controles integrados.
Segtin senala el Entrevistado 2 (2014), sin el apoyo
de la esfera politica y su compromiso de avanzar en
este tema, dificilmente se hubiera logrado llegar a la
realidad actual en materia fronteriza, asimismo ha
favorecido que a nivel operativo también ha existido
la disposicion y el deseo de trabajar con los colegas
del pais vecino.

De igual forma al centrarse en la cooperacién en-
tre ambas aduanas, el Entrevistado 3 (2014) reafir-
ma que la coordinacién y la comunicacién es una
caracteristica de la relacién histérica de ambas ins-
tituciones, la cual se consolidé cuando comenzaron
a compartir el mismo espacio fisico y por el avance
de la tecnologia, permitiendo que los canales fueran
més fluidos. Asimismo, el Entrevistado 4 (2014) y el
Entrevistado 6 (2014) agregan que ademds se ha al-
canzado un nivel de confianza entre las autoridades
aduaneras de ambos paises, lo cual ha favorecido la
ejecucién de los controles.
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El tema de control y facilitacién
dentro del Sistema Cristo Re-

dentor

EL TEMA DE CONTROL Y FACILITACION
DENTRO DEL SISTEMA CRISTO REDENTOR

El aumento de los flujos transfronterizos, las ne-
cesidades presupuestarias de las agencias fronteri-
zas, las expectativas crecientes del sector privado
por servicios mas eficientes en frontera y disminu-
cién de tiempos de espera de los viajeros son retos
que los gobiernos deben afrontar actualmente.

Lo anterior no es ajeno al paso fronterizo “Sis-
tema Cristo Redentor” por lo que a través de los
cinco componentes® de la Gestién Colaborativa de
Fronteras descritos por Tom Doyle (2010), se hard
un acercamiento desde la Optica de “control y fa-
cilitacién”, bajo una perspectiva inter-institucional
e internacional dentro del modelo actual de gestién
fronteriza, para hacer un acercamiento acerca la si-
tuacion actual en el paso fronterizo y contrastarlo
con el escenario deseable, segiin las mejores practi-
cas en este tema.

Marco Juridico para un enfoque cohe-
sivo

Normas de aplicacién comun

Desde la década de los anos 80, mediante la in-
corporacién de la figura de los Comités de Fronte-
ra hasta su consolidaciéon en 1997 con la suscrip-
cién del Tratado sobre Controles Integrados y pos-
teriores disposiciones, se ha ido gestando un mar-
co comun que ha permitido orquestar las relacio-
nes inter-institucionales e internacionales y que han
permitido avanzar en:

= Definir los pasos fronterizos habilitados entre
ambos paises, asi como su habilitacién perma-
nente o temporal.

= La intencién de establecer los controles en una
solo parada, para que los usuarios sean objeto
de una detencién tnica. En el cual, el pais de
entrada se convierte en el pais sede de las Areas
de Control Integrado.

= La Aduana de Chile, asi como las otras autori-
dades chilenas se empoderan al poder efectuar

3Los cinco componentes: marco juridico, procesos, tecno-
logias de informacidn, infraestructura y personal.

sus controles con base a su legislacién nacio-
nal dentro del territorio argentino. Por lo tan-
to, los funcionarios aduaneros pueden efectuar
sus controles documentales y fisicos fuera de su
territorio nacional, con la validez legal respec-
tiva.

= Se define una estructura de coordinacién a ni-
vel inter-institucional, lo cual permite que un
nuevo actor en materia fronteriza denomina-
do “Coordinador Local” asuma la coordinacién
administrativa del Area de Control Integrado
y permita a la aduana enfocarse a los temas
técnicos.

= De una forma similar al punto anterior, se in-
corpora la figura de los Comités de Fronteras
como un foro o lugar de encuentro que permi-
te mejorar la coordinacién bilateral entre las
agencias fronterizas de ambos paises, con la fi-
nalidad de avanzar en mejoras. Bajo este con-
texto se crea el Comité de Integracién Cristo
Redentor, el cual a nivel aduanero se ha dedica-
do a tratar temas procedimentales y de armo-
nizacién de documentos entre ambas aduanas,
segun se desprende de la informacion senalada
por los entrevistados y de las Actas de “En-
cuentro del Comité de Integracién”, en la Co-
misién de Facilitacién Fronteriza.

s Se define, para el control integrado para el
transporte de carga, la modalidad de tnica ca-
becera en territorio argentino en el Complejo
Fronterizo Uspallata, con un control de cabina
para el flujo de ingreso a Chile, en el Comple-
jo Fronterizo Los Libertadores. Con lo cual se
establece operativamente la forma en que se
controlard la carga por parte de la Aduana de
Chile y demas agencias fronterizas tanto chile-
nas como argentinas.

