A

Casa abi‘;rta 2l tiempo

UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA
UNIDAD IZTAPALAPA

DIVISION DE CIENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES

“ANALISIS ESTRATEGICO DE LA IMPLEMENTACION
DE UNA ORGANIZACION PUBLICA:
Estudio de caso Aduana de Guanajuato”

Tesis:

Que para obtener el grado de
Doctor en Estudios Organizacionales presenta:

RICARDO ALEJANDRO RODRIGUEZ LARA

Director de Tesis: Dr. ANTONIO BARBA
ALVAREZ

DICIEMBRE de 2009



PROCESO ESTRATEGICO DE IMPLEMENTACION DE

UNA ORGANIZACION PUBLICA:
Estudio de caso Aduana de Guanajuato

INDICE GENERAL

indice de cuadros, figuras y anexos
Abreviaturas, siglas y acronimos
Introduccion

Capitulo 1. La organizacion y su proceso estratégico de
implementacion en un entorno global

1.1 El contexto internacional como factor estratégico de
influencia en la estructuracion y el disefio organizacional

1.2 El contexto de la organizacion en el proceso de disefio e
implementacion de la organizacion

1.2.1 Los retos de la organizacion ante el ambiente cambiante
1.2.2 La importancia del disefio para la implementacion de una
organizacion

1.3 Los modelos organizacionales y su papel en el proceso de
estructuracién organizacional

1.4 La estructura organizacional como elemento de analisis en el
proceso de implementacion de una organizacion

1.4.1 Andlisis de los componentes de la estructura organizacional

1.4.2 Mintzberg y la configuracion para una organizacion

1.5 Las estrategias organizacionales en los procesos de
implementacion organizacional
1.5.1 Evolucion y orientacion de la estrategia en las organizaciones

1.5.2 El directivo y la adopcion de la estrategia como discurso
organizacional

1.5.3 El disefio de la estrategia organizacional en el proceso de
adaptacion de las organizaciones

Capitulo 2. Disefio metodolégico del caso de estudio

2.1 Reflexiones preliminares epistemologicas
2.2 Validez y confiabilidad de la investigacion
2.3 Pertinencia metodoldgica del Estudio de caso

2.4 Protocolo del objeto de estudio, determinacion del problema
y la pregunta de investigacion
2.5 Instrumentos metodoldgicos utilizados

Capitulo 3. El puerto interior y laimplementacién de la aduana de
Guanajuato

Pags.

10
11
18

21
26

39
53

56
58
63

65
72

81

102
103
114
118
123

126
132



3.1 Marco histérico de las Aduanas en México
3.1.1 La Tributacion y el pago de derechos en el periodo prehispanico
3.1.2 Las aduanas en la Nueva Espafia como estrategia recaudadora

3.1.3 El origen castellano de las aduanas y la primera aduana en
México

3.1.4 Aspectos del sistema tributario bajo el dominio espaiiol

3.1.5 La reorganizacién aduanera en el siglo XIX

3.1.6 La reorganizacion aduanera en el siglo XX

3.1.7 Lareestructuracién aduanera en el periodo revolucionario
3.1.8 El Contrabando y la corrupcion, un problema de las aduanas

3.2 El campo organizacional aduanero y la planificacién guberna-
mental que da origen al Puerto Interior de Guanajuato (PI)

3.2.1 El campo organizacional aduanero: La Administracion General
de Aduanas (AGA) y su relacion con las aduanas

3.2.2 La Administracion General de Aduanas como organizacion y
su vinculo con las aduanas

3.2.3 Las aduanas y su importancia para México

3.2.3.1 La Aduana como organizacion que responde a las
necesidades de adaptacion del pais al entorno internacional
3.2.3.2 La Tipologia de las Aduanas como organizacion

3.2.3.3 La Aduana Interior y sus caracteristicas funcionales

3.2.3.4 La Estructura organizacional de las aduanas segun el
Servicio de Administracion Tributaria y la Administracion General
de Aduanas

3.2.4 El Puerto Interior de Guanajuato y su relacion con la

Aduana Interior de Guanajuato

3.2.4.1 La planeaciéon gubernamental como sustento del

Puerto Interior de Guanajuato

3.2.4.2 Estrategias planteadas para lograr el crecimiento y la
creacion de nuevas organizaciones en el estado de Guanajuato
3.2.4.3 El Puerto Interior de Guanajuato como elemento
complementario para la creacion de la Aduana de Guanajuato
3.2.4.4 El contexto internacional del Puerto Interior: antecedentes
3.2.4.5 El Puerto Interior de Duisburg (Alemania) como una referencia
3.2.4.6 Descripcién del Puerto Interior de Guanajuato

3.2.4.7. El Recinto Fiscalizado Estratégico y sus efectos en la
implementacion de la Aduana de Guanajuato

3.3 Proceso de Implementacién de la Aduana de Guanajuato como
organizacion

3.3.1 Antecedentes de la Aduana de Guanajuato como organizacion en
el marco de la insercion de México al ambito internacional

3.3.2 Cronologia del proceso de implementaciéon de la Aduana de
Guanajuato

3.3.3. Proceso de creacion de la organizacion llamada Aduana de
Guanajuato: Fase de inicio

3.3.4. Proceso de creacion de la organizacion llamada Aduana

133
134
140
142

149
151
162
169
178
180

181

183

186
189

192
198
201
203
203
206
209
209
214
226
231
236
237
248
251

253



de Guanajuato: Fase de planeacion (el consenso)

3.3.5 Proceso de creacion de la organizacién llamada Aduana

de Guanajuato: Fase de planeacion (el seguimiento)

3.3.6 Proceso de creacion de la organizacion llamada Aduana de
Guanajuato: Fase de planeacion: la construccion de la organizacion

3.3.7 Proceso de creacion de la organizacion llamada Aduana de
Guanajuato: Fase de Implementacién: Inicio de operaciones de la
organizacion

3.3.8 La Aduana de Guanajuato como organizacion

3.3.8.1 Estructura fisica de la Aduana de la Aduana de Guanajuato
3.3.8.2 Inicio de operaciones de la organizacion
Conclusiones

Bibliografia

Anexos

258

261

264

266

268
282
293

309



indice de cuadros, figuras y anexos

Cuadros
Capitulo 1
1.1 Desafios actuales para la organizacion
1.2 Partes fundamentales de la organizacion
1.3 Dimensiones de los modelos de organizaciones
1.4 Configuraciones estructurales de la organizacion
1.5 Enfoques genéricos sobre la estrategia

1.6 Evolucion de los procesos de transformacion de las organizaciones

rigidas a flexibles
1.7 Vision ortodoxa de la planeacién estratégica
1.8 Vision no ortodoxa de la planeacioén estratégica
1.9 Tipologia de las estrategias organizacionales aplicadas en la
implementacion de una organizacion
Capitulo 2
2.1 Utilidad de los cuatro instrumentos metodologicos en la
investigacion cuantitativa y cualitativa
2.2 Comparativo de los principales métodos cualitativos
2.3 Definiciones del concepto de validez
Capitulo 3
3.1 El tributo de Coixtlahuaca
3.2 Garitas y aduanas creadas en la época del virreinato
3.3 Aduanas maritimas y fronterizas segun decreto del 17 de febrero
de 1837
3.4 Situacion de las aduanas maritimas y fronterizas a fines de la
década de 1870
3.5 Categorias de aduanas en 1906
3.6 Impuestos al comercio exterior recaudados por las aduanas del
pais a inicios del siglo XX
3.7 Funciones del Estado a través de las aduanas
3.8 Clasificacion de las aduanas en México
3.9 Caracterizacion de las aduanas por ubicacion
3.10 Puerto Interior de Duisburg en el siglo XXI
3.11 Carga desplazada en el Puerto de Duisburg
3.12 Breve proceso de la implementacion de la Aduana Interior de
Guanajuato 1982-1993
3.13. Proceso de implementacion de la Aduana de Guanajuato
Figuras
Capitulo 1
1.1 Dimensiones estructurales y contextuales de la organizacion
1.2 partes fundamentales de la organizacion
1.3 Ciclo estratégico Organizacional
Capitulo 3
3.1 Diversos tipos del tributo pagados por los pueblos sujetos a los
servicios de México-Tenochtitlan
3.2 Tributos pagados por los pueblos a los sefiores de México
3.3 Garita de Nonoalco construida por las autoridades de la segunda
mitad del siglo XVIII

Pags.

24
30
45
61
68
74

84
86
89

106

110
115

136
147
153

160

163
168

190
192
194
220
223
237

250
32
60
82
137

138
146



3.4 Garita del Hormiguero a principios del siglo XVIII
3.5 Actividades preliminares al proceso de importacidn

3.6 Actividades efectuadas a la llegada del buque a puerto mexicano

3.7 Actividades inherentes a la descarga del buque en puerto
mexicano

3.8 Actividades efectuadas en el despacho de las mercancias en
Aduana

3.9 Estructura organizacional de la Direccion general de Aduanas en el

gobierno de L4zaro Cardenas
3.9 Estructura organizacional del SAT
3.10 Estructura organizacional del AGA
3.11 Descarga maritima en puerto interior
3.12 Puerto interior de Duisburg, Alemania
3.13 Tipos de trafico que ofrece el Puerto de Duisburg
3.14 Terminal intermodal del puerto de Duisburg
3.15 Central de contenedores
3.16 El proyecto del Puerto Interior de Guanajuato
3.17 Aduana de Guanajuato
3.18 Oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato
3.19 Interior de las oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato
3.20 Interior de las oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato
3.21 Interior de las oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato
3.22 Mdédulo de importacion
3.23 Mddulo de exportacion
3.24 Almacenes fiscales
3.25 Garita de acceso a la Aduana de Guanajuato

Anexos

Capitulo 3

Anexo 1. Figura proyectada del Puerto interior de Guanajuato
Anexo 2 Firma de Convenio para creacion de la Aduana de
Guanajuato
Anexo 3 Aduana Interior de Guanajuato
Anexo 4 Acuerdo de circunscripcion de la Aduana de Guanajuato

Anexo 5 Estructura organica Aduana Tipo 2, Aduana de Guanajuato

Anexo 6 Manual de organizacion especifico tipo de las aduanas
Anexo 7 Modelo Aduana Tipo 1

147
155
156
157

158

171

171
182
208
213
215
216
217
220
251
253
254
255
256
257
258
259
260



Abreviaturas, siglas y acronimos

Abreviatura

Concepto

AAPA

Asociacion Americana de Autoridades Portuarias

AGA Administracién General de Aduanas

AlIG Aduana Interior de Guanajuato

BID Banco Interamericano de desarrollo

BIRF Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento

CCA Consejo de Cooperacion Aduanera

CEPAL Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

CFA Comité de Facilitacion aduanera

CIES Consejo Interamericano Econémico y Social

CIP Comision Interamericana de Puertos

COCATRAM | Comision Centroamericana de las Naciones Unidas para el
Comercio y Desarrollo

COMCE Consejo Mexicano de Comercio Exterior

COPLADEG | Consejo de Planeacion regional del Estado de Guanajuato

DIF Desarrollo Integral de la familia

FMI Fondo Monetario Internacional

GATT General Agreement on Trade and Tariffs

ICG Departamento de Informatica, Contabilidad y Glosa

IPEC Instituto Portuario de Estudios y Cooperacion

IVA Ley del impuesto al Valor Agregado

IVEG Instituto de Vivienda del Estado de Guanajuato

JIT Justo a Tiempo

LA Ley Aduanera

LCF Ley de Coordinacion Fiscal

OEA Organizacion de Estados Americanos

oIT Organizacion internacional del trabajo

OMA Organizacion Mundial de Aduanas

OoMC Organizacion Mundial de Comercio

OMI Organizacion maritima internacional

Pl Puerto Interior

PITEX Programa de Importacion Temporal para Elaborar articulos de
Exportacion

RFE Recinto fiscal estratégico

RLA Reglamento de Ley aduanera

SAAI Sistema Automatizado Aduanero Integral

SAT Sistema de Administracion Tributaria

SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

TLCAN Tratado de Libre Comercio de América del Norte

UE Unién Europea

UNCTAD Conferencia de las Naciones Unidas para el comercio y

desarrollo




Indice de cuadros, figuras y anexos

indice de cuadros, figuras y anexos

Cuadros
Capitulo 1
1.1 Desafios actuales para la organizacion
1.2 Partes fundamentales de la organizacion
1.3 Dimensiones de los Modelos organizacionales
1.4 Configuracion estructurales de la organizacion
1.5 Enfoques genéricos sobre la estrategia

1.6 Evolucion de los procesos de transformacion de las organizaciones

rigidas a flexibles
1.7 Vision ortodoxa de la planeacién estratégica
1.8 Vision no ortodoxa de la planeacién estratégica
1.9 Tipologia de las estrategias organizacionales aplicadas en la
implementacion de una organizacion
Capitulo 2
2.1 Utilidad de los cuatro instrumentos metodolégicos en la
investigacion cuantitativa y cualitativa
2.2 Comparativo de los principales métodos cualitativos
2.3 Definiciones del concepto de validez
Capitulo 3
3.1 El tributo de Coixtlahuaca
3.2 Garitas y aduanas creadas en la época del virreinato
3.3 Aduanas maritimas y fronterizas segun decreto del 17 de febrero
de 1837
3.4 Situacion de las aduanas maritimas y fronterizas a fines de la
década de 1870
3.5 Categorias de aduanas en 1906
3.6 Impuestos al comercio exterior recaudados por las aduanas del
pais ainicios del siglo XX
3.7 Funciones del Estado a través de las aduanas
3.8 Clasificacion de las aduanas en México
3.9 Caracterizacion de las aduanas por ubicacion
3.10 Puerto Interior de Duisburg en el siglo XXI
3.11 Carga desplazada en el Puerto de Duisburg
3.12 Breve proceso de la implementacion de la Aduana Interior de
Guanajuato 1982-1993
3.13 Proceso de implementacion de la Aduana de Guanajuato
Figuras
Capitulo 1
1.1 Dimensiones estructurales y contextuales de la organizacion
1.2 Partes fundamentales de la organizacién
1.3 Ciclo estratégico Organizacional
Capitulo 3
3.1 Diversos tipos del tributo pagados por los pueblos sujetos a los
servicios de México-Tenochtitlan
3.2 Tributos pagados por los pueblos a los sefiores de México
3.3 Garita de Nonoalco construida por las autoridades de la segunda
mitad del siglo XVIII

Pags.

24
30
45
61
68
74

84
86
89

106

110
115

136
147
153

160

163
168

190
192
194
220
223
237

250
32
60
82
137

138
146



Indice de cuadros, figuras y anexos

3.4 Garita del Hormiguero a principios del siglo XVIII
3.5 Actividades preliminares al proceso de importacion
3.6 Actividades efectuadas a la llegada del buque a puerto mexicano
3.7 Actividades inherentes a la descarga del buque en puerto
mexicano
3.8 Actividades efectuadas en el despacho de las mercancias en
Aduana
3.9 Estructura organizacional de la Direccion general de Aduanas en el
gobierno de L4zaro Cardenas
3.10 Estructura organizacional del Sistema de Administracion
Tributaria
3.11 Estructura organizacional de la Administracion General de
Aduanas
3.12 Descarga maritima del Emma Maersk en puerto interior
3.13 Desplazamiento de carbon en el Puerto de Duisburg en los afios
cincuenta
3.14 Puerto Interior de Duisburg
3.15 Organigrama del Puerto de Duisburg
3.16 Tipos de trafico que ofrece el Puerto de Duisburg
3.17 Terminal Intermodal de Duisburg
3.18 Central de contenedores
3.19 El proyecto del Puerto Interior de Guanajuato
3.20 Acceso a la Aduana de Guanajuato
3.21 Seccion Aduanera de Celaya
3.22 Parte posterior de la Seccion Aduanera destinada a la exportacion
3.23 Oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato
3.24 Interior de las oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato
3.25 Interior de las oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato
3.26 Interior de las oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato
3.27 Médulo de importacion
3.28 Mddulo de exportacion
3.29 Almacenes fiscales
3.30 Garita de acceso a la Aduana de Guanajuato

Anexos

Capitulo 3

Anexo 1. Figura proyectada del Puerto interior de Guanajuato
Anexo 2 Firma de Convenio para creacion de la Aduana de
Guanajuato
Anexo 3 Aduana Interior de Guanajuato
Anexo 4 Acuerdo de circunscripcion de la Aduana de Guanajuato
Anexo 5 Estructura organica Aduana Tipo 2
Anexo 6 Manual de organizacion especifico tipo de las aduanas

147
155
156
157

158

171

182

184

212
216

218
219
223
224
225
228
267
269
270
272
273
274
275
276
277
278
279



Indice de cuadros, figuras y anexos

Abreviaturas, siglas y acronimos

Abreviatura

Concepto

AAPA

Asociacion Americana de Autoridades Portuarias

AGA Administracién General de Aduanas

AIG Aduana Interior de Guanajuato

BID Banco Interamericano de desarrollo

BIRF Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento

CCA Consejo de Cooperacion Aduanera

CEPAL Comision Econémica para América Latina y el Caribe

CFA Comité de Facilitacibn aduanera

CIES Consejo Interamericano Econdémico y Social

CIP Comision Interamericana de Puertos

COCATRAM | Comision Centroamericana de las Naciones Unidas para el
Comercio y Desarrollo

COMCE Consejo Mexicano de Comercio Exterior

COPLADEG | Consejo de Planeacion regional del Estado de Guanajuato

DIF Desarrollo Integral de la familia

FMI Fondo Monetario Internacional

GATT General Agreement on Trade and Tariffs

ICG Departamento de Informatica, Contabilidad y Glosa

IPEC Instituto Portuario de Estudios y Cooperacion

IVA Ley del impuesto al Valor Agregado

IVEG Instituto de Vivienda del Estado de Guanajuato

JIT Justo a Tiempo

LA Ley Aduanera

LCF Ley de Coordinacion Fiscal

OEA Organizacion de Estados Americanos

oIT Organizacion internacional del trabajo

OMA Organizacion Mundial de Aduanas

OoMC Organizacion Mundial de Comercio

OMI Organizacion maritima internacional

Pl Puerto Interior

PITEX Programa de Importacién Temporal para Elaborar articulos de
Exportacion

RFE Recinto fiscal estratégico

RLA Reglamento de Ley aduanera

SAAI Sistema Automatizado Aduanero Integral

SAT Sistema de Administracion Tributaria

SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

TLCAN Tratado de Libre Comercio de América del Norte

UE Unién Europea

UNCTAD Conferencia de las Naciones Unidas para el comercio y

desarrollo




Introduccion

INTRODUCCION

La creacion de una organizacion no es un proceso sencillo, en el papel
pudiera parecerlo asi, sin embargo, cuando nos involucramos en el andlisis de
este proceso y cuando tenemos oportunidad de dialogar con los actores nos
damos cuenta de que no es asi. Justamente el elemento humano es el que
proporciona la dimensién de complejidad en la organizacion, mas aun cuando
ese factor humano ahi presente esta formado con perfiles y visiones distintas
pero en un espacio de convivencia que es precisamente la organizacion cuya
razon de ser es brindarse a la sociedad y para ello, quienes dirigen a las
organizaciones, deben orientar sus esfuerzos y los del resto de los miembros
gue la conforman, lidiando con sus emociones, temores, anhelos, actitudes y
percepciones que son los que dan vida a la organizacion, elementos estos que

se van ajustando o adaptando a los cambios del entorno.

Justamente, el entorno se ha vuelto mas complejo, por o menos en los
ultimos 20 afos, los cambios en el ambito de factores determinantes como las
telecomunicaciones y los sistemas informéaticos han acentuado la necesidad de
contar con un mundo mas integrado; esto lo hemos apreciado principalmente
mediante la formacién de bloques econémicos que han convertido al mundo en
una arena global y cuyos efectos han afectado a nuestras organizaciones.
Como parte de este cambio el gobierno federal ha modificado sustancialmente
sus politicas publicas, entre ellas, en materia de comercio exterior como una
forma estratégica de adaptar al pais —y a las organizaciones que lo conforman-

a ese entorno cambiante y cada vez mas impredecible, particularmente por la

4
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problematica que hemos podido atestiguar en esta primera década del nuevo

siglo.

Puntualizamos que este proceso de cambio ha afectado no sélo a las
organizaciones privadas sino también a las pdudblicas, en las que la
implementacion de modelos de organizacion, configuracion de estructuras y
definicién de estrategias y procesos obedece mas recurrentemente a practicas
organizacionales internacionales. Como resultado de esto puede decirse que el
tiempo de aprendizaje es cada vez mas corto, y como consecuencia de ello
nuestras organizaciones presentan, por un lado, la necesidad de ser mas agiles
en la capacidad de respuesta para adaptarse a ese entorno, o bien, contar con
estrategas que las puedan disefiar e implementar con una visibn que les

permita participar de una manera efectiva en el medio.

Con este planteamiento, en este trabajo, tenemos como objetivo analizar e
identificar las estrategias adoptadas en el proceso de implementacion de una
organizacion publica —que se pretende coadyuve al desarrollo de otras
organizaciones en su entorno- bajo la perspectiva de los Estudios
Organizacionales. La pregunta central que hemos definido se plantea en los
siguientes términos: ¢Cuales fueron las estrategias organizacionales que
desarrollaron los diversos actores que participaron en el proceso de
implementacion de la Aduana de Guanajuato en el marco del Puerto Interior?
Para contestar la pregunta anterior hemos tratado de analizar las razones que
motivaron a la creacidon de una organizacion, asi como a identificar como se

efectu6 el proceso y cuales fueron las estrategias que desarrollaron los
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diversos actores participantes en distintas instancias de gobierno y del sector

privado para contribuir a ese proposito.

Con tal finalidad este trabajo esta estructurado en tres partes, la primera esta
destinada a revisar algunos enfoques en el marco central de las estrategias
organizacionales bajo un contexto globalizador, sin dejar de lado algunos
temas relacionados con el proceso de implementacion de una organizacion

como es el caso del disefio, las estructuras y los modelos organizacionales.

En el segundo capitulo, nos abocamos a describir la estrategia metodoldgica
empleada en esta investigacion, puntualizando las técnicas de recopilacion de
datos, como lo es la entrevista semiestructurada, la revision documental v,

desde luego definiendo el problema y la pregunta central de investigacion.

Finalmente, en el tercer capitulo lo destinamos a la descripcion del caso de
estudio ubicado en el campo aduanero y aplicado principalmente a la
organizacion llamada Aduana de Guanajuato. Para este fin, esta seccién se
divide en tres apartados. El primero, se refiere a una breve resefia histérica que
ilustra como evoluciond la figura de la aduana en el tiempo, partiendo de la
época prehispanica hasta nuestros dias, ahi apreciaremos como era el sistema
tributario en el México mesoamericano y cémo la posterior llegada de los
espafioles nos trajo la figura de la aduana con su sistema de trabajo
organizado y también con sus eventuales riesgos, algunos de los cuales
imperan hasta nuestros dias. El segundo apartado de este capitulo se refiere a

la descripcion del Puerto Interior de Guanajuato, un proyecto de desarrollo
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considerado un elemento contextual estratégico fundamental para el
establecimiento de la Aduana de Guanajuato. Finalmente, en el tercer apartado
se aborda el caso especifico de la Aduana de Guanajuato, partiendo de la
informacion recogida que nos permita explicar qué sucedio en la region, pues
ante la evidencia de que hubo una Aduana previamente, y que cerrd hace
algunos afios, ahora se ha creado nuevamente una organizacion de esa
naturaleza, obedeciendo al planteamientos de ciertos intereses de la
comunidad empresarial de la regién. Los hallazgos derivados de esta
investigacion se discuten en la seccion de conclusiones, como una forma de
explicar los eventos analizados y planteados por los actores que han vivido

este proceso en la region del Bajio.

Conviene aclarar que de manera complementaria existe un trabajo reciente
de investigacion sobre el tema de la Aduana de Guanajuato, desarrollado por el
Dr. Arturo Pedroza quien en su trabajo aborda la figura de la aduana desde la
Optica de la toma de decisiones y el manejo del poder —aspectos en los que
fueron determinantes los actores que en ciertos niveles de influencia,
coadyuvaron con el gobierno en sus distintos niveles de representacion para
llegar a la decision final de conformar la organizacion-. Este proceso oblig6 al
investigador a revisar el tema del conflicto como consecuencia de las
relaciones que llevaron a los actores que él identifico, para que mediante los
procesos de interaccion entre organizaciones diversas se pudiera llevar a cabo
el proceso definicion de la Aduana de Guanajuato. En este sentido podemos
decir que la fase desarrollada por Arturo Pedroza se refiere al proceso previo,

es decir, el resultado de su trabajo concluye con la decisién de crear la aduana.
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Nuestro trabajo, si bien toca algunos aspectos en el tiempo como la discusion
previa a la necesidad de crear la aduana, se centra mas en el analisis de las
estrategias, las estructuras y los modelos de organizacion que le dieron lugar —
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CAPITULO 1. LA ORGANIZACION Y SU PROCESO ESTRATEGICO DE
IMPLEMENTACION EN UN ENTORNO GLOBAL

El estudio de las organizaciones, abordado desde diferentes enfoques
conceptuales de disciplinas como la sociologia, la economia o la administracion,
ha generado una imagen de desorden tedrico en la teoria de la organizacion
(Simén, 1997), la cual se ha desarrollado con enfoques parciales, marcos
conceptuales y proposiciones “empirico-teéricas”. Segun la citada autora, la
ausencia de un campo de investigacion bien delineado para estudiar los
fendmenos organizacionales ha propiciado que las perspectivas tedricas se
desarrollen aisladamente y que exista poco intercambio de ideas entre las distintas
disciplinas. Esta inquietud de Simén nos permite plantear que el enfoque de esta
investigacion es el ver a la organizacion inserta en el campo de analisis de los
Estudios Organizacionales, asi como de algunos de los temas que se derivan de

esa disciplina, la cual poco a poco, tiene mayor presencia en México.

Asi pues, el estudio de las organizaciones en general, y los de la estructuracion
y las estrategias organizacionales como temas especificos, son elementos de gran
interés debido al papel que aquéllas tienen en la vida social. En nuestro tiempo, es
de sobra conocido cémo ha cambiado el mundo y, consecuentemente, el ambito
en el cual se desarrollan las organizaciones. Derivado de lo anterior, llama la
atencion el aspecto de la implementacion de estrategias en el proceso de
estructuracion de una organizacion como tema central de este trabajo de

investigacion. Empero, con el fin de apreciar la necesidad de implementar una
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organizacion, cualesquiera que sean sus caracteristicas, conviene hacer una
breve referencia sobre el papel que tiene el contexto internacional en la
determinacién de las organizaciones, afectando su disefio y su proceso

estratégico de estructuracién, como se indica en este capitulo.

1.1 El contexto internacional como factor estratégico de influencia en la

estructuracion y el disefio organizacional

Para comenzar, establezcamos que el concepto del contexto internacional en si
es muy amplio ya que esta asociado al fenébmeno globalizador, por lo que es muy
dificil definirlo mas alla del nivel descriptivo. Para algunos autores, el contexto
internacional planteado a través del fenomeno de la globalizacion tiene una
connotacion mas bien economica que se refleja en un movimiento acelerado de
bienes de esa naturaleza, a través de barreras regionales y nacionales (Ramirez,
1995), este intercambio incluye a personas, productos y formas tangibles e
intangibles de capital — aunque también lo podemos apreciar mediante la difusion
de las ideas —. Asi, dentro de este proceso las distancias entre paises se acortan,
se incrementan las dimensiones de los mercados regionales y la interdependencia
econdmica, y de otra indole, generando un efecto en las organizaciones que tratan

de encontrar la mejor manera de adaptarse a tal evento.

Este fendmeno de reconformacion global ha llamado la atencién de manera

insistente en los ultimos veinte afios, aunque en realidad, tiene una presencia mas
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antigua. Primeramente, se vuelve un elemento importante cuando los gobiernos
dejan de tener una injerencia determinante en sus propias decisiones, o al menos,
éstas se ven acotadas por iniciativa —curiosamente- del mismo Estado. Esta
posiciéon fue adoptada desde fines del siglo XVIII ante la aparicion, en la Gran
Bretafia, del pensamiento liberal como ideologia y que, desde un principio, tenia
como propoésito el impulso de la actividad econdmica mediante la creacion y el

fortalecimiento de organizaciones privadas.

Mas tarde, en el siglo XIX, bajo la figura del liborecambio (Tamames, 1991), la
ideologia liberal insistia en la interaccion comercial sin trabas, ni barreras
arancelarias importantes, y sin obstaculos serios a los movimientos de los factores
de produccion (Tamames, 1991), generando, entonces, un escenario que
conduciria a la revision de las estrategias, las estructuras, las practicas y los

procedimientos ocurridos dentro de las organizaciones.

Posteriormente, con la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial y el
surgimiento de los organismos internacionales que promoverian una integracion
global, tales como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento (BIRF), y mas tarde, el Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), la necesidad de propiciar practicas
administrativas mas estandarizadas se vuelve mas evidente, lo que da lugar a que
las organizaciones vayan manifestando, poco a poco, a través de sus directivos, la

necesidad revisar sus esquemas de trabajo y su forma de organizarse, su
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asignacion de recursos y medios que permitan el logro de objetivos, a fin de

adaptarse a las nuevas condiciones imperantes en el contexto externo regional.

Por su parte, aquéllos organismos que buscaban contribuir al nuevo orden
internacional, crearon un escenario mas abierto para dar su oportunidad a la
expansion economica de las empresas. De este escenario surgiran, en el largo
plazo, tres de los actores mas importantes en el ambito mundial actual: los
Estados Unidos de Norteamérica, Europa y Japon. El pais norteamericano marcé
la pauta en la recuperacion mundial, al ser el financiador principal. Por otro lado,
Europa constituyo el primer bloque con influencia regional a fines de los afios
cincuenta (Daniels, 2000) y, por su parte, Japon se constituyo en un poderoso pais
gue impuls6 a otros en el lejano oriente hacia un mayor desarrollo. Estos tres
actores han sido determinantes al influir, mediante las practicas de gestion, en la

difusion y adopcion de distintos modelos de organizacion.

Hablando en particular del caso de Japon, en el proceso de construirse a Si
mismo como una potencia, esta nacion apostd, desde los afios cincuenta, a su
poblacién, un elemento importante con vocacion para el trabajo y apta para la
innovacion, en un pais donde el trabajo productivo del obrero no se despreciaba,
como lleg6 a suceder en occidente en algin momento (Wisner, 1993). Asi mismo,
los valores confucianos y militares contribuyeron al éxito de la empresa y del
equipo (Wisner, 1993). Entonces, Japon se orientd a la produccién para el

comercio exterior y con estos recursos financiaria su desarrollo (Tamames, 1991).
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Por otro lado, los Estados Unidos tuvieron problemas desde la misma posguerra.
Sus empresas cada vez perdian mas posiciones en su propio pais ante las
compafiias europeas y japonesas, en virtud de que éstas producian con mayor
calidad y eficiencia, utilizando tecnologia relativamente nueva, y utilizando otras
variables como la poblacién y los modelos de produccion. Esta situacién indujo a
los norteamericanos a cuestionarse sobre la validez de los principios y los
supuestos sobre los que fueron disefiadas las organizaciones norteamericanas

(Barba y Solis, 1997).

Cabe mencionar que, aunque dicha situacion era producto de la interrelacion
entre paises ocurrida desde los afios cincuenta, todavia no se hablaba de un
fendmeno globalizador como tal. Sin embargo, la interrelaciéon presente desde
esos afos, se dio cada vez mas aceleradamente, resultando en una realidad que
ofrecia dos enfoques: lo que si se dio en llamar la globalizacion de los mercados, y
la globalizacion de la producciéon (Hill, 1999). La primera, esta determinada por las
caracteristicas de los paises — incluyendo sus consumidores —, que integran un
blogue que da por sentada cierta homogeneidad regional, mientras que la
globalizacion de la produccion considera las estrategias y decisiones
implementadas en las organizaciones con la finalidad de ubicar sus unidades,
sistemas y procedimientos de produccion, en uno, 0 varios paises, atendiendo a

sus necesidades y planes de desarrollo.

Por otro lado, entre las decisiones tomadas para adaptarse a la realidad del

momento estaba el redisefio de la organizacién. Sin embargo, en los dos enfoques

14



La organizacion y su proceso estratégico de implementaciéon en un entorno global

planteados en lineas anteriores se presentan de manera relevante la tecnologia de
la comunicacion y la informatica como factores que han detonado el avance del
conocimiento en las organizaciones Yy, complementariamente un mayor
acercamiento entre los diversos paises. Asi, podemos apreciar con mayor énfasis
gue, en la medida en que estas dos ramas del conocimiento intervienen en la vida
de las organizaciones, y de su entorno, el contexto en el que éstas se
desempefian también ha cambiado mas aceleradamente, generando mayor

incertidumbre.

En adiciéon a lo anterior, la necesidad de adaptacion en las organizaciones
propicia que se presenten dificultades cuando se pretende conocer el alcance y
las probables estrategias de configuracién que impulsaran las transformaciones de
las organizaciones, afectando también a sus miembros cuando éstos deben dirigir
los procesos de cambio. Sefiala Ramirez que a los directivos de la organizacion se
les impone una férrea coaccién economica para obligarlos a disefiar, o redisefiar,
sus estrategias, estructuras, normas y procedimientos, de tal suerte que les
permita reinsertarse competitivamente en el mercado global, aunque esto requiere
conocimientos y capacidades en los individuos para efectuar los procesos de
manera adecuada; consecuentemente, los directivos que no saben, o no pueden
implementar el cambio en su organizacion, muy probablemente podrian correr el
riesgo de quedar fuera del sistema, y consecuentemente sus organizaciones

podrian estar en vias de desaparecer (Ramirez, 1995).
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De acuerdo a lo anterior, el contexto global ha cambiado mas rapido desde la
posguerra en los afios cincuenta. Aunque, por el rol relevante que han jugado la
informatica y las telecomunicaciones apreciamos que la transformacion ha sido
mas perceptible en las Ultimas dos décadas, reflejaAndose esto en la forma de
disefarse, constituirse y de operar de las organizaciones. Con esto, reconocemos
el papel que han jugado las nuevas tecnologias de la informacion y de la
comunicacion las cuales constituyen esas olas tecnolégicas (Plihon, 2003) que
marcan la historia del capitalismo y que los historiadores llaman revoluciones
industriales. Ademas de esas fuerzas, tenemos otros dos sectores que han sido
catalizadores del fendmeno global: los mercados financieros y los medios de
informacion (Estefania, 2001). Los primeros, fuertes determinantes del ambiente
economico — de crisis, o de auge —, y los segundos en la dinamica de lo que
sefiala Plihon como las nuevas tecnologias de la informacidon y comunicacion,

fuertes determinantes también, del escenario global.