Es de rescatar que de acuerdo a los entrevistados,
el marco normativo vigente en materia fronteriza se
ajusta a las necesidades actuales, por lo que no han
considerado alguna reforma urgente que sea necesa-
rio implementar, ya que el mismo ha ido evolucio-
nando conforme a las necesidades de ambos paises,
lo cual ha permitido su continuidad.

Unicamente el Entrevistado 4 (2014) manifesté
que dados los buenos resultados en la revisiéon de
viajeros se deberia incorporar en el Tratado de Con-
troles Integrados, que los controles debieran ser si-
multdneos y excepcionalmente secuenciales, con el
objetivo de que los controles se realicen en forma
paralela entre los servicios homologos de cada pais
y no de la forma actual en la cabecera tinica de mer-
cancias en el Complejo Fronterizo Uspallata, donde
los transportistas deben primero efectuar el control
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en el pais de salida y una vez finalizados volver a
realizar los controles con el pais de entrada, lo cual
puede generar confusién en algunos usuarios y ma-
lestar por la duplicidad de la fila.

Intercambio de informacion

Para el caso de la Aduana de Chile, se observa
que el intercambio de informacién se realiza de tres
formas:

= A nivel intra-servicio, donde se realiza un ade-
cuado intercambio de informacién entre los
Complejos Fronterizos hacia la Administraciéon
de la Aduana de los Andes, y con los niveles
centrales, segin manifiesta el Entrevistado 4
(2014).

= En lo que respecta al intercambio inter-
institucional, se limita a la remisién de infor-
macién al Coordinador Local sobre la operati-
va regular efectuada dentro de los Complejos
Fronterizos. Con las demés instituciones chile-
nas, se presenta un intercambio esporddico.

= Con la Aduana de Argentina se intercambian
diariamente detalles de los camiones revisados,
para efectuar controles cruzados y determinar
que todas las unidades de transporte y sus car-
gas fueron objeto de control por ambas adua-
nas; asimismo en caso de requerir informacion
especifica sobre alguna actuacién de control, el
Entrevistado 3 (2014) sefia la que “las coor-
dinaciones bilaterales han permitido conocer
nuestros pares y eso nos ha permitido aten-
der el dia a dia de una forma fluida, ya que si
requerimos algo de ellos, nos lo suministran y
viceversa?”.

Actualmente sobre el tema de intercambio de in-
formacién existe un proyecto a nivel de los Directo-
res Generales, que permitiria a mediano plazo, que
los funcionarios de la Aduana de Chile puedan acce-
der directamente a los sistemas informéticos adua-
neros argentinos, con la finalidad de efectuar con-
troles cruzados, entre lo que se declara al salir de
Argentina y lo que se declara al ingresar a Chile,
segin comenta el Entrevistado 4 (2014).

Acuerdos de Reconocimiento Mutuo

En la actualidad no se han suscrito Acuerdos
de Reconocimiento Mutuo? por ninguna autoridad

4Este tipo de acuerdo permite a una autoridad fronteriza,
reconocer los controles, normativa y hallazgos determinados
por su homodlogo y evitar por ende la duplicidad de actua-
ciones.
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fronteriza en el “Sistema Cristo Redentor”. Al res-
pecto el Entrevistado 4 (2014) indica que para apli-
car acuerdos de este tipo, se necesita seguir avan-
zando en el modelo de gestién coordinada de fron-
teras que existe en la actualidad, para continuar es-
tandarizando los controles y lograr igualar las nor-
mas, el tipo de inspecciones y obtener resultados
para los servicios aduaneros. De igual forma la ca-
pacitacién a los funcionarios aduaneros de ambos
paises destacados en el paso fronterizo es impor-
tante para especializarlos y que tengan una base
homogénea tanto practica como tedrica.

A pesar de ser considerado este tipo de acuerdos
como ambicioso en el contexto actual, el Entrevis-
tado 4 (2014) describe “debe haber un solo control
a la entrada de cada pais, por lo que Chile debe
controlar todo lo que le ingresa y avisar informati-
camente a Argentina de todo lo recibido asi como
los resultados”. De lo antes senialado, si bien no se
tiene suscritos Acuerdos de Reconocimiento Mutuo,
si es considerado como un consecuencia deseable (al
menos en el tema aduanero) a futuro dentro del pro-
ceso de integracion con Argentina.

Los procesos dentro de la Gestion
Coordinada de Fronteras

El camino hacia la armonizacion

De acuerdo a lo senalado por el Entrevistado 2
(2014) y el Entrevistado 4 (2014), ha existido un in-
terés de las aduanas de Chile y Argentina en armo-
nizar procedimientos y homologar la informacién
a requerir a los usuarios y ademads de ir migran-
do papeles a informacién electronica. No obstante
a pesar de los esfuerzos realizados, el Entrevistado
2 (2014) y el Entrevistado 3 (2014) coinciden que
todavia hay que seguir avanzando en la armoniza-
cién. Asimismo, los entrevistados agregan que ante
lo cambiante del comercio internacional y el grado
de madurez que se va alcanzando en materia fron-
teriza, es necesario no solo armonizar sino ponerse
de acuerdo en nuevos temas.