Por su parte, ante la amplitud del escenario que se percibe del fendmeno de la
globalizacion Magallon hace una referencia a Zemelman, quien plantea su

concepto de la siguiente manera:

“Un fenébmeno integrado, multidimensional, no es sélo econémico, no
es soblo cultural, es también politico, y por lo tanto social, y, en
consecuencia, psicoldgico, y todo a la vez. No es que haya un factor
econdmico que desencadene factores politicos, que a su vez
desencadenen factores sociales, que a su vez provoquen cambios en

la cultura y, en ultima instancia, cambien los habitos, las expectativas
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y percepciones de la gente sobre su mundo cotidiano — sobre su
condicion de sujeto —. Es todo a la vez.” (Zemelman en Magallon,
2004: 65).

Asi pues, ante la ya sefialada amplitud del concepto — como se menciond en
paginas anteriores —, la cual se presta para el andlisis desde distintos enfoques,
en este trabajo es de interés comprender como el fenbmeno afecta a los actores
dentro de la organizacion, enfocandose més al individuo como parte de una
entidad que es influida por el medio, en la conveniencia de ver como ese ser
pensante, que es el actor, reacciona ante las presiones del medio, y como adopta
diversas actitudes, estrategias y cambios, con la finalidad de adaptarse tanto él,

COMO Ssu organizacion, a los estimulos del entorno.

Abundando en lo anterior, los paradigmas emergentes producto del fendmeno
de la globalizacién han inducido cambios en los sistemas de organizacion y en las
formas de produccién moderna (Vargas, 2005). Por su parte, la evolucion de la
produccion hacia los servicios personalizados, como resultado de las nuevas
tecnologia de la informacion y comunicacion, propician los cambios en los
métodos de trabajo y de la reconformacién de la organizacion internacional
(Plihon, 2003). Esto desde luego tiene efectos en el proceso estratégico de
implementacion de las organizaciones. Pero, conviene recordar qué es la

organizacion y cual es su relacidén con el entorno
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1.2 El contexto de la organizacion en el proceso de disefio e implementacion

de la organizacién

Por principio de cuentas, no es posible estar ajenos a las organizaciones, ellas
forman parte de la sociedad, rigen la vida social, y se pueden tener experiencias
vividas, buenas y malas, dentro de ellas (Hall, 1996). En tanto que la evolucion
social se ha dado gracias a la conformacion de las organizaciones, ya que los
objetivos individuales no se podrian alcanzar mediante el esfuerzo individual, por
lo cual se requieren acciones concertadas de grupos de personas. De esta
manera, la sociedad esta conformada con base en las organizaciones, y éstas se
orientan por las decisiones de una 0 mas personas, quienes tienen la autoridad y
la responsabilidad de conducirlas por el mejor camino. Asi, las organizaciones son
etéreas y dificiles de ver: vemos sus resultados como edificios, mobiliario y equipo,
o empleados que laboran para ellas pero las organizaciones son abstractas, estan
disefiadas con una estructura deliberada y con sistemas de actividad coordinados

y vinculados con el ambiente externo.

En si mismas, las organizaciones son espacios creados por los individuos para
lograr sus objetivos mediante la realizacion de actividades conjuntas (Vargas,
2005), es decir, estdn determinadas por las relaciones que existen entre sus
miembros con un proposito definido. Adicionalmente, la organizacion es un actor
gue constituye su medio ambiente a través de una construccion social, y de los
procesos de interaccion con otros actores organizados (Smircich et.al, 1985), esto

supone que la organizacion puede adaptarse al medio a través de las acciones de
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sus miembros. Ademas, puede decirse que es el lugar donde concurre un conjunto
de personas que comparten creencias, valores y supuestos que los impulsan a
tener interpretaciones mutuas que refuerzan los actos de sus miembros, y para

con los demas.

En este punto, es conveniente recordar el planteamiento de Weber (citado por
Hall, 1996), con relaciéon al concepto de organizacién — en el que distingue al
grupo corporativo —, del que sefala que:

“es una relacion social que esta cerrada, o limita la admision de
extrafios por medio de reglas... hasta donde su orden es impuesto por
la accion de individuos especificos cuya funcion regular es ésta: la de
fungir como jefe, o cabeza, y por lo general tiene un personal

administrativo” (Weber en Hall, 1947: 30).

Se aprecia en este concepto la interaccion existente entre el grupo, al que no
cualquiera ingresa para ser parte de él. Este es un punto que queda para la
reflexion porque al limitar el ingreso de nuevos individuos al grupo es probable que
se desconozcan cuales habrian sido los efectos positivos —mas que negativos- en
el desempefio de la organizacidon pues no se sabrda de las capacidades que

probablemente se estén dejando ir.

Por otra parte, también resulta atractivo considerar la interpretacion de
Heydebrand al concepto de Marx sobre la organizacion, esta posicion es

interesante porque enfatiza, por un lado, en la praxis —actividad practica humana-,
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mientras que, por otro, hace énfasis también en los resultados. Con relacion a la
praxis, ésta puede ser individual o colectiva; desde luego que, desde el punto de
vista de la organizacion, éste Uultimo es el enfoque que interesa dada la
caracteristica de interaccion entre los miembros de la organizacion. En cuanto a
los resultados, Heydebrand sefiala que pueden ser de dos tipos: los productos,
artefactos o construcciones, mientras que los segundos son las actividades en si
mismas (Heydebrand, 1977). Este segundo enfoque es el que nos interesa en este
estudio, por los efectos de la interaccion de los individuos, es decir, el resultado de

sus acciones como podria ser la creacion de una organizacion.

Volviendo un poco a la concepcion de la organizacion tenemos que Chester
Barnard define a la organizacibn como un sistema de actividades, o fuerzas
conscientemente coordinadas de dos 0 mas personas, un concepto muy sencillo
del que podemos inferir la figura de la interaccion mediante las actividades

coordinadas de los miembros de la organizacion (Barnard, 1938).

En cambio, la organizacion Scott la define como un sistema racional orientado al
logro de metas especificas, como un sistema natural colectivo en busca de su
supervivencia, y como un sistema abierto, es decir, una coalicibn de grupos de
interés altamente influenciados por su entorno (Scott, 1964). Para él, el personal
gue las integra tiene propésitos complementarios: para los directivos, es
indispensable generar acciones al interior que permitan la supervivencia de la

organizacion; para el resto del personal, existe la necesidad de contar con un
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escenario estable y con la mayor certidumbre posible que les permita cumplir las

metas de la organizacion mediante el trabajo unido.

Asi pues, en el campo del andlisis organizacional la organizacion se concibe
como una colectividad con fronteras identificables, orden normativo, niveles de
autoridad y sistemas coordinados de miembros, cuya existencia en el ambiente
esta orientada a la consecucién de sus metas, mientras que sus resultados
impactan a sus miembros, a la organizacion misma y a la sociedad (Hall, 1996).
Esto muestra por qué debemos trabajar con ellas, analizarlas y contribuir a la
generacion de nuevas teorias que permitan una mejor comprension de ellas.
Adicionalmente, la teoria de la organizacion genera aprendizaje para las mismas
organizaciones y para quienes las estudian: estudiantes, académicos Yy
administradores. Las organizaciones adoptan estrategias que les permiten
adaptarse e influyen en un medio de rapido cambio, como ejemplo de esto
tenemos las llamadas alianzas estratégicas que se llevan a cabo entre
organizaciones que buscan sobrevivir, influir en el entorno y competir a escala
global. Esta necesidad de adaptacion de las organizaciones cada vez es mas
palpable ante las variaciones del entorno, lo cual podriamos decir constituye una

tarea que quizas podrian emprender los actores que las integran.

1.2.1 Los retos de la organizacion ante el ambiente cambiante

Como se planted lineas arriba, si el ambiente global ha cambiado marcadamente

las dltimas décadas, también lo han hecho las organizaciones y la teoria de la
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organizacion como sujeto de estudio. A diferencia de los retos que tenia la
organizacion los primeros afios del siglo XX, cuando la motivacién era aquello que
Montafio llamé la “racionalidad local”, en la que destacaba la cantidad y la calidad,
ahora la motivaciébn es otra, como se ver4d mas adelante. Con relacién a los
conceptos de cantidad y calidad descritos por Montafio, éstos orientaban la accion
organizada y eran antagénicos a principios del siglo XX; cuando surge la Teoria de
la Organizacion, los efectos del modelo japonés obligan a replantear los propésitos
de la organizacion reorientando el paradigma de lo cuantitativo a lo cuantitativo-

cualitativo (Montafio, 1993).

Por su parte, el paradigma de la eficiencia productiva que descansaba en la
division del trabajo el cual separaba las actividades del disefio y las de ejecucion,
contribuye, junto con el concepto de secuencia del proceso, en los elementos
centrales del propio proceso administrativo, que a la larga presentdé dos grandes
problemas para alcanzar el logro esperado: la imposibilidad de fraccionar el
trabajo —que generaba tiempos muertos-, y la falta de participacion de los
trabajadores en el proceso de la concepcidn de las tareas, lo que propicié una baja

motivacion.

Este planteamiento, dice Montafio, dejé al control de la calidad como una etapa
posterior a la del proceso productivo. El priorizar la cantidad dio como resultado
gue los volumenes de produccién aumentaran y, consecuentemente, crecio la
produccion y el tamafio de la empresa, dando lugar a la necesidad de nuevos

profesionistas con habilidades especificas para cada tarea que debia efectuarse
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en la empresa. Ademas, también dio lugar a dos actores intimamente ligados a la
empresa, pero con visiones distintas en cuanto a sus propdsitos: los duefios — o
accionistas que veian a la empresa con fines exclusivamente relacionados al valor
del capital accionario —, y los directivos, contratados para administrar la empresa

que tenian fines de expansion en el mercado para aumentar su propio prestigio.

En resumen, se puede apreciar que el propésito de maximizar la produccion, a
través de la division del trabajo, tuvo efectos negativos, tales como la supervision y
evaluacion simplista, al igual que desdibujé la nocion de trabajo, despersonalizé
las relaciones entre los individuos y generd0 sus propios mecanismos de

resistencia.

El segundo aspecto que critica la orientacion de la empresa, en ese momento,
es la evolucién del modelo japonés que se menciona mas adelante en este
trabajo, pero que, entre otras cosas, plantea algunos elementos a considerar en la
prospectiva de la organizaciéon: como ejemplo tenemos los Circulos de Calidad, el
Justo a Tiempo y Cero Inventarios, todo esto derivado de perspectivas especificas
de la region como la participacion del Estado, la conformacion industrial (Montafio
y Renddn, 1993), el desarrollo cultural y las formas de organizacion y de
administracién (Montafio, 1992). Desde luego que el modelo japonés influyod en el
cambio en la orientacion de la empresa occidental, pero otros elementos
contextuales como la tecnologia, las telecomunicaciones, la informatica y el
cambio de la politica mundial, contribuyeron también, como ya se vio, a replantear

los retos de la organizacion.
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Sin embargo, en los ultimos afios, la dinamica de cambio global orill6 a los
miembros de la organizacion a ver en una dimension mas amplia. Para Daft
existen cinco desafios que deben enfrentar las organizaciones en la actualidad

(Daft, 2005) y que se indican en el cuadro siguiente:

Cuadro 1.1 Desafios actuales para la organizacién

DESAFIO CARACTERISTICA

Competicion global o Avance tecnologico rapido

o Caida de barreras comerciales

o El sentimiento de localidad en
cualquier parte del mundo.

o Alianzas estratégicas.

o Ambiente complejo

Etica y responsabilidad o ElI problema de la corrupcion
corporativa.
o Sus efectos en la organizacion y la

sociedad.

Velocidad de respuesta o Resultado al cambio en el entorno.
o Tecnologia e informacion como

generadores de rapida respuesta.

Era digital en el trabajo o Equipamiento digital
o Ladesintermediacion

o Establecimiento de redes

Diversidad o Cultural
o Miembros de la organizacion en
términos de género, edad, ubicacion

geografica entre otros.

Fuente: Elaboracion propia con base en Daft, 2005
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Es conveniente sefialar que de estos desafios que se plantean primordialmente
para las organizaciones privadas, algunos de ellos aplican para las organizaciones
publicas; por ejemplo, es dificil hablar de que las organizaciones publicas
enfrentan una competencia global, sin embargo, si dependen de factores que
tienen relacion con ella, como el avance tecnolégico. La innovacion que aplican las
organizaciones privadas también puede ser implementada en las organizaciones
publicas como en las aduanas. Por su parte, la ética y responsabilidad si estan
presentes en ambos tipos de organizacion. Lo mismo podriamos decir de la
velocidad de respuesta en la prestacion de servicios a que se orientan tanto las

organizaciones privadas como las publicas.

En lo referente a la era digital, dependiendo del sector al que la organizacion
publica preste servicios, ésta tendra la necesidad de vincularse con otras
organizaciones publicas, y privadas, mediante el equipamiento y la formacion de
redes organizacionales, como es el caso de las aduanas en México. Por otro lado,
hay que tener presente la cita que hace Solis a Michel Crozier, quien sefialo que el
“‘nuevo orden mundial”, era una marcha irreversible hacia la complejidad (Crozier
en Solis, 1993: 31). Con esta idea, sefiala Solis, la organizacion del futuro — hoy —,
debe tener un perfil donde el disefio de su estructura debe ser flexible,
descentralizada, participativa y plana, con un alto grado de informatizacion y
automatizacion, y orientada a los mercados internacionales de alta competencia,

tanto en calidad, como en el avance tecnoldgico de sus productos (Solis, 1993).
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En concreto, todos estos factores generan presion y obligan a las
organizaciones a revisar no solo su accionar externo, sino también sus procesos,
estructuras, estrategias y modelos de organizacion que forman parte del disefio
organizacional, ya que como se dijo la necesidad de adaptacién al entorno esta
presente y conviene que sean motivo de interés por parte de los actores que la

conforman.

1.2.2 Laimportancia del disefio para la implementacién de una organizacion

En virtud de lo que se ha venido comentando referente a la necesidad de
configurar o reconfigurar las organizaciones por el efecto del entorno es necesario
abordar algunos aspectos del disefio organizacional con el propésito de apreciar

sus elementos importantes en el proceso de implementar una organizacion.

Este tema ha estado presente desde que, en el campo de la administracion, las
organizaciones de fines del siglo XIX, y principios del XX, enfrentaron problemas
resultantes de la Revolucion Industrial, mismos que las organizaciones no habian
enfrentado antes de ese periodo. Uno de estos problemas era el incremento de la
produccion en escalas cada vez mayores, y con un mayor numero de
trabajadores, esta situacion obligaba a la gente a pensar en cémo disefiar y
administrar mejor el trabajo en aras de una mayor eficiencia. Paulatinamente, al
paso del tiempo, no sblo se trataba de disefiar los procesos basados en el

principio de eficiencia como lo enfatizaba Taylor en su vision del one best way, o
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como lo planteaba la vision integral de la organizacion de Henry Farol —orientadas
a las préacticas administrativas-, también se trataba de poner atencion a otras
variables como las condiciones fisicas y contextuales en las que se analizaba,
inclusive a la persona misma como lo planted Elton Mayo, o como lo hicieron los
integrantes del enfoque contingente que consideraban que debia haber una buena
vinculacion entre la estructura y las condiciones del ambiente externo a fin de
lograr que la organizacion fuera mas efectiva. Se considera que esos elementos
poco a poco fueron ejerciendo una mayor influencia en el ambito de la teoria de la
organizacion y en el disefio de las organizaciones influido fuertemente por un

entorno que era cada vez mas incierto.

Como podra apreciarse, con el paso del tiempo, y bajo condiciones coyunturales
gue fueron determinando un ambiente propicio para el andlisis de la configuracion
organizacional, las organizaciones fueron adoptando formas mas flexibles de tal
suerte que estuvieran acordes a las necesidades del medio. Esta situacion fue
reflejando la importancia del disefio y la reestructuraciéon de las organizaciones.
Segun Simon (1969), disefiar es una actividad orientada a cambiar una situacion
existente en una deseada. Cuando el ente a disefiar es una organizacién humana,
tanto la situacion existente, como la situacion deseada, como el disefio resultante
no pueden ser definidos con exactitud (Sotaquira et al, 1996). Esto impide tratar el
disefio como un caso de optimizacion lo que refleja que dar forma a una
organizacion es una tarea dificil principalmente por el factor humano que esta
constituido por creencias valores, actitudes y percepciones lo cual lo vuelven un

actor impredecible. Como se ve el tema es importante sobre todo en los Ultimos
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afios, aunque hay que tomar en cuenta lo que atinadamente apunta Pfeffer (1997),
en el sentido de que pese a su importancia el tema del disefio pareciera estar sin
explotarse mas a fondo en la investigacion sobre las organizaciones, poniendo
como ejemplo temas especificos del ambiente fisico que incluye aspectos
acusticos, visuales, calidad del aire, apariencia y disposicion espacial, por
mencionar algunos que estan relacionados con el tema del disefio. Pfeffer agrega
gue en el caso del disefio organizacional, existe poco interés, o que éste es
cuestionado, porque tiende a orientarse hacia otros campos como la ingenieria y
la administracion, aunque estos temas no son motivo de analisis de este trabajo,
pero si consideramos que quedan para la reflexion en el campo de los estudios de

la organizacion bajo el enfoque del andlisis organizacional.

Sin embargo, conviene rescatar que el tema del disefio organizacional es una
realidad que esta presente, no solo en las actividades de los directivos, sino en el
campo mismo de la teoria de la organizacion y merece ser estudiado porque
recordemos que la organizacion esta en un proceso constante de aprendizaje —
proceso de comprension accién le llaman Sotaquird y sus colegas (1996)-, esta
labor de comprensién y accién organizacional permanente acompafa a la
organizacion a través de toda su vida. De acuerdo con este planteamiento, disefar
una organizaciéon implica desarrollar un proceso en el cual vamos entendiendo de
manera progresiva cual es la situacion actual que enfrentamos, cuales son
nuestras expectativas sobre una situacion ideal y de que manera podemos

intervenir o actuar sobre la organizacion, a través del disefio, para movernos de lo
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actual hacia lo ideal, siendo éste un proceso constante que va generando

aprendizaje y fortalece el trabajo de los actores en la organizacion.

Por otra parte, al retomar que las organizaciones influyen en nuestras vidas,
consideramos que los directivos al manejar buena informacion pueden dar una
mejor forma a las organizaciones, y esta tarea puede lograrse mejor con un
adecuado conocimiento de la teoria de la organizacion. Al respecto existen dos
perspectivas con referencia a las organizaciones y su funcionamiento: el sistema
abierto que encara, y el marco de la configuracion organizacional (Daft, 2005).
Esta primera postura observa a la organizacion como un sistema, que puede ser
cerrado, o abierto, dependiendo de si aquélla interactia con el ambiente para
sobrevivir. Entonces, mientras que el sistema cerrado supone que no hay
interaccion porgue la organizacion es autonoma, cerrada en si misma —valga la
expresion —, y sellada ante el mundo, la segunda supone todo lo contrario, que la
organizacion establece relaciéon con el ambiente, consume recursos y exporta

recursos al ambiente.

En lo anterior, el punto de debate es ver si se puede hablar en la actualidad de
organizaciones como sistemas cerrados — que eran propios de principios del siglo
XX —, las cuales, desde el punto de vista del disefio seria relativamente facil
configurarlas, pues supondria que todos los elementos son estables y el ambiente
predecible y que no afectaria a la organizacién, si asi fuera, entonces la tarea de

los directivos seria muy sencilla.
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Podemos observar, desde luego, que esto no es posible, pues aun pensando en
una organizacion “cerrada”, ésta estara influida por lo que las demas hagan,
ademas de que, hay que recordar, que los procesos de apertura del ambiente no
dependen de la organizacién, sino de actores externos como los gobiernos que
son los principales impulsores del cambio ambiental mediante la firma de tratados
internacionales, o acuerdos de complementaciébn econdémica. Ante esto, la
organizacion, como sistema, tiene que adaptarse y adaptar los subsistemas que la

conforman, armonizando tanto los elementos humanos, como los factores fisicos.

Por lo que se refiere a la perspectiva de la configuracion de la organizacion, ésta
aborda las partes que integran a la misma. Una propuesta es la de Mintzberg,
guien indica que existen cinco elementos que conforman la estructura (Mintzberg,

2002), como se aprecia en el siguiente cuadro:

Cuadro 1.2 Partes fundamentales de la organizacién

ELEMENTO FUNCION

Cuerpo operativo. Desarrolla la produccion y servicios de la

organizacién mediante un trabajo basico.

Soporte técnico Contribuye a que la organizacion se adapte al
medio ambiente, analiza la problematica del
medio y las oportunidades en el desarrollo
tecnolégico, y la innovacibn en el cuerpo
operativo, ayudando a la organizacién al cambio,

y a la adaptacion.
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Alta direccién Provee la direccion, las estrategias y las
politicas para toda la organizacion o sus

divisiones.

Mandos intermedios Median entre la alta direccion y el cuerpo
operativo para la implementacion de las reglas, y
el flujo de informacién de arriba abajo en toda la

jerarquia.

Soporte administrativo Asegura que la operacibn se desarrolle
sutilmente, asi como el mantenimiento en la
organizacion, incluyendo sus elementos fisicos y

humanos.

Fuente: Elaboracion propia con base en Mintzberg (2002)

Estas cinco partes estan interrelacionadas, y en ocasiones apoyan a mas de una
parte del sistema, en aras de un mejor desempefio de la organizacion. Estos
puntos se comentan mas detalle en las configuraciones de Mintzberg que veremos

mas adelante en este capitulo.

Otro de los conceptos que reflejan la figura del disefio, es el relativo a las
dimensiones del mismo, pues éstas describen los rasgos especificos de la
organizacion, le dan una cierta imagen ante si, y ante el medio. Daft, propone el
siguiente modelo para apreciar como las dimensiones estructurales, y

contextuales interactan en el disefio organizacional (Daft, 2005):
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Figura 1.1 Dimensiones estructurales y contextuales de la organizacion

Fuente: Daft, (2005: 18)
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En esta propuesta, Daft considera que las dimensiones estructurales formalizan
y oficializan la comunicacion mediante los documentos pertinentes, como
manuales de procedimientos y de politicas, o descripciones de puestos. Asi
mismo, describen el comportamiento y las actividades, y la formalizacién esta en
funcion del volumen de péaginas y detalle de las actividades en el documento.
Sabemos que la especializacion es el grado en que se subdividen las tareas
organizacionales en puestos separados: a mayor especializacion, menores tareas
se realizan, en tanto que, a menor especializacion, es posible que el trabajador
efectie mayor numero de tareas. En el caso de una organizacion publica como
una aduana podria esperarse encontrar formalizada la comunicacion oficial
mediante el tipo de documentos que se sefalan lineas arriba y que probablemente
estén en conocimiento de quienes integran la organizacion, pero eso es algo que

estara por verse en nuestro estudio de caso.

Por su parte, en la jerarquia de autoridad se aprecia quién le reporta a quién, y
el tramo de control de cada directivo. La representacion se muestra en el
organigrama. La centralizacion refleja el nivel jerarquico con autoridad para tomar
decisiones, en el caso de una organizacion publica -como una aduana- nos
preguntariamos: ¢como se toman las decisiones?, ¢se delega o0 no?, eso estara
por verse. Sin embargo, es conveniente reconocer que no todas las decisiones se
delegan. En cuanto al profesionalismo y las proporciones de personal, éstas se
refieren tanto a la educacion formal y capacitacién de los empleados, por un lado,

como a la dedicacion de personas en varias funciones, y departamentos, por otro.
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Quizas esto podria apreciarse mas enfaticamente en organizaciones privadas,
pero consideramos que no seria igual en una organizacion publica donde, por

ejemplo, dificilmente podria hablarse del trabajo polivalente.

Es probable que estas dimensiones estén presentes en la organizacién, unas
mas perceptibles que otras, y muy probablemente que estén influidas también por
la personalidad de los directivos, para proporcionar un perfil determinado a su

organizacion.

Complementariamente, en la propuesta estan las dimensiones contextuales
representadas por el tamafo, la tecnologia organizacional, el entorno, las metas y
estrategias, y la cultura. La primera se refiere al tamafio, lo que tiene que ver con
la magnitud de la organizacion, algo que puede ser apreciado en el numero de
personas que la conforman, aunque también hay otras unidades de medida, como
las ventas o los activos, que no se consideran relevantes porque no reflejan la

dimension humana.

Por su parte, la tecnologia organizacional contempla las herramientas, las
técnicas y las acciones para transformar la produccion o prestar un servicio
publico, lo que incluye aspectos como la rapidez de respuesta a la solicitud de un
servicio, y los sistemas de informacion, e internet. Por lo que hace al entorno, nos
referimos a todo aquello fuera de los limites fisicos de la organizacién, que ejerce
presién sobre ésta como es el caso de la industria, el gobierno, los usuarios y

clientes, los proveedores y prestadores de servicios complementarios, entre otros,
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todos ellos representados regularmente por otras organizaciones. Con referencia a
las metas y estrategias, consideramos que éstas definen el propdsito y las
técnicas que distinguen a una organizacion de las otras — este punto se retomara
mas adelante, en un apartado especifico —, y en tanto que aquéllas tienden a ser

escritas, revisadas y replanteadas, llegan a perdurar por mas tiempo.

Finalmente, tenemos que la cultura de la organizacion engloba los valores,
creencias, puntos de vista y normas clave compartidas por los actores que la
integran; asi, aquélla es importante porque comprende el comportamiento ético y
el compromiso con sus integrantes, donde la eficiencia, o el servicio al usuario, es
importante para mantener cohesionados a quienes integran la organizacion, dicha
‘regla” no esta escrita tal cual, pero se aprecia en su simbolismo, lemas, ritos,

ceremonias, o formas de vestir en la organizacion.

Podemos establecer que, basicamente, todas estas dimensiones, tanto
estructurales, como contextuales, son interdependientes, y, dependiendo de cémo

se integran, le dan una identidad a la organizacion.

Por otro lado, la teoria de la organizacion es una forma de pensar acerca de las
organizaciones, de verlas y analizarlas con mas precision, y profundidad, de lo que
podria hacerse de otra manera. Por ello, el proceso de disefiar o crear una
organizacion ha cambiado con el tiempo. En su momento, no era lo mismo crear
una organizacion en los tiempos de la administracion cientifica, donde —como ya

se sefalo- la eficiencia era la mayor preocupacion, a hacerlo en la actualidad,
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donde tanto el contexto externo, como las necesidades humanas, juegan un papel

vital en su disefio.

En la actualidad podemos ver que la creacion de una organizacion estd influida
por elementos como la competencia mundial, la diversidad, los avances de la
tecnologia, el medio ambiente, el cambio de conocimientos e informacion, asi
como las mismas expectativas de los actores que la conforman, por desempenar
un trabajo mas interesante, elementos que seria recomendable deben ser bien

tomados en cuenta en el proceso estratégico de configuracion de la organizacion.

Por otra parte, el medio ambiente, aun cuando para algunos supone mayor
estabilidad, en la actualidad no asegura certidumbre porque gran parte del
escenario, como ya hemos abordado, no esta determinado por la organizacion.
Sin embargo, ante el cambio del escenario, la organizacion puede tener margen
de maniobra para redisefiarse; por ejemplo, el manejo oportuno de la informacion
entre sus miembros podria dar a la organizacion la oportunidad de aprender del

ambiente, e implementar los cambios necesarios.

En relacién con lo anterior, consideramos que un aprendizaje oportuno depende
de factores interconectados y que refuerzan el proceso del disefio, estos son: la
estructura, el trabajo, los sistemas de control, la cultura y la estrategia (Daft, 2005).
La estructura puede ir de vertical a horizontal, confrontando figuras como la
jerarquia vertical y la toma de decisiones. El trabajo, va de la rutina a las

posiciones de poder; en este punto, depende del grado de estructura formal y del
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control puesto sobre los empleados, asi como de la funcion, o desempefio de su
trabajo. En las organizaciones que aprenden los empleados juegan un rol muy
importante, pueden tenerse reglas y procedimientos, y los conocimientos y el
control de funciones, los tienen los trabajadores, en lugar de los superiores, o los
ejecutivos, de esta manera, los trabajadores son alentados a ocuparse de los

problemas al trabajar entre ellos mismos, o con los clientes.

En lo que respecta al sistema de control, éste va de lo formal, a la informacion
compartida, de esto deriva que, a medida que se tienen organizaciones nuevas y
pequefas, la comunicacion tiende a ser mas informal, de persona a persona,
debido a que los lideres de la compafiia trabajan directamente con los empleados,
sin embargo, al crecer la organizacion y volverse mas compleja, la distancia entre
empleados y ejecutivos crece, y se implantan controles formales para controlar la

informacion, cada vez mas compleja, para detectar asi, desviaciones de las metas.

Por su parte, el enfoque de la estrategia plantea la vision de pasar de la
competencia, a la colaboracion, es decir, mas que preocuparse por disefiar una
estrategia que permita enfrentar a la competencia, se piensa en una estrategia de
desarrollo — para una organizacion que aprende —, con la colaboracion de la fuerza
de trabajo que esta informada por tener contacto cercano con los clientes, y de

esta manera, ayudan a la organizacion a aprender y adaptarse.

Finalmente, con relacion a la cultura, es conveniente que ésta permita la

adaptacién de la organizacion al ambiente externo; consideramos que la cultura no
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debe ser algo inamovible, aunque no podamos negar que quizds en algun
momento una cultura rigida permitié a la organizacion tener éxito en un ambiente
estable, pero en la actualidad, con ambientes cambiantes, el éxito puede
convertirse en fracaso, si la cultura rigida persiste. En una organizacién que

aprende, la cultura fomenta la apertura, la igualdad, la improvisacion y el cambio.

Asi pues, insistimos en que la capacidad de los directivos para integrar estos
elementos de una manera adecuada y consistente, podrian aportar los elementos
suficientes a la organizacion para adaptarse al entorno, recordemos que ante lo
complejo de éste, el directivo tiene entre sus compromisos la definicion de metas,
estrategias y el disefio mismo de la estructura de la organizacion, trabajo que

estamos conscientes no es sencillo.

A reserva de continuar mas adelante con el tema de la estrategia, en este
momento se hara un paréntesis para abordar el tema de los modelos
organizacionales que consideramos estad relacionado con el proceso de
implementacion de una organizacion, en virtud de que la eleccion de una cierta
estructura se basa en el conocimiento de las caracteristicas que éstos tienen en
una organizacion, mas aun cuando esa organizacion tiene una aceptable

presencia en el medio.
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1.3 Los modelos organizacionales y su papel en el proceso de estructuracion

organizacional

Como se ha venido sefialando a lo largo de este trabajo, derivado de las
necesidades que marca el entorno, las organizaciones deben transformarse para
estar acordes con los requerimientos sociales. Este proceso de cambio implica
revisar lo que se ha hecho y planificar lo que se quiere ser. En las Ultimas décadas
se han desarrollado nuevas propuestas que buscan la transformacion de las
instituciones para adecuarlas a los modelos emergentes de las organizaciones, y a
los nuevos arreglos estructurales (Barba, 2000). Esto implica que las

organizaciones deben estar preparadas y en condiciones de emprender el cambio.

En relacion a lo anterior, como una necesidad de estar preparado, o una
consecuencia de esta preparacion, las organizaciones deben aprender (Clegg y
Clark, 1998). En el funcionamiento del modelo taylorista — cuyo origen proviene de
las actividades sistematicas en el ejército, como montar, cargar, disparar y
recargar los mosquetes —, donde se mide el trabajo y se redisefian las tareas para
simplificar su ejecucion, se logran mayor eficiencia y control. Asi, se puede
apreciar que las primeras ideas que dan sustento a este modelo vienen del

aprendizaje que tiene la organizacion de una institucién como la armada.

Por su parte, el modelo fordista — surgido en los rastros de Chicago a fines del
siglo XIX —, se orienté a la organizacion del trabajo en linea, en la cual, los

trabajadores se convirtieron en parte adjunta del proceso. Asi, ahi donde existia la
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pirdmide de control, el trabajo se basaba en la especializacion, y el trabajador
debia acreditar previamente la competencia para obtenerlo. Como consecuencia,
la divisibn del trabajo era extrema, y el ascenso estaba determinado por la
antigiiedad o los logros, en tanto que la produccion estaba planificada en funcién
de los inventarios y las materias primas; asi pues, en este modelo, el servicio al

cliente era algo secundario.

En la década de los 50, tiene lugar el modelo Toyota — sistema de produccién
ajustada —, tomando como referencia el modelo fordista. Empero, aunque éste
hubiera sido su referencia, Toyota agrego elementos innovadores al modelo, que
se tradujeron en mayor velocidad en los procesos productivos. También la
empresa establecio relaciones mas duraderas con sus proveedores, dandoles mas
participacion en la toma de decisiones, lo que dio lugar a la implantacion del
sistema “justo a tiempo” (JIT), (Clegg y Clarke, 1998). Recuérdese la mencion que
ya se hizo de las relaciones del personal de la organizacién, con la direccion de la
misma, que en el Japdn fueron originadas por la ideologia confuciana (Morishima,

1984; Montafo, 1993; y Wisner, 1993).

De este modo, el JIT contribuy6 a la disminucion de los costos salariales y de
inventarios. En consecuencia, la nueva relacion con los proveedores logra generar
flujos de informacién multidireccionales, en tanto que el personal y las ideas se
intercambian libremente. Ademas de ello, se forman equipos de trabajo, que
desarrollan competencias, al igual que se capacita a los trabajadores para que se

desempefien en diversos procesos y operen maquinas diferentes. Por dltimo, se
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sustituyen los capataces por “lideres” de equipos de trabajo responsable de la

calidad.

Tras haberse dado tales cambios, ahora, la filosofia es la mejora continua, por
eso los equipos de trabajo son responsables de la produccion, y se pretende que
los trabajadores desarrollen mejores procesos para hacerlos mas “inteligentes”, o
gue se puedan realizar mas rapido. A este esquema se le llamé: “organizacion

inteligente”.

Sin embargo, el modelo de organizacion moderna enfrenta problemas en los
afos 70, debido a la internacionalizacion de las organizaciones que les obligé al
cambio. Asi, la competencia, el descenso de la productividad, la descentralizacion
de la produccion estandarizada y la reubicacibn de nuevas zonas, fueron
determinantes para inducir el cambio de modelo. Esta situacion afecto
primeramente a las organizaciones privadas, y desde hace algunos afos lo esta

haciendo con las organizaciones publicas, al menos en el caso de México.

Sobre este punto, Meyer y Rowan afirman que las organizaciones estan
estructuradas por fendbmenos ocurridos en sus ambientes, lo cual provoca que se
vuelvan isomorfas; debido a ello, las organizaciones formales se ajustan a sus
ambientes por medio de interdependencias técnicas y de intercambio (Meyer y
Rowan, 1999). Asi, una organizacion nueva considera en su disefio el efecto

ambiental, al igual que lo hace la organizacion existente en su redisefio. El cambio
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implica cambio de paradigma. Por esta razon, el nuevo modelo de organizacion

posmoderna debe considerar insoslayablemente el medio ambiente (Barba, 2000).

Ahora bien, al hablar del paradigma, éste se define como un conjunto
sistematico de ideas y valores, de métodos y campos de problemas — incluidas
sus soluciones —, que también explica al mundo, y orienta la accién (Clarke y
Clegg, 1998). Por esa razén, el cambio de paradigma implica la transformacion
organizacional, el rediseiio como resultado de los cambios emergentes en el

ambiente de los negocios.

Por su parte, las fuerzas que inciden el cambio de paradigma actual son:
primero, el propio cambio de paradigma como respuesta estratégica a los entornos
dinamicos de competencia. Una segunda fuerza es la tecnologia de la informacion
como nucleo técnico de los actuales cambios de paradigma. En ello, los nuevos
paradigmas conceden una importancia fundamental al participante. La ultima
fuerza, refiere a la necesidad de nuevos paradigmas lo que descansa en el criterio

de sustentabilidad (Clarke y Clegg, 1998).

Todas estas fuerzas que inducen el cambio de paradigma, en su conjunto, estan
dirigidas por las tendencias econdmicas, las tasas de crecimiento, el avance de la
tecnologia y la competencia. Asi mismo, estas fuerzas ejercen presién, tanto en

organizaciones privadas, como publicas, en mayor o menor grado.
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Ante esta realidad, Clarke y Clegg sefialan que existen tres posibles respuestas:
resistir con los métodos vigentes; transformar los métodos organizacionales de
forma abrupta para que la organizacion anticipe la demanda de la curva de
cambio; o bien, establecer nuevos paradigmas operativos y una nueva

infraestructura organizacional.

De esta manera, el cambio del contexto que se acelera a partir de los afios 70,
considera tres aspectos fundamentales. Primero, la tercera revolucién industrial,
gue incluye la telematica, robdtica, y la biotecnologia aplicadas a procesos
productivos. Esta revolucion es una condicion sustantiva para la modernizacion y
la flexibilizacion de las instituciones (Barba, 2000). Las tecnologias contribuyeron a
integrar los procesos de informacién en tiempo real, superando los espacios
fisicos como barrera natural, e inevitable, de los procesos organizacionales en las
instituciones tradicionales, dando lugar a las organizaciones virtuales. Asi pues, se
pasa de los sistemas tayloristas de control, hacia la autonomia colectiva y el
autocontrol, basados en el conocimiento individual y colectivo. Ante este cambio

contextual, el disefio y redisefio organizacional adquieren mayor importancia.

El segundo aspecto de influencia en el cambio de contexto, es el fortalecimiento
de la globalizacion, que ya fue mencionado previamente. Aqui, Barba agrega que
en este proceso influyen los actores transnacionales, quienes tienen un papel
protagonico derivado de la competitividad que demanda el mercado, y que tiene
como sustento la integracién de sus actividades de produccion, comercializacion e

investigacion y desarrollo a escala mundial.
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En cuanto al tercer aspecto de influencia, Barba sefiala la formacion de bloques
comerciales impulsados por las grandes corporaciones multinacionales que
buscan incrementar la competitividad de estos mismos bloques mediante varias
estrategias. La formacidn de los mencionados bloques ha determinado tres zonas
hegemobnicas entre Estados Unidos de América, Asia, y Europa (Barba, 2000).
Visto desde otro angulo, la formacién de bloques deriva en la presencia de un
nuevo proteccionismo, s6lo que ahora, en lugar de ser un pais el que se protege
mediante ciertas medidas, generalmente de caracter econdmico, ahora se protege
a todo un bloque, pero quienes no estan dentro de él se ven afectados porque

compiten en condiciones de desventaja.

Consecuentemente, situaciones de esta naturaleza son las que obligan a una
organizacion a desplazar unidades productivas al interior de esas regiones para
poder competir, esto afecta, desde luego, a las estructuras y los procesos dentro
de la organizacion afectada. lgualmente, de alguna forma estos aspectos que se
citan tienen que ver con la hipoétesis de Heydebrand, acerca de que las nuevas
formas organizacionales se derivan de la evolucion del capitalismo industrial, al

capitalismo postindustrial (Heydebrand, 1989).

Por otra parte, volviendo al caso del modelo flexible de la manufactura ajustada,
en su momento esta caracteristica le permitia a la organizacion responder rapido a
los cambios del entorno, podian montar y producir con rapidez pequefos lotes, asi

como reconfigurar la maquinaria, para producir pequefos lotes de otros productos,
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caracteristica ésta de mercados reestructurados. En este modelo de manufactura
flexible, los trabajadores y sus equipos de trabajo tienen el control del proceso

productivo.

Sin embargo, cuando el modelo de empresa de produccion ajustada tiene
problemas en los afios 90, las empresas japonesas tienen necesidad de reducir
costos, por lo que deciden abrir plantas en otras regiones de Asia, Estados Unidos
y Reino Unido. Esta problematica también tiene que ver con el proteccionismo
regional europeo que debidé enfrentar Japon, en el mercado europeo, y que esta
contribuyendo a que se modifiquen las practicas administrativas en ese pais,
incluyendo las relaciones laborales que poco a poco se estan “occidentalizando”

(Hill, 2000; Berger en DWtv, 2004).

Por su parte, Barba, hace un comparativo entre las empresas modernas y

posmodernas (Barba, 2000), la cual se ilustra en el siguiente cuadro:

Cuadro 1.3 Dimensiones de los modelos de organizaciones

MODERNAS POSMODERNAS
Poder Control Autocontrol
Estructura Formal/ rigida Formal/ informal flexible
Decisiones Individual Colectiva
Trabajador Obrero descalificado Obrero polivalente
Empleo A corto plazo De por vida
Control Impersonal/ explicito Colectivo / implicito
Jefatura Desconfianza Confianza
Produccion Masa / cantidad Sectorial/ cantidad-calidad
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Motivacion Satisfaccion Compromiso

Plazo Largo Corto/ largo
Relaciones Jerarquicas Semidemocraticas
Organizacion Dualidad/ separacion disefio Integracion de disefio y
industrial lejecucion ejecucion

Racionalidad Formal Sustantiva
Recompensas Econdmicas Simbdlicas

Objetivos Utilidad Expansion

Fuente: Barba (1999)

Antes de comentar los aspectos principales de las organizaciones modernas y
posmodernas planteadas en el cuadro anterior, nos gustaria sefialar brevemente
algunos aspectos que eran comunes en la organizacion previa a la llamada
organizacion moderna de principios del siglo XX. Esta empresa llamada tradicional
(Barba, 2000) era una entidad que presentaba una sola unidad operativa, que a su
vez era dirigida Unicamente por una persona o grupo reducido de personas desde
una oficina, se orientaba a una sola funcion econdémica, y comerciaba con una
sola linea de productos, operando ademas en un area geografica especifica. Su
orientacion estaba determinada por el mercado y los precios, se les consideraban
empresas tradicionales y eran dirigidas personalmente por sus duefios. De esta

forma de organizacion se dio paso a las empresas modernas.

En el cuadro 1.3, se reflejan las principales dimensiones que rigen la vida de las
organizaciones. Se aprecia, por ejemplo, en la dimensién poder, cémo la
organizacion posmoderna se orienta al autocontrol que se ejerce dentro de los

grupos de trabajo, o equipos especializados los que, a su vez, toman decisiones
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de manera colectiva, contrastando con el viejo paradigma de las decisiones
individuales. La relacién organizacion — empleado, es de por vida, lo que genera

una actitud comprometida.

Igualmente, los objetivos de la empresa posmoderna son de expansion, mas que
de generacion de utilidades, y aunque sabemos que lograr lo primero puede
generar lo segundo, recuérdese que en la actualidad mucha de la operatividad de
una organizacién — en referencia a las privadas —, estd determinada por los
rendimientos financieros, los cuales disminuyen la autonomia de los gerentes, al

menos en las empresas que cotizan en bolsa (Pfeffer, 1997).

En una apreciacion complementaria, resulta interesante analizar cOmo se
comportan estas dimensiones en una organizacion publica, ya que algunas de
éstas como el poder, la estructura, las decisiones, la motivacion, la racionalidad, la
recompensa Yy los objetivos, pueden ser encontrados en este tipo de
organizaciones, y pueden ubicarse entre la categorizacion de modernas, pese a
gue se diga que se tratan de ubicar un poco mas en las organizaciones

posmodernas.

Retomando nuestro punto, la transformacion de las estructuras y los procesos
vino a enfatizar la necesidad de disefiar modelos alternos de administracion que
facilitaran el cambio, y se adecuaran a los modelos de organizacién exigidos por el
entorno. De esta forma, tenemos que los problemas de calidad, organizacion del

trabajo, cultura, estrategias corporativas y aprendizaje organizacional, entre otros,
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son analizados desde diferentes perspectivas, pero teniendo presente siempre la

figura de la organizacion.

Por otro lado, existe el supuesto de que las organizaciones innovadoras inducen
las pautas que de alguna forma seran implementadas en un futuro por las
organizaciones (Solis, 1994); este aspecto es importante porque, en ocasiones,
cuando una organizacion implementa un nuevo esquema con buenos resultados,
puede propiciar una conducta de imitacidn en otras organizaciones que operan en
el mismo campo — practica conocida como isomorfismo (DiMaggio y Powell, 1991)
—, lo cual implica riesgos por las diferencias estructurales entre la organizacion que
generd la iniciativa y quienes la imitan. Solis plantea como referencia a las
empresas lideres en los tres paises mas dinamicos en la economia mundial:

Japon, Estados Unidos y Alemania (Solis, 1994).

En el caso de Japdn, Solis sefiala un rasgo distintivo en el que se ubica la
disposicion directiva para efectuar inversiones de largo plazo — incluyendo el
elemento humano -, y diferir los beneficios de corto plazo (Solis, 1994),
coincidente con lo planteado por Barba en su cuadro 1.3 comparativo mencionado
en lineas anteriores (Barba, 1999). Ademas de que sus estructuras tienen un alto
grado de descentralizacion de decisiones, lo que refleja un reducido nimero de
niveles jerarquicos, facilitando la delegacién de autoridad y responsabilidad al nivel
de equipos cuasi-autbnomos. Lo anterior contribuye a que se fomente la
polivalencia, la permutaciéon vy el aprendizaje de tareas variadas y diversas, a lo

largo de la carrera del individuo en la organizacion.
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Por todo lo anteriormente dicho, pareciera existr en el proceso de
modernizacién de las organizaciones una orientacion a formar al personal en los
distintos niveles, e inducirlos hacia una constante superacion, asi como a
desarrollar una actitud sencilla y de puertas abiertas por parte de los directivos,
quienes valoran compartir niveles de comodidad muy semejantes a los de los
demas empleados. De esta forma, se supone que la empresa estd basada,
fundamentalmente, en la persona. En lo particular, consideramos que esta
apreciacion parece responder mas a los propdsitos de una buena imagen de la
organizacion ante los mercados que a una filosofia integral de la organizacion. En
el caso de Japon muchas cosas han estado cambiando desde los afios noventa
cuando la direccidén de organizaciones importantes se “occidentalizan”, como por
ejemplo el caso de Mazda —quinta fabricante de autos mas importante de Japén-
gue en 1996 contrato al director escocés Henry Wallace para sacar a la compaiiia
de la crisis que enfrentaba. La contratacion del directivo provoco revuelo, primero
por ser extranjero, y segundo porque afectaria practicas organizacionales que
reflejaban en cierta forma la cultura organizacional japonesa como el empleo
vitalicio, la antigiiedad, la toma de decisiones y las relaciones duraderas de “estilo
familiar” con proveedores (Hill, 1999). Practicas como ésta en ocasiones se
anteponen a la vision comentada de lograr organizaciones basadas en la persona,

es decir, tienen una connotacion mas econémica que humana.

Con referencia a Alemania, Solis (1994) sefiala que en su construccion se dio un

gran valor al trabajo, cuyo origen se da en la cultura comunitaria nérdica, donde se
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favorece a las organizaciones que desean una participacion cooperante y
susceptible de manifestarse de diferentes maneras. En el caso de las empresas
alemanas, Solis (1994) apunta que sus caracteristicas son semejantes a las de las
empresas de los paises nérdicos, solamente que, para diferenciarlas de los otros
dos modelos, el modelo aleman desarrollé una democracia industrial, o sistema de
cogestion, donde colaboran directivos y sindicatos, lo que se traducia en una
mayor participacion de los obreros en la gestibn de las empresas, situacion

reconocida como obligatoria en la ley.

Otra diferencia, en el modelo aleman, radicaba en las relaciones sociales al
interior de la organizacion, orientadas a la busqueda de la paz social y formas de
seguridad social muy adelantadas que no estan presentes en el modelo
norteamericano. Asi, el civismo, la responsabilidad social y la justicia social

caracterizan a los actores socioecondmicos.

Finalmente, el modelo estadounidense percibe a la organizacion como un
sistema de tareas a realizar, de funciones a asumir y objetivos a lograr. Sus
estructuras se definen por las actividades y la relacion entre los actores de la
organizacion con base en la funcionalidad, despolitizando sus relaciones. Los
directivos coordinan actividades y definen responsabilidades (Solis, 1994). La
autoridad es circunscrita e impersonal, el orden y la racionalidad imperan por
sobre la persona que ejerce la autoridad, en tanto que la coordinacién y el control
se efectian de forma descentralizada. Por su parte, la estructura es un

instrumento para realizar los objetivos. Por ultimo, los problemas se jerarquizan y
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se canalizan a través de funciones hacia los individuos, quienes asumen la

responsabilidad de resolverlos en funcién de su competencia.

En concreto, se puede apreciar en esta revisién de los tres modelos, que el
modelo japonés originalmente se basaba en la persona y parece estar en un
proceso de cambio. A su vez, el modelo norteamericano estd mas orientado en los
sistemas y procedimientos impersonales; mientras que el modelo aleman
descansa mas en las formas institucionalizadas de aceptacion general por la

sociedad.

Por otro lado, el modelo organizacional, cuando genera buenos resultados,
tiende a ser adoptado por otras organizaciones que buscan los mismos resultados.
La difusion se efectia mediante la transferencia e importaciéon de las formas
externas al modelo — sistemas, métodos, practicas o técnicas particulares —, sin
considerar el contexto interno y cultural, tanto de las organizaciones, como del
propio pais receptor, dando como resultado que el disefio organizacional propio,
es decir, el que reuna caracteristicas locales esté ausente. Hay que hacer notar
gue el cambio de modelo pareciera estar mas relacionado con el buen desempefio
de la organizacion para sobrevivir (Pfeffer, 1997), donde no sélo es necesario
entender, explicar y pronosticar los resultados dentro de las organizaciones, sino
también es necesario entender el por qué algunas organizaciones se desempefian
mejor que otras. Al comprender estas diferencias en el desempefio, también se

generan procesos de adaptacion mimética.
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Ahora bien, la importacion de practicas y modelos administrativos — ademas de
la propia tecnologia —, se asumen como de caracter técnico, sin considerar que
esa parte externa conlleva una parte oculta correlativa de la forma de pensar y de
sentir de los grupos en los cuales se origin6 (Solis, 1994). Recuérdese lo
planteado por Wisner en los casos que analizé donde los modelos transferidos no
necesariamente funcionaban por factores estructurales internos, o bien, por
factores coyunturales externos a la organizacion — energia eléctrica, carreteras,
personal capacitado, o disponibilidad de recursos financieros, entre otros —
(Wisner, 1993): a veces la funcionalidad es cuestionable aun entre organizaciones

del mismo sector.

Por otra parte, desde nuestro punto de vista, en el caso de México consideramos
gue se han importado modelos de organizacion y se han fomentado modelos
especificos que no han funcionado como es el caso de las empresas integradoras
gue pretendian crear una especie de consorcio entre organizaciones que tenian
un mismo grupo de actividades productivas y que actuando en grupo pudieran
competir con mejores oportunidades, sin embargo el modelo tuvo poca resonancia
en el ambito empresarial. Otro ejemplo sucedi6 a partir de 1986 cuando se
impulsé por primera vez la figura de las Empresas de Comercio Exterior para
apoyar a las manufactureras que, ya fuera por su tamafo, o capacidad, no podian
incursionar fuera del pais; el modelo fue tomado del Japon, donde este tipo de
figuras fue determinante en la participacién de pequefias empresas en mercados
internacionales. Sin embargo, este modelo tampoco ha tenido un peso significativo

en la internacionalizacion de las empresas mexicanas. Mientras en el pais del
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lejano oriente estas empresas han sido fundamentales en el desarrollo de su
sector externo, en México la figura no ha sido plenamente aceptada pese a tener
mas de 20 afios desde que se impuls6é por primera vez. Entonces, vuelve el
cuestionamiento sobre si las caracteristicas estructurales y culturales de la
organizacion mexicana estan acordes al disefio de esos modelos. Obviamente, en
este caso, una posibilidad es que la responsabilidad de revisar, disefiar o
readaptar estas figuras estuviera tanto en las propias organizaciones, como en los
actores al interior del gobierno que es quien contribuye impulsando también estos
modelos a través de sus distintas politicas publicas. Pareciera que el reto de
generar modelos y estructuras acordes a la realidad del pais y de las

caracteristicas de las organizaciones mexicanas todavia es una tarea pendiente.

1.4 La estructura organizacional como elemento de analisis en el proceso de

implementacién de una organizacion

En el punto anterior se abordé el tema de los modelos organizacionales y uno de
los temas que tenemos presente tanto en ellos como en el disefio organizacional
es el de la estructura organizacional como elemento que contribuye a dar
surgimiento a una organizacion. La estructura de la organizacion la entendemos
como el conjunto de todas las formas en que se divide el trabajo en tareas
distintas, consiguiendo luego la coordinacién de las mismas (Mintzberg, 2002).
Otro concepto citado de Blau, la define como “la distribucion a lo largo de varias

lineas, de personas entre posiciones sociales que influyen en las relaciones de los
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papeles entre esta gente” (Hall, 1996: 53), como lo contextualiza Hall, la definicién
hace referencia a la division del trabajo — que también sefiala Mintzberg —, y
establece también rangos o jerarquias, conceptos que la dan claridad a la
comprensién de la organizacién, al menos desde el punto de vista formal.
Igualmente, no se deja de reconocer que la estructura por si misma no refleja

completamente la vida “real” y completa de las organizaciones.

El mismo Hall (1996) cita otras fuentes, como Sewell, quien agrega la interaccion
humana en la formacion de las estructuras, ya que éstas configuran las practicas
de la gente, y estas practicas, a su vez constituyen la estructura (Sewell en Hall,
1996, 53). Esta relacion constituyente entre las practicas y la estructura también
se aprecia en el concepto de Ranson y sus colegas, que ademas indican que la
estructura es un medio complejo de control producido y recreado en la interaccion
(Ranson etal en Hall, 1996, 53). El factor medular de la complejidad esta dado por
la participacion humana dentro de las organizaciones. Existen tres elementos en

la definicidn de la estructura organizacional:

1. Designa las relaciones formales de mando, el numero de niveles
jerarquicos y el tramo de control de directivos.

2. ldentifica el agrupamiento de individuos en departamentos, y de éstos, en la
organizacion total.

3. Incluye el disefio de sistemas que asegura la comunicacion, coordinacion e

integracion de los esfuerzos en los departamentos.
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Los tres elementos de la estructura se encuentran tanto en los aspectos
verticales, como horizontales de la organizacion, lo cual se refleja en el
organigrama. Esta representacion grafica de una organizacion muestra su
estructura formal, es decir, muestra el plan para las actividades que incluye el
cuadro de la organizacion — oficinas, departamentos, posiciones y programas —
(Meyer y Rowan, 1999); ademas, indica todo el mapa que permite su

identificacion.

Igualmente, tanto la estructura, como el disefio de la organizacion, son
fundamentales en el arreglo estructural que permite adaptar los propésitos de la
organizacion y los que se dan a las personas que en ella laboran (Child, 1990). En
este sentido citando a Drucker, Child sefiala que: “la estructura es el medio para
alcanzar los objetivos y las metas de una institucion” (Drucker en Child, 1974: 16).
Indica que se debe crear una estructura que se adapte a las necesidades de una
empresa o institucion — se pretende que exista consistencia entre su estructura y
gue se adapte a las circunstancias cambiantes con el tiempo —. Esto es
fundamental porque de aqui se aprecia que la estructuracion requiere habilidad no
s6lo para la definicién de procesos y funciones, sino también para identificar las
particularidades del contexto y relacionarlas con las necesidades de cada
organizacion para desarrollar un disefio preciso y los elementos que le componen

COMO Su estructura, sus procesos y estrategias adecuados.
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1.4.1 Anédlisis de los componentes de la estructura organizacional

En el ambito del disefio, solo se puede hablar de organizacion formal, no hay
organizaciones informales (Child, 1990), segun este autor lo que pudiese llamarse
‘organizaciéon informal” es consecuencia del contexto en el que se disefa la
organizacion, pues los disefiadores organizacionales no implementan estructuras
no oficiales. En realidad, no se trabaja para disefiar organizaciones informales,
éstas son consecuencias de factores contextuales no considerados originalmente,
los elementos del entorno varian de region a region, aun en el mismo pais. Esto se
plantea asi porque en ocasiones se implementan organizaciones con
caracteristicas idénticas en distintas regiones con resultados contrastantes, unas
funcionan otras no. Esta puede ser una razon que nos oriente a indagar por qué
en algunas organizaciones publicas que estan en el mismo sector —como las
aduanas-, algunas funcionan adecuadamente, y otras no; las practicas isomorficas
gue en ese campo se aplican pueden ser una alternativa adecuada, pero no
siempre son garantia de la adecuada implementacion de una estructura —y sus

componentes- precisa de una organizacion.

Precisamente, al hablar de sus componentes, la estructura de una organizacion

presentan las siguientes dimensiones:

1. Ladistribucién de tareas y responsabilidades de los individuos.
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2. La designacion de relaciones formales de reportes, la determinacion del
namero de niveles en las jerarquias y los ramos de control de los gerentes y
supervisores.

3. El agrupamiento de los individuos en secciones o departamentos, el
agrupamiento de departamentos en divisiones y unidades mas grandes, y el
agrupamiento general de unidades en el total de la organizacion.

4. El disefio de sistemas para asegurar la comunicacién efectiva de la
informacion, la integracion del esfuerzo y la participacién en el proceso de
toma de decisiones.

5. La delegacion de autoridad junto con los procedimientos asociados por
medio de los cuales se vigila y evalua el uso de la discrecion.

6. La provision de sistemas para la evaluacion de desempefio y las

recompensas que ayudan a motivar a los empleados.

Por su parte, Meyer y Rowan (1999), refieren a teorias que sefialan que existen
dos elementos los cuales han contribuido a que las organizaciones alcancen sus
metas segun sus planes formales, éstos son: la coordinacion y el control. Sefialan,
también, los autores que estos dos elementos estan presentes en las
organizaciones que pretenden un buen desempefio. Igualmente mencionan que la
coordinacion es rutinaria: se siguen reglas y procedimientos, y las actividades se
sujetan a las prescripciones de la estructura formal. Sin embargo, los mismos
autores sefialan que esta posicion es cuestionada por el producto de la
investigacion empirica realizada por otros estudiosos de las organizaciones como

March y Olsen, y Weick, quienes dicen que los elementos estructurales sélo estan
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vinculados débilmente entre si, y con las actividades, sefialan que frecuentemente
las decisiones no se ejecutan, o si lo hacen sus consecuencias son inciertas,
ademds, las tecnologias presentan problemas de eficiencia y los sistemas de

evaluacion e inspeccion son tan vagos que generan escasa coordinacion (1976).

Estamos de acuerdo en que las organizaciones se configuran de manera formal,
sin embargo, no es posible dejar de lado que los factores contextuales del
ambiente propician la improvisacion y obligan a los tomadores de decisiones a
considerar medidas emergentes que permitan, por un lado, elegir la configuracion
gue consideren mas adecuada e implementar la organizacion tal y como se ha
disefiado, y por otro lado, a adoptar estrategias emergentes que faciliten su
acoplamiento funcional y que les permita desarrollar un funcionamiento mas

efectivo, esto lo veremos en el caso de estudio de este trabajo.

1.4.2 Mintzberg y la configuracion para una organizacion

El tema de la configuracion es importante porque aqui es donde conviene
analizar las caracteristicas estructurales que se pretenden para conformar una
organizacion. Mintzberg, previo a abordar el tema de la estructura, sefala que
existen cinco partes fundamentales que se encuentran en la organizacion
(Mintzberg, 2002) —mencionadas previamente en este capitulo- y que se muestran
en la figura 1.2, los componentes son: el nucleo de operaciones, que incluye el
trabajo fundamental de la organizacion — por los operarios —, es decir las personas

gue realizan las operaciones basicas de la organizacién. En seguida sefala al
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componente administrativo que se integra por la linea media representada por el
personal intermedio que abarca a la cadena de mando medio que une al nacleo de
operaciones con el estrato superior de la jerarquia —normalmente la persona que
dio origen a la organizacién o quien esta vinculada a ella- el cual esta apoyado por
su staff personal — ambos conforman lo que Mintzberg llama el apice estratégico —
gue proporciona servicios indirectos al resto de la organizacion. Por otro lado, se
tiene la tecnoestructura donde se lleva a cabo la normalizacion del trabajo
mediante técnicas analiticas que facilitan la adaptacién de la organizacion al
entorno. Finalmente, propone al Staff de apoyo que respalda el funcionamiento del
nucleo de operaciones por via indirecta y que, de acuerdo con Mintzberg, ha
recibido poca atencion en el estudio de la estructuracion organizacional. No todas
las organizaciones requieren de los cinco componentes. El propésito fundamental

de la estructura es coordinar el trabajo que se ha dividido.
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Figura 1.2 partes fundamentales de la organizacion

Apice Estratégico.

Linea Staff de
Tecnoestructura
Media Apoyo

Nucleo de Operaciones.

Fuente: Mintzberg (2002: 45)

Con sus debidas precisiones muy probablemente estos puntos se identifiquen en
una organizacion publica de servicios al comercio exterior como es el caso de una

aduana.

Por otro lado, Mintzberg, indica también que son tres los elementos que parecen

formar un conjunto o configuraciones naturales (Mintzberg. 2002):

e Mecanismos de coordinacion.

e Parametros de disefo.

e Factores de contingencia.
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Menciona, asi mismo, que para que exista una estructuracion efectiva de las
organizaciones propone dos hipétesis: la de la congruencia: “las organizaciones
efectivas seleccionan los pardmetros de disefio que se ajusten a su situacion”. La
segunda hipétesis es la de la configuracién: “las organizaciones efectivas alcanzan
una consistencia interna entre sus parametros de disefio, lo que en realidad

constituye una configuracion estructural” (Mintzberg, 2002: 259).

Adicionalmente, Mintzberg propone cinco configuraciones estructurales en las
gue domina uno de los cinco mecanismos de coordinacion, y en el que
desempeiia un papel muy importante una de las cinco partes de la organizacion,
asi como se utiliza mas un tipo determinado de descentralizacion. En cada
configuracion se combinan ciertos elementos estructurales y situacionales, en los
gue se debe cuidar los elementos a combinar para tratar de obtener buenos
resultados. Se supone que, como las organizaciones son diferentes, los
componentes a combinar deben analizarse cuidadosamente. Las configuraciones

propuestas se pueden apreciar en el cuadro siguiente.

Cuadro 1.4 Configuraciones estructurales de la organizacién

Configuracion Principal Parte Tipo de

estructural

mecanismo de

coordinacion

fundamental de

la organizacion

descentralizacién

Estructura simple

Supervision

directa

Apice estratégico

Centralizacion
vertical y

horizontal

Burocracia

Normalizacién de

Tecnoestructura

Descentralizacion
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magquinal los procesos de horizontal limitada
trabajo
Burocracia Normalizacion de | Nucleo de Descentralizacién
profesional las habilidades operaciones vertical y
horizontal
Forma divisional Normalizacién de | Linea media Descentralizacién
los outputs vertical limitada
Adhocracia Adaptacion mutua | Staff de apoyo Descentralizacién
selectiva

Fuente: Mintzberg, (2002: 343).

Como se aprecia en el cuadro anterior, la estructura simple considera al apice
estratégico como el coordinador principal mediante la supervision directa y tiene
una mayor tendencia a la centralizacion. En la burocracia maquinal la coordinacion
se da a través de la estandarizacion del trabajo lo que da lugar a la creacion de
toda la estructura administrativa. Por su parte, en la burocracia profesional la
coordinacion se presenta mediante los conocimientos de los empleados, lo que
requiere de profesionales bien entrenados en el centro operativo y un personal de
apoyo nutrido. En este caso tanto la estructura como la linea media no son muy
elaboradas. En lo que hace a la forma divisional la coordinacién se efectla
mediante la estandarizacion de productos de distintas unidades de produccion.
Aqui, la linea media de cada unidad o division tiene gran autonomia. Finalmente,
la Adhocracia se presenta en organizaciones con mayor grado de complejidad en
las que se requiere de la combinacion de trabajos a través de equipos los cuales
se coordinan mediante el compromiso comun. En este tipo, por lo regular

desaparece la linea media y el personal staff.
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De acuerdo con esta descripcion, y considerando lo que dice Mintzberg acerca
de recomendar cautela sobre el combinar elementos de distintas configuraciones,
podemos proponer que una organizacion publica, como una aduana, podria estar
entre la configuracion de estructura simple y la configuracion de burocracia
profesional, dado que posiblemente existe una supervision directa y normalizacion
de habilidades. Pero también puede reflejar una centralizacién vertical y horizontal,
transitando un poco hacia la descentralizacion, dependera de la naturaleza de las
decisiones que deban tomarse, asi como de las estrategias que usualmente se
adopten dentro de la organizacion, tema que retomaremos en seguida con mayor

detalle.

1.5 Las estrategias organizacionales en los procesos de implementacion

organizacional

Cuando se habla de implementar una organizacién, no solo se plantean los
temas inherentes al disefio, en términos de su contexto imperante, que influya en
la determinacidén de la forma en que esta organizada, su tecnologia, personal
necesario para operar u otros factores, también debe abordarse el tema de las
estrategias empleadas en todo el proceso de implementacién de esa organizacion,
es decir cobmo se concibidé la misma, cuales estrategias siguieron los actores que
tuvieron la idea de crear dicha organizacion, cuales mas fueron empleadas para
darle forma, y aquellas que permitieron finalmente que la organizacién “cobrara

vida”. Como se puede apreciar, el tema de la estrategia esta presente en este
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proceso, por tanto, en este apartado se hara una revision en esta tematica con la
finalidad de identificar aquéllas que permiten la implementacion de una
organizacion publica en materia de servicios al comercio exterior dado nuestro

sujeto de estudio.

Desde el siglo XIX se concebia a la organizacion — sobre todo a la privada —,
como una entidad homogénea, de tamafio reducido, que dependia basicamente
del mercado y con propésitos plenamente orientados a la rentabilidad financiera.
En este sentido tenia una mayor relevancia la contabilidad y el calculo econémico
para medir la relacion con el mercado, que analizar las posibles caracteristicas del

directivo para medir el resultado de sus acciones.

Esta posicion se modifico hasta el siglo XX cuando el desarrollo de la teoria de
la organizacion aporta nuevos elementos al estudio de las organizaciones, un
ejemplo de esto es el rol que desempenia el directivo dentro de la organizacion, el
resultado de su visidn y su interaccion con otros actores dentro de la misma. El
directivo debe enfrentar cotidianamente diversas alternativas y tomar decisiones.
Uno de los elementos de los que hacen uso los actores en su desempefio dentro
de la organizacion es la estrategia, la cual les permite no solo definir el rumbo de
la organizacion, sino corregir, cuando asi lo amerita, la direccion de la misma en

funcién de los planes de trabajo.

Con este proposito, haremos una revision del concepto de estrategia y su

orientacién en el campo del andlisis organizacional, a fin de comprender coémo
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ésta nos permite abordar desde esta perspectiva su contribucion al proceso de

implementacion de una organizacion.

1.5.1 Evolucién y orientacion de la estrategia en las organizaciones

Durante la primera mitad del siglo XX, el pensamiento estratégico comienza a
desarrollarse tanto en la economia, como en el andlisis organizacional. En el
campo econdmico, la estrategia comienza a ser tratada en los trabajos de
Schumpeter, quien plantea el rol del emprendedor en los negocios; luego
surgieron algunos modelos de competencia monopolistica y oligopolio de

mercado, asi como la teoria de juegos, hasta llegar al nuevo institucionalismo.

Posteriormente, en la teoria organizacional, Chester Barnard comienza a
abordar el tema de la estrategia, aunque su desarrollo conceptual llega hasta los
afos cincuenta (Barnard, 1938). Peter Drucker se atribuye ser el primero en haber
escrito el primer texto en 1964, en el que se utiliza el término estrategia, y lo trata
en el contexto de los negocios moderno (Drucker en Rickards, 2001), sin embargo
es a lgor Ansoff a quien se otorga mayor consenso como figura precursora en su
estudio en los estudios occidentales. Para apreciar su fundamento conceptual se
puede consultar su obra Corporate Strategy (Ansoff, 1965), en el que se aprecia
su distanciamiento de la teoria de la toma de decisiones derivada de la
microeconomia, porque se considera inadecuada para la formulacion de

estrategias, ya que actta en un ambiente libre de sorpresas.
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Partiendo de su concepcion, el término estrategia se ha utilizado, por su origen,
en términos militares partiendo del aforismo militar oriental establecido por Sun
Tzu en el siglo IV antes de nuestra era (Gardufio, 1989), aspecto rescatado debido
a las derrotas que tuvieron las potencias occidentales después de la Segunda
Guerra Mundial'. La palabra estrategia proviene del griego “strategas’ que
significa un general (Mintzberg, 1997). McNeilly sefiala que “stratego” proviene del
griego y significa: “planificar la destruccion de los enemigos en razén del uso

eficaz de los recursos” (McNeilly, 1999).

Para los antiguos griegos el encargado del mando del ejército del mar vy tierra,
era el estratego. Simultaneamente surge el término estratagema, que significa:
ardid, engafo hecho con astucia y destreza en la guerra. Ambos términos dan
lugar al concepto de estrategia, con una idea de mando y vision de engafo que se
mantienen vigentes. Los romanos lo adoptan como: strategia, en latin; los
franceses lo llaman: stratégie; en italiano es: strategia; en espafiol es: estrategia;

en aleman es: die strategie; y en inglés le llaman: strategy.

Derivado de este enfoque militar, la estrategia se ha empleado mas
recientemente en el campo de los negocios bajo una orientacion combativa en los

mercados donde las empresas buscan posicionarse. Los antiguos taoistas chinos

! El ejercito norteamericano, considerado uno de los mas poderosos del mundo, sufrié derrotas
impresionantes en el sudeste asiatico, tanto en los afios cincuenta, como en los setenta, ante
ejércitos considerados muy menores, pero que delinearon estrategias distintas, basadas en las
experiencias de Mao Tse Tung en 1948 (Gardufio,1989) que contrastaban con las que empleaban
sus enemigos, pero que dieron la pauta para revisar las estrategias que se utilizaban hasta ese
momento.
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la veian como una forma de vida, una forma de relacionarse con el entorno
(Gallego, 2004), de tal suerte que para ilustrar su significado se plantean algunas
definiciones. Para Chandler estrategia es “la definicion de las metas y objetivos
basicos y a largo plazo de una empresa, la adopcioén de las vias de accion y la
asignacion de los recursos necesarios para alcanzar dichos objetivos” (Chandler,

1962: 13).