Es importante destacar la existencia de un de-
terminado orden o secuencia donde la aduana y las
demas instituciones actian, en la ejecucién de los
controles en frontera. En lo que respecta al movi-
miento de mercancias, se ha dispuesto un sistema
de “Entrada y Salida” basado en la secuencialidad,
donde los controles integrados en la Cabecera Unica
se realicen primero con las autoridades fronterizas
del pais de Salida y una vez finalizados, se contintie
con los controles en el pais de Entrada.

El Entrevistado 6 (2014), al referirse al tema de
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la secuencia con la que opera actualmente la cabe-
cera Unica senala que “es un tema que siempre lo
hemos comentado, si tenemos un control integrado
y si hoy queremos trabajar “codo a codo” debieran
estar todos los servicios pares en una misma linea
de atencidén, sin embargo el usuario hace una fila,
va hace otra, va y viene, ?lo que hace falta es una
secuencia légica del tramite para que el usuario ha-
ga una sola fila?”. Respecto al funcionamiento de
la cabecera tunica, el Entrevistado 4 (2014) agrega
que se esta proyectando la incorporacion de la si-
multaneidad de las actuaciones entre autoridades
homdlogas de ambos paises, lo cual podria incorpo-
rar mayor eficacia en el proceso y ser percibido por
el usuario como positivo.

La aplicacién del Analisis de Riesgo

Cuatro de los Entrevistados coinciden que en el
caso de las Aduanas de Chile y Argentina existe
un desarrollo de una metodologia de riesgo para
atender bajo la Optica aduanera los riesgos a ni-
vel fronterizo, especialmente en lo que respecta al
Sistema Cristo Redentor. Lo anterior se sustenta en
que cada aduana ha venido, desde hace varios anos,
consolidando y readecuando el analisis de riesgo en
los controles de frontera, con la finalidad de dis-
tinguir los niveles de riesgo y el tipo de control a
aplicar.

Al respecto, el Entrevistado 4 (2014) y el Entre-
vistado 6 (2014) coinciden en que a pesar de que
se realice analisis de riesgo por separado entre am-
bas aduanas, en caso de existir una alerta sobre un
posible riesgo que afecte al pais vecino existe una
comunicacion y coordinacion expedita para que sea
de su conocimiento. En forma idéntica, el Entrevis-
tado 2 (2014) y el Entrevistado 3 (2014) senalan
que retroalimentan a la aduana chilena por medio
de alertas cuando presumen que algin riesgo les
puede incidir.

En lo que refiere a nivel inter-institucional, la
aduana y las demds agencias fronterizas chilenas
dentro del paso fronterizo no gestionan riesgos de
manera mancomunada en sus operaciones.

Con respecto al Marco Normativo para Asegurar
y Facilitar el Comercio Global (SAFE), el Entre-
vistado 4 (2014) senala que actualmente en Chile
existe la figura del Operador Econémico Autorizado
(OEA), pero que todavia se encuentra el proyecto
a nivel de la Direccién Nacional y que por el mo-

5Esta figura viene a representar una alianza estratégi-
ca entre el sector privado con la aduana, que favoreceria el
anélisis de riesgo actual, ya que se enfocaria a operadores no
acreditados y podria generar un mejor aprovechamiento de
los recursos.

mento no se le brinda a ninguna empresa, ningin
beneficio fronterizo. En forma similar, el Entrevis-
tado 2 (2014) y el Entrevistado 3 (2014) senalan
la existencia de esta figura en Argentina, pero con
la denominacién de “Operador Confiable”, con una
aplicacién mas orientada hacia la importacion y ex-
portacién de mercancias, todavia no orientado a ni-
vel del transito transfronterizo.

Por lo tanto, segtin se vaya consolidando la figu-
ra del Operador Econémico Autorizado en ambos
paises, se deberia incorporar en materia fronteriza y
potenciar los beneficios de facilitaciéon, mediante la
celebracion de Acuerdos de Reconocimiento Mutuo
que permitan a futuro que las empresas acredita-
das, gocen de preferencias en la tramitacién dentro
de la Cabecera Unica de Carga.

La Tecnologia de Informacion

A pesar de que actualmente se agrupa en un solo
recinto a todas las agencias fronterizas chilenas, no
existe ninguna plataforma tecnoldgica que permita
vincular la informacién generada por las autorida-
des fronterizas. El Entrevistado 6 (2014) al respec-
to senala que “hay datos que todas las instituciones
generan, pero a la fecha no estdn siendo aprovecha-
dos y podrian ser procesados mediantes programas
computacionales para obtener informacion de utili-
dad en beneficio de todos los que participamos en
el paso fronterizo”.