Una estrategia es un elemento que determina las metas basicas de una
empresa, a largo plazo, asi como la adopcion de cursos de accion y la asignacion
de los recursos necesarios para alcanzar esas metas. Por su parte Mintzberg la
define como “el patrén, o plan, que integra las principales metas y politicas de una
organizacion y a la vez, establece la secuencia coherente de las acciones a
realizar” (Mintzberg, 2003; 23) . A su vez, Daft (2005) la propone como el “plan
para interactuar con el entorno competitivo que permite lograr los objetivos

organizacionales” (Daft, 2005: 59).

En el campo de la teoria de la organizacion, lbarra la propone como “el codigo a
través del cual los diferentes actores representan, en el plano de las decisiones la
realidad social y organizacional, y expresan una idea del futuro deseado
considerando los medios a su alcance para lograr su concrecion” (Ibarra, 1987:

114).

Antes de profundizar mas el analisis del concepto de estrategia desde la

perspectiva organizacional, conviene referir cdmo se fue desarrollando su estudio
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hasta llegar al enfoque que nos interesa. Para el siglo XX, el pensamiento
estratégico comienza su desarrollo en la teoria organizacional después de los
afios cincuenta. Primero, con Chester Barnard, para después ser abordado méas

ampliamente por autores como Ansoff en los afios cincuenta (Suérez, 2002).

El término estrategia, es dificil de definir en virtud de que existe, mas que
discrepancia, posiciones variadas y, tal vez extremas como la de Markides (2000),
quien sefala que no sabemos qué es la estrategia 0 como disefiar una que sea
buena. Otros como Whittington consideran que, para definir la estrategia, es
necesario revisar los enfoques genéricos que se proponen sobre la misma para su
analisis: el clasico, el evolucionista, el procesualista y el sistémico (Whittington,

2002), los cuales se plantean en el siguiente cuadro:

Cuadro 1.5. Enfoques genéricos sobre la estrategia

ENFOQUE | NATURALEZA ORIENTACION PUNTOS RELEVANTES
Clasico Ansoff | Racionalista Descansa en los|La estrategia es un proceso
(1965,1991), métodos racionales de | racional de calculos y analisis
Porter planificacién gue | deliberados, con orientacion a
(1985,1996) predominan en los|largo plazo.

textos Con informacién y técnicas

apropiadas el entorno y la
organizacién son predecibles y
moldeables a los planes de la
alta direccion.

Una buena planificacion
controla los entornos interno y

externo.
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Evolucionista | Fatalista Toma como referencia| El entorno es implacable e
Hannan y la evolucion bioldgica, | impredecible para anticiparlo
Freeman sustituyendo la | eficazmente.
(1988); Oliver disciplina del mercado|No es posible planificar la
Williamson por la ley de la jungla | supervivencia a largo plazo.
(1999) Solo las estrategias que
maximizan los  beneficios
permiten a las empresas
sobrevivir.
Es el mercado quien toma las
decisiones mas importantes y
no los directivos.
Procesualista |Pragmatico Se apoya en la|Los procesos de las
Cyert y March naturaleza complicada, | organizaciones y de los
(1963); e imperfecta, de los|mercados no son perfectos
Mintzberg seres humanos, | para cumplir con la teoria
(1994) acomodando clasica.
pragmaticamente la| Las personas tienen intereses
estrategia a los | distintos, una comprension
erraticos procesos, | limitada y una atencion erratica
tanto en las
organizaciones, como
en los mercados.
Sistémico Relativista Establece que los|Las personas tienen capacidad
Granovetter objetivos y medios que | para poner en practica planes
(1985) forman la estrategia|de accién logicos.

estan indisolublemente
ligados a las culturas y
capacidades de los
sistemas sociales
locales en los que se

desarrollan.

Las personas tienen habilidad
para definir estrategias que
desafian las fuerzas del
mercado.

Los objetivos y practicas de la
estrategia dependen del

sistema social especifico en el
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gue se desarrolla la estrategia.

Elaboracién propia con datos de Whittington (2002)

Como puede apreciarse en el cuadro, el primer enfoque encabezado por Ansoff
pone las bases para establecer las etapas de la planificacion de la estrategia: la
eleccion de los sectores de actividad y los objetivos, la formulaciéon de las
estrategias competitivas y la programacion de las actividades necesarias para
instrumentarla. Suarez plantea que la organizacién puede predecir y moldear tanto
su ambito interno, como el entorno mismo, lo Unico que requiere el personal
directivo es informacion adecuada (Suarez, 2002). Esta posicion habra que
analizarla con detenimiento, estamos de acuerdo que la organizacion mantiene un
vinculo estrecho con el entorno y que como resultado de esto la organizacion
efectla procesos de ajuste interno derivados de la informacidén que se obtiene de
dicho entorno. Mas audn la influencia que, por ejemplo las trasnacionales ejercen
en el entorno, confirma esta interaccibn que se da en ambos sentidos entre
organizacion y medio. Sin embargo, lo que parece aventurado es afirmar que la
organizacion puede moldear el entorno gracias a la informacion adecuada con la

gue pueda contar el personal de la alta direccion.

Abundando en lo anterior, dada la complejidad del entorno tan cambiante en el
corto plazo por la evolucion de factores como el tecnoldgico o el financiero — por
poner un par de ejemplos —, los cambios impulsados por estos factores también
inducen cambios al interior de las organizaciones, muchos de éstos no planeados

en el largo plazo. Lo que creemos con relacién a la supuesta influencia de la
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organizacion para moldear su entorno, es que mas bien la informacion puede

contribuir a elegir las mejores estrategias de adaptacion al entorno.

Con relacion al enfoque evolucionista, éste otorga un trazo impredecible al
entorno de la organizacion, sélo que se va al extremo de plantear que la postura
de la organizacion debe ser mas reactiva y orientada a la sobrevivencia. Por su
lado, el enfoque procesualista enfatiza que, tanto el aprendizaje, como la
adaptacion, son fundamentales en la generacion de la estrategia, y la planificacién

racional de largo plazo tendria poco valor.

Finalmente el enfoque sistémico reconoce mejor las habilidades y capacidades
de las personas para formular planes y estrategias que confronten las fuerzas del
mercado, a veces contraponiendo en su ejercicio los resultados econdmicos de las
decisiones esperadas con otros intereses de quienes las adoptan, como son el
orgullo profesional, el patriotismo o el poder directivo. Este enfoque sistémico

supone gque la estrategia refleja el sistema social particular en el que se desarrolla.

Por nuestra parte, consideramos que el enfoque procesualista es el que esta
mas relacionado con los propésito de este trabajo, ya que al hablar del caso de
estudio en esta investigacion, la organizacion que se ha analizado, fue elegida
debido a que los individuos que la integran tratan de adaptar sus estrategias a las
condiciones internas de la organizacién, asi como a factores del entorno o
mercado. Ademas, posiblemente las personas en la organizacién efectivamente

presenten intereses distintos, una comprension limitada, una atencion errética, y
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esto se ve reflejado en la forma de atender las necesidades de los actores

externos con quienes se vinculan, como abordaremos en el caso de estudio.

En conclusién, cada corriente tiene su propia visién de la estrategia y el papel
que ésta tiene para los distintos actores de la organizacion sobre todo los
tomadores de las decisiones estratégicas en los niveles altos de la misma. Lo que
si podemos enfatizar es que, desde el punto de vista ortodoxo de la
administracién, toda organizacion debiera tener una estrategia que le permita
afrontar un entorno mas complejo, turbulento, econdmico y politicamente
cambiante, de lo contrario se puede decir que esta sin direccibn como lo sefialan

Knights y Morgan (1991).

1.5.2 El directivo como actor organizacional y la adopcién de la estrategia

como discurso organizacional

En el parrafo anterior hemos dejado abierta la idea de asociar al directivo como
uno de los actores que estan relacionados con la estrategia, lo hemos hecho
qguizas con un tono de fatalidad en el sentido de que si no hay estrategia en la
organizacion marchara sin direccion. Lo que queremos particularizar es el rol que

tiene el directivo como actor organizacional en la adopcién de la estrategia.

Para iniciar tomemos en cuenta un planteamiento de Vargas en el que sefiala
gue la organizacién es un componente subyacente en el modelo mecanicista—

clasico de la estrategia, mientras que la organizacién adquiere un papel relevante
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en el modelo estratégico moderno (Vargas, 2005). En este dltimo, un factor
determinante en el papel que juega la estrategia dentro de la organizaciéon es el
propio empresario — o directivo — como actor organizacional, ya que es él quien
disefia las estrategias para encauzar la organizacion en la direccién planteada en
un entorno que ha sido dindmico como ya se ha dicho. En este sentido conviene
retomar las funciones que Schumpeter otorga al directivo como actor

organizacional (Schumpeter, 1975):

1. Innovador, o creador. Porque para él, el directivo crea nuevas formas de
organizacion a traves del desarrollo de tecnologia y genera nuevas
combinaciones productivas.

2. Funcion de adquisicion y explotacion de la informacion. Esto le permite ser
creativo en el disefio y lanzamiento de nuevos productos o servicios, 0 para
obtener nuevas fuentes de materias primas entre otras.

3. Funcién de organizacion y coordinaciéon de distribucion de la produccion — o
distribucion de servicios -. Aqui se plantea que es el empresario quien
coordina y organiza — asi que la estructura depende de él —, y no el

mercado, como consideraban los autores clasicos como Adam Smith.

Por otro lado, hay que atender a lo que plantea la sociologia interpretativa, que
propone a la organizacibn como una construccion social que facilita las
interacciones de sus actores. Esta teoria apunta como funciona el gobierno de la
organizacion, sefiala que los humanos tienen una racionalidad limitada, intereses

propios, oportunismo y estan en constante interaccién de sus individuos, lo que da
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lugar al andlisis de esas relaciones, lo que nos recuerda, nuevamente, el gran
atractivo del estudio de las organizaciones: la interaccion humana y los resultados

de ésta.

Por otro lado, estamos conscientes de que la organizacién ha sufrido procesos
de transformacion desde el punto de vista estratégico (Montalvo en Vargas, 2004),

y que se aprecia en el cuadro 1.6, a continuacion:

Cuadro 1.6 Evolucion de los procesos de transformacion estratégica de las

organizaciones rigidas a flexibles

Visiéon Mecanica Vision Organica
Grado de Alta Grado de Baja
estabilidad estabilidad
Nivel de Bajo a 4\ Nivel de Alto
incertidumbre moderado —‘/ incertidumbre
Enfoque Control Enfoque Flexibilidad
Papel del lider Jerarquico Papel del Capital

(poder lider humano
centralizado) apoderado

Fuente: Francisco Montalvo en Vargas (2004: 67)
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El cuadro anterior ilustra el paso de la organizacion rigida a la flexible, donde se
transita de lo cierto a lo incierto en la toma de decisiones, de lo que los integrantes
de la organizacion identifican como fronteras bien delineadas de la organizacion a
la visién difusa de esas lineas y del poder centralizado, a la delegacién de cierto
grado del mismo, esto de alguna manera ya se ha planteado previamente, pero
vale la pena recordarlo porque en el proceso de transicién se debe considerar el

papel que juega el directivo.

Cuando en una organizacion se habla de los actores que interactian, como el
directivo y el propietario — en el caso de las empresas privadas —, la estrategia es
un elemento fundamental del discurso que establece una separacion radical entre
ambos actores (Montafio y Rendon, 1989), entre otras razones porque los
propietarios o accionistas tienen una vision cortoplacista mientras que el directivo
proyecta la organizacion a largo plazo; esta posicion, que se plantea asi para
organizaciones privadas, tienen una vision un poco diferente para organizaciones
publicas donde no es la motivacién econoémica, o la rentabilidad, la condicion del

uso de las estrategias.

Sin embargo, siempre existen puntos de encuentro entre aquellos dos actores —
accionistas y directivos —, que afectan a la estrategia cuando, por razones
utilitarias, los directivos adoptan nuevas formas organizativas que se orientan a
integrar, por ejemplo, a la organizacion con otras, asi como a lograr una mayor

cooperaciéon de los trabajadores — como un tercer actor —, en el contexto de un
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cambio planeado, enfocado, también, a la satisfaccion de las necesidades de los

trabajadores, esto es lo que Montafio denomina estrategia interna.

Ademas, por otra parte, se ha planteado que la estrategia de las empresas
también afecta al Estado, pues aunque éste acota los limites sobre los que se
mueve la empresa privada, ésta, a su vez, también acota la intervencion estatal
(Soria, 1989); un ejemplo de esto son los gremios empresariales y su influencia en
el Estado para fijar ciertas politicas que den competitividad a las empresas o que
les permita lograr un posicionamiento preferente por sobre las leyes del mercado o
formalmente escritas; muchos de estos beneficios se logran a través del manejo

del discurso publico a través de los medios.

Aunque el planteamiento de Montafio, sefalado lineas arriba, es
primordialmente para las empresas privadas, consideramos que también podria
aplicarse a la organizacion publica, pues aunque ahi no existe la concurrencia de
accionistas, si tiene directivos, quienes como actores organizacionales tienden a
aplicar cada vez mas las practicas y formas organizativas propias de las
organizaciones privadas, con la finalidad de lograr organizaciones mas eficientes;
éste seria el caso de las aduanas, donde los cambios implementados en los
Ultimos afios las estan vinculando mas, tecnolégicamente y en practicas de

gestion, con otras organizaciones tanto publicas como privadas.

De igual forma, podemos apreciar como, desde los altos niveles de la

organizacion, se estan disefiando y aplicando diversas estrategias que antes solo
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se veian en las organizaciones privadas. La finalidad parece ser semejante a la de
la empresa privada: efectuar los procesos en menor tiempo para que los usuarios
del servicio estén satisfechos y pueda medirse su grado de satisfaccion como si

fuera un cliente del mercado.

En este orden de ideas, pareciera que estas practicas a las que concurren los
actores en la alta direccion, obedecen mas a cuestiones de adaptacion a las
condiciones del entorno y a generar una imagen de eficiencia y, por qué no, tal vez
a mandar una imagen de organizacion nueva y moderna ante la sociedad acorde a
los tiempos. Hay que tener presente que el tema del disefio de las estrategias que
conducen al cambio en las organizaciones, es un tema novedoso (Barba, 2002).
Sefiala este autor que los afios ochenta representan un periodo fundamental en el
estudio del cambio organizacional, tanto en el ambito organizacional, como en el
académico, debido en gran medida a las necesidades de modernizacion que
emprenden las organizaciones para lograr su permanencia en el medio (Barba,
2002), y en este sentido, cita a Peters y Waterman, quienes planteaban la
necesidad de que las empresas se adaptaran al cambio para alcanzar el éxito
(Peters y Waterman en Barba, 2002), o bien, se redisefiaran estructuralmente y en
Sus procesos organizacionales (Hammer y Champy, 1994), para lograr la

competitividad que requeria el mercado mundial.

Ademas, ante la problematica de establecer un significado para el cambio
organizacional desde la perspectiva de los Estudios Organizacionales, Barba

sefala que se puede establecer una diferencia en el tratamiento del problema del

77



La organizacion y su proceso estratégico de implementaciéon en un entorno global

cambio, y propone dos visiones del cambio: una implicita y otra explicita. En la
primera sefiala que es una vision racional normativa de ese proceso, orientada a
la  propuesta de formalizacion instrumental de las  estrategias
intraorganizacionales, que busca resolver los grandes problemas de los arreglos

estructurales de las organizaciones.

Asi pues, las propuestas marcan las rutas a seguir para alcanzar el cambio que
permita perpetuar el modelo de organizacién dominante, y como ejemplo se tiene,
en la Administracion Cientifica, la estrategia de neutralizar la capacidad de control
gue tienen los trabajadores sobre el proceso de producciéon mediante el one best
way, el thinking department y la maxima prosperidad. También tendria el mismo
proposito la estrategia derivada de la Escuela de las Relaciones Humanas,
mediante la cual se busca influir en los sentimientos y el comportamiento de los
trabajadores sobre el proceso de produccion, asi como la estrategia de control en
el proceso de toma de decisiones en el ambito organizacional, en la Escuela del
Comportamiento. En esta perspectiva, el cambio organizacional resulta de las
estrategias derivadas de estas propuestas que, paradojicamente, son disefiadas
para el mejoramiento y conservacion del modelo organizacional taylorista y

burocratico.

En cuanto a la visidon explicita, ésta se refiere a la vision de la institucionalizacion
del cambio organizacional como proceso propio de la accion colectiva, producto de
la reflexibilidad innovadora en el marco de las relaciones interorganizacionales. En

esta vision el elemento central del cambio organizacional es el contexto, ya que de
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él vienen nuevos modelos que son mas atractivos que el modelo taylorista
burocratico; los nuevos modelos tienen un enfoque innovador. De acuerdo con
esta vision, ademas de mejorar los procesos, se requiere institucionalizar el
cambio organizacional para enfrentar el entorno y la competencia mundial cada

vez mas agresiva (Barba, 2002).

Como se puede apreciar, las dos visiones son opuestas: mientras la primera
parece estar orientada mas visiblemente al control y la permanencia del modelo
dominante de organizacion, la segunda estd mas encaminada a responder a los
tiempos actuales, donde las organizaciones deben ajustarse internamente — en
procesos y estructuras flexibles —, en un esquema que requiere la participacion y

el compromiso colectivo, asi como la reduccién en la distancia del poder.

Asi mismo, Barba destaca algunas ensefianzas derivadas de la segunda

perspectiva del cambio organizacional, de las que destacamos:

= El cambio organizacional como institucion, plantea la flexibilidad estructural
como condicion sustantiva para el nuevo modelo de organizar.

= El cambio no es un acto unipersonal, se construye socialmente.

= El cambio organizacional no es igual para todas sus unidades, varia en
velocidad e intensidad y amplitud.

= El cambio implica lo formal y lo informal, el orden y el desorden, el conflicto

y el compromiso, la incertidumbre y el conocimiento.
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De la institucionalizacién del cambio han surgido nuevas propuestas de modelos
de organizacion, y el desarrollo de nuevas estrategias encaminadas al cambio
innovador. Aunque los enfoques parecen ir en direcciones opuestas, tenemos el
proposito de apreciar cudl es la tendencia en la investigacion del sujeto de estudio
en el presente trabajo, pues pareciera que existe una combinacion de ambos. Esto

serd abordado en el capitulo tres.

Hay otro planteamiento que queremos rescatar, con relacion al rol del directivo y
la busqueda de control y certidumbre. Siendo el futuro una incognita, se han
generado propuestas en el marco de la teoria de la organizacion, que permiten
delinear ese futuro de manera anticipada a través de un proceso de construccion
del presente, programado y estructurado para afrontar un evento (Ibarra, 1989a).
El propdsito de la propuesta es el proyecto del poder que el directivo persigue, la

libertad y la voluntad sélo son ideas.

De esta manera, el directivo, al anticipar el futuro, trata de establecer la mejor
forma de llegar al escenario visualizado, sin embargo, debido a que los elementos
del ambiente cambian — a veces mas drasticamente unos que otros —, se vuelve
mas complejo el disefio de las formas organizacionales, y como se debe cubrir el
camino; es en este punto en el que las estrategias disefiadas para tal fin deben
tener un margen de ajuste (Ibarra, 1989b) porque, como lo sefiala Soria (1989), al
vincular la organizacion, con el medio externo, la estrategia permite el

cumplimiento de los objetivos por un lado, y por otro, nos arroja informacién sobre
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el ejercicio de poder y la forma como los actores sociales correlacionan sus

fuerzas al interior de la organizacion.

1.5.3 El disefio de la estrategia organizacional en el proceso de adaptacion

de las organizaciones

Como se ha sefialado previamente, lineas arriba, en el sentido de que el futuro
es una incognita, y el directivo busca reducir la incertidumbre causada por las
contingencias del entorno, el disefio de la estrategia se convierte en el elemento
fundamental para contribuir con la supervivencia de la organizacion, al tratar de
crear, en el presente, las condiciones futuras que le garanticen el sobrevivir.
También insistimos en que la aplicacion de la estrategia coadyuva al cambio
organizacional, propiciando arreglos estructurales y facilitando a la direccion la
toma de decisiones en condiciones de aparente certidumbre (Barba, 2002). Este
autor propone un esquema, le llama “ciclo estratégico organizacional”, mediante el
cual se aprecia la relacion incertidumbre — estrategia — estructura que se muestra

en la siguiente figura
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Figura 1.3. Ciclo estratégico organizacional

INCERTIDUMBRE

ESTRUCTURA

ESTRATEGIA

INCERTIDUMBRE

ESTRUCTURA

ESTRATEGIA

INCERTIDUMBRE

Fuente: Antonio Barba, (2002: 57)
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Apreciamos en la figura anterior, que la incertidumbre causada por los eventos
del entorno da lugar al disefio de la estrategia corporativa, la cual trata de reducir
la incertidumbre, y modificar los arreglos estructurales, es decir, la estructura
organizacional. Como la relacion no es estética, sino dinamica, ya que el ajuste
estructural y el entorno organizacional provocan un nuevo desajuste o
incertidumbre, se genera un nuevo ciclo, esto deviene en un constante proceso de
desequilibrio — ajuste que serd mas llevadero cuando se tienen delineados
mecanismos de ajuste o estrategias de adaptacién. En este sentido puede decirse
gue la dinamica de cambio afecta a las formas institucionales, a la dinamica de los
grupos Yy clases sociales, asi como a los ajustes economicos que influyen en la
organizacion, la cual se ajusta a ellos y a su vez influye en aquéllos por medio de

Su estrategia (Soria, 1989).

Ahora bien, con relacion al disefio de la estrategia corporativa, éste era un
proceso empirico en las empresas modernas, el cual se sistematiza e incorpora en
el trabajo académico y gerencial hasta los aflos sesenta (Barba, 2002). El
conocimiento empirico, sistematizado sobre la estrategia corporativa, genero
propuestas tedricas que provocaron un cambio en el campo de la Administraciéon y
el quehacer gerencial; en este sentido, el disefio estratégico se difundié primero en

las universidades y después en las organizaciones.

Asi pues, el surgimiento de la planeacién estratégica dio lugar a planteamientos
tedricos que, a su vez, dieron lugar a tres planteamientos en la disciplina de la

administraciéon y que se muestran en cada uno de los siguientes cuadros:
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Cuadro 1.7 Vision ortodoxa de la Planeacion Estratégica

PROPUESTA

ARGUMENTO

AUTOR

Andlisis estratégico

Paradigma racionalista que postula la
Administracion estratégica. Sostiene
gue la formulacion estratégica es un
proceso de analisis de datos sobre la
toma de decisiones, para posicionar a
la empresa en el mercado. La decision
estratégica es  prerrogativa del

gerente.

Igor Ansoff

Matriz de crecimiento

participacion

Clasifica productos y negocios con
base en dos variables: segmentacion
del mercado, y tasa de crecimiento de
los mercados; con ellas se construye
una matriz que permite comparar a la
empresa con las demas, en un

portafolio de negocios o productos.

Boston Consulting

Group / Jean-Paul

Sallenave

Estrategia de unidad de
negocios y estrategia

corporativa

Andlisis estratégico de las areas mas

rentables de la empresa.

Henderson, Bruce

y Zackon

Estrategia competitiva y
analisis de los sectores

industriales

Cinco fuerzas estratégicas:
compradores, distribuidores,
competidores industriales,

competencia potencial y productos
sustitutos. Postula tres estrategias
genéricas: reduccibn de  costo,

diferenciaciéon y opciones.

Michael E. Porter

Ventajas competitivas en los

sectores mundiales

Andlisis de los canales de valor a partir
de los cuales la empresa puede definir
en qué canal puede agregar mas valor

que sus competidores.

Michael E. Porter

Integracion vertical y

Estrategias orientadas a la reduccion

C. J. Sutton
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diversificaciéon de costos y al analisis de la creacion
de nuevas lineas de productos.

Modelos de planeacion Mision, vision, objetivos y estrategias; | Charles Hofer y
estratégica fuerzas, debilidades, oportunidades y | Schendel
amenazas

Fuente: Barba (2002: 60)

En esta visidn, la relacion entre la organizacién y el medio ambiente contribuye a
desarrollar el concepto de planeacién estratégica, partiendo del trabajo de Ansoff,
quien hace énfasis en la necesidad de contar con la estrategia corporativa;
continia con otros enfoques como el del Boston Consulting Group, el cual se
oriento a generar esquemas como su famosa matriz de crecimiento de mercado—
cuota, para satisfacer las nuevas necesidades de hacer negocios. Otros autores,
como Porter, hacen énfasis en el analisis de ciertos factores relacionados con la
industria, que al ser analizados, pueden contribuir a posicionar ventajosamente a
la organizacion. El cuestionamiento a esta posicion se enfoca en que considera

gue el ambiente es estable.

Por otra parte, segun la vision ortodoxa, el futuro es predecible y el cambio
organizacional es controlable, lo que hace que las actividades de la empresa sean
programables; también, brinda demasiada importancia al analisis de datos para
apoyar la toma de decisiones dentro de la organizacion. Ademas, como sefala
Barba, considera que el disefio de las estrategias corresponde a la alta direccion,
guienes son responsables de definir el destino de la organizacion mediante los

planes estratégicos (Barba, 2002).
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En este sentido, conviene recordar lo que Mintzberg denomina las tres falacias
de la planeacion estratégica: la primera, que los planificadores pueden predecir
con precisiéon. La segunda, que los planificadores — al suponer conocimiento pleno
del mercado —, corren el riesgo de ignorarlo, a sus consumidores y sus productos,
lo que facilita el fracaso cuando el escenario se descompone. En estos
planteamientos se puede apreciar una especie de critica a la soberbia con la que
en ocasiones se conducian los directivos, y que después fueron sacudidos por la

realidad del medio y los mercados.

La tercera falacia que menciona Minztberg, se refiere a que no se puede
suponer que la innovacion y la diferencia son resultado del andlisis y la estructura.
Como se ve en la planeacion estratégica, en esta vision no existe la flexibilidad en
el disefio de la estrategia que permita a la organizacibn adaptarse a las

condiciones estructurales del ambiente.

El cuadro siguiente muestra la vision no ortodoxa de la planeacién estratégica, la

cual presenta los siguientes elementos:

Cuadro 1.8 Vision no ortodoxa de la planeacion estratégica

PROPUESTA ARGUMENTO AUTOR

Seleccion estratégica Reconoce el caracter voluntarista del | John Child
disefio de las estrategias, a partir de las

preferencias del decisor

Proceso estratégico Rechaza la visibn positivista de la | Henry
elaboracion estratégica. En situaciones | Minzberg

de caos, la formulacién estratégica se da
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por intuicion.
Cambio estratégico Se reconocen dos tipos de cambio: | Andrew
proactivo y reactivo Pettigrew

Fuente: Barba (2002: 61)

En este enfoque, a la estrategia se le considera un proceso de construccion
social (Barba, 2002), que contempla el comportamiento emocional de los
estrategas, asi como los valores compartidos de quienes participan en el analisis
estratégico, y que muestran que el disefio de la estrategia no corresponde a un
solo individuo, sino que es colectiva. Ademas, otorga una gran importancia a la
intuicion para definir estrategias en situaciones de caos, y considera fundamental

el aprendizaje en la organizacion como mecanismo de supervivencia.

La tercera vision que plantea Barba (2002), la denomina vision critica de la
estrategia corporativa, ubicada dentro de la perspectiva de la Teoria de la
Organizacion. En esta teoria se considera que administradores y empleados son
uno solo, y como tales, formulan, evalian y conducen la estrategia organizacional.
Como representantes de esta vision estan Knights y Morgan (1991), quienes
relacionan estrategia, discurso y poder. De acuerdo con Barba, la vision critica
analiza la estrategia corporativa partiendo de la genealogia y la construccion del
discurso desde la perspectiva del poder. Este concepto se convierte en el
elemento medular del proceso de configurar la relacion de la organizacion con el

entorno.
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Por su parte, el surgimiento y reproduccién de la estrategia necesita localizarse
en los cambios especificos en las organizaciones y en la subjetividad gerencial; la
estrategia es un mecanismo de poder que transforma a los individuos en sujetos
gue aseguran una sensacion de bienestar mediante la participacion en préacticas
estratégicas (Knights y Morgan, 1991). El término estrategia, tiene una mayor
concepcién humana en la vision de Knights y Morgan. Creemos que esta vision
nos permite comprender el proceso de implementacion de una organizacion del
sector publico, pues ahi podemos apreciar con mayor fuerza la presencia de esos

tres elementos: estrategia, discurso y poder.

Una vez revisadas algunas de las aportaciones de varios de los autores en el
campo del Analisis Organizacional, a continuacion se presentara una propuesta
para el andlisis tedrico de las estrategias organizacionales que pueden emplearse
en el proceso de implementacion de una organizacion. La propuesta toma como
sustento una serie de opiniones y consideraciones que los estudiosos de las
organizaciones han generado y que, en el presente trabajo, se abordara con la
finalidad de identificar como se gestd la idea de implementar una organizacion
publica, asi como cudles fueron las estrategias que permitieron a los diversos
actores llegar a acuerdos que dieran lugar a dicha organizacion, tomando como
referencia la existencia previa de una organizacion de naturaleza semejante, y que

por diversos motivos habia cerrado varios afios antes.
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Con este propdsito se presenta el Cuadro 1.9, desarrollado con la intencién de

identificar las estrategias que permitan explicar el proceso de implementacién de

la Aduana de Guanajuato.

Cuadro 1.9 Tipologia de las estrategias organizacionales aplicadas en el proceso

de implementacion de una organizacion

Tipo de Descripcion Autor Tiempo
Estrategia en que
emerge
Se basa en las Teorias de
la Burocracia, o Teorias de
. . 1930/1970
las Disfunciones
Burocréaticas. Ana Hirsch Adler:
Se representa el “Estado
1940
Benefactor”. Robert K. Merton
Enfocada a una Philip Selznick.
. o L 1942
Consensuada investigacion cualitativa. Peter Blau 1048
En bien de la sociedad, Harry Cohen Lo4g
pero con los lineamientos | Michel Crozier
1962
gque marca la burocracia.
1963
Existe la figura de la
cooptacion.
De

Complementacion

Basada en las teorias

convencionales de la
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De
Especializacién/

Interna

organizacion,

Plantea una
correspondencia armonica
entre componentes y
estructura para lograr el fin
para el que fue creada.
Permite flexibilidad y
movilidad. Habilidad y
capacidad. Integracion y
tecnologia.

Estrategia y Tactica.
Alianzas estratégicas.

Se reconstruyen
situaciones, advirtiendo
errores estratégicos y
tacticos.

Especializacion del
personal, pero trabajando

en conjunto.

Gardufio Valero
Montafio

1975

Critica

Vision critica de la
estrategia corporativa
ubicada dentro de la
perspectiva de la Teoria de
la Organizacion,
Relacionan estrategia,

discurso y poder.

Antonio Barba:

Knights y Morgan

1991
1992
2002

Emergente

Planeacion estratégica,

recuperacion de capital.

Luis Montafio/Marcela

Rendén

1985
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e Eficiencia administrativa
“Just in time”.

e Alto grado de sofisticacion
tecnoldgica.

e Anticipacién con

De recuperacion flexibilidad, requiere de la

alerta y de la accién

constante, anticipar es

cerrar el pufio, no en

términos amenazantes,

sino operativos.

Fuente: elaboracién propia (2008)

En el cuadro anterior presentamos, en la primera columna, el tipo de estrategia
gue hemos identificado para efectuar el analisis; en la segunda columna se indica
la esencia de su significado y los conceptos que podemos encontrar en cada una
de dichas estrategias. También hacemos referencia, en la columna 3, a quienes
han trabajado en este marco estratégico; se indican, igualmente, el, o los autores
gue la abordan, o que generaron al analisis motivo de nuestro interés, y el
momento en que éste se generd — columna 4 — Conviene puntualizar que en el
caso de las estrategias de complementacion, de especializacion e internas los
autores son los mismos, es decir, ahi ubicamos a Gardufio Valero y a Montafio.
Por lo que respecta a las estrategias emergentes y de recuperaciéon ahi
consideramos las propuestas de Luis Montafio y Marcela Rendon. Este cuadro se
verd complementado en el caso de estudio, cuando tratemos de identificar la
etapa en la que la estrategia tiene presencia, asi como los actores que participan

en cada una de dichas etapas.
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Volviendo al cuadro y a la tipologia propuesta, tenemos, en primer término, que
la estrategia consensuada se basa en las Teorias de la Burocracia, o Teorias de
las Disfunciones Burocréticas, con un origen en la sociologia norteamericana, se
dice que se alimenta de dos fuentes principales: a) la aplicacion del analisis
funcional al estudio de las organizaciones y b) la interpretacién de la sociologia
funcionalista norteamericana a la “construccién tipico—ideal” de burocracia de Max
Weber (Hirsch, 1989). Se propone como estrategia consensuada porque surge de
la reflexion, andlisis, discusion y generacion de la misma por parte de diversos
actores que forman parte de distintas entidades gubernamentales —con sus
particulares componentes, estructuras y estrategias mismas- que tienen un fin

comun, en este caso determinar la posible creacidon de una organizacion.

En este tipo de estrategia se parte de la premisa de que la reglamentacion se
manifiesta por medio de un ritual que simboliza, y apoya, el orden jerarquico de los
diferentes puestos que existen en la organizaciéon (Merton citado por Hirsch,
1989). Sin embargo, esto presenta el riesgo de que la eficacia, vista como un mero
fin de crear actitudes apropiadas en los miembros del grupo, genera una forma de
ritualismo que puede traducirse en un circulo vicioso, debido a que la burocracia
eficaz se centrara en cumplir las reglas, lo que conduce a que la orientacion hacia
la eficacia conduzca a la ineficacia, ante la débil posibilidad de adaptarse a
circunstancias no previstas (Hirsch, 1989). Un planteamiento opuesto lo
encontramos en Cohen (en Hirsch, 1989) quien sefiala que si existe flexibilidad en

las reglas, es decir, en su modificacién lo que justamente contribuye a la eficiencia
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de la burocracia y de las organizaciones. Asi, plantea que las reglas se deben
evaluar no solo con un enfoque burocratico sino con un referente social pues esta
de por medio no sélo la imagen publica de la organizacion sino el buen servicio al
publico ya que éste es uno de los fines del Estado. Por tanto encontramos que las
reglas no sélo contribuyen a darle sentido y fuerza a las organizaciones publicas
sino que deben, ademés ser flexibles a fin de responder a las necesidades del

medio social.

Otro de los aspectos que se observan en el analisis de este tipo de estrategia,
es la figura de la cooptacion como un proceso de incorporacion de personas,
grupos, dependencias e instituciones de poder local, como una forma de
contrarrestar las amenazas a su existencia, esto abre la puerta a que la
organizacion efectle consensos con esos actores para emprender sus planes de
creacion, expansion o adaptacion al entorno imperante. La cooptacion como
sefala Selznick (citado por Hirsch, 1989) puede ser formal o informal. Formal
cuando se cuestiona la legitimidad de una nueva autoridad en una organizacion, y

cuando se requieren formas de autogobierno limitadas al ambito administrativo.

Por su parte, la cooptacion informal es producto de la presién de grupos de
poder, que es un elemento que se presenta mas adelante en este trabajo y que

tenia como propadsito de grupo lograr la creacion de una organizacion.

Sin embargo, la cooptacién también da lugar a alianzas antidemocraticas —

circulo vicioso segun Selznick- donde el experto se alia con otros creando su
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propia “casta” que le ayuda a defender su propia posicidon. La postura de Selznick
es que la organizacibn es una estructura social adaptativa cuyas fuerzas la
moldean; la organizacion desarrolla una estructura formal hacia adentro y lineas
informales hacia fuera; y la estructura informal es parte y consecuencia de la
delegacion y control, lo que produce consecuencias no anticipadas. También
plantea que la ejecucion de sus politicas debe analizarse en términos de sus
efectos internos y externos; y que el sistema impone a los participantes “limites,
tensiones y conflictos”, que comunmente se expresan como resistencia de los

actores.

Otro punto que nos llama la atencidén en esta tipologia, es el referente a la figura
de autoridad en la implementacion de una organizacidon. La intervencion de los
miembros de una organizacion como elemento de consulta, ya se daba desde los
afnos 40’s del siglo XX (Blau, 1963); sin embargo, se podia diferenciar entre el lider
informal y la autoridad burocrética, donde el primero se identificaba, y era elegido,
por sus cualidades, mientras que el segundo era impuesto por la administracion,
situacion comun en las organizaciones publicas. En el caso de estudio
observaremos que la figura de autoridad en la organizacion creada no es elegida
por los miembros de la organizacién sino que es designada por la autoridad
central con criterios que no siempre estan claros. Otro aspecto que encontramos
en el planteamiento de Blau es que las estructuras burocraticas son dinamicas y
presentan una continua posibilidad de cambio, situacién que es frecuente en la

actualidad pero que no siempre encontramos en las organizaciones publicas.
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Un elemento mas en el funcionamiento de la burocracia que se aprecia primero a
nivel interno pero que tiene efectos posteriores en los procesos de negociacion o
de discusion al exterior de las organizaciones publicas es el relativo al tema del
poder. Crozier (en Hirsch, 1989) indica que debe haber compatibilidad entre los
fines que persiguen las organizaciones y los medios de control social al interior de
éstas, para lograrlo es necesaria la participacion de los empleados en el sistema
social. La centralizacién extrema de responsabilidades conduce a la rutina como
medio de defensa. En un proceso de andlisis y discusion interorganizacional es
conveniente la participacion de los empleados porque esto podria dar mayores
elementos de informacion y discusion a los responsables de la negociacién ante
otras organizaciones, sobre todo cuando la naturaleza del objeto de negociacion
presente aspectos de conocimiento técnico muy especificos o especializados. En
el presente estudio que pretendemos analizar, tratamos de apreciar el proceso de
creacion de una organizacion en el que intervienen diversos grupos los cuales
tienen intereses particulares que seguramente cada uno tratara de hacer valer
ante los demas, sin embargo, como es patente que todos los actores tienen un fin
comun deberan plantear una estrategia racional global que les permita cumplir el

propdsito establecido.

En fin, en la estrategia consensada se representa al Estado como un
“Benefactor” por su funcién social. Ademas, se plantea que la estrategia esta
enfocada a la investigacion cualitativa debido a que es producto de la discusién de
sus actores quienes justamente deben llegar a un consenso para decidir cual es la

mejor forma de alcanzar los propédsitos de la organizacion (Hirsch, 1989). Se
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orienta en bien de la sociedad, pero con los lineamientos que marca la burocracia,

e interviene en la fase de planeacion.

En seguida tenemos las estrategias de complementacién y de especializacién
gue se basan en las teorias convencionales de la organizacion, plantean una
correspondencia arménica entre componentes y estructura para lograr el fin para
lo que fue creada. Las consideramos de complementacién porque ademas de
reforzar el proceso primario permiten flexibilidad y movilidad; flexibilidad porque los
mismos componentes de una organizacion podrian conformar estructuras
diversas; componentes distintos podrian integrar una misma estructura; las
estructuras desarrollan estrategias distintas y estructuras distintas pueden coincidir
en la misma estrategia. El cambio en componentes, estructuras y estrategias cada
vez es mas comun en organizaciones que antes parecian inamovibles (Gardufio,
1989). Las estrategias en el ambito militar son cada vez mas especializadas
conforme evoluciona el campo bélico y esto ha ejercido influencia en las
organizaciones pues éstas tienden a imitar esas practicas adaptandolas al campo
administrativo; algunos elementos presentes en esta tipologia son la habilidad y
capacidad del elemento humano, la integracién y la tecnologia como elementos de
apoyo en el disefio de la estrategia, la estrategia misma y la tactica, esta ultima
entendida como un sistema que permite ejecutar o conseguir algo -como se

planteara posteriormente en el estudio de caso: la creacion de una organizacion-.

Por otro lado, la necesidad de la organizacién por responder a los retos del

entorno propicia que los actores principales como los directivos -y los propietarios
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en el caso de las empresas privadas- utilicen la estrategia como un elemento de
proyeccion de la organizacion a largo plazo mas que al corto (Montafio, 1989),
adoptando en ocasiones, por razones utilitarias, nuevas formas organizativas que
se orientan a integrar, por ejemplo, a la organizacion con otras —las alianzas
estratégicas por ejemplo-, asi como a lograr una mayor cooperacién de los
trabajadores o empleados en el contexto de un cambio planeado enfocado
también a la satisfaccion de las necesidades de los trabajadores -la estrategia
interna que ya sefialaba Montafio en paginas anteriores-, desde luego que en ese
proceso de conformacion y reconformacion es fundamental el trabajo
especializado y en conjunto. Consideramos que estas estrategias intervienen

también en la fase de planeacion.

El tercer tipo de estrategia la denominamos critica porque asume esa postura a
la vision de la estrategia. En primer lugar coincide con la posicion anterior —de la
estrategia de complementacion y especializacion- en el sentido de que su proceso
de construccion es colectivo no individual (Barba, 2002). Ademas, como se
planted lineas arriba brinda un papel preponderante a la intuicion para definir
estrategias en situaciones de caos, y considera fundamental el aprendizaje en la

organizacion como mecanismo de permanencia en el medio.

La vision critica de la estrategia considera a administradores y empleados como
una unidad que formula, evalta y conduce la estrategia organizacional (Knights y
Morgan, 1991), quienes ademas relacionan estrategia, discurso y poder. De

acuerdo con esta propuesta, la visidn critica analiza la estrategia partiendo de la
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genealogia y la construccion del discurso desde la perspectiva del poder. Este
concepto es fundamental en el proceso de configurar la relacion de la organizacion
con el entorno (Barba, 2002). La estrategia en este planteamiento tiene una
connotacion mas humana lo que nos ayuda a comprender el proceso de

implementacion de una organizacion del sector publico.

Finalmente, en el cuadro tenemos las estrategias emergente y de recuperacion.
Hacemos una aclaracion que consideramos pertinente sobre el hecho de que
estas estrategias estan basadas primordialmente con un enfoque financiero y para
organizaciones privadas, sin embargo, consideramos que pueden tener aplicacion
en las organizaciones publicas con algunos ajustes en su planteamiento, como

veremos a continuacion.

Llamamos emergente a la estrategia porque debe considerar que el entorno
cambia y hay que adaptarse a él, haciendo dudar de las proyecciones financieras
en el caso de empresas privadas (Montafio y Renddén, 1989), para una
organizacion publica nos quedamos en esta parte referente a que el entorno no es
estable y de cualquier forma consideramos que la estrategia empleada para la
creacion de una organizacion publica también obedece a ciertos criterios
financieros, aunque no se pretende con la creacién de una organizacion publica
recuperar los fondos invertidos en ella si se demanda que el impacto que ésta
tenga en su perimetro de prestacion de servicios tenga los efectos esperados en

una especie de retorno a la inversién determinado por el nUmero de usuarios de la
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misma. Por este (ltimo razonamiento es que a la estrategia, ademas de

emergente, también la llamamos de recuperacion.

Por otra parte, tenemos que la estrategia emergente busca la eficiencia
administrativa mediante la aplicacion de herramientas como el JIT que podriamos
considerar que no aplica para la organizacion publica dado que este modelo
presenta caracteristicas como la integracion de organizaciones satélite como
proveedores y la subcontratacion, pero cabria hacer la pregunta: las
organizaciones publicas no subcontratan?, consideramos que la respuesta es si
pues cada vez mas las organizaciones publicas adoptan mas esquemas de trabajo
y estructuras que antes sélo veiamos en las organizaciones privadas como es el
caso de la participacion de los trabajadores en algunas decisiones que permitan
lograr el “cambio planeado” del que se habla en areas como el desarrollo
organizacional — aqui consideramos que es lo que identificamos como estrategia

interna (Montafio y Rendon, 1989)-.

Un elemento que encontramos en la estrategia emergente es la anticipacion
como complemento a aquella, anticipar es un acto politico, es armar y desarmar
en el terreno de la estrategia. Anticipar es ese incesante construir y destruir. La
estrategia, como sefalan Montafio y Renddn es un proceso constante de
desestructuracion. La anticipacion requiere flexibilidad, la alerta y accion
constante. Anticipar es cerrar el pufio en términos operativos. La estrategia de la
anticipaciéon es descubrir las amenazas veladas, infiltrarse en las estructuras,

descubrir lo que el otro no sabe todavia: la estrategia de la anticipacion es ya la
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anticipacion de la estrategia. Consideramos que esta estrategia emergente

interviene en la fase de apertura y operacion de una organizacion.

Un elemento adicional que juega un papel fundamental en el disefio e
implementacion de las estrategias organizacionales son los actores, es decir,
todos aquellos personajes que pueden estar tanto en el interior como en el exterior
de la organizacion, cada uno de ellos con un papel especifico. Los actores
externos normalmente son aquellos que tienen un interés particular en el
establecimiento de la una organizacion ya sea por la naturaleza de su trabajo
propio o bien porque estan representando a terceros y requieren de los servicios
de una nueva organizacion, estos actores externos pueden ser tanto
organizaciones publicas como privadas. Los actores internos forman parte de las
organizaciones que tienen que ver con la decisidbn de crear 0 no una nueva
organizacion. De cualquier forma el trabajo conjunto de actores internos y externos
llevado a cabo mediante procesos de negociacion adecuados es lo que dard como

resultado la posibilidad del surgimiento de una nueva organizacion.

Con estos planteamientos dejamos hasta aqui la tematica referente al marco
estratégico y la propuesta de aplicacion para el caso de estudio. Hasta aqui
hemos revisado los componentes del proceso de disefio, estructuracion, y
haciendo énfasis en el tema de las estrategias organizacionales, mediante los
cuales podemos visualizar la implementacion de una organizacion publica de

servicios al comercio exterior.
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Posteriormente, pasaremos a comentar el método que orientd este trabajo de
investigacion. En el siguiente capitulo estaremos abordando la metodologia que se
ha elegido como estrategia para desarrollar esta investigacion. Como elemento
previo al planteamiento metodoldgico destacamos que varias de las
investigaciones que dan sustento a algunas de la estrategias analizadas y
propuestas anteriormente son fundamentalmente cualitativas y exploratorias pues
esas investigaciones no buscaban la comprobacion de hipétesis prefijadas, sino
mas bien aumentar las posibilidades de explicacion de algunos principios del
funcionalismo en el campo del analisis organizacional y entender mejor el objeto

de estudio (Hirsch, 1989).

La explicacion cualitativa da por hecho las estructuras, finalidades vy
procedimientos formales en las organizaciones. Se parte del supuesto de que las
metas y las reglas formales no logran siempre los resultados buscados, pues en la
operacion concreta de las instituciones intervienen procesos de interaccion y
liderazgo que deben ser estudiados cosa que se pretende apreciar en el proceso
de creacion de una aduana. Ademas, en el analisis cualitativo se estudian normas
que generan respuestas informales conflictivas. Esto produce “desviacion” de los
objetivos centrales, resistencia y adopcion de conductas rutinarias como medio de

defensa (Hirsch, 1989). En fin esto se tocara mas a detalle en el capitulo siguiente.
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CAPITULO 2. DISENO METODOLOGICO DEL CASO DE ESTUDIO

La palabra investigacion, refiere a una indagacién, a una busqueda sistematica e
intencional, de algo previamente determinado este proceso que es la investigacion
puede entenderse como una secuencia de acciones orientadas hacia la solucién
de una situacion problematica. El trabajo de investigacién conlleva identificar,
analizar y reflexionar, tanto sobre el material escrito referente al objeto de estudio
central — el proceso de implementacion de una organizacibn —, y sus temas
relacionados como son el disefio organizacional como campo, y sus elementos
como la estructura organizacional y las estrategias, asi como los modelos
organizacionales que también ejercen una influencia en los procesos de

configuracion e implementacion de las organizaciones.

Desde esta perspectiva, en este apartado hacemos una reflexion epistemoldgica
la cual sirvié de apoyo para la eleccion de la metodologia cualitativa para el caso
estudiado, a través de la estrategia metodologica del estudio de caso. Con este
propdésito, precisando el aspecto epistemoldgico, se hace una referencia a la
metodologia de la investigacion en la que se plantean las caracteristicas de la
investigacion cuantitativa, y de la investigacion cualitativa, con la finalidad de
destacar las razones por las que nos hemos inclinado por ésta Ultima, en este

trabajo de investigacion.

En seguida, abordamos el disefio del estudio de caso, lo que nos permite acudir

al campo a efectuar las indagaciones, destacar las técnicas propicias para el
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levantamiento de la informacion de los individuos que conforman la organizacion,
0 estan relacionados con ella, pero que cuyo aporte nos permite construir la

realidad que ha dado vida a nuestro sujeto de estudio.

2.1 Reflexiones preliminares epistemoldgicas

Para comenzar, es conveniente cuestionarse ¢qué es investigar? De acuerdo
con Garza, investigar es “hacer diligencias para descubrir una cosa” (Garza, 2004
1). Por su parte Cervo (2001), sefiala que investigar es una actividad encaminada
a la solucion de problemas y su objetivo consiste en hallar respuestas a preguntas
mediante el empleo de procesos cientificos. Para Tamayo (2004), es un proceso
en el que, mediante la aplicacion del método cientifico, procura obtener
informacion relevante y fidedigna, para entender, verificar, corregir o aplicar el
conocimiento. Asi como éstas, podemos encontrar variadas definiciones, pero lo
gue podemos apreciar de lo que el término nos refiere, es a una serie de actos
disciplinados, encaminados a encontrar un proposito: es un proceso formal
encaminado a buscar respuestas a ciertas preguntas, y en esta dindmica existen
variados caminos. Consecuentemente, en este proceso hos encontramos con una

interrogante que mantiene vigencia:

¢,Cual metodologia es la mas adecuada: la cualitativa o la cuantitativa?
Para dar respuesta a esta pregunta, hemos decidido considerar la propuesta de
Barba (2002) como primer elemento de analisis, y posteriormente revisar otro

planteamiento orientado especificamente a la investigacion cualitativa. Con
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relacion al primer planteamiento, Antonio Barba sefiala, primero, que hay un
escaso debate metodoldgico en el campo de los Estudios Organizacionales, por lo
gue la mesa esta puesta para la discusion en este tema. Ademas, ya en el analisis
de las cualidades que presentan ambos métodos, indica que toda investigacién
descansa en cuatro conceptos fundamentales: las teorias, que aportan conceptos
explicativos sobre la realidad y que contribuyen a definir el problema a investigar:
sin teoria — dice el autor —, no hay investigacién. En ocasiones, y en ciertos
niveles, la investigacién contribuye a mejorar la teoria, y puede ser considerada
mas o menos util para la investigacion. En este trabajo la teoria en el marco de las
estrategias, el disefio organizacional y la estructuracion organizacional nos ha
permitido darle un sustento a la investigacion y con ello tratamos de analizar y
comprender la manera como los distintos actores contribuyen a darle forma a una

nueva organizacion.

El segundo elemento son las hipoétesis, las cuales deben probarse a través de la
investigacion. Estas hipotesis se producen, o se inducen, en las primeras etapas
de la investigacion en el caso de la investigacion cualitativa, y pueden evaluar su

validez, o confiabilidad, a través de su verificacion.

El tercer elemento es la metodologia, que es la forma como el investigador se
aproxima al tema que va a investigar, y como se va a abordar el estudio del
problema. Ya desde aqui nosotros visualizamos el papel fundamental que juegan
los actores organizacionales y podemos visualizar la aplicacién de la metodologia

cualitativa como la opcion mas viable para llevar esta investigacion.
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El cuarto elemento se refiere a los instrumentos metodolégicos, o técnicas
especificas de investigacién, que son mas o menos Utiles, dependiendo de la
teoria y de la metodologia que se utilice, asi como de las hipotesis que quieran ser

verificadas.

Con este planteamiento no existe una contradiccion entre métodos de
investigacion cuantitativos y cualitativos, mas bien, son complementarios (Barba,
2002: 244). Para este autor, el método cualitativo toma una referencia
fenomenoldgica y concierne al comportamiento humano. Responde a preguntas
tales como: ¢qué hacemos aqui?, ¢cuales son las formas del fenomeno?, y
¢cuales son las variaciones de ese fendbmeno? En esta investigacion pretendemos

acercarnos a la comprension de ese comportamiento humano.

En contraparte, el método cuantitativo tiene una aproximacion positivista y se
centra en los hechos, o causas del fendmeno social, atendiendo un poco al estado
subjetivo del individuo. Este método utiliza cuestionarios, inventarios y analisis
demograficos que generan numeros para su analisis estadistico, lo que ayuda a

rechazar relaciones entre variables de finidas operacionalmente.

En el método cualitativo, la gente, los grupos y las organizaciones, son el tema
central para entender como hacen las cosas, mas que el por qué. Para entender
este planteamiento se utilizan las técnicas de recoleccién de informacion que

refiere Silverman (citado por Barba, 2002: 246), y que son la observacion, el
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analisis textual, entrevistas y transcripciones, mismas que se muestran en el

cuadro 2.1 con sus principales caracteristicas. En el método cualitativo se busca

informar de las observaciones en un lenguaje natural, haciendo uso escasamente

de los nimeros.

Cuadro 2.1. Utilidad de los cuatro instrumentos metodoldgicos en la investigacion

cuantitativa y cualitativa

Método

Instrumento metodoldgico

Investigacion Cuantitativa

Investigacion Cualitativa

Observacion

Trabajo preliminar,
ejemplo: antes de la
formulacion del

cuestionario

Fundamental para

entender otra cultura

Analisis Textual

Contenido del analisis,
ejemplo: recuento de las
categorias en términos de

los investigadores

Entender las categorias

de los actores

Entrevistas

Investigacion de
reconocimiento;
preguntas cerradas

principalmente para una

muestra al azar

Preguntas abiertas para

muestras pequefias

Trascripcion

Utilizadas con  poca
frecuencia para verificar
la certeza de relacion de

entrevista

Utilizada para entender

como  organizan  los

actores su discurso

Fuente: Barba (2002: 246)
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El segundo punto de vista, mas que orientarse a confrontar al método
cuantitativo con el cualitativo, se propone para apreciar diversos aspectos de la
metodologia cualitativa y sobre todo cémo el uso de ciertos instrumentos han

apoyado a la disciplina.

En este tenor, comenzamos refiriendo al planteamiento que Rodriguez, et al
(1996: 27), hacen con relacion a la metodologia de la investigacion cualitativa, en
cuanto a su uso en el tiempo, esto con la finalidad de apreciar como este tipo de
método ha ido cobrando importancia. En la parte historica se tiene que desde sus
inicios, a fines del siglo XIX, la metodologia cualitativa se fue enriqueciendo con
las aportaciones de investigadores que le fueron dando forma a técnicas como la
entrevista en profundidad, y citan los trabajos de Myhem (1851;1862), quien utilizo
este instrumento, o bien los documentos personales empleados por Survey

(1907).

Posteriormente, para la década de los setentas, surge una serie de textos
mediante los cuales se pretenden formalizar los métodos cualitativos (Bogdan y
Taylor 1975; Filsted, 1970, Glaser y Strauss 1967, Lofland 1971). El investigador
cualitativo intenta realizar estudios cualitativos rigurosos de importantes procesos

sociales, incluyendo la desviacion y el control social en las aulas.

Ya para fines de los afios setenta, Bogdan y Biklen (1982), trabajaron sobre
problemas sociales de sanidad, asistencia social, salud y educacién, cuyas causas

las buscan en el impacto de la urbanizacion y la inmigracion de las masas. Lo
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trascendente de esto es que contempla el desarrollo de estrategias de
investigacion que abarcan, desde la teoria fundamentada, hasta el estudio de
casos, los métodos histéricos, biogréficos, la etnografia en la accion y la
investigacion clinica. Ademas, se disponen de diversas formas de recoger y
analizar materiales empiricos, incluyendo la entrevista cualitativa, la observacion,
la visualizacién, la experiencia personal y los métodos documentales. En esta

época, las computadoras entran progresivamente al campo.

Por otro lado, existen dos problemas que deben cuidarse en la investigacion,
con referencia a la metodologia cualitativa: la crisis de representacion y la
legitimacion (Rodriguez, 1999: 31). La primera refiere que los investigadores
cualitativos pueden capturar directamente la experiencia vivida, y trasladarla al
texto social. La segunda, referente a la crisis de legitimacion, implica repensar en
términos tales como la validez, la generalizabilidad y fiabilidad. La pregunta seria:

¢, Como deben evaluarse los estudios cualitativos en un momento postestructural?

Ante lo amplio del debate con relacion a la metodologia cualitativa, autores como
Denzin y Lincoln (1994), plantean cuatro conclusiones: la primera, que cada
momento historico anterior opera todavia en el presente, es decir, que no se
descarta la informacién obtenida en tiempos pasados porque ésta puede ser til
posteriormente. Segunda, en ningun otro momento histérico el investigador
cualitativo ha tenido tantos paradigmas, métodos, técnica e instrumentos, o
estrategias de analisis, ante los que tiene que elegir, lo que significa que los

tiempos actuales proveen mayor nimero de posibilidades — y herramientas — que
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apoyan el proceso de investigacion. Tercera, estamos en un momento de
descubrimiento y redescubrimiento, formas de ver, interpretar, argumentar y
escribir. Cuarta, la clase, la raza, el género y la etnicidad configuran el proceso de

indagacion, haciendo a la investigacion un proceso multicultural.

Para algunos autores, la investigacion cualitativa tiene diferentes significados.
Para Denzin y Lincoln (1994), es multimetddica en el enfoque. Para Taylor y
Bogdan (1986), produce datos descriptivos. Para LeCompte (1995), es una
categoria de disefios de investigacion que extraen descripciones a partir de
observaciones que adoptan diferentes modalidades de registro. De acuerdo con
Stake (1995), la investigacion cualitativa tiene como objetivo la comprension e
indagacion de los hechos, el investigador interpreta los sucesos y acontecimientos

y construye el conocimiento, no lo descubre.

Por su parte, hay un planteamiento interesante de Rodriguez, et al (1996), al
sefalar que no existe una investigacion cualitativa, sino multiples enfoques, cuyas
diferencias vienen marcadas por las opciones que se tomen en cada uno de los
niveles, donde la adopcion de una, u otra alternativa, de todas las posibles que se

presentan en cada nivel, determinan el tipo de estudio cualitativo que se realice.

Este Ultimo apunte no busca confrontar si existe, o no, la investigacion
cualitativa, lo interesante radica en el planteamiento de visiones distintas en el
proceso de la investigacion; lo que podriamos deducir es que, dependiendo la

naturaleza de la investigacion y las alternativas para efectuarla, serian los caminos
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gue el investigador elija para alcanzar sus propésitos, es decir, se aprecia un halo
de libertad en el proceso de investigar, sin que afecte la calidad de la
investigacion. Finalmente, recuérdese que se ha dicho que no hay una forma

Unica de investigar.

De cualquier forma, nos inclinamos por considerar la investigacion cualitativa
como tal, dado que asi se le maneja en un amplio ambito académico, sin
pretender crear debate con relacion a este tema. En este sentido, podemos decir
gue los métodos de investigacion cualitativa surgen bajo las concepciones y
necesidades de los investigadores que trabajan desde una disciplina concreta, la
que determina el método concreto a utilizar. De acuerdo con Rodriguez, et al
(1996), el método es la forma caracteristica de investigar, determinada por la

intencién sustantiva, y el enfoque, que orienta dicha investigacion.

Para tener una idea mas puntual de la propuesta de Rodriguez et al, ellos
presentan de manera ilustrativa el siguiente cuadro comparativo, en el que
muestran los principales métodos cualitativos, las técnicas de recoleccion de
datos, y a qué tipo de necesidades de investigacion responden, nos abocamos
basicamente a los que consideramos que pueden brindar algin elemento que

puede ser de utilidad para esta investigacion:

Cuadro 2.2 Comparativo de los principales métodos cualitativos

Tipos de Tecnicas, o

. , . Otras fuentes |Principales
cuestiones de |Método Fuentes instrumentos de .
) ) D, . de datos referencias
investigacion recogida de
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informacion

Cuestiones de | Fenomenolo- | Filosofia Grabacion de Literatura Heshusius
significado: gia (Fenome- |conversaciones, |fenomenologica | 1986, Melich
explicar la nologia) escribir anécdotas | reflexiones 1994, van
esencia de las de experiencias filosoficas, Manen 1984,
experiencias de personales poesia, arte 1990
los actores
Cuestiones Etnografia Antropolo- | Entrevista no Documentos, Erickson
descriptivo / gia estructurada, registros, 1975, Mehan
interpretativas: (cultura) observacion fotografias, 1978, Garcia
valores, ideas, participante, notas | mapas, 1991,
practicas de los de campo genealogias, Fetterman
grupos diagramas de |1989
culturales redes sociales
Cuestiones de | Teoria Saociologia | Entrevistas Observacion Glaser 1978,
proceso: fundamenta- | (interaccio- | (registradas en participante, Strauss 1987
experiencia alo |da nismo cinta) memorias,
largo del tiempo simbolico) diarios
o el cambio,
puede tener
etapas y fases
Cuestiones Etnometodolo | Semiética | Didlogo (registro | Observacion, Addnson
centradas en la | gia, analisis en audio y video) | notas de 1992, Benson
interaccion del discurso campo 1983, Coulou
verbal y el 1995, Denzin
didlogo 1970
Cuestiones de | Investigacion | Teoria Miscelanea Varios Kemmis
mejora y cambio | — accion critica 1988, Elliot
social 1991
Cuestiones Biografia Antropolo- | Entrevista Documentos, Goodson
subjetivas gia, registros, 1985,

sociologia diarios Zabalza 1991

Fuente: Rodriguez et all (1996: 41).

Puntualizando un poco mas, la Fenomenologia, enfatiza lo individual y la

experiencia subjetiva; es sistematica de la subjetividad (Bullington y Karlson,

1984). El fenomendlogo intenta ver las cosas desde un punto de vista de otras

personas, describiendo, comprendiendo e interpretando.

En el caso de la Etnografia, éste es el método de investigacién por el cual se

aprende el modo de vida de una unidad social concreta. Se persigue la
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descripcidon, o reconstruccion analitica de caracter interpretativo de la cultura,

formas de vida y estructura social del grupo investigador.

Por su parte, la Teoria Fundamentada, tiene como finalidad descubrir teorias,
conceptos, hipotesis y propositos partiendo directamente de los datos, y no de
supuestos a priori, de otras investigaciones, o de marcos teoricos existentes. Las
fuentes de datos son las entrevistas y las observaciones de campo, asi como
documentos de todo tipo y grabaciones audiovisuales. Glaser y Strauss (1967),
sefialan dos estrategias para desarrollar la teoria fundamentada, éstos son: el

método de comparacion constante y el muestreo tedrico.

La Etnometodologia, pretende estudiar los fenomenos sociales incorporados a
nuestros discursos, y nuestras acciones, a través del analisis de las actividades
humanas. Se centra en el estudio de los métodos, o estrategias empleadas por las
personas para construir, dar sentido y significado a sus practicas sociales

cotidianas.

La Investigacion—Accion, se lleva a cabo por parte de los practicos sobre sus
propias practicas (Kemmis, 1988). Es una forma de busqueda autorreflexiva,
llevada a cabo por participantes en situaciones sociales — y educativas —, para
perfeccionar la légica y la equidad de: a) las propias practicas sociales o
educativas en las que se efectian estas practicas, b) comprensiéon de estas

practicas, y, ) las situaciones en las que se efectlan estas practicas.
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Finalmente, el método biografico, pretende mostrar el testimonio subjetivo de
una persona en la que se recojan los acontecimientos como las valoraciones que
dicha persona hace de su propia existencia, lo cual se materializa en una historia

de vida (Pujadas, 1992).

Como se puede apreciar, es muy amplio el ambito de competencia de los
meétodos cualitativos, este cuadro nos muestra, ademas de los métodos, las
posibles técnicas de recoleccién de informaciéon que el investigador puede
disponer para su uso. Sin embargo, recordemos que ésta es una propuesta de
aquellos autores, y puede adaptarse a las necesidades del investigador. En el
caso concreto de esta investigacion consideramos que se aplican elementos de
algunos de estos métodos como la fenomenologia puesto que en esta
investigacion recogemos los puntos de vista de los entrevistados quienes
describen sus experiencias mismas que podemos analizar, comprender e
interpretar. También podemos apreciar algunas estrategias utilizadas por los
actores que permitieron orientar las practicas sociales con el tiempo y que

contribuyeron a la creacion de una organizacion.

Por otro lado, algunos autores sostienen que la metodologia cualitativa tiene una
gran tradicion dentro del campo de la administracion y las organizaciones. En
tiempos recientes se ha argumentado que las técnicas cualitativas pueden proveer
de herramientas poderosas a la investigacion en el campo de las organizaciones
(Boje, 2001). Al incrementar la investigacion cualitativa, podemos ubicarnos en los

dominios del campo tanto organizacional, como administrativo, y que puede
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inclusive ampliarse a areas especificas como la mercadotecnia (Moisander, 2006),
la investigacion de mercados (Mariampolski, 2001), las ciencias de la informacién
(Myers, 2002), contabilidad y finanzas (Humphrey and Lee, 2004), y negocios
internacionales (Marschan-Piekkari and Welch, 2004) entre otros. Por tanto

debemos promover su uso.

Ademas, cuando se resta importancia a la investigacion cualitativa en nuestro
campo, esto significa que no es una practica aceptada, y que los nuevos
investigadores no comprenden su potencial. Dada esta situacion, y a pesar de que
existen algunos journals orientados a esta disciplina, se requiere mayor cantidad
de documentos que la promuevan dado el creciente numero de técnicas
cualitativas que estan en uso y la necesidad de promover la investigacion

cualitativa de alta calidad.

Para nosotros, la aplicacion de la metodologia cualitativa en esta investigacion

es una forma de contribuir a su aplicacion y a generar material para el analisis y

discusion en el campo de los Estudios Organizacionales.

2.2 Validez y confiabilidad de la investigacion

La validez en la investigacion pretende que el informe generado sea verdadero,

si representa con exactitud las caracteristicas del fendmeno que estan destinadas

a describir, explicar o teorizar (Hammersley citado por Barba, 2002: 248)
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El cuadro siguiente muestra varias definiciones del concepto de validez para

ilustrar con mayor precision su significado:

Cuadro 2.3. Definiciones del concepto de validez

Validez

Confiabilidad

“Un acuerdo entre dos esfuerzos para
medir la misma cosa con diferentes
métodos” Campbell y Fisk (citado por

Hammersley, 1987).

“Un acuerdo entre dos esfuerzos que
miden la misma cosa, con los mismos
métodos” Campbell y Fisk (citado por

Hammersley, 1987).

“‘La medida en la que un instrumento
mide lo que es supuesto para...” Black y

Champion (1976: 232-234).

“Aptitud para medir consistentemente”

Black y Champion (1976:232-234)

“Exactitud, certeza” Lehner, (1979: 130)

“Reproducibilidad de las mediciones...

estabilidad” Lehner (1979: 130).

“Grado de aproximacion a la realidad”
Johnston y Pennypacker (1980: 190-

191).

“Capacidad para reproducir las mismas
mediciones... estabilidad” Johnston vy

Pennypacker (1980: 190-191).

“¢ Medimos lo que queremos medir?”

Kerlinger (1964:444-445).

¢ Exactitud y precisién de un instrumento

de medicion?” Kerlinger (1964:444-445).

“‘De la ampliacion de las diferencias de
los resultados producidos... se reflejan
las diferencias actuales” Medley y Mitzel

(citado por Hammersley, 1987).

‘De la ampliacién del promedio de la
diferencia entre dos medidas obtenidas,
sea tan pequefia en el mismo saldn...

como en diferentes salones” Medley y
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Mitzel (citado por Hammersley, 1987).

Fuente: Glyn, (citado por Barba, 2002: 249)

Lo que apreciamos en el cuadro anterior es que la validez pretende, por un lado,
precisar el significado de la medida como cierta o precisa, mientras que por otro,

busca que se mida lo que se quiere medir.

Consecuentemente, de acuerdo con Yin (1994), un disefio de investigacién
supone que representa un conjunto de estados logicos donde se puede juzgar la
calidad de un disefio dado, de acuerdo con ciertas pruebas légicas. Los criterios
para determinar la validez de los disefios de la investigacion cualitativa se indican
en seguida, asi como las tacticas empleadas en el estudio de caso y la fase en

gue se emplean:

= Validez de construccién: establecer medidas y operaciones correctas para
los conceptos que se estan estudiando. Esto implica el uso de rutas
multiples de evidencia, establecer cadena de evidencia, tener fuentes de
informacion clave del reporte del estudio de caso. Se emplea en la fase de
recoleccion de datos.

= Validez interna: establecer relaciones causales segun las condiciones que
son mostradas antes de otras condiciones, asi como distinguir relaciones
falsas. Es necesario hacer patrones de disefio, construir explicaciones y
hacer analisis de series de tiempo. Se efectia en la fase de analisis de

datos.
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Validez externa: establecer el dominio bajo el cual los resultados del estudio
pueden ser generalizados. Implica el uso de copias légicas en estudios de
casos multiples. Se emplea en la fase del disefio de la investigacion.

Confiabilidad: demostrar el funcionamiento del estudio, asi como el
procedimiento de recoleccién de datos puede ser repetido con resultados
similares. Conviene usar protocolo de estudios de caso, y desarrollar bases
de datos para estudios de caso. Se emplea en las fases del disefio de la

investigacion y la recoleccion de datos.

La solidez del estudio de caso es fundamental, de igual forma, los instrumentos

de recoleccion de datos deben ser adecuados para poder hacer afirmaciones que

se puedan generalizar en funcion de los resultados.

Finalmente, conviene considerar la propuesta de Maxwell (citado por Barba,

2002), que propone cinco tipos de validez, los cuales se pueden asociar a las

distintas etapas de la investigacion:

1.

2.