En lo que respecta a la Aduana de Chile y Argen-
tina, el trabajo de coordinar y de buscar alternati-
vas para intercambiar informacién y mejorar su ges-
tién fronteriza en conjunto, han permitido a través
de los anos compartir inclusive, sistemas informati-
cos para el apoyo de la gestién. De igual forma el
Entrevistado 2 (2014) sehala que “esto también se
potencia en la eficiencia, ya que implica procesos
simultdneos como una gran fortaleza que son los
procesos de informatizacién, que son el intercam-
bio de bases de datos que hacen que no tengamos
que repetir las operaciones, con Chile tenemos un
proceso muy avanzado con SINTIA® e INDIRA”,
con lo cual tenemos intercambiado las bases de da-
tos”.

El obtener informacién previa antes que la mer-
cancia ingrese a un pais permite activar con mayor
antelacion el andlisis de riesgo. Para el caso del in-
greso de carga desde Argentina hacia Chile, y vi-
ceversa, no existe una declaracién de entrada, tini-
camente se utiliza la informacién disponible en el
manifiesto de carga.

6Sistema Informético del Transito Internacional Aduane-
ro.
TIntercambio de Informacién de los Registros Aduaneros.
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En el caso de la Aduana de Chile, la informa-
cion del manifiesto es capturada en el momento en
que se realiza el control de cabina en el Complejo
Fronterizo Los Libertadores, lo cual genera que el
analisis de riesgo se realice al momento que ingrese
el transportista con su carga al PTLA. No obstan-
te, previo a que la mercancia llegue al Complejo
Fronterizo Los Libertadores se realiza un control
documental en Uspallata por parte de la Aduana
de Chile, lo cual permite conocer unas horas an-
tes, la informacion del Manifiesto antes de que la
mercancia llegue a la frontera. Por lo tanto, si al
realizarse el control documental, existe un nivel de
riesgo con el transportista o su carga, el funciona-
rio aduanero de la Aduana de Chile, destacado en el
Complejo Fronterizo Uspallata, procede a informar
a sus companeros en el Complejo Fronterizo Los
Libertadores, para que se practique una inspeccién
mas exhaustiva. Para el resto de manifiestos pro-
venientes de Brasil, Paraguay, Uruguay y Bolivia,
cuya mercancia declarada venga con destino a Chi-
le, debe ser digitado por la Aduana de Chile debido
a que el manifiesto es manual, lo cual genera que
deban destinarse tres funcionarios aduaneros en el
Complejo Fronterizo Los Libertadores para dichas
labores de digitacién.

La Infraestructura en las Areas de
Control Integrado

El Entrevistado 5 (2014) argumenta que en los
tltimos 15 anos ha aumentado la cantidad de ope-
raciones a controlar por las agencias fronterizas; sin
embargo, no ha estado acompanado de una amplia-
cién de la infraestructura existente. Sobre el parti-
cular, el Entrevistado 4 (2014) sefiala que “una de
las grandes falencias que tenemos es la falta de in-
fraestructura de los edificios que albergan los con-
troles integrados, tanto Libertadores, Horcones y
mas aun Uspallata en lo que corresponde a la co-
modidad en la atencién del usuario mismo y del
personal que trabaja en é1”.

Esta situaciéon no es menor para los entrevista-
dos, ya que influye directamente en el desarrollo de
los procesos a efectuar por parte de la aduana y
debe ser considerado al momento de constatar si
las deficiencias en los procesos que se ejecutan en
la actualidad responden total o parcialmente a esta
falta de infraestructura.

Para el caso del flujo de carga, existen particu-
laridades detectadas en el tema de infraestructura,
tanto para el Complejo Fronterizo de Uspallata en
Argentina como para el Complejo Fronterizo Los
Libertadores en Chile.

El Entrevistado 4 (2014) seniala que el Complejo
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Fronterizo Uspallata es un lugar que cuenta con un
espacio amplio para recibir los camiones, no obs-
tante requiere mas infraestructura para operar en
un 100 % como cabecera tnica, especificamente en
tres aspectos: a) Habitabilidad y confort para el
personal de la Aduana de Chile; b) Mejoras sus-
tanciales en las oficinas, el piso, y la iluminacién; y
¢) Mejoras en la ruta para que Unicamente ingrese
los camiones con destino al Complejo Fronterizo y
los demaés vehiculos no circulen cerca de esta zona,
con el fin de no mezclar el transporte local con el
transporte internacional.

Finalmente, el Entrevistado 4 (2014) seniala que
para la Aduana de Chile, tener operando la cabe-
cera unica en Uspallata representa a nivel de riesgo
una atencién adicional, debido a una “zona gris”
de 108 km desde el Complejo Fronterizo Uspallata
hasta el Complejo Fronterizo Los Horcones, que tie-
nen a sus alrededores algunos poblados que generan
que dicho recorrido no sea estéril.

Con respecto a la infraestructura actual del Com-
plejo Fronterizo Los Libertadores, esta se encuen-
tra totalmente colapsada, por lo tanto su diseno y
capacidad difiere sustancialmente a la demanda y
prioridades del flujo transfronterizo y obliga que las
operaciones de las agencias fronterizas estén condi-
cionadas por la infraestructura disponible o por las
posibles acciones contingentes debido al incremen-
to de la demanda de usuarios en algunas épocas del
ano.

Actualmente el Ministerio de Obras Publicas tie-
ne en proceso una licitaciéon internacional para la
ejecucién, reparacién, conservacion y explotacién
del ??Nuevo Complejo Fronterizo Los Libertado-
res?? por medio del sistema de concesiones, con un
costo superior a los 84 millones de délares. Sobre la
puesta en marcha del nuevo Complejo Fronterizo,
todos los entrevistados coinciden en que se podria
potenciar la labor que efectian todos las agencias
fronterizas chilenas como argentinas y seria un paso
adicional para seguir mejorando las Areas de Con-
trol Integrado y por lo tanto en una mejora efectiva
en los controles y de agilizacién de los flujos tanto
de viajeros como de carga.

Sobre el personal aduanero destacado
en el paso fronterizo

Capacitaciones conjuntas y rotacién de fun-
cionarios

A pesar de que ambas aduanas ejecutan sus pla-
nes de capacitacién en forma separada, en aten-
cién a los diversos planes institucionales o procesos
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de acreditacion, existen iniciativas para compartir
programas de capacitacién que permitan reforzar y
homologar conocimiento. Al respecto, el Entrevis-
tado 2 (2014) sefiala el uso de la plataforma vir-
tual del AFIP para la realizacién de cursos, don-
de eventualmente se asigna una cantidad de cupos
para que participen los funcionarios de la aduana
chilena, con los funcionarios de la aduana de ar-
gentina. El Entrevistado 5 (2014) establece que la
capacitacion es fundamental al momento de aplicar
controles integrados “ya que si mi compafiero no
esta suficientemente capacitado, no saco nada con
estar los otros funcionarios del otro pais capacita-
dos [?] hay que buscar la paridad en capacitacién,
y en forma permanente porque la actualizacién es
constante”.

En lo que corresponde a las rotaciones de fun-
cionarios, se manejan roles de trabajos periddicos
y similares, de los cuales tanto el Entrevistado 4
(2014) como el Entrevistado 2 (2014) coinciden que
se refuerza con personal de otras zonas del pais, que
cuentan con la regularidad y con el conocimiento
necesario para desempenar sus funciones, pero no
descartan que en algin momento deba participar
algiin funcionario que no conozca este paso fronte-
rizo.

Sobre la habitabilidad y convivencia

Con respecto al flujo de carga, se presentan si-
tuaciones distintas en materia de habitabilidad en-
tre los Complejos Fronterizos Los Libertadores y
Uspallata. En el Complejo Fronterizo Los Liberta-
dores existen limitaciones para contar con espacios
adecuados y de uso comun para la alimentacion y
recreacion de todas las autoridades fronterizas tan-
to chilenas como argentinas, lo cual puede generar
un desincentivo a la comunicacién y a las relacio-
nes personales entre los distintos funcionarios y la
limitacién de no poder incrementar la dotacién de
personal para brindar mayores ventanillas o case-
tas de atencion, debido a que no se cuenta con mas
espacio para hospedar mas funcionarios.

Por otra parte, en el Complejo Fronterizo Us-
pallata, a pesar de contar con instalaciones cons-
truidas recientemente, carece de la capacidad pa-
ra albergar a los funcionarios aduaneros chilenos,
quienes tienen que desplazarse a una distancia de
7km hacia su lugar de hospedaje. Asimismo, no hay
un area comun para la alimentacién, lo que genera
un aislamiento relativo y separacion entre los fun-
cionarios del complejo. El Entrevistado 5 (2014) al
referirse a la habitabilidad en los complejos fronte-
rizos senala: “? si tiene una cabecera tinica y tiene
que albergar a los funcionarios del otro pais, debe
dérseles las mismas condiciones que a los propios y
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normalmente hay que buscarle mejorar las condi-
ciones que tenia antes”

Finalmente como un aspecto que para el Entre-
vistado 5 (2014) no se consider6 al momento de la
implementacién de los controles integrados, fue el
choque cultural que sufrieron los funcionarios de
ambos paises en temas del horario ideal de alimen-
tacién, el tamano de la racion, el tipo de menu; asi
como los habitos de higiene; las limitaciones para
realizar actividades de recreacién, entre otros, cuya
situacién se agravé por la lejania de los complejos
con los centros poblados, la limitaciéon para poder
desplazarse especialmente en invierno y la limita-
cién de espacio en su hospedaje. Esto generd ten-
siones entre los funcionarios y afecté la convivencia
en los complejos fronterizos al inicio de los controles
integrados.