Validez descriptiva. Relacionada con la etapa inicial de la investigacion;
involucra la recopilacion de datos. La informacién resultante describe lo
observado y experimentado. Por tanto, es relevante tanto el lenguaje como
los datos

Validez interpretativa. La certeza en la interpretacion es valida si los actores
pueden confirmar, o reconocer, los descubrimientos de la investigacién en

particular.

117



Disefio metodoldgico del caso de estudio

3. Validez tedrica. Es un andlisis mas abstracto que la validez descriptiva e
interpretativa, relacionada con la inmediatez fisica y mental del fenémeno
estudiado. La recopilacion, e interpretacion, de los datos en la etapa inicial
de la investigacion estan definidos por las construcciones y marcos tedricos
de los investigadores, sean teorias 0 metateorias conocidas.

4. Generalidad. Es el grado en que la explicacion es aceptada para ser
generalizable, aunque no siempre se considera atractivo generalizar
descubrimientos.

5. Validez evaluativa. Considera la aplicacion de un marco evaluativo, se

aplica tanto a la investigacion cualitativa como a la cuantitativa.

El fortalecimiento de la validez del estudio de caso esta complementado con las
herramientas de recoleccion de datos, algunas se sefialaron en el cuadro 2.2,
pudiendo centrarse en las entrevistas semiestructuradas, al analisis de contenido,
o documental, que estén fortalecidos con el disefio del estudio de caso y el marco
tedrico. En estas herramientas sustentaremos el acercamiento a nuestra

organizacion sujeto de estudio.

2.3 Pertinencia metodoldgica del Estudio de caso

Por las caracteristicas del trabajo de investigacion realizado, se empled el

método de estudio de caso, dado que, como sefiala Barba:
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“El estudio de caso requiere una elaboracion tedrica previa y, en
consecuencia, sus resultados empiricos ayudan a compararlos con los
aspectos teoricos, lo que contribuye a fortalecerlos o corregirlos, ademas de
gue le otorga validez, veracidad y confiabilidad a la investigacion.” (Barba,

2002: 256).

Aunque el estudio de caso permite vincular teoria y datos, requiere un marco
tedrico desarrollado y un proyecto definido, evitando caer en el sentido comun

producto de la ausencia de alguno de los elementos antes sefialados.

Otro de los riesgos que deben evitarse en el uso del estudio de caso, es
plantear, puntualmente, sus alcances y limitaciones para evitar generalizar los
resultados producto de la investigacion en una organizacion, a otras

organizaciones.

Con relacion a efectuar el estudio en una organizacion, se retoma el
planteamiento de Mouzelis (citado por Barba, 2002: 257), quien afirma que adn
cuando se trate de verificar una hipétesis, no podemos asegurar su validez
general: la hipotesis sera valida so6lo en circunstancias especificas para una
organizacion. Complementa Barba en su cita, que uno o dos casos seleccionados
estratégicamente pueden soslayar la desventaja del estudio de caso, asi como el

del nimero de organizaciones abordadas en el estudio.
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Para este trabajo, como ya se mencion0, se considerd adecuado el estudio de
caso que nos permitiera establecer la relacion entre la teoria y los datos, ademas
de apoyarnos en el proceso de recopilar, describir, analizar y explicar los
resultados encontrados en la organizacion, para contrastarlos con los conceptos

vertidos en el planteamiento tedrico.

Por su parte, Yin (citado por Barba, 2002: 257), plantea una tipologia de estudios

de caso:

= Exploratorio, considerado como el preludio de una investigacion social.
= Explicativo, puede ser utilizado como causa de investigacion.
= Descriptivo, requiere de una teoria descriptiva para ser desarrollado antes

de iniciar el proyecto.

Los elementos que debe llevar un estudio de caso, segun Yin, son los

siguientes:

= Preguntas de estudio. Implica el uso de preguntas como el qué, quién,
coémo dbénde y por qué, que facilitan el trabajo de investigacion.

= Proposiciones. Nos indican hacia donde mirar, y enfocar la atencién para
obtener una evidencia relevante.

= Unidad de analisis. Puede ser algun evento, o entidad, que se esta

investigando.
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= Union de datos a proposiciones. Son los pasos necesarios para el analisis
de datos.
= Criterios para interpretar hallazgos. Son las formas mediante las cuales se

interpretan los datos encontrados en la investigacion

Por otro lado, Tellis (citado por Barba, 2002: 258), sefiala cuando se puede

utilizar el estudio de caso:

1. Para explicar relaciones causales complejas en las situaciones de la
vida real.

2. Para describir el contexto de la vida real en la cual ocurrio la
intervencion.

3. Para describir la intervencion en si misma.

4. Para explorar aquéllas situaciones de la intervencion en las cuales

no hay conjuntos claros de resultados.

En cuanto al proceso para efectuar el estudio de caso, el mismo Tellis propone

cuatro etapas:

1. Disefio del protocolo del estudio de caso. Requiere de dos condiciones:
determinar las habilidades como: hacer buenas preguntas e interpretar las
respuestas, ser buen escucha, ser adaptativo y flexible o firme;

dependiendo de las situaciones, tener comprension soélida de las
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caracteristicas estudiadas y ser imparcial de las concepciones
preconcebidas.

2. Conduccién del estudio de caso. Incluye la preparacién de la recoleccion de
datos, la distribucion del cuestionario y la conduccién de las entrevistas, en
Su caso.

3. Disefo de la estrategia para el andlisis de la evidencia aportada por el
estudio de caso. El analisis estara sustentado en las propuestas teéricas
presentadas y discutidas en el capitulo del marco tedrico.

4. Desarrollo de las conclusiones, recomendaciones e implicaciones

sustentadas en la evidencia

En esta investigacion se utilizé el método de investigacion cualitativa, a través
del estudio de caso como estrategia metodoldgica, porque permite analizar a
profundidad cualquier organizacion. EI método también responde a las preguntas
gue ayudan a conocer como se implementan y funcionan las organizaciones en
México, en este caso, una aduana; por el tipo de organizacion y sus
caracteristicas, este trabajo puede ser un punto de partida para estudiar este tipo
de organizaciones desde el punto de vista de los Estudios Organizacionales, asi
como una pequefia contribucién, desde el punto de vista personal, a la disciplina.
Con esto podemos pasar a la descripcion de los elementos metodoldgicos

formales que la dan sustento a la investigacion.
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2.4 Protocolo del objeto de estudio, determinacién del problema vy la

pregunta de investigacién

Para el desarrollo de esta investigacion hemos definido el objeto de estudio en la
identificacion de las estrategias empleadas en el proceso de implementacion de
una organizacion bajo la perspectiva de los Estudios Organizacionales. Este ha
sido un proceso en si mismo complejo, porque la definicion del objeto de estudio
fue trabajado y retrabajado al punto tal, que se logré ubicarlo en la disciplina, tarea
gue no ha sido sencilla al principio, en virtud del campo de especializacion del
investigador. Sin embargo, consideramos que se cumple con este propésito una
vez que se fueron agregando, con mayor precision, otros elementos en el disefio

de la investigacion.

El problema central de la investigacion radico en la identificacion y analisis de las
estrategias empleadas en el proceso de implementacion de la Aduana de
Guanajuato, inserta en el contexto del Puerto Interior; esto, con la finalidad de
apreciar como se justifica la implementacidon de una organizacion que habia
desaparecido poco mas de una década antes, y las estrategias organizacionales

desarrolladas que favorecieron su implementacion.

Al principio, la propuesta surgié de apreciar como los actores gestaban y ponian
en marcha la organizacion, dentro de qué modelo y con cudl estructura; sin
embargo, al darnos cuenta de que la configuracion del modelo organizacional

perdia relevancia debido a que se tiene un modelo “marco” para todas las
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aduanas, la orientacion de la investigacion nos condujo a analizar cdmo se
desarrollaron y convergieron las estrategias que dieron lugar a un proceso de
interaccion entre actores de diversos sectores, para generar las acciones
concertadas que dieron lugar a la organizacién. Los temas del disefio y el modelo
organizacional no se abandonaron plenamente: sélo pasaron a un segundo plano,
para dar paso, asi, al tema de las estrategias organizacionales y su relacion con el
modelo existente que, después se descubrié, no se aplica expresamente como lo
plantea la Administracion General de Aduanas sino se han adaptado a las

necesidades del entorno.

Con este planteamiento elaboramos la pregunta central de investigacion que
guedd en estos téerminos: ¢ Cuales fueron las estrategias organizacionales que
desarrollaron los diversos actores que participaron en el proceso de
implementacion de la Aduana de Guanajuato en el marco del Puerto Interior?, esta
pregunta ha sufrido ajustes durante el proceso de la investigacién. Por otro lado,

las preguntas relacionadas con la investigacion quedaron asi:

¢cLa creacion de la Aduana de Guanajuato responde a una necesidad
especifica?

¢,Cudles fueron las estrategias organizacionales utilizadas en el proceso de
creacion de la aduana de Guanajuato?

¢, Qué caracteristicas presenta la estructura organizacional de la aduana en su
implementacion en Guanajuato?

¢, Qué tan complejo fue el inicio de operaciones para los directivos de la aduana?
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Para contestar estas preguntas desarrollamos los siguientes puntos para que le

dieran una estructura clara al trabajo realizado.

Elaboracion de un mapa conceptual y definicibn de la estrategia de
investigacion

Para facilitar la visualizacién de la estructura del trabajo, se elaboré un mapa
conceptual para cada capitulo, mismo que se presenta al inicio de cada uno de

ellos. En cada mapa se establecen los conceptos y sus relaciones.

Estudio de caso

En una primera instancia, se habia pensado que esta investigacion se efectuara
en una organizacion del sector calzado de exportacion en pleno proceso de
internacionalizacion. Posteriormente, al ser conocidos los proyectos de la Aduana
Interior y el Puerto Interior intimamente relacionados, se penso que el proyecto de
la Aduana tendria una mayor relevancia, no solo por el tamafio del mismo, sino
porque al existir un antecedente de una organizacion de esa naturaleza en el
estado de Guanajuato, surgieron una serie de interrogantes sobre la primera
organizacion, y quedd la duda sobre cémo fueron considerados los motivos que
orillaron al cierre de la primera aduana, para que no se repitiera la experiencia en
esta segunda oportunidad de creacion de la aduana de Guanajuato. En este
proceso es de gran utilidad tener el marco teérico desarrollado previamente
porque efectuar un continuo recorrido hacia adelante y hacia atras para comparar

los resultados empiricos con el marco tedrico y fortalecer la validez, veracidad y
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confiabilidad. Ademas, para el investigador, el tema seguia siendo de gran interés
porgue se avocaba a una organizacion que estd orientada a los servicios de

comercio exterior.

2.5 Instrumentos metodoldgicos utilizados

Para este trabajo se utilizO la entrevista semiestructurada, el andlisis
documental, la transcripcion a medios informaticos, la observacién, asi como
visitas a la Aduana de Guanajuato y a la Seccion Aduanera de Celaya, con la
finalidad de entender cuales son las categorias que tienen los diversos actores
tanto al interior, como al exterior de la organizacion. También porque la técnica de
la entrevista es propicia para aplicar preguntas abiertas para muestras pequefas
como en este caso. Se entrevistaron a varios actores, entre ellos, dos funcionarios
de primer nivel, tanto en la organizacion analizada, como fuera de ella. Ademas,

con esta herramienta podemos apreciar como organizan los actores su discurso.

De igual forma, con estas técnicas pudimos entender la posicion de los actores
ante situaciones delicadas que se vierten con relacion a la organizacion, como es
el caso del flagelo de la corrupcion que podria ser objeto de un estudio

posteriormente.

Fuentes de datos para el estudio de caso
Para aplicar la herramienta de recoleccion de datos fue necesario identificar a los
personajes que podrian aportar informacion al respecto, tanto al interior como al

exterior de la organizacion. Por la interaccion que tenemos en el campo
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profesional sabiamos que personal de la Consejo Mexicano de Comercio Exterior
estaba vinculado con la problemética empresarial en materia de comercio exterior
en la region. De ahi pensamos que habria actores con informacion que podria ser
relevante. También pensdbamos que de ahi podriamos ser referidos hacia otros

actores que también estuvieran involucrados en el proceso.

a) Entrevistas

La entrevista en profundidad, como sefiala Ruiz (1999), es una técnica que nos
permite obtener informacion mediante una conversacion profesional con varias
personas para un estudio analitico; en este caso, de la organizacion llamada
Aduana de Guanajuato; mediante la entrevista logramos tener interaccion con los
entrevistados y conocer de sus experiencias personales en la organizacion tanto
previa como posteriormente; el proceso nos permitié indagar sobre lo que era
importante y significativo para los actores informantes, conocer sus significados,
perspectivas e interpretaciones, tratando de entender la manera como ellos ven,
clasifican y experimentan su propio mundo organizacional. La técnica nos permitio
hacer uso de los tres momentos fundamentales que engloban el proceso de
recoleccion de la informacién: primero, el proceso de interaccion interpersonal, en
el que como entrevistadores despertamos el interés del entrevistado para
compartir la informaciéon que sabe. El segundo, referido al proceso mismo de
recogida de informacion, entendido como la forma en que recogemos la
informacion realizando las preguntas, indagando y controlando el proceso para
obtener respuestas fiables. La dltima, entendida como el proceso instrumental de

conservacion de la informacion, grabando la entrevista.
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Por otro lado, las entrevistas podrian ser individuales y grupales, y podrian
orientarse a un tema especifico —monotematica- o a diversos temas -
bibliograficas-. Tenemos también, las entrevistas dirigidas en las que el actor
central lleva la iniciativa de la conversacion, o las entrevistas estructuradas en las
gue el entrevistador sigue un esquema general y flexible para las preguntas, lleva

un orden, contenido, y formulacién de las mismas —la llamamos no estructurada-.

En el caso particular de esta investigacion, las entrevistas que se aplicaron
fueron de manera individual, semiestructuradas dependiendo de la tematica y el
tiempo que fue la principal limitante impuesta por los entrevistados. En este
sentido, se aplicaron entrevistas a dos funcionarios de la organizacion, uno de
ellos involucrado de manera directa con la organizacion desde la fase de
negociacion con otros actores —dentro o no del campo aduanero- hasta su
conformacién. Para este funcionario la entrevista aplicada comprendié aspectos
como la descripcion de la aduana como organizacion, la problematica existente en
la entonces existente Seccion Aduanera, y abarcando inclusive la figura anterior

de la aduana.

El segundo funcionario tenia una responsabilidad muy importante dentro de la
nueva organizacion, él nos refiri6 en qué condiciones se dio su incorporacién a la
nueva aduana y cuales estrategias utilizd para hacer operativa a la organizacion.
Ambos actores ofrecieron una experiencia enriquecedora para apreciar, por un
lado, el proceso de creacion de la organizacion, y por otro, el funcionamiento y la

problematica organizacional de la misma a su arranque. Los funcionarios
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entrevistados tenian dos de los cargos mas importantes dentro de la organizacion,
y uno de ellos con mayor experiencia y longevidad laboral en el campo de la

organizacion.

Ademas de ellos, también se entrevistaron a tres funcionarios externos a la
aduana, pero vinculados a la misma por la naturaleza de la funcion. Dos de ellos,
a nivel directivo, definidos ellos mismos como fuertes impulsores de la creacién de
la organizacion, con lo que su papel en el proceso estuvo mayormente orientado al
nivel de cabildeo, negociacion y gestion para que la organizacion cobrara vida, y el
tercer entrevistado directivo responsable de una organizacién vinculada a la
aduana, a través de la prestacion de servicios a terceros. Los funcionarios
entrevistados forman parte de una organizacion promotora del comercio exterior.
El quinto entrevistado forma parte de la directiva de una organizacion privada que
brinda servicios de asesoria en materia de comercio exterior de manera directa

con la aduana.

El proceso de desarrollo de las entrevistas se llevdo a cabo de la siguiente
manera. Primero se localizé a uno de los actores externos a la aduana a quien le
preguntamos si tenia conocimiento sobre la nueva organizacién que estaba a
punto de operar. Al responder que no solo conocia del tema sino que habia tenido
una participacion activa en el proceso, le solicitamos una entrevista formal a la
cual accedi6 de inmediato toda vez que estaba colaborando como profesor de
asignatura en el posgrado en la Universidad de Guanajuato. Nos abocamos a

preparar el formato de la entrevista semiestructurada donde
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Las entrevistas estan grabadas en siete partes, con una duracion aproximada de

seis horas y media y estan transcritas en alrededor de 70 cuartillas.

Se reconoce que no fue posible cerrar adecuadamente la entrevista con el
administrador de la aduana — quien provenia de las oficinas de la presidencia de la
Republica -, y que no fue posible entrevistar a una funcionaria que,
provisionalmente, tomo la administracion de la aduana cuando inicié operaciones.
El hermetismo con que se condujeron, coincidié con una serie de eventos surgidos
alrededor de las aduanas en general, y cuestionados, en diversas instituciones

nacionales tales como el Congreso de la Union, ademas de la prensa escrita.

b) Documentos

1. Documentos internos. Ante el argumento de que era una
organizacion nueva, la disponibilidad de documentos internos fue
muy limitada, sin embargo fue posible acceder al manual de
Organizacion Oficial de la Administracion General de Aduanas que
se utiliza en todas las aduanas del pais, asi como la gaceta interna
del mismo organismo.

2. Documentos externos. Folletos editados por el Comce, periodicos y
revistas que abordan la probleméatica aduanera. Asi como otros
documentos de organismos como la Secretaria de Desarrollo
Econdmico Sustentable, que vinculara la relacion de la aduana con

la figura del Puerto Interior de Guanajuato.
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c) Fotografias. Estas fueron limitadas exclusivamente a la infraestructura de la
Aduana de Guanajuato, no al personal, algunas se incluyen en el trabajo de

investigacion escrito.

Para concluir la fase de la estrategia metodoldgica, en el siguiente capitulo se
presentara el estudio de caso verificado en el campo practico, narrando, en
primera instancia, la historia de las aduanas; seguido por informacion general de la
organizacion estudiada, para finalmente exponer el analisis de los hallazgos en la
investigacion, y concluyendo con la descripcion del proceso de implementacion de

la organizacion.
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CAPITULO 3. EL PUERTO INTERIOR Y LA IMPLEMENTACION DE LA
ADUANA DE GUANAJUATO

Este capitulo lo hemos dividido en tres partes: la primera, se orienta a realizar
una semblanza histérica de las aduanas en México, partiendo de la actividad
tributaria relacionada con el trafico de mercancias en el periodo prehispanico. Lo
gue pretendemos es tratar de identificar como evolucion6 este campo durante ese
periodo y cual fue la influencia espafola durante la época colonial, para ir
generando lo que podriamos llamar una estructura aduanera organizada que
permitiera el desarrollo del comercio exterior a través de la figura de las aduanas
hasta consolidarla en los afios recientes. En la segunda parte, se aborda el marco
del campo organizacional aduanero en la actualidad, estableciendo las entidades
reguladoras y que determinan su marco estructural y normativo, asi como la
politica gubernamental mediante la cual se le da origen al Puerto Interior de
Guanajuato (PI). Este aspecto lo consideramos de fundamental importancia, ya
gue el proyecto que le da vida es el resultado de la aplicacion de las estrategias
sefialadas en el Plan Nacional de Desarrollo, 2001-2006, en materia de
competitividad para impulsar el desarrollo y contribuir a que México participe en la
dinamica de la economia global mediante una interaccion organizada con la figura
de la Aduana Interior de Guanajuato. Nuestra intencion en este punto es rescatar
el sustento legal y justificar la necesidad de construir el PI, y en consecuencia la
Aduana Interior del mismo. Cabe decir que el documento se esta desarrollando
para los dos niveles superiores de gobierno, es decir, a nivel Federal y Estatal

como actores clave.
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Para finalizar, en la tercera parte nos abocamos especificamente al caso de
estudio aplicado al proceso de implementacion de la aduana de Guanajuato,
tomando como punto de referencia tanto los antecedentes de la Aduana Interior de
Guanajuato, como la influencia de los objetivos trazados en la planificacion
gubernamental del Puerto Interior de Guanajuato y su vinculacién con el sector
aduanero, si pudiera llamarsele asi, en el que se plantea la politica aduanera en
términos de su estructura, su marco legal y organizacional, para posteriormente
concluir con el andlisis del proceso de implementacién de la Aduana de

Guanajuato.

En el siguiente punto comenzaremos con la descripcion de la evolucion de las
aduanas en el tiempo, partiendo de la realidad imperante en el México

Prehispéanico

3.1 Marco historico de las Aduanas en México

Para abordar el tema de la aduana, dada su naturaleza y ambito de
competencia, hemos decidido partir del planteamiento del tema de la tributacion y
el pago de derechos que comenzo en el periodo prehispanico hacia principios del
siglo XV con la idea de apreciar como al paso del tiempo y con la llegada de los
espafoles su fue conformando un sistema que se orientaba originalmente a tratar
de generar un sistema tributario favorable a los intereses de la corona espariola, y
gue fue moldeando, por diversas razones, un sistema aduanero con

caracteristicas propias.
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3.1.1 La Tributacién y el pago de derechos en el periodo prehispéanico

Durante el periodo prehispénico, a principios del siglo XV, el imperio mexica se
habia distinguido por ser un pueblo guerrero que habia conquistado buena parte
de Mesoamérica en menos de un siglo (Menegus, 2004). Este imperio tenia el
proposito de expandirse mediante la apropiacion de recursos naturales y de
bienes que no existian, o no se producian en su territorio. EI comercio realizado
fuera del territorio dominado debia acarrear el pago de derechos al sefior del lugar
donde se realizaba. Apunta el propio Menegus que aunque no existian aduanas,
los mercaderes debian pagar al sefior dominante — llamado tlatoani -, un impuesto
gue podia ser ya fuera en bienes, como el cacao o monedas de cobre, 0 en

especie.

Fue asi como, con la finalidad de someter a otros pueblos y expandirse, se
formo la Triple Alianza en 1428, la cual estaba estructurada con tres cabezas de
gobierno: Itzcoatl, tlatoani de Tenochtitlan, Nezahualcoyotl, sefior de Texcoco, y
Totoquihuatzin, de Tacuba. Progresivamente la Triple Alianza, y su linaje, se
extendieron territorialmente a los cuatro puntos cardinales? mediante la guerra por
un periodo cercano a los cien afos, logrando imponer asi, que los pueblos

conquistados pagaran un tributo que era repartido entre la propia Triple Alianza.

% Sefiala Monjaras-Ruiz (1990) que hubo pueblos que la Triple Alianza no pudo conquistar como
Metztitlan, Tlaxcala, Yopitzingo, Tototepec, Teotitlan y la regién tarasca.
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El tributo que se habia impuesto a los dominados era cobrado en bienes tales
como: frijol, maiz, chia, chile, cacao, miel, algodén cochinilla, plumas o materias
primas para la elaboracion de artesanias, o construccion de sus templos. Pero
también podian recibir productos ya elaborados como: papel, petates, jicaras,
ropa, rodelas, divisas militares y joyeria de oro, o cobre, decorado con

incrustaciones de piedras preciosas.

El proceso estratégico de conquista de la Triple Alianza presentaba todo un ritual
segun sefiala Menegus:

“... en primera instancia enviaban una embajada encabezada por
representantes de Tenochtitlan, quienes solicitaban al tlatoani del
lugar que aceptara la supremacia de la Triple Alianza. Si se
negaba, se enviaba una segunda embajada, encabezada por
Texcoco que advertia al gobernante sobre la imposicion de un
tributo anual. Si (...) era aceptada, la Triple Alianza,
generosamente, perdonaba al sefior local y a los demas
principales, permitiéndoles seguir gobernando sus territorios. Por
el contrario, si la segunda respuesta era negativa, los
embajadores de Tacuba se dirigian a amenazarlos con la guerra.
Si se rendian, solo el sefior era castigado, y la provincia quedaba
sujeta a dar un tributo mayor al planteado en la segunda visita.
Pero si el tercer requerimiento era rechazado, entonces los
mensajeros extendian una piel de jaguar en el mercado local, lo
gue significaba una declaracion de guerra. Enseguida los
ejércitos de las tres capitales marchaban sobre el sefiorio y, tras
la conquista, las tierras y tributos eran repartidos entre los
vencedores de las tres cabeceras y sus aliados”.(Menegus,
2004: 29)
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El proposito de utilizar esta estrategia de conquista trataba de evitar, en
principio, el derramamiento de sangre pero este era inevitable si la negativa a

pagar tributo era persistente.

De manera ilustrativa se describe a continuacion, en el Cuadro 3.1, una muestra

sobre cémo era el tributo que debia pagarse al dominio de Coixtlahuaca.

Cuadro 3.1 el tributo de Coixtlahuaca

SEGUN EL CODICE MENDOCINO, LA PROVINCIA DE COIXTLAHUACA QUE
INCLUIA ENTRE OTROS SENORIOS AL DE YANHUITLAN DABA COMO
TRIBUTO IMPERIAL LO SIGUIENTE

UNA VEZ AL ANO CADA SEIS MESES

2 piezas de armas y otras tantas|400 cargas de mantas acolchadas de

rodelas, guarnecidas con plumas ricas |rica labor

800 manojos de plumas verdes largas 400 cargas de mantas vetadas de

colorado y blanco

1 pieza de tlalpiloni de plumas ricas|400 cargas vetadas de blanco y negro

(insignia real)

4 talegas de grana cochinilla 400 cargas de maxtlatl, que servian de

pafetes de indios

20 jicaras de oro en polvo 400 cargas de huipiles y naguas

Fuente: cddice de Yanhuitlan, 1994 (Menegus, 2000: 31)
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Las Figuras 3.1 y 3.2 muestran las principales mercancias que eran apreciadas

como pago en tributo.

Figura 3.1 Diversos tipos de tributo pagados por los pueblos sujetos a los servicios

de México - Tenochtitlan

137



El Puerto Interior y la implementacion de la Aduana de Guanajuato

Fuente: Codex Mendoza, 1977: folio 20 (Menegus, 2004: 38)

De los tributos mostrados en ambas figuras destacaban aquellos que podian ser
utilizados simbdlicamente en el combate o tener un uso ornamental como las

pieles de jaguar o las vistosas plumas reales.

Figura 3.2 Tributos pagados por los pueblos a los sefiores de México
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Fuente: Codex Mendoza, 1977: folio 47 (Menegus, 2004: 39)
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En el sistema recaudatorio empleado por la mencionada Triple Alianza, el tributo
imperial era recaudado por los calpixques, que tenian el apoyo de otros
funcionarios menores para esa funcién especifica. El tributo se concentraba en
una de las 38 cabeceras tributarias y posteriormente era trasladada a Tenochtitlan
por el calpixque. Por otra parte, las cuentas del tributo eran llevadas por otro

calpixque.

Por su parte, sefiala Berdan (1991), que en el México antiguo coexistieron tres
sistemas comerciales: el tributo, el trafico exterior y el intercambio mercantil. En
éste ultimo se efectuaba el trueque, realizado por todo aquel que quisiera acudir a
los tianguis locales, a donde también acudian los pochtecas, quienes efectuaban
el trafico exterior desempefiandose como mercaderes reales, y realizando sus

tratos fuera del Imperio.

Sin embargo, el crecimiento de la poblacién mexica durante los siglos XIV y XV
dio como consecuencia el surgimiento de nuevas necesidades, la alimentaciéon de
una poblacién mas grande y la necesidad de mantener el prestigio del imperio,
entre otras. Como estrategia de adaptacion se establecid comercio con otras
regiones mas distantes y fortalecer la conquista para la imposicién del tributo.
Igualmente, el comercio derivado del crecimiento de las ciudades dio lugar a la
aplicacion de impuestos por el derecho de vender en los mercados locales o

tianguis. Estos derechos cobrados representaban una fuente importante de
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ingresos para los sefiores que representaban al imperio, lo que explica su

aplicacion y permanencia en el sistema econdmico mexica.

Este era el contexto tributario en México previo a la llegada de los espafioles a
fines del siglo XV. Como se aprecia no habia figuras organizadas que fueran
equivalentes a las aduanas, estas entidades como tales llegarian posteriormente
con los europeos. Justamente, para esos tiempos conviene hacer una revisiéon

sobre como se entendia la figura de la aduana en esa época por el lado espafiol.

3.1.2 Las aduanas en la Nueva Espafia como estrategia recaudadora

En mayo de 1493, Cristébal Colén fue notificado de los criterios que los Reyes
Catolicos emitieron para regular el futuro comercio de ultramar entre el reino y las
nuevas tierras. En ese afio se establecié la Casa de Aduana, en la que deberian
depositarse las mercancias de los monarcas, asi como las del comercio legitimo
entre particulares, y que debian cargarse y descargarse de los navios. Las

primeras sedes estuvieron en Cadiz y en La Espafiola (Del Valle, 2004).

Més tarde, en 1503, se establecio la Casa de la Contrataciéon en Sevilla para
ejercer la exclusividad del comercio ultramarino. Al paso del tiempo esta institucion
comercial recibi6 mas atribuciones, llegando a convertirse en una autoridad fiscal
del monarca, con facultades para inspeccionar y sancionar el trafico ultramarino.

Asi, la aduana estaba méas orientada hacia la fiscalizacion del comercio con el
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Nuevo Mundo que a crear una estructura formal en la organizacion del sistema
fiscal. La aduana, segun el Diccionario de autoridades citado por Del Valle, seria
definida como la “casa o lugar publico, en el cual asiste algin Ministro, o algunos,
puestos por el Rey, o el Sefior para cobrar o percibir los derechos que le
pertenecen a las mercaderias que entran, o pasan por su tierra”. (Del Valle, 2004:

54)

Por otro lado, en América, el establecimiento de las aduanas obedeci6 a una
estrategia de fiscalizacion del comercio de larga distancia, a diferencia de Castilla,
donde eran utilizadas como fronteras territoriales entre distintos reinos (Ulloa,
1986). De tal manera que se establecieron dos tipos de derechos para el comercio
ultramarino: el almojarifazgo, y los derechos pagados al Rey por la circulacion de
mercancias. El primero fiscalizaba y cobraba por el trafico ultramarino, mientras
gue la circulacion de las mercancias era la aplicacion de un pago consistente en
un porcentaje del precio de ciertas mercancias al ser vendidas — llamadas
alcabalas — (De Ayala citado por Del Valle, 2004). Mas tarde, en 1574 se
establecio la alcabala para el comercio de cualquier mercancia en flujo entre

Espafia y la Nueva Espafia.

En 1593, se designa como depositario del privilegio real para el cobro de los
derechos al Consulado de Mercaderes de México, que era el agente corporativo
del comercio ultramarino, teniendo, ademas, funciones de fiscalizacion del trafico
interior. Sin embargo, ante las disputas por el control de las rentas de alcabalas en

la Capital, se cred el estatuto de su aduana interior en 1640.
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Tiempo mas tarde, con la reforma de la estructura territorial de recaudacion y su
administracioén directa por la parte de la Real Hacienda, en 1778, se cre6 una red
de aduanas maritimas e interiores que garantizaran el cobro de derechos a la
circulacion, ratificado en la Real Orden del 8 de agosto de 1782. Pero
consideramos conveniente regresar un poco al pasado para identificar como surge

la figura de la aduana en Espafa y su eventual paso hacia el nuevo mundo.

3.1.3 El origen castellano de las aduanas y la primera aduana en México

Durante la Edad Media, el origen de las aduanas estaba ligado tanto al cobro de
derechos, como a la determinacién de confines jurisdiccionales del reino, al igual
gue a la recaudacion de derechos de entrada y salida de mercancias en puertos
maritimos. En 1492, la monarquia centralizo el control de las rentas aduaneras
para dar lugar a una Hacienda real. Las aduanas maritimas y terrestres fueron
determinantes para gravar el trafico entre las regiones del reino de Castilla como
Granada, Murcia, Andalucia, Navarra, Aragon y Valencia, esto ocurrio entre 1586
a 1598. Previamente, en 1558 se habia establecido una unién aduanera con
Portugal, misma que se refrendd hacia 1640. Podemos ver asi que el imperante
pensamiento mercantilista que buscaba limitar, o impedir, la salida de metales

preciosos justificaba el control aduanero.

Para el caso de México, el control sobre el trafico maritimo quedd en manos del

Consulado de la Ciudad de México, creado bajo el modelo del Consulado de
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Sevillay sus Ordenanzas en el que la aduana sélo efectuaba el registro y cobro de
los derechos reales en los puertos del reino. El puerto de Veracruz fue habilitado,
junto con Cadiz, para regular el comercio de la Carrera de Indias, cuyo proceso
sefala Del Valle:

“... los oficiales reales efectuaban el cobro en la caja del puerto,
tomando como referencia un sistema de registros en el que se
estipulaba el inventario de mercancias cargadas y fiscalizadas
desde Sevilla, el remitente se presentaba ante el contador de la
Casa de Contratacion, firmaba un memorial con el consignatario,
naturaleza y tipo de cargamentos y el barco que los acarrearia
(...) obtenia el permiso formal y el “conjunto de tales
declaraciones para un buque determinado, constituia el registro
de la nao; se las cosia juntas, ya puestas y certificadas las firmas
del caso y toda la documentacion se le confiaban al capitan para
ser entregada a los funcionarios reales de las Indias” (Haring,
1979: 107)".

Sin embargo, aun asi en Veracruz habia problemas que incomodaban a los
integrantes de las flotas, quienes, por ejemplo, argumentaban que los moluscos
dafaban los cascos de las naves, que las arenas se movian irregularmente y
habia que entrar a tierra en lanchas mas pequefias, donde el clima era malo, las
enfermedades diezmaban a la poblacion, y el puerto era habitable sélo

estacionalmente.
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La aduana de Veracruz, pese a haber sido construida fisicamente entre 1532 y
1537, no tenia el caracter de un almacén respetable. Todavia a fines del siglo
XVIII se consignaba que la aduana era sélo de nombre, pues era deficiente tanto
en sus practicas aduaneras, como en su contabilidad y rigor para perseguir el
contrabando. Ademas, se agregaba otro problema debido a su costo, en particular,
la discrecionalidad de los oficiales para actuar al momento del avalio de las
cargas, fuera para abrir cargamentos, fijar tasas generosas o evitar caer en penas
de comisos, todo lo cual hacia tortuoso el paso por dicha aduana. Por su lado, la
contraparte también tenia habilidad para defraudar en la introduccion de productos
extranjeros y lograr rebajas en el pago de derechos al monarca. En resumen, la
corrupcion, la discrecionalidad y el abuso, estaban presentes y tenian su costo

para las finanzas de la Corona®.

Debido a dicho costo que tenia para la Corona espafiola, estas practicas de
corrupcion y contrabando debieron ser combatidas mediante una estrategia
emergente basada en reglas promulgadas en febrero de 1767, en que se aplicaron
primero al puerto de Veracruz, y posteriormente, a otras aduanas como la del
puerto de Acapulco y Comercio de Filipinas. Mas tarde, en 1778 se cre0 el
Reglamento de Comercio Libre, el cual no fue aplicado en la Nueva Espafia sino
hasta 1789; con este instrumento se traté de ligar las funciones aduaneras a una

nueva politica comercial y al poder de las comunidades comerciales,

3 Del Valle (2004), remite al estudio elaborado por Michel Bertrand sobre la burocracia fiscal
colonial, en el que muestra las practicas permisivas y defraudatorias de los oficiales reales y sus
dependientes. Ademas, reconstruye los cobros efectuados por éstos en la aduana por extorsion,
entre otros aspectos inherentes al tema de la corrupcion.
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corporativamente organizadas, asi como a la eficiencia de la burocracia fiscal de
los puertos; tales reglas pretendian una mayor eficiencia recaudatoria, al igual que
una disminucion de los costos de transaccion del comercio y de la fiscalizacion

aduanera.