Sobre los incentivos a los funcionarios adua-
neros en el paso fronterizo

Segun el Entrevistado 4 (2014) y el Entrevista-
do 2 (2014), existen incentivos de fndole econémica
que complementan los salarios de los funcionarios y,
de esa manera, incentivan que exista personal para
rotar en el paso fronterizo. Sin embargo, este in-
centivo econémico, representado por bonos y asig-
naciones de vidticos, asi como por remuneraciones
en especie puede generar, segin dos entrevistados,
algunas situaciones a prestar atencién:

= El Entrevistado 2 (2014) senala la existencia
de riesgos asociados a la salud por la altura,
especialmente en los Complejos Fronterizos de
Libertadores y Horcones, por lo que debe res-
tringirse que algunos funcionarios presten sus
servicios, a pesar de su interés de laborar en el
paso fronterizo motivado por obtener el incen-
tivo econémico.

= Al respecto el Entrevistado 4 (2014) describe
que la asignaciéon adicional por laborar en el
paso fronteriza es significativa, lo cual puede
generar un efecto perverso, cuando el incentivo
solo favorezca la asistencia de los funcionarios
al paso fronterizo, y no se vincule a mejoras del
desempeno en el trabajo.

Finalmente el Entrevistado 3 (2014), senala di-
ferencias entre ambas aduanas en la politica de in-
centivos. Al respecto se pueden observar diferen-
cias entre los puestos de trabajo, que genera para
los funcionarios de la aduana de un pais un grado
de estabilidad en los puestos de trabajo respecto al
otro, pero a su vez diferencias salariales, generando-
se un tipo de desequilibrio al compararlos.
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Conclusiones

De los registros documentales se comprueba que
durante los ultimos quince anos ha existido una vo-
luntad politica de que ambos paises avancen en te-
mas de integracién para incentivar el transito trans-
fronterizo entre Chile y Argentina, lo cual ha per-
mitido una consolidacién de la institucionalidad en
materia de la gestion fronteriza.

Se constata la existencia de un modelo de ges-
tién fronteriza descentralizado, donde la Aduana de
Chile como las demas autoridades fronterizas, eje-
cutan su mandato legal en forma independiente pe-
ro trabajando en forma coordinada dentro del paso
fronterizo “Sistema Cristo Redentor”, mediante la
direccion de un Coordinador Local.

Los tltimos 30 anos han sido claves para la con-
formacién del modelo institucional actual en ma-
teria fronteriza, caracterizado por un sistema de
normas y actores diversos que interactian en dos
grandes ambitos: el primero en un foro de caracter
binacional — Comité de Integracién- que busca pro-
poner mejoras en el trafico transfronterizo, los con-
troles integrados y otros temas afines; y como se-
gunda instancia mas operativa, la operacién de las
Areas de Control Integrado.

Entre los actores que interactiian en el modelo
de la Gestion Coordinada de Fronteras, se desta-
ca la figura del “Coordinador Local” del Area de
Control Integrado, por cuanto no refiere a ninguna
de las autoridades tradicionales con competencia en
el control fronterizo, pero que viene asumir un rol
administrativo y de coordinacién con las agencias
fronterizas chilenas y con su homdlogo en el lado
argentino.

En lo referente a la cooperacién intra-servicio
dentro de la Aduana Chilena, se desprende una
adecuada cooperacion vertical del nivel central-
regional con el nivel local que ejecuta sus labores
dentro del “Sistema Cristo Redentor” en materia
de recursos e intercambio de informacién. Asimis-
mo en el plano de la cooperacion horizontal, se logrd
constatar el apoyo, especialmente en la asignacién
de personal de otras aduanas para reforzar la dota-
cién dentro del paso fronterizo.

En el modelo descentralizado de gestién fronte-
riza, la Aduana de Chile interactia a nivel inter-
institucional en tres momentos: en las comisiones
que conforman el Comité de Integraciéon®; dentro
de la operacion cotidiana en el Area de Control In-
tegrado bajo el enlace del Coordinador Local y bi-
lateralmente con los demds autoridades fronterizas

8Especialmente en la Comisién de Facilitacién Fronteriza,
y en la Comisién de Controles Integrados.
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que participan en el Sistema Cristo Redentor.

En el tema de la cooperacién inter-institucional,
se detectan relaciones negativas de la Aduana de
Chile con Policia de Investigaciones (PDI), Carabi-
neros de Chile y en un menor grado con el Servicio
Agricola Ganadero (SAG). En lo que refiere a la
relacién negativa de la aduana con la PDI y Cara-
bineros, esta se produce por tener las tres institu-
ciones competencia en materia de narcéticos; des-
conocimiento de las atribuciones legales de los otras
instituciones y una concepcion restrictiva y exclu-
yente acerca de la zona primaria aduanera. Para el
caso de la relacion negativa de la Aduana de Chi-
le con el SAG, obedeci6 especialmente a establecer
en que momento debian actuar cada una de estas
instituciones en el paso fronterizo.

La fuerte cooperacién entre la Aduana de Chile
y la Aduana de Argentina (AFIP) representa una
de las fortalezas mds significativas del modelo de
Gestién Coordinada de Fronteras, como resultado
de un proceso histérico de coordinacion en el Siste-
ma Cristo Redentor y del compromiso de avanzar
en temas de integracion y facilitacién comercial en
los ltimos anos.

El modelo actual de Gestién Coordinada de Fron-
teras en el cual interactia la aduana chilena, pre-
senta los siguientes avances:

= Un marco comtn de disposiciones tanto para
las agencias fronterizas chilenas como argenti-
nas que han permitido avanzar en la prioriza-
cion de pasos fronterizos, establecer controles
de una detencién tnica (yuxtaposicién) en be-
neficio para el usuario, armonizar procedimien-
tos que van permitiendo un orden secuencial
y a su vez ir logrando un grado de homologa-
cion o de simetria entre agencias fronterizas pa-
res, empoderar las autoridades fronterizas para
que puedan efectuar sus controles fuera de su
territorio nacional cuando este en calidad de
huésped en el Complejo Fronterizo del pais ve-
cino y el tratamiento de los flujos (viajeros y
carga) mediante el uso de Cabecera Unica o de
doble Cabecera en las Areas de Control Inte-
grado, entre otras.

= Se incorpora a los actores privados no solo co-
mo demandantes del servicio fronterizo, sino
como oferentes de servicios, permitiendo forta-
lecer la integracion fronteriza e intensificar los
proyectos de inversion.

= Asimismo se ha avanzado en la armonizacién
de procedimientos entre las aduanas para ho-
mologar la informacién a requerir a los usua-
rios y la de ir migrando papeles a informacion
electroénica.
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= En lo referente al personal aduanero se ha mo-
tivado capacitaciones conjuntas entre los fun-
cionarios aduaneros, que han permitido estre-
char lazos de cooperacién asi como simetrias
en el conocimiento y a su vez, contar con una
politica de incentivos econémicos para motivar
la rotacién de funcionarios y recompensar las
condiciones adversas a las que estan sujetos los
funcionarios en el paso fronterizo.

Se determina que la Aduana de Chile tiene los si-
guientes retos, dentro del modelo actual de Gestién
Coordinada de Fronteras, que deben ser considera-
dos para cerrar brechas:

= El andlisis de riesgos, tanto en la Aduana de
Chile como la de Argentina, es realizado des-
de el plano local, regional o nacional, pero sin
avanzar por el momento, en algin andlisis en
conjunto. Asimismo la baja vinculacién entre
la aduana chilena y las demds agencias fronte-
rizas en materia de riesgo, sumado a la escaza
posibilidad de vincular informacién entre ellas,
reduce la posibilidad de focalizar los recursos
en aquellos sujetos u operaciones mas riesgo-
sas.

= Existen limitaciones en el intercambio de in-
formacién especialmente entre las institucio-
nes nacionales, lo cual no permite vincular la
informacién disponible en las bases de datos
inter-institucionales y contar con mayores in-
sumos para realizar un anélisis de riesgo adua-
nero més robusto.

= A pesar de la existencia del Operador
Econémico Autorizado en ambos paises, no
existe un tratamiento diferenciado en materia
fronteriza para las operaciones que realizan es-
tas empresas.

= En lo que refiere a la informacién anticipada,
la aduana chilena cuenta con un control docu-
mental en la Cabecera Unica en Uspallata, lo
que le permite contar con registros documen-
tales de toda la carga que le ingresa horas pre-
vias a que la carga cruce a territorio chileno,
no obstante existen limitaciones de proceso y
tecnoldgicas que no permiten potenciar el uso
de dicha informacién.

= La necesidad de avanzar en actuaciones que in-
volucren la simultaneidad de las acciones por
parte de las autoridades homdlogas en el flu-
jo de carga, para generar més eficiencia en el
proceso de control, como resultado de la expe-
riencia positiva en el sistema “codo a codo” en
el flujo de viajeros.
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= A pesar de considerarse a futuro, la incorpora-
cién de la simultaneidad de las actuaciones por
las agencias fronterizas de ambos paises en la
cabecera tnica de carga, la Aduana de Chile
presentaria restricciones normativas para lle-
varlo a cabo.