Por su parte, en relacion con lo anterior, las labores de aduana eran propias de
los oficiales reales, donde, segun la reglamentacion, deberian inspeccionar la
nave que habia arribado, confrontar los registros presentados y aplicar el arancel
correspondiente a las cargas. Con todo, pese a las fuertes medidas de sancion —
elevados aranceles, confiscacion de cargamentos y cuantiosas multas — para
abatir el contrabando y la connivencia de los empleados con los comerciantes en
el avaluo fraudulento, las practicas no desaparecieron, debido a los grandes
beneficios que éstas generaban. Adicionalmente, la ausencia de otras instancias
de vigilancia dificultaba el control del enorme trafico comercial pues se estimaba
gue diariamente entraban a la ciudad mas de 1,000 canoas y 3000 mulas

cargadas que dificilmente podian ser bien revisadas.

Con este proposito de control fiscal, ademas de las aduanas que se crearon con
el caracter de interiores, también surgieron las garitas —como las de Nonoalco y El
Hormiguero), mostradas en la figura 3.3 y 3.4-, cuyo listado puede apreciarse en el

cuadro 3.2.

Las garitas se construyeron con fines de control dadas las caracteristicas

morfoldgicas del territorio que permitieran la creacion de un cerco que limitara el
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acceso a las principales calzadas de la ciudad, tratando de disminuir el
contrabando.

Figura 3.3 Garita de Nonoalco construida por las autoridades en la segunda mitad

del siglo XVIII
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Fuente: Archivo General de la Nacién (Del Valle e Ibarra, 2004: 55)
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Figura 3.4 Garita del Hormiguero, Guanajuato, Guanajuato a principios del siglo

XVII

Fuente: Archivo General de la Nacion (Del Valle e Ibarra, 2004: 70)

Cuadro 3.2 Garitas y aduanas creadas en la época del virreinato

ADUANA FECHA DE CREACION
Aduana de la Ciudad de México 1640
Casa Aduana de Campeche 1786
Garita de Buenaventura, Puebla 1790
Garita del Rio Tlaxcala 1791
Garita Tula, Hgo. 1794
Aduana Guadalajara 1795
Tiendas y casas aduanas en San Juan de los Lagos 1802
Garita del Hormiguero, Guanajuato, Gto. 1802
Garita del Monte de Singuiluca, Tulancingo, Hidalgo 1803

Fuente: Elaboracion propia con datos de Del Valle (2004)

147



El Puerto Interior y la implementacion de la Aduana de Guanajuato

De la lista anterior destacaba la aduana de la Ciudad de México en 1640, la cual
se ubicaba en la tercera calle de San Agustin, y conectaba de manera directa con
la calzada de San Antonio Abad, por donde llegaban las cargas procedentes de

San Juan de Ulua, Acapulco y otros lugares de abasto para la capital.

De tal forma, y en acuerdo con su estructura administrativa, la aduana debia ser
asistida por uno de los diputados-administradores de las alcabalas para que
tuviera conocimiento de los bienes que entraban y salian de la ciudad. Ademas,
cada semana debia atender el oficial mayor, u otro oficial de la contaduria de
alcabalas, uno de los diputados de ramo y el corregidor de la ciudad. Para
cualquier asunto debian estar presentes tres, o al menos dos de los funcionarios

mencionados (Del Valle, 2004).

Ademas de lo anterior, se establecieron las funciones de los oficiales de la
aduana. El portero, quien podia portar vara de justicia dentro y fuera de la aduana,
debia vigilar las entradas y salidas de mercancia. Por su parte, el llamado vista y
guarda mayor debian reconocer los géneros sobre los que habia duda y realizar
las evaluaciones, junto con los administradores de alcabalas del cabildo. A su vez,
éste Ultimo debia otorgar fianza, debido a que tenia que responder por las

retenciones que fueran efectuadas.

De esta manera, cuando los arrieros y carreteros entraban a la aduana, debian

presentar los documentos que se les habian entregado en las aduanas de
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Veracruz y Acapulco, donde constaba el registro de los ultramarinos que habian
cargado. Asi mismo, debian proporcionar nombres de los remitentes de la carga y
los consignatarios, y tenian que juramentar sobre las mercancias declaradas y que

no habian dejado otras “escondidas ni extraviadas”.

Adicionalmente, para que hubiera mayor vigilancia sobre el flujo de entrada de
mercancias y cacao provenientes del sur, se establecié que sélo podrian ingresar
a México por la calzada de Mexicaltzingo, la cual continuaba por San Antonio
Abad —considerada la “garganta del camino principal correspondiente a la venida

de dicho rumbo’-.

Por otro lado, como se trataba de proteger las mercancias de los rayos del sol,
las canoas que arribaban a la ciudad de México por el sur, lo hacian en la noche,
situacion que facilitaba el contrabando. Para abatir este problema se estipuld, en
las ordenanzas de la aduana, que solo se podria entrar al distrito de la ciudad de
ocho de la mafiana a cinco de la tarde, quedando prohibido hacerlo de noche o
madrugada. Como se aprecia la preocupacion primordial era tener un control
sobre los flujos de mercancias para evitar que los tributos derivados de esta

actividad dejaran de pagarse.

3.1.4 Aspectos del sistema tributario bajo el dominio espafiol

De acuerdo con el historiador José Serrano, en el periodo independentista entre

1810 y 1820, las Cortes de Cadiz publicaron el 13 de septiembre de 1813 el
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decreto sobre la “contribucion directa”, mismo que reglamentaba el principio
constitucional de que todo ciudadano, sin excepcidn, ni privilegio, estaba obligado
a contribuir a las cargas del Estado de acuerdo a sus haberes, o propiedades
(Serrano, 2003). Esta determinacién, que tuvo lugar en Espafa, fue festejada
porque, gracias a la misma, el sistema hacendario espafol iniciaba una nueva
etapa en la que la contribucién directa ayudaria a que la nueva hacienda publica
organizada, ayudaria a desplazar a la estructura tributaria del anterior régimen

bonapartista.

De esta manera, el nuevo esquema impulsaba tres principios fundamentales en
la tributacion ausentes en el viejo esquema: la generalidad impositiva, que
indicaba que todos los ciudadanos, sin excepcion ni privilegio alguno, debian
pagar la contribucion directa, lo que no sucedia en el régimen anterior, en el cual
si habia excepciones. El segundo principio se referia a la uniformidad fiscal del
imperio, que formalizaba la relacion inmediata entre contribuyente y la hacienda
publica, y que resultaba en la facultad de los funcionarios hacendarios para cobrar
el impuesto a lo largo y ancho del territorio espafiol, a diferencia del antiguo
régimen en el que cada corte, diputacion, o consejo real, negociaba con la Corona
el monto de los impuestos que deberian pagar los subditos de esos territorios,
como lo refiere Serrano (2003). Finalmente, con el impuesto directo se anulaban

los “fueros territoriales” y se generaba la uniformidad fiscal en el imperio espanol.

Por dltimo, el tercer principio se referia a la progresividad tributaria relacionada

ésta con el monto de la rigueza de cada uno de los contribuyentes, debiendo
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contribuir mas quienes tuvieran riquezas mayores, ya que eran ellos quienes se

beneficiaban mas con las actividades gubernamentales.

Este esquema originado y decretado por las Cortes de Cadiz pronto emigro a la
Nueva Espafia, y el impuesto liberal — eje central de esa estructura tributaria —,
era, y seguiria siendo hasta 1821, uno de los ingresos de la hacienda publica
novohispana. De esta manera podemos apreciar el origen conceptual y practico de

una estructura tributaria de la cual México recibié fuerte influencia.

La reconformacion tributaria también planted la necesidad de reestructurar el

marco aduanero en el siglo XIX, aspecto que referimos en el siguiente apartado.

3.1.5 La Reorganizacion aduanera en el siglo XIX

De acuerdo con la Administracion General de Aduanas, el primer documento
legal del México independiente fue el Arancel General Interno para los Gobiernos
de las Aduanas Maritimas en el Comercio Libre del Imperio, publicado el 15 de
diciembre de 1821. En este documento se designaron los puertos habilitados para
el comercio exterior —Veracruz, Campeche, Tlacotalpan, Tamiagua, Soto la
Marina, Tehuantepec, Mazatlan, Guaymas, San Diego y Monterey*-, se especificé
el trabajo que debian realizar los administradores de las aduanas, los resguardos

y los vistas; ademas, se plantearon las bases para la operacién del arancel,

* Decreto del 9 de noviembre de 1819, enDuban y Lozano, 1876-1911: I, 567-587, coleccion que puede ser
consultada en http://biblioweb.dgsca.unam.mx/dublanylozano/

151



El Puerto Interior y la implementacion de la Aduana de Guanajuato

estableciendo que los géneros, las mercancias de importacién prohibida, asi como
las libres de gravamen, quedaban a criterio de los administradores de las
aduanas. También se indicaba la lista de productos, denominada nomenclatura,
que agrupaba a los productos en diversas clases que comprendian desde
alimentos hasta distintos tipos de papel (Dublan y Lozano, 1876-1911). Los
productos que no estaban en la nomenclatura debian ser valuados por el vista con
el conocimiento del administrador de la aduana. El criterio utilizado en la valuacion
era la semejanza con los productos de la nomenclatura. Las nuevas valuaciones
debian ser comunicadas por los administradores de las aduanas al gobierno para
“‘determinaciones sucesivas”’, lo que permitia la construccion de nuevas

nomenclaturas arancelarias.

Por su parte, en aquel afo de 1821, la Seccion de Aduanas se encontraba
adscrita a la Secretaria de Estado y del Despacho de Hacienda. Durante la
década de los afios treinta en el siglo XIX se comenz6 a dar importancia a las
aduanas fronterizas, que hasta ese momento no eran mencionadas en las leyes
anteriores. La clasificacion de las aduanas maritimas y fronterizas se indica en el

cuadro 3.3.
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Cuadro 3.3 Aduanas maritimas y fronterizas segun Decreto del 17 de febrero de

1837

CLASE Y TIPO

SITIOS

Primera clase: aduanas maritimas

Veracruz, Santa Anna de Tamaulipas,

Matamoros

Segunda clase: aduanas maritimas

Guaymas, San Blas, Campeche,

Tabasco

Tercera clase: aduanas maritimas

Sisal, Monterey

Cuarta clase: puertos de cabotaje

Isla  del Carmen, Coatzacoalcos,
Alvarado, Tecolutla, Santecompan,
Tuxpan, Pueblo Viejo, Soto la Marina,
Matagorda, Cépano, Galveston, Bacalar,
Tonala, Puerto Escondido, Huatulco,
Manzanillo, Navachiste, Mazatlan, Altata,
Cabo San Lucas, La Paz, Loreto, San

Diego, San Francisco.

Quinta clase: aduanas fronterizas con

Centroamérica

Comitan, Tonala

Quinta clase: aduanas fronterizas con

Norteamérica

Nacogdoches, Taos, San Carlos, Paso

del Norte, San Francisco

Fuente: Dublan y Lozano, (1876-1911) en (Jauregui, 2004: 122).
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El decreto del 17 de febrero de 1837 traté de corregir el problema de la
corrupcion que aquejaba a las aduanas. También reglament6 algunos aspectos
como sistematizar su funcionamiento para que sus funcionarios no actuaran
discrecionalmente y no se corrompieran. De esta forma, se determinaban los
sueldos de los empleados, sus responsabilidades y el trato que recibirian en caso
de incurrir en un delito. Ademas, se sugiere que, tanto esa legislacién como la que
se dio en los afios cuarenta del siglo XIX, obedecio a la necesidad del gobierno de

obtener recursos de una fuente fiscal facilmente controlable (Jauregui, 2004).

El arancel de 1837 mostraba de forma muy clara que los administradores de las
aduanas tenian un margen bastante amplio para tomar decisiones con relacion a
la forma en que debia efectuarse el tramite de importacion de productos y que se

ilustra en los cuatro pasos siguientes.
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Figura 3.5 Actividades preliminares al proceso de importacion

- *Preliminares del p importa'ci'dn

Remitente, cargador,

casa comerclal, etcétera. Capitan del bugue mercante
En el origen de las mercanclas

Y

Factura por triplicado (*) Manifiesto por triplic ado

Consul mexicano
en el puerto de oigen

.

Revisién, cotejo y certificacian
de los triplicados
del manifiesto y facturas
. : / N
Copia de la factura al remitente by

para que éste la entregue al
capitdn del barco

Copia de! man'fiesto al capitan

2 manifiestos
2 facturas

o

Scbre lacrado
dirigido a:

PN

Administrador de la duana
de destino (el sobre tontene
manifiesto y factura)

1 factura

Ministro de Hacienda
1 manifiesto

(*) Una 0 inds facturas segUn convenga oo la cantidad y tlpo de productus.
g { (**) 8e envian en la *isma nave que lleva la mercaiicla.
P S AR i Esto se modlﬁco enel Arancsl de 1(;87 cuando estos documentos se haclan llegar a México por correo.

Fuente: Jauregui (2004: 123)

Este primer paso tenia lugar cuando el barco llegaba al puerto, previo al
desembarco el capitan debia tener preparada la documentacién que habia sido
cuidadosamente elaborada por el remitente y avalada por el Consul mexicano a fin
de que pudiera ser enviada a las autoridades mexicanas y facilitar asi su

desembarco.
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Figura 3.6. Actividades efectuadas a la llegada del buque a puerto mexicano

Llegada del buque a puerto mc!axicano (proceso de imp mil.

I Puarto extranjero J Derecho d3 tonelaje
l Sapidad
Celador
Puerto mexicano
BARCO MERCANTE
L Capitan J
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Sobre lacrado dirigido al adminis-
trador de la aduana con el sobre ~
dirigido al minostro de Haclenda.

noticla de pasajeros

noticias de equipaje

notlclas de equipaje
sobrante del rancho del barco

A Sobre lacrado al
Administrador de la Aduana I Ministro de Hacianda

Revislon de los documentos
contenidos en el sobre lacrado
del administrador de la Aduana.

; !

NO PASA SIPASA
Sl el manifiesto no esta de acuerdo Se extier|de recibo y‘
, con sl contenido del barco Sellamiento de escotillas !
R (decomiso del barco) y mamparas i
Sl las facturas no estan de acuerdo

con la mercancfa en el barco
{decomiso de la mercancia)

El Jepltan del puerto no deja
sqlir el barco hasla plena
satlsfaccién del adminlistrador

H dela aduana.

Doca horas después el capitan entrega la tercera copla del manif'eslo:

protesta por lo que dice el manifiesto e Igual a la mercancia en el barco.

El consignataria en el puerto mexicano tlene doce haras para entregar
la copia de la factura (que previamente le hizo llegar el remitente).

Fuente: Jauregui (2004: 124)

A la llegada del barco el capitan debia entregar el sobre lacrado dirigido al

Administrador de la Aduana, conteniendo informacion sobre los pasajeros a bordo,

su equipaje y articulos de rancho necesarios para el adecuado funcionamiento del
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barco, asi como otro sobre —dirigido al Ministro de Hacienda- para que tuvieran

conocimiento y en todo caso procedieran a efectuar el despacho.

Figura 3.7 Actividades inherentes a la descarga del buque en puerto mexicano

’ La descarga del buque en suel"

| ¢ ] [
0 mexicano.' , *

’ ADMINISTRADOR

d 'BARCO
e la aduana Capitan del barco
Pudlmenki por escrito
!
Autori 1 de ds g J
/ BE T
/ CELADOR Elabora papelat
levanta los sellos (una por cada bulto) I FIRMA

Conclusién de descarga
¥ “Visita de fondeo”

|

P Jedle pasar a otros priertos
20r todo aquello que no
requiera derechos de exportacién

Fuente: Jauregui (2004: 125)

En el proceso de descarga, el Capitdn del barco solicita al Administrador,
mediante pedimento, la autorizacion para desembarcar y efectuar el despacho

aduanero; el administrador instruye al Celador para que efectie el rompimiento de
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los sellos y realice el despacho, recabando la firma del Capitan del barco vy,
posteriormente, autorizarle embarcar las mercancias que debia llevarse en

exportacion.

Figura 3.8. Actividades efectuadas en el despacho de las mercancias en Aduana

El despacho de las mercancias

L Interesados en las mercanclas '

Consignatarios ]

+

‘ Comerciantes

Pedimento por uipl"icado en
papel sellado* y en espafiol. l
“Sin

pormenorizadamente el L
numero de bultos y su peso.

Pago de ¢ erechos de Im;;onaclén.
1

El administrador y otros funcionarios
de la aduana revisan que el pedi-
mento esté de acuerdo con las
mercancias que estan saliendo.

Salida de la mercancia o
depésito de la misma.

7, () Pusterionmanis e papel comén con fimbres.

Fuente: Jauregui (2004: 126)

El proceso del despacho aduanero es muy similar al efectuado en la actualidad,

claro con menor tecnologia, los contribuyentes debian elaborar por triplicado un
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pedimento —para importar o exportar-, en seguida cubrian las contribuciones
derivadas sobre todo de la importacion, y posteriormente el Administrador y su
equipo de funcionarios verificaban el cumplimiento de la normatividad a fin de

otorgar la liberalizacién de la mercancia.

De acuerdo con Jauregui (2004) es probable que esos procesos administrativos
se cumplieran, dependiendo de la honestidad del administrador de la aduana.
Pero lo que importaba al gobierno, mas que el cumplimiento de lo administrativo,
era evitar el fraude al erario. Con este proposito la estrategia de control se llevaba
a cabo mediante la promulgacion de una mayor reglamentaciéon aduanal que
obligaba, entre otras cosas, a los estados de la federacion a nombrar
“interventores” que vigilaran la actuacion de las aduanas maritimas y fronterizas.
También, se obligoé a los administradores de las aduanas a pagar una fianza que
garantizara su honestidad. Ademas, se solicitd mediante una circular en 1840, que
los ayuntamientos de los puertos designaran comisionados “de acreditada
probidad y honradez” para que vigilaran las operaciones de la aduana, lo que
equivalia a tener vigilantes que cuidaban a otros vigilantes. Como se aprecia el
problema de la honestidad era una constante preocupacion en la figura del

gobierno de cara al proceso de reconformacién en las aduanas.

Por aquellos tiempos, en el afio de 1831, México firmé un tratado de amistad con

los Estados Unidos, que fue uno de sus primeros convenios en materia de

comercio internacional. Mas tarde, en 1879 la jerarquia de las aduanas se muestra
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en el cuadro 4 que también refleja la importancia de las mismas en términos de la

recaudacion fiscal derivada de las operaciones de comercio exterior.

Cuadro 3.4 Situacion de las aduanas maritimas y fronterizas a fines de la década

de 1870
ADUANA RECAUDACION ANUAL PROMEDIO (PESOS)
Veracruz 6°000,000
Mazatlan 927,000
Manzanillo 521,000
Tampico 520,000
Matamoros 491,000
Progreso 346,000
Guaymas 303,000
San Blas 189,000
Frontera 180,000
Acapulco 178,000
Campeche 136,000
Presidio del Norte 75,000
La Paz 70,000
Isla del Carmen 53,000
Coatzacoalcos 45,000
Monterrey-Laredo 42,000
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Tuxpan 40,000
Piedras Negras 32,000
Paso del Norte 31,000
Bahia de Magdalena 18,000
Tonala 16,000
Salina Cruz 11,000
Soconusco 9,000
Zapaluta 6,000
Janos 2,000
Altar 2,000
Maruata 0

Fuente: Memoria de hacienda, 1879 (en Jauregui, 2004: 150)

Como se aprecia en el cuadro anterior es bastante obvia la importancia que
tenia —y adn tiene- la aduana de Veracruz, en términos recaudatorios, las
siguientes en importancia estaban ubicadas en el Pacifico, mientras que la cuarta
era Tampico en el Golfo de México seguida un poco mas abajo por Matamoros.
Por su parte Progreso, en Yucatan era la mas significativa en el sur, indicando su

inicio en las exportaciones de productos agricolas en la region.

Ya hacia finales del siglo, por disposicién presidencial, se cred la Aduana de

México, en 1884, y se instalé el 8 de mayo en el antiguo edificio de la Casa de

Contratacion y de la Real Aduana en la plaza de Santo Domingo. Por altimo, tres
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afos después, mas especificamente el 1 de marzo de 1887, se expidié una nueva
Ordenanza General de Aduanas Maritimas y Fronterizas con dos anexos: en el
primero aparecido en forma separada la tarifa general; el segundo contenia la
aplicacion de la tarifa. Complementariamente, se vio beneficiado por un proceso
de modernizacion en el que se efectud el dragado para la construccién de su
rompeolas y sus diques que contribuyeron a cerrar la bahia y hacerla mas segura
para los barcos. La arena se emple6 para desecar pantanos y se modernizé

urbanisticamente el puerto.

Finalmente, como el tramite aduanal todavia era engorroso, aparecio la figura del
gestor encargado de realizar los tramites aduanales en lugar del importador o
exportador. Este gestor que se convierte en el agente aduanal, era reconocido
desde fines del siglo XIX y a partir de ese momento tiene como tarea solventar, de
forma legal, los pesados tramites aduanales. La complejidad de las tareas que
iban generando en las aduanas dio la pauta para una revision de la actividad y la

reconformacion del campo aduanero en el siglo XX.

3.1.6 La reorganizacion aduanera en el siglo XX

En el contexto del siglo XX, de acuerdo con el Diario Oficial de la Federacién del
19 de febrero de 1900, se creé la Direccion General de Aduanas, conformada por
seis secciones, donde igualmente se establecia que tenia a su cargo el despacho
de 34 aduanas en el pais, asi como cuatro zonas de gendarmeria fiscal. La

creacion de este organismo dio una especial importancia a la administraciéon
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aduanera en puerto maritimos y localidades fronterizas, asi como a la aduana

interior ubicada en la Ciudad de México (Herrera, 2004). Para el mes de mayo de

1906, se preciso la categoria de cada una de las 34 aduanas del pais, al igual que

se especificd la jurisdiccién y ubicacion geografica de cada una de ellas. La

categoria de las 34 aduanas se establecié con: 3 maritimas y fronterizas, 18

maritimas, y una aduana interior, cuya ubicacién en aquel tiempo resulté como se

muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 3.5 Categorias de Aduanas en 1906

TIPO

UBICACION

ADUANA

Maritima y Fronteriza:

Atlantico /Norte

Chetumal, Yucatan

Matamoros, Tamaulipas

Pacifico /Sur

Soconusco (Tapachula), Chiapas

Maritima:

Atlantico

La Ascension, Yucatan
Progreso, Yucatan
Campeche, Campeche

Isla del Carmen, Campeche
Frontera, Tabasco
Coatzacoalcos, Veracruz
Tuxpan, Veracruz

Tampico, Tamaulipas

Pacifico

La Paz, Baja California

Santa Rosalia, Baja California
Guaymas, Sonora
Topolobampo, Sinaloa

Mazatlan, Sinaloa

163



El Puerto Interior y la implementacion de la Aduana de Guanajuato

San Blas, territorio de Tepic
Manzanillo, Colima
Acapulco, Guerrero

Puerto Angel, Oaxaca

Tonala, Chiapas

Fronteriza: Norte Camargo, Tamaulipas

Mier, Tamaulipas

Guerrero, Tamaulipas

Laredo, Tamaulipas

Ciudad Porfirio Diaz, Coahuila
Las Vacas, Coahuila

Ciudad Juarez, Chihuahua
Agua Prieta, Sonora

La Morita, Sonora

Nogales, Sonora

y Ensenada, Baja California

Sur Zapatula (Comitan), Chiapas

Interior: Interior Ciudad de México, Distrito Federal

Fuente: Elaboracién propia con datos de Herrera (2004: 161)

Para cada una de estas aduanas se delimitd su circunscripcién jurisdiccional, lo
gue permitié posteriormente el establecimiento de secciones aduanales que
permitieran una mejor cobertura de las rutas de transito del comercio internacional.
Adicionalmente, en julio de 1907 se cred la Aduana de México con una seccion
aduanera de Correos. En este proceso de reorganizacion el Gobierno Federal
invirtié, ademas, grandes recursos para dotar de instalaciones a las aduanas,

tanto en puertos, como en cruces fronterizos, de tal suerte que las aduanas se
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volvieron parte importante de la vida econdémica y mercantil de ciudades como:

Veracruz, Nuevo Laredo, Ciudad Juérez, Tampico y Nogales.

Sin embargo, En aquel inicio del siglo XX, seguia teniendo mayor importancia el
flujo de comercio via maritima, que el proveniente del cruce fronterizo. Asi, la
importacién se clasificaba en las categorias: consumo, trasbordo, depésito,
trnsito y reexportacion (Herrera, 2004). El mismo Herrera describe el proceso de
descarga que debian seguir los barcos provenientes del extranjero:

“... todo barco que penetraba a las aguas territoriales mexicanas
debia hacer una manifiesto de la carga transportada, certificado
previamente por un consul mexicano en el lugar de procedencia.
Ya en el puerto, y una vez efectuada una visita de sanidad, se le
declaraba como buque en libre practica; las operaciones
aduanales comenzaban propiamente cuando los funcionarios del
resguardo abordaban la embarcacion para la visita del fondeo y
la formalizacién de los procedimientos de arribo. Demostradas la
legalidad del manifiesto y la identificacion, y la identificacion de
los consignatarios, se procedia a la descarga, respetandose,
regularmente el orden de entrada de los barcos, con excepcion
de los que transportaban correo o los que seguian itinerarios
fijos; existia también el mecanismo de descarga extraordinaria
por razones apremiantes, pero era necesario pagar a la aduana
los costos de sobrevigilancia. Dada la naturaleza inestable de los
mares, la ordenanza consideraba también los casos de un arribo
forzoso, ante los cuales la fiscalizacion aduanal era mas
tolerante, pero siempre velando por los intereses del erario
federal. El trasbordo de mercancias era otra de las categorias

dentro del cuadro de las operaciones de vigilancia aduanal que
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se podian autorizar en un puerto nacional”. (Herrera, 2004: 163)

Podemos darnos cuenta de que era fuerte el esquema de control que se
establecia a la llegada de los barcos. Ademas, debia pagarse derechos por el
simple hecho de llegar al puerto, a excepcion de que lo hicieran de manera
forzosa. El Decreto del 1 de julio de 1898, establecia que los impuestos a pagar
eran: el derecho de toneladas, el adicional de toneladas y el de trafico maritimo
interior. El primero se pagaba conforme a la tonelada bruta de arqueo del buque;
el segundo se pagaba cuando el barco llegaba a uno de los puertos que habian
sido mejorados en su infraestructura como era el caso de Veracruz, Progreso,
Frontera e Isla del Carmen. Finalmente, el derecho de trafico maritimo se pagaba
cuando el barco extranjero transportaba mercancias de un puerto a otro del pais —
lo que ahora se llama trafico de cabotaje —. Habia otros impuestos que debian
pagarse mediante el procedimiento de liquidacion, como eran: el impuesto de

sanidad, el de guarda y almacenaje, de transito, y el de practicaje.

Posteriormente, los tramites aduanales consideraban la identificacion de los
consignatarios de las mercancias, las declaraciones de pedimentos de las
importaciones y la supervision para su presentacion y despacho. De la misma
manera, si las mercancias eran depositadas en los almacenes de la aduana para
su posterior despacho, se debian pagar derechos de custodia. En todo caso, en el
proceso de importacion debian confrontarse los manifiestos de importacion, la

clasificacion de las adiciones que tuvieran lugar y el despacho o salida de la
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aduana. Asi mismo, se contemplaban sanciones para cuando se tratara de
suplantar una mercancia declarada, si se presentaban ajustes a los derechos de
importacion, o a la asimilacion — clasificacion —, de una mercancia en una

determinada fracciéon arancelaria.

Por otro lado, en las aduanas se debia supervisar el despacho de las
importaciones al interior del pais — transito —, regular y categorizar las
importaciones por concepto de equipajes y menajes de pasajeros, asi como vigilar
el cumplimiento de las franquicias otorgadas a la importacién por la via postal.
También, la aduana era responsable de la administracion de los almacenes de
depdsito y los procedimientos de las exportaciones que se hacian por los puertos
y cruces fronterizos, sobre todo tratandose de metales preciosos en moneda o
pasta. Finalmente, las aduanas eran responsables tanto de sus jurisdicciones y del
cabotaje en sus costas, como del seguimiento de los juicios administrativos que se
fincaban, como resultado de las irregularidades que se observaban durante los

procedimientos aduanales.

En resumen, podemos decir que fue gracias a esta sistematizacion de los
procedimientos aduaneros que se pudo tener un mejor control de los registros
referentes a los ingresos fiscales en materia de importaciones, y otros servicios

prestados en las aduanas, lo cual se muestra en el siguiente cuadro:
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Cuadro 3.6 Impuestos al comercio exterior recaudados por las aduanas del pais a

inicios del siglo XX

IMPUESTOS 1906-1907 1907-1908 1908-1909 1909-1910 1910-1911 1911-1912

Derechos de| 52,320,280.98| 52,157,626.17 | 38,145,044.74| 46,566,669.30| 48,424,695.68| 42,230,226.09
importacién

Derechos de 149,246.06 155,886.31 164,782.16 176,761.30 189,056.05 239,611.57
exportacion

de maderas

nacionales

De palo de 12,549.89 14,320.44 29,036.66 20,715.01
tinte y moral

De raiz de 22,021.69 28,163.21 25,293.43 33,923.87 63,915.44 58,150.68
zacaton

De chicle 43,332.71 45,905.88 52,448.42 36,498.73 983.54 3.38
De guayule 10,031.14 10,831.44 6,618.87 7,816.48

De henequén 550,151.07 384,851.23

De ixtle 106,717.92 85,790.93 90,001.08

De cueros Yy 157,508.77 133,718.12 175,956.19 219,363.19 183,557.28 177,068.80
pieles

Derechos de 31,287.28 141,131.24 165,248.79 243,775.14 253,118.78 327,364.15
trénsito

Derechos de 24,312.01 23,400.95 13,057.15 12,296.72 13,503.35 14,802.09
tréfico

maritimo

interior

Derechos de 154,523.87 158,041.70 131,254.59 142,231.18 145,636.55 142,296.12
toneladas

Derecho 110,285.38 114,984.07 107,777.53 115,405.00 119,381.79 113,092.93
adicional de

toneladas

Derechos de 533,133.23 703,031.14 571,238.23 787,974.31 822,248.17 825,327.30
carga y

descarga

Derechos de 666,187.35 65,165.70 50,451.44 40,259.42 5522,167.00 44,244.22
carga y

almacenaje

Derechos de 20,226.82 21,878.80 20,369.61 24,518.97 24,935.00 25,746.52
practicaje

Derechos de 101,355.28 109,052.68 97,657.83 104,962.04 100,737.60 109,076.19
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sanidad

Fuente: Cosio Villegas en Herrera (2004: 166)

Asi mismo, podemos anotar que los ingresos derivados del comercio exterior,
sobre todo de las importaciones, eran un tema de interés en el gobierno de Porfirio
Diaz. El cuadro anterior alcanza a reflejar una disminucion de esos ingresos en el
periodo de 1908 -1909, esto como producto de una crisis econémica mundial que
se vivié en aquel tiempo. Otro evento que contribuyd a redefinir la estructura del
sistema aduanero fue el movimiento de la Revolucion Mexicana que obligo a la

redefinicion de la administracion del gobierno federal y que se detallan en seguida.

3.1.7 La reestructuracion aduanera en el periodo revolucionario

Durante el periodo revolucionario se presentaron varios cambios, los cuales mas
gue ser de estructura, fueron de funcionamiento. Al inicio de la confrontacion, la
Aduana de Ciudad Juarez fue tomada y sus ingresos puestos al servicio de los
rebeldes; ademas este evento, El 17 de octubre de 1913, se firmé el decreto por el
cual se crearon ocho secretarias de Estado para el despacho de los negocios
administrativos, entre las que destaca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y Comercio, con atribuciones sobre aranceles de aduanas maritimas y fronterizas,

vigilancia, impuestos federales y otros conceptos.

Mas tarde, en 1916, se publicé la nueva tarifa de aranceles, en la cual el Unico

producto prohibido era el opio; asimismo, se redujeron los gravamenes a los
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articulos de primera necesidad y se aumentaron para los articulos de lujo. Por otra
parte, con el movimiento revolucionario algunas secciones aduaneras fueron
elevadas de rango, al igual que se modificé la circunscripcion territorial de las
aduanas restantes. En febrero de 1918, por decreto, se definieron los derechos y
obligaciones de los agentes aduanales, ante la necesidad de regular su actuacién
y dado el crecimiento de operaciones de despacho de mercancias. Asi pues, para
marzo de ese afio ya se tenian 47 aduanas. Mas tarde, en 1919 la Direccién
General de Aduanas fue degradada al nivel de departamento, y para 1921
nuevamente recibio el rango de direccion. Un cambio relevante en materia
aduanera del periodo posrevolucionario fue la creacion de los puertos libres, una
modalidad de excepcion fiscal en ciertos puntos del pais —tomado de un esquema
gue se popularizo en se tiempo a nivel internacional- , donde se podria efectuar el
depdsito de materias primas o mercancias diversas, importadas del exterior libres
de impuestos (Herrera, 2004), lo que podriamos considerar un antecedente de la

figura del Puerto Interior contemporaneo.

Posteriormente al periodo revolucionario, en abril de 1928, el presidente Calles
presentd una iniciativa de ley que sustituiria a la antigua Ordenanza General de
Aduanas, asi se expidié la nueva Ley Aduanal, la cual intenté en 1929 modernizar
y simplificar los procedimientos para el despacho de mercancias en las aduanas, y
junto con ella, se pretendié la unificacibn en una sola tarifa de los diferentes
impuestos. La ley entrd en vigor el 1 de enero de 1930 y fue complementada en
1931 con un reglamento interior de la Direccion General de Aduanas que fue

encabezada por la direccion y subdireccion, y contemplé las secciones
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consultivas, de procedimientos, de juicios y de administracion, asi como de una
junta pericial calificadora, una academia de conocimientos aduanales y el cuerpo
de visitadores, ademas de las propias aduanas y sus secciones aduaneras y las
oficinas aduanales de caracteristicas postales. Para el periodo de gobierno de
Lazaro Céardenas se definio la estructura organizacional de la Direccion General
de Aduanas y que se puede apreciar en la figura 3.9.

Figura 3.9 Estructura organizacional de la Direccién general de Aduanas en el
gobierno de Lazaro Cardenas

Urganigrama de la Direccion General de Aduanas(1934-1946).

Direccion
General de
Aduanas.

| Direccion. I

fici

S Oficina de Oficina o f‘a Aduanas Oficina

Calificadora. L (I S Administt| del Pais. o
entos. Juntas. acién glosa.