= A pesar de la voluntad politica para el diseno y
la implementacién de las Areas de Control In-
tegrado, no se considerd las limitaciones exis-
tentes en materia de infraestructura, especial-
mente en materia de edificaciones, lo cual se
ha agravado por el crecimiento sostenido en
los 1ltimos 15 anos en la cantidad de opera-
ciones a controlar por las agencias fronterizas.
Esto ha afectado sensiblemente el tema de la
habitabilidad.

Recomendaciones

Debe prestarse atencién a la cooperacién inter-
institucional que mantiene la Aduana de Chile con
otras instituciones chilenas dentro del Sistema Cris-
to Redentor, debido a las relaciones negativas de-
terminadas. Esto se convierte en un doble desafio,
ya que en primera instancia debera replantear a lo
interno, paradigmas sobre su hegemonia dentro de
la zona primaria, estando dispuesto a compartir su
campo de accién con otras agencias fronterizas; y
desde una perspectiva hacia fuera, definir protoco-
los de actuacién conjuntos, con aquellas institucio-
nes que presenta relaciones negativas.

En caso de presentarse en otros pasos fronteri-
zos, las relaciones negativas determinadas en el Sis-
tema Cristo Redentor, seria necesario incluir accio-
nes dentro de la agenda de la Comisién de Controles
Integrados de los diversos Comités de Integracion,
para coadyuvar en esta situacién.

Los avances alcanzados entre la Aduana de Chile
y Argentina como resultado de la disposicién de su
personal en avanzar en el tema de control integra-
do y su histérica coordinacién, abre una ventana
de posibilidades para seguir avanzando en reducir
asimetrias entre las dos administraciones aduane-
ras, que permitan en un futuro la suscripcién de
Acuerdos de Reconocimiento Mutuo, que permita
adaptarse a las limitaciones actuales para consoli-
dar la cabecera tunica de carga en lo que refiere a
la existencia de detenciones adicionales como resul-
tado de: a) control de cabina de los camiones en el
Complejo Fronterizo Los Libertadores (flujo de car-
ga que ingresa a Chile) y b) en la aplicacién de los
controles de salida en el PTLA previo a que la carga
ingrese al Sistema Cristo Redentor y ademas redu-
cirfa la necesidad de incrementar la infraestructura
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en el Complejo Fronterizo Uspallata.

Asimismo ante el futuro del nuevo Complejo
Fronterizo Los Libertadores que se encuentra ac-
tualmente en proceso de licitacién, permitiria que
la Aduana de Chile se concentre tinicamente en el
flujo de ingreso de la carga proveniente de Argenti-
na y a su vez el Complejo Fronterizo de Uspallata,
en el flujo proveniente de Chile.

La Aduana de Chile dentro del modelo actual de
Gestién Coordinada de Fronteras, podria comple-
mentar el control documental que realiza en la Ca-
becera Unica en Uspallata con el ingreso de la infor-
macién de los manifiestos a su sistema informaético,
lo que permitiria no solo al funcionario destacado
conocer in situ la informacién de la carga, sino que
a nivel informético también se contaria con la infor-
macién anticipada de la carga que va con destino al
territorio chileno, lo cual favoreceria los cruces in-
forméticos, para el andlisis de riesgo y la seleccién
de sujetos.

Asimismo, seria recomendable incorporar al Ope-
rador Econémico Autorizado como un sujeto al que
se le pueda brindar un tratamiento diferencial en el
paso fronterizo, para que se traduzca en una mayor
fluidez al flujo de mercancias y de esa forma con-
centrar los recursos Unicamente a los sujetos que
presentan mayor riesgo.

De igual forma, en la busqueda de simetria en-
tre ambas aduanas seria complementaria la suscrip-
cién de Acuerdos de Reconocimiento Mutuo a es-
tos operadores de confianza, para que ambos paises
reconozcan su estatus al momento del transito en
frontera.

Ante la necesidad de reforzar las relaciones de
cooperacién inter-institucional, se abre la posibi-
lidad de suscribir acuerdos que permitan un ma-
yor intercambio de informacién. Esta accién per-
mitiria, a nivel del modelo de Gestién Coordinada
de Fronteras, poder vincular la informacién inter-
institucional y a nivel de la Aduana de Chile, ac-
ceder a la informacién de las bases de datos para
complementar y hacer mas robusto su anélisis de
riesgo.
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Esta premisa, se deberd acompanar en forma pa-
ralela con el desarrollo informético para la captura
de la informacién y la realizacién de los cruces ade-
cuados, para precisar la escogencia de los sujetos de
mayor riesgo.
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