Fuente: SHCP.

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2008)

En la figura anterior, se aprecian los departamentos que reflejaban las tareas

basicas que tenian lugar dentro de la aduana, destacando los departamentos de
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procedimientos que tenia la tarea de definir mecanismos que hicieran agiles las
operaciones de despacho en las aduanas, la oficina de glosa por los controles
financieros que requeria la recaudacion, y las aduanas mismas por ser los puntos

de ingreso de mercancias con sus consecuentes efectos recaudatorios.

En agosto de 1935, se modificé la Ley Aduanal, donde se incluyé un nuevo
régimen juridico para las actividades de los agentes aduanales, entrando en vigor
en 1936 luego de expedirse su Reglamento. Posteriormente, a finales de la
década, en febrero de 1939, se fijaron las jurisdicciones de las aduanas con sus

respectivas secciones aduaneras.

Cabe hacer notar que anteriormente, el 18 de noviembre de 1931, se habian
expedido el Reglamento Interior de la Direccion General de Aduanas, y el
Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda cuyo Articulo 3 ubicé a la
Direccion de Aduanas dentro de las Oficinas de Servicios Generales, con la
funcibn de administrar, coordinar y controlar los impuestos, derechos vy

aprovechamientos aduanales.

Algunos afios mas tarde, en el mes de mayo de 1949, se establecieron las
facultades de los Vistas Aduanales, Almacenistas, Interventores y para el
Resguardo Aduanal Mexicano, mientras que para 1951, se expidié el Caodigo
Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos, el cual regulaba a las aduanas del
pais. Mas de treinta afios después, en 1982, se expidié una nueva Ley Aduanera
con su Reglamento que sustituyé al Codigo Aduanero de 1951. La nueva Ley,

publicada previamente el 30 de diciembre de 1981, contenia la terminologia
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utilizada internacionalmente; se simplific6 la estructura de los recursos
administrativos, remitiéndose a los previstos en el Codigo Fiscal de la Federacion
y se regia por un nuevo principio de confianza en el contribuyente, a través de la
autodeterminacién del impuesto; se recopilaban las normas de valoracion de
mercancias; se promovia la industria maquiladora y las empresas que utilizaban
los programas de importacion temporal para exportacion (Pitex), y se definieron

los regimenes aduaneros que conocemos actualmente.

En el afio de 1985, México firmo el acuerdo de adhesion al Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), entrando en vigor en 1986, y en
mayo de 1988, ingreso al Consejo de Cooperacion Aduanera (CCA), el cual tiene
por objeto armonizar y facilitar el comercio internacional. Posteriormente, en 1989,
la Direccion General de Aduanas quedo asignada a la Subsecretaria de Ingresos,
mediante la reforma del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico.

Resultado de los eventos, ya establecidos, ocurridos en los afios anteriores, y
mediante el Decreto por el que se reformaron, adicionaron y abrogaron
disposiciones del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico, publicado el 4 de enero de 1990, gran parte de las funciones de la
Direccion General de Aduanas fue distribuida en unidades administrativas,
adscritas a la Subsecretaria de Ingresos, pero ahora cumpliendo sélo funciones

meramente fiscales.
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Mas tarde, el 25 de enero de 1993, se publico la reforma al Reglamento Interior
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en la que se modificd el nombre
de la Direccion General de Aduanas por el de Administracion General de Aduanas,
y se estableci6 la jurisdiccion de 45 aduanas en el pais. Eventualmente, en 1994,
se separaron de la Resolucion que establecia Reglas Fiscales de Caracter

General, las Reglas de Comercio Exterior.

Posteriormente, se vio la necesidad de hacer una reforma integral a la ley que
venia regulando la operacion aduanera, publicandose una nueva Ley Aduanera el
15 de diciembre de 1995, la cual entré en vigor el 1 de abril de 1996, reformada
mediante publicacion del 30 de diciembre del mismo afo. Los cambios
consistieron en la introduccion de mecanismos que permitirian valorar la
mercancia de acuerdo con lo establecido por el articulo VII del GATT, asi como el
cambio del sistema aleatorio por un sistema automatizado — inteligente —; e
igualmente, se reforzaron los métodos para el control de los agentes y apoderados

aduanales, asi como de sus representantes.

Al afio siguiente, y a partir del 1 de julio de 1997, fue creado el Servicio de
Administracion Tributaria (SAT), al cual quedd adscrita la Administracion General
de Aduanas. El Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria se

habia publicado antes, el 30 de junio de 1997.

En 1998, nuevamente se reformd la Ley Aduanera, ahora con el sentido de
revisar y fortalecer los mecanismos de control que permitieran combatir la evasion

en el pago de contribuciones, el cumplimiento de las regulaciones y restricciones
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no arancelarias y, en general, el fraude aduanero, debido a que representa una
competencia desleal para la industria nacional, el comercio formalmente

establecido y el erario publico.

La Ley Aduanera sufre una sus ultimas reformas el 30 de diciembre de 2002 y

su Reglamento es modificado el 6 de junio de 1996.

Previo a lo anterior, en cuanto al nimero de aduanas existentes, en el afio de
1989, México contaba con 56 aduanas, sin embargo, al afio siguiente fueron
eliminadas 9, mediante el decreto publicado el 9 de marzo de 1990, debido a que
se consideraba que el reducido porcentaje de recaudacion y bajo volumen de
operaciones no justificaban su existencia. Luego, en octubre de 1991, se incorporo
la Aduana de Colombia, mientras que la Aduana Postal se configuré como seccion

aduanera de la Aduana de México.

Mas tarde, el 25 de enero 1993, el nimero de aduanas se redujo a 45, debido a
gue las aduanas de Le6n, Gto., y San Luis Potosi, S.L.P. se convirtieron en
secciones aduaneras de las aduanas de Querétaro y Aguascalientes
respectivamente. Sin embargo, por otro lado, en agosto de 1993, se creo la
Aduana de Altamira. En este mismo campo de acciones, el 11 de septiembre de
1996, se publicé una nueva version del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, mediante el cual fue creada la aduana de Ciudad
Camargo, ubicada en la misma ciudad para totalizar, en ese momento, 47
aduanas, cuyas atribuciones estaban establecidas en el articulo 96 de dicho

Reglamento.
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Tiempo mas tarde, el 30 de junio de 1997, el Reglamento Interior de la SHCP
fue reformado, y mediante dicha reforma, se efectuaron cambios a la estructura
bésica de la Secretaria, entre los cuales se encontraron la desconcentracion de la
Subsecretaria de Ingresos, para asi conformar el Servicio de Administraciéon
Tributaria (SAT). Como resultado de esto, se publicé, en la misma fecha, en el
Diario Oficial de la Federacion, el Reglamento Interior del Servicio de
Administracion Tributaria, dandosele caracter de érgano desconcentrado de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y en el cual se conservaba la estructura

de la Administracion General de Aduanas a nivel central, regional y de aduanas.

Posteriormente, en diciembre de 1999, se abrogd el Reglamento Interior del
Servicio de Administracion Tributaria, entrando en vigor uno nuevo que
contemplaba una nueva estructura del Servicio de Administracion Tributaria a nivel
central, regional y local, lo que permitid la creacién de Delegaciones Estatales.
Ademas, también se sefalaba, en el citado Reglamento, que las Aduanas
deberian aplicar la politica, los programas, los sistemas, los procedimientos y
métodos de trabajo establecidos por la Administracion General de Aduanas; de la
misma forma, se facultaba al Presidente del Servicio de Administracion Tributaria
a establecer, o suprimir, las secciones aduaneras que correspondieran, facultad

gue anteriormente descansaba en el SHCP.

Més adelante, el 22 de marzo de 2001, ademas de abrogarse el Reglamento de

Administracion tributaria de diciembre de 1999, el cual modificaba la estructura del
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SAT a niveles de Administraciones Generales y Locales para crear mejores
tramos de control, también se creaba la Aduana de Dos Bocas, con sede en el
municipio de Paraiso, Tabasco. En afios mas recientes, el 12 de mayo de 2006, se
cred la Aduana de Guanajuato, mediante una publicacion correspondiente en el

Diario Oficial de la Federacion.

Por otro lado, a partir del aflo 2000, se han presentado modificaciones,
principalmente en lo referente al manejo, almacenaje y custodia de mercancias de
comercio exterior, asi como el ingreso o extraccion de mercancias por via postal,
el reconocimiento aduanero de mercancias, la valoracion aduanera, la garantia de
contribuciones para el régimen de transito de mercancias, los procedimientos

administrativos y las infracciones aduaneras.

Por su parte, de acuerdo a informacion de la AGA, ante la mayor apertura
comercial emprendida en la década pasada, se pretende ahora prestar el servicio
aduanero donde la demanda comercial lo requiera, para lo cual se establecio
contacto con las camaras industriales, para asi conocer las necesidades de
importacion y exportacion de la planta productiva. Del mismo modo, con el fin de
facilitar la operacion mediante métodos de control, se instrumentd el Sistema
Automatizado Aduanero Integral (SAAIl), asi como el sistema de seleccion
automatizado en los reconocimientos — semaforo fiscal —. Igualmente, se sefiala
gue se ha delegado la responsabilidad de clasificar, determinar el valor en aduana

y el origen de las mercancias a los agentes aduanales, quedando a cargo de la
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autoridad solo la facultad de verificacion del cumplimiento de esta obligacion, con

la finalidad de reducir la discrecionalidad de los empleados en la aduana.

De igual forma, la AGA indica que se ha instalado equipo de alta tecnologia en
todas las areas y procedimientos que se realizan, de tal forma que la red
informatica se actualiza en forma permanente y puede utilizarse en el ambito
nacional con reportes automatizados del quehacer aduanero. Por otra parte,
también sefiala que los sistemas de control — videos, aforos y rayos X — son
continuamente renovados. Finalmente, se indica que con el redisefio del area de
aduanas se esta agilizando la revision de los flujos de pasajeros en los
aeropuertos internacionales. Empero, sigue habiendo dudas con relacion al
desemperiio de los funcionarios aduaneros quienes en no pocas veces deben lidiar

con el adjetivo de corruptos.

3.1.8 El Contrabando y la corrupcién, un problema de las aduanas

Para comprender la importancia que este tema tiene para las aduanas, baste
citar un pasaje descrito por Jauregui sobre lo narrado por el capitan de un barco
acercandose al puerto de Veracruz:

“‘Desde la proa de un buque mercante, su capitan divisa la
peligrosa rada del puerto de Veracruz, precisa “boca y garganta” de
lo que hacia pocos afios era la joya mas preciada del imperio mas
rico de la cristiandad. Corre cualquier de las primeras décadas del
México independiente y el capitan del barco sabe que en las

circunstancias de la nacion que apenas nace, el cargamento debera
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enfrentar, ademas de los peligros de la llegada a puerto, las
dificultades de la aduana, la corrupcién de sus funcionarios, un
territorio geogréfico dificil y politicamente accidentado, y una serie
de aduanas internas que repiten, en menor escala pero con igual
molestia, el via crucis de la burocracia, la corrupcion y los

obstaculos al comercio”. (Jauregui, 2004: 111)

Este pasaje permite apreciar como el problema de la corrupcion era percibido en
el siglo XIX, pero en este trabajo ya se ha planteado que el tema estaba presente
desde varios siglos antes, y aun en el presente no esta ajeno a las percepciones
actuales, pese a que los actores que intervienen en las aduanas cuidan bien la

manera de referirse a él.

Para los tiempos actuales, uno de nuestros entrevistados nos comenté que
habia habido testimonios de algunos directivos de empresas privadas quienes
indicaban que la primera Aduana Interior de Leodn, Gto., desaparecid a principios
de los noventa, debido a que habia una fuerte corrupcion, y que, el tener aduanas
interiores, la propiciaba aun mas, sumada a la ya existente en las aduanas de
puertos, aeropuertos y fronteras. El funcionario entrevistado sefialaba que habian
sido diversos los comentarios, tanto de los oficiales que hablaban de un cierre
porque no justificaba el nimero de operaciones — se decia que era muy bajo —,

como los comentarios extraoficiales manejados en el sector privado que indicaban
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que la corrupcién imperante se tradujo, al paso del tiempo, en un menor nimero

de operaciones.

El tema de la corrupcién en la campo aduanero no es nuevo, y seguird siendo
uno de los elementos que mantenga las dudas sobre el funcionamiento de las
aduanas. Con todo, volviendo un poco al pasado, es necesario reconocer la
importancia que las aduanas han tenido para México gracias a que, desde un
principio, eran la puerta de contacto con el mundo a través de los diversos
productos que llegaban y que contribuyeron a cambiar muchos aspectos de la vida

cultural del pais, y a la econdémica, por supuesto.

En el siguiente apartado, describiremos la composicion actual del sistema
aduanero, asi como los aspectos necesarios en materia de politica econdmica que
dieron lugar al surgimiento del Puerto Interior de Guanajuato, que, como se dijo al

principio de este capitulo complementa a la figura de la Aduana de Guanajuato.

3.2 El campo organizacional aduanero y la planificacion gubernamental que
da origen al Puerto Interior de Guanajuato (PI)

Estos dos temas se plantean de manera conjunta en este apartado debido a que
la esfera de competencia de un Puerto Interior esta fuertemente ligada en materia
legal a las autoridades aduaneras dado que conlleva el ingreso de mercancias
francas, es decir, en condiciones de preferencias fiscales que implica una
supervision cercana de las autoridades aduaneras. Por otro lado, como también se

ha sefalado, el Puerto Interior es un proyecto que en el fondo conlleva la
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estrategia de propiciar un mayor movimiento de operaciones para la Aduana de
Guanajuato, es decir son proyectos complementarios. A continuacion

desarrollamos mas a detalle estas ideas.

3.2.1 El campo organizacional aduanero: La Administracién General de

Aduanas (AGA) y su relacién con las aduanas

Comenzaremos planteando que la Administracion General de Aduanas (AGA) es
un organismo que depende del Servicio de Administracion Tributaria (SAT). El
SAT (ver figura 3.10), es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico que aplica la legislacion fiscal y aduanera, con el fin de que las
personas fisicas y morales contribuyan proporcional y equitativamente al gasto
publico; también se encarga de fiscalizar a los contribuyentes para que cumplan
con las disposiciones tributarias y aduaneras; de facilitar e incentivar el
cumplimiento voluntario; y de generar, y proporcionar, la informacion necesaria
para el disefio y la evaluacidn de la politica tributaria. Se aprecia, pues, que el SAT
tiene a su cargo, entre otras funciones, la de dirigir los servicios aduanales y de

inspeccion de México a través de la AGA.
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Fig. 3.10 Estructura organizacional del Sistema de Administracion Tributaria

Jefatura
del SAT.
| | l
Administracion Administracion Administracion
General de General de General de
Tecnologia de la Asistencia al Grandes
Informatica. Contribuyente. Contribuyentes.

Fuente: Administracion General de Aduanas (2006)

Por su parte, la funcion primordial de la AGA es fiscalizar, vigilar y controlar los
flujos de mercancias, sus medios de ser transportadas a través de los distintos
traficos, y vigilar el cumplimiento de las disposiciones que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, asi como otras secretarias, hayan expedido en
materia de comercio exterior. También coadyuva a garantizar la seguridad
nacional; proteger la economia del pais, la salud publica y el medio ambiente,
impidiendo el flujo de mercancias peligrosas o ilegales hacia nuestro territorio,
ademas de fomentar el cumplimiento voluntario de esas disposiciones por parte de
los usuarios. Como se puede apreciar, la importancia de la AGA es fundamental

en la vigilancia de la politica exterior, en lo relativo a los flujos de importacion y
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exportacion efectuados por los diferentes medios y tréficos; y esta relevancia no
sblo es en el ambito productivo, sino también en materia de seguridad, salud

publica y ambiental.

3.2.2 La Administracion General de Aduanas como organizacién y su vinculo

con las aduanas

La AGA es una organizacion compleja y hasta cierto punto cerrada en cuanto al
flujo de informacion, que aplica la legislacion en materia aduanera, desarrollando
todos los sistemas, procesos y politicas que las distintas aduanas deben
implementar para su funcionalidad, para dar cumplimiento a las ordenamientos
fiscales, o aduaneros, y a los acuerdos y convenios internacionales sobre la
materia que celebre nuestro pais a nivel bilateral o multilateral, ordenar y realizar
la inspeccion y vigilancia permanente en el manejo, transporte o tenencia de las
mercancias en los recintos fiscales y fiscalizados, asi como en cualquier otra parte
del territorio nacional, esta conformada por diversos departamentos que se indican

en seguida.

Estructura organica de la Administracién General de Aduanas

La estructura organizacional de la AGA se encuentra integrada por las siguientes
Administraciones Centrales:
= Regulacion del Despacho Aduanero.

= Laboratorio y Servicios Cientificos.
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= Investigacion Aduanera.

= Contabilidad y Glosa.

= Planeacion Aduanera.

= Informética.

= Fiscalizacion Aduanera.

= Visitaduria.

= Seguimiento y Evaluacién Aduanera.

= Unidad de Apoyo para la Inspeccion Fiscal y Aduanera.

Esta estructura se aprecia en la figura 3.11

Figura 3.11. Estructura organizacional de la Administracion General de Aduanas

Administracion General de

Aduanas.
Admon.
S, Central de Admon. Central de Ao,
Central de . .. Central de
., Laboratotio y| Investigacion .
operacion . . Contabilidad y
setvicios Aduanera
Aduanera .. glosa.
Cientificos.

I | 1 1
Ao Admon CA:::OII;
Central de on- Admon. Central de entra’ de

.. Central de .. . Seguimiento y
Planeacion . Visitaduria. .,
Informatica. Evaluacion
Aduanera.
Aduanera.
Admon.

AETeR Central para Admon. Central de SeR
Central de . ., Central de
. . ., la inspeccién Segundo .

Fiscalizacion . P Destino de
Fiscal Reconocimiento. .
Aduanera. Bienes.
Aduanera.
Aduanas del pais.

Fuente: Administracion General de Aduanas (2006)
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De esta estructura sélo sefialaremos las 4reas mas representativas que se

vinculan mas cercanamente con la aduanas.

Administrador General de Aduanas. Se le considera la autoridad competente
gue regula el despacho aduanero, los sistemas, métodos y procedimientos a que
deben sujetarse las aduanas; intervenir en el estudio y formulacion de los
proyectos de aranceles, cuotas compensatorias y demas medidas de regulaciéon y
restriccion del comercio exterior; dar cumplimiento a los acuerdos y convenios que
se celebren; ordenar y practicar la verificacion de mercancias de comercio exterior
en transporte; la verificacion en transito de vehiculos de procedencia extranjera;
determinar los impuestos al comercio exterior y otras contribuciones de
conformidad con lo establecido en la Ley de los Impuestos Generales de
Importacion y Exportacion, la Ley del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y otros
ordenamientos, asi como el valor en aduana de las mercancias con base en la Ley
Aduanera; establecer la naturaleza, estado, origen y demas caracteristicas de las

mercancias, determinando su clasificacién arancelaria.

Administracion Central de Operacion Aduanera. Su finalidad es llevar a cabo
la supervision del desarrollo de las operaciones de comercio exterior realizadas
dentro de la circunscripcion de la Aduana, a fin de comprobar su cabal
cumplimiento en el ambito fiscal y de acuerdo con la Ley Aduanera y las

disposiciones legales vigentes.
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Administracion Central de Informética. Dirige el sistema de control y
mantenimiento del equipo de cOmputo y radiocomunicacion, asi como los

programas informaticos que hacen funcional al sistema aduanero.

Administracién Central de Contabilidad y Glosa. Le compete dirigir los
registros contables de los ingresos y movimientos de fondos derivados de las
operaciones de comercio exterior realizadas por las aduanas, y vigilar la

integracion global de la cuenta comprobada contable y documental.

Estas son algunas de las areas que integran a la AGA y que estan mas
vinculadas con el funcionamiento de las aduanas, sobre todo las interiores que es
el caso que nos interesa. Otros aspectos mas especificos de algunas de estas
funciones en las aduanas se retomaran mas adelante en este capitulo, por lo
pronto haremos un analisis que nos permita dimensionar la importancia que tienen

las aduanas en la actualidad.

3.2.3 Las aduanas y su importancia para México

A raiz de la incorporacién de México al fenédmeno global, su comercio exterior se
ha intensificado en los dltimos 20 afios. Consecuentemente, la figura de las
aduanas como organizaciones que formalizan le entrada o salida legal de
mercancias juega un rol estratégico para dar soporte a esa actividad que ha
contribuido al crecimiento econémico del pais. Esto ha dado la pauta para revisar

los diversos aspectos que nos permiten conocer lo que son las aduanas, como
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funcionan, como se clasifican y de qué manera, desde el punto de vista
organizacional, conviene analizar su problemética para que respondan a los
tiempos actuales de modernizacién que se demandan a las organizaciones —sin

importar si son publicas o privadas —.

La esfera de accion de la Aduana como organizacion

Para entender el ambito de operacién de una aduana tenemos que hacer una
referencia al derecho aduanero, esto debido al tipo de funcion que tiene la aduana
como organizacion. El derecho aduanero es el que establece las reglas para el
funcionamiento de las aduanas. En este sentido, Maximo Carvajal cita a
Fernandez, quien plantea primero que el derecho aduanero fija las normas legales
y reglamentarias que determinan el régimen fiscal al cual deben someterse los
importadores, exportadores, agentes maritimos, despachantes de aduanas vy, en
general, quienes realicen operaciones con mercaderias a través de las fronteras
de la republica, por las vias maritimas, aéreas, terrestres y postales (Fernandez en

Carvajal, 1995).

Una segunda cita de aquel autor a Mario di Lorenzo, sefala que el derecho
aduanero se refiere a las normas que disciplinan y condicionan el paso de las
cosas por las aguas jurisdiccionales y a través de las fronteras, asi como su
depdsito en el territorio del Estado, en relacion con su procedencia — extranjera o

nacional —, con el destino aduanero que los propietarios declaran para tales cosas,
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con las obligaciones, limitaciones y controles impuestos por la tutela de los

diferentes intereses publicos.

Una tercera cita de Maximo Carvajal es a Ricardo Basaldua, quien sefiala que el
derecho aduanero estd delineado por el conjunto de normas atinentes a la
importacion y exportacion de mercaderias, cuya aplicacion se encomienda a la
aduana, para lo cual se regula su estructura y sus funciones; se determinan los
regimenes a las cuales debe someterse la mercaderia que se importa o exporta y
se establecen diversas norma referidas a los tributos aduaneros, a los ilicitos
aduaneros y a los procedimientos y recursos ante las aduanas (Basaldua en

Carvajal, 1995).

Como se puede apreciar con estas tres referencias, nos damos cuenta que el
campo de accidon de las aduanas esta determinado por una serie de reglas que
abarcan no solo la parte logistica referente a las mercancias que ingresan o salen
del pais, sino que incluye también las operaciones internas de esas
organizaciones, tanto en lo funcional por la relacion que se da con los particulares
— importadores o exportadores —, como con otras entidades del Estado que
también efectlian procesos de importacién y que requieren liberar las mercancias,

como en lo organizacional ya que se esta regulando su estructura.
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3.2.3.1 La Aduana como organizacion que responde a las necesidades de

adaptacién del pais al entorno internacional

La Ley Aduanera y su Reglamento no establecen una definicion puntual de
aduana. En su articulo 10, la Ley Aduanera (LA) sefiala simplemente que la
entrada o salida de mercancias del territorio nacional, las maniobras de carga,
descarga, trasbordo y almacenamiento de las mismas, el embarque o
desembarque de pasajeros y la revision de sus equipajes, debera efectuarse por
lugar autorizado, en dia y hora habil. Por su parte el Reglamento de la Ley
Aduanera (RLA) sefiala en su articulo 7 que los lugares autorizados para realizar
la entrada a territorio nacional, o la salida del mismo de mercancias, son las
aduanas, las secciones aduaneras, aeropuertos internacionales, cruces fronterizos
autorizados, puertos y terminales ferroviarias que cuenten con Sservicios
aduanales. Sin embargo, otros autores abordan el tema dentro del campo del

Derecho Aduanero y presentan varias definiciones de aduana.

Carvajal refiere a Rafael Bielsa, quien a su vez define la aduana como el 6rgano
de la Administracién Publica que tiene por principal objeto percibir los derechos
fiscales de importacion y exportacién, y hacer cumplir las disposiciones
prohibitivas y de reglamentacion del comercio internacional (Bielsa en Carvajal,
1995). Carvajal define la aduana como las actividades o funciones — fiscal,
econdmica, social, de higiene, de vigilancia, financiera e internacional — del
Estado, relacionadas con el comercio exterior de mercancias que entren o salgan

en sus diferentes regimenes al, o del, territorio aduanero.
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Cuadro 3.7. Funciones del Estado a través de las Aduanas

ACTIVIDAD O FUNCION SIGNIFICADO

Fiscal Recaudacién de impuestos

Econdmica Proteccién nacional y de fomento

Social Efectos positivos en zonas del pais y actividades
sociales

Higiene Reduccién de riesgos de salud humana, animal y
vegetal

Vigilancia Cumplimiento de normas aduaneras

Financiera Equilibrio de la balanza de pagos

Internacional La integracion economica del pais

Fuente: derivado de Carvajal (1995)

Como se aprecia en el cuadro, las funciones sefialadas tienen que ver con la
recaudacion de impuestos derivados del comercio exterior por parte del Estado
para obtener ingresos y cumplir sus fines — funcién fiscal —. También la funcion es
econdomica porque, a través de la actividad aduanera, el Estado protege la
industria, el comercio y la actividad agricola nacional, o bien, para promover la
industria doméstica por medio de la devolucién de impuestos, impuestos bajos o
extensiones para la importacion de mercancias que fomenten la industria nacional,
el desarrollo portuario, entre otros, que contribuyen a la generacion del empleo

como se puede apreciar a través de la industria maquiladora.

La funcién social del Estado a través de la aduana se aprecia en la creacion de
zonas libres, puertos libres que contribuyen a una mejor redistribucién de la

poblacién, asi como las franquicias que se otorgan a los residentes de esas zonas
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para que efectien la importacién de ciertos articulos; o bien, la importacién exenta
de impuestos para fines culturales, de ensefianza, investigacion o servicio social.

La funcion de higiene publica se da al impedir la entrada de productos diversos
nocivos para la salud, que estén infectados, adulterados o que contengan plagas
gue pongan en riesgo la salud humana, o puedan afectar a la flora y fauna

doméstica.

Por otra parte, La actividad de vigilancia se da a través de un cuerpo de tipo
militar llamado “Policia Fiscal”, que tiene la responsabilidad de hacer cumplir las
disposiciones sefaladas, o prevenir y combatir las violaciones a las normas

aduaneras.

Ademas de lo anterior, la actividad financiera se orienta a lograr el equilibrio de
la balanza de pagos, concretamente a traves del seguimiento del comportamiento
de la balanza comercial que refleja tanto los ingresos del pais por exportaciones,
como las necesidades de aplicacién de recursos por la importacion de productos
necesarios para el funcionamiento de la industria y los mercados. Finalmente, la
actividad internacional se refiere a la integracién del pais a la comunidad

internacional

Por otro lado, la Administracion General de Aduanas define la aduana como la
oficina del gobierno encargada de la cobranza de los derechos que percibe el
Fisco por la exportacién o importacion de mercancias; son los lugares autorizados

para la entrada o la salida del territorio nacional de mercancias y de los medios en
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que se transportan o conducen. Esta definicion hace eco de lo sefialado en el

articulo 10 de la LAy articulo 7 del RLA, citados anteriormente

Por su parte, segun la AGA, las aduanas son oficinas publicas administrativas
establecidas enlas fronteras, litoralesy ciudades importantes del pais, con
facultades para fiscalizar, vigilar y controlar la entrada y salida de mercancias, asi
como los medios en que éstas son transportadas. Estas organizaciones estan
ubicadas estratégicamente y su nimero en el pais asciende a 49, distribuidas a lo
largo y ancho de la Republica Mexicana. Las aduanas también presentan diversas

modalidades que referiremos a continuacion.

3.2.3.2 LaTipologia de las Aduanas como organizacion

La Administracion General de Aduanas (AGA) maneja la clasificacién de las
aduanas basada en dos enfoques: uno, orientado tanto al volumen de operaciones
como al de recaudacion; y dos, por el punto geografico — limite territorial —, en el
gue se ubican las aduanas. Asi, se ordenan en Aduanas Tipo 1y Tipo 2 — este
punto se retomard mas adelante cuando se analice su estructura organizacional —,

como se indica a continuacion para las aduanas existentes.

Cuadro 3.8. Clasificacion de las Aduanas en México

TIPO ADUANA

1 Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México, Ciudad Juarez, Ciudad
Reynosa, Matamoros, Mexicali, México, Nogales, Nuevo Laredo, Tijuana,
Veracruz, Manzanillo, Colombia y Guadalajara —las tres Uultimas se

sugieren incluirlas en este grupo, con base en sus volumenes de
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operacion y recaudacion-.

2 Acapulco, Agua Prieta, Aguascalientes, Altamira, Cancun, Ciudad Acufia,
Ciudad Camargo, Ciudad del Carmen, Ciudad Hidalgo, Chihuahua,
Coatzacoalcos, Dos Bocas, Ensenada, Guanajuato, Guaymas, La Paz,
Lazaro Cérdenas, Mazatlan, Miguel Aleman, Monterrey, Naco, Ojinaga,
Piedras Negras, Progreso, Puebla, Puerto Palomas, Querétaro, Salina
Cruz, San Luis Rio Colorado, Sonoyta, Subteniente LOpez, Tampico,
Tecate, Toluca, Torredn y Tuxpan.

Fuente: elaboracion propia con datos de la AGA (2007)

Esta clasificacion de la AGA obedece a los volimenes de recaudacion y de

operaciones efectuadas.

Otra forma muy conocida de clasificarlas obedece a su ubicacion geografica y al

tipo de trafico que atienden; tradicionalmente se les conoce como fronterizas,

maritimas, aeroportuarias e interiores. Estdn se aprecia en el cuadro 3.11.
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Cuadro. 3.9 Caracterizacion de las Aduanas por su ubicacion

TIPO DE
ADUANA

NUMERO

ADUANAS

CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Fronterizas

21

Mexicali, Tecate, Tijuana, San
Luis Rio Colorado, Sonoyta,
Naco, Nogales, Agua Prieta,
Puerto Palomas, Ciudad Juarez,
Ojinaga, Ciudad Acufia, Piedras
Negras, Colombia, Nuevo Laredo,
Ciudad Miguel Aleméan, Ciudad
Camargo, Ciudad Reynosa,
Matamoros, Subteniente Lopez,
Ciudad Hidalgo.

Cubren una extensién geografica de 3,152 kilémetros de frontera.
Abarcan seis estados del pais.

Son las de mayor flujo de mercancias (69% del flujo comercial
total del pais en 2004).

Nuevo Laredo es la mas importante de América Latina, recaudo
en 2004 37 mil 729 millones de pesos.

Tijuana atiende el cruce vehicular mas grande del mundo para una
frontera con un total de vehiculos 24.3 millones anuales.

Ciudad Juarez, el 85% de operaciones despachadas corresponde
al sector maquilador.

Maritima

17

Ensenada, La Paz, Guaymas,
Mazatlan, Manzanillo, Lazaro
Cérdenas, Acapulco, Salina Cruz,
Can Cun, Puerto Progreso,
Ciudad del Carmen, Dos Bocas,
Coatzacoalcos, Veracruz, Tuxpan,
Tampico, Altamira.

Cobran mayor importancia por la apertura hacia Europa, China y
Japén (8.63% del Comercio exterior).

Recaudaron en 2004 51 mil 027.6 millones de pesos (30.30% del
total nacional).

Veracruz, Manzanillo, Altamira, Tampico y Lazaro Cardenas son
las méas importantes en recaudacion (93.36% en 2004) por las
aduanas maritimas.

En estas aduanas conviven distintos actores: gobiernos federal y
estatal, y sector privado conforman las API que desarrollan la
logistica complementaria a la funcién aduanera (en 2004 3
terminales maritimas manejaron el 72% de la carga comercial que
se introdujo al pais, es decir casi 43 millones de toneladas de
carga).

Manzanillo es el punto de ingreso de las mercancias provenientes
de Asia que representan casi el 76% del total de esta aduana.
Tampico en una importante entrada de materias primas al pais 'y
facilita la exportacién de aceite crudo de petréleo.

Altamira se cred para apoyar a Tampico en el despacho de
mercancias, agilizando las operaciones aduaneras; cuenta con el
Complejo industrial Portuario mas grande del pais que ademas de
ser un centro de manufactura, distribuye a otros mercados del
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mundo a costos competitivos.

Lazaro Cardenas ocupa el tercer lugar en carga comercial (23%,
movilizando mas de 13 millones de toneladas de mercancias sin
incluir productos petroleros). Se prevé que forme parte de los
polos de desarrollo mas importantes a corto plazo.

Interiores

Chihuahua, Torreén,
Aguascalientes, Querétaro,
Toluca, Puebla, Pantaco,
Guanajuato

Optimizan tiempos y recursos a través del despacho aduanero.

En 2004 representaron el 12.57% del flujo comercial de
importacién y exportacion *.

Aligeran el trabajo y tiempo a las aduanas de entrada (maritimas o
fronterizas). Ademas, les ahorran espacio fisico.

Aeroportuarias

Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México (AICM),
Monterrey, Guadalajara.

Se ubican en aeropuertos internacionales.

Atienden tanto a pasajeros internacionales como movimientos de
carga y paqueteria, atendiendo a velocidad de traslado y
seguridad.

Por los costos y limitantes de volumen del trafico aéreo han
logrado una buena aceptacién en practicas administrativas como
el Just in Time.

La agilidad en tiempos de despacho les permite ser una
alternativa adecuada para articulos dependientes de la moda y
tecnologia que deben llegar oportunamente a los mercados.

AICM es la mas importante de este tipo en el pais, desplaza
alrededor de 23 millones de pasajeros al afio y mas de 371 mil
toneladas de carga.

Presenta una mayor diversificacion en el origen de los productos
importados a diferencia de otras aduanas.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la AGA, (2008)
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Aduanas Maritimas.

Como su nombre lo indica, estas aduanas se ubican en puertos maritimos,
cubriendo la salida tanto al Océano Pacifico como al Océano Atlantico y se
orientan, en gran medida, a realizar operaciones de mercancias a granel,
maquinaria pesada y de vehiculos. Entre las mas importantes estan las de
Veracruz, Manzanillo, Tampico, Altamira y Lazaro Cardenas. Este tipo de aduanas
cada vez cobra mayor importancia, dados los acuerdos que México ha firmado en
los ultimos afios con Europa y Japon, asi como el crecimiento del comercio con
China. Su jurisdiccion alcanza a cubrir las playas, la zona federal maritima
terrestre, las aguas interiores, el mar territorial y la zona economica exclusiva,

situada frente al litoral.

Aduanas Fronterizas.

Estan localizadas principalmente en el norte del pais cubriendo una franja
geografica de 3 mil 152 kilometros a lo largo de seis estados, mientras que en la
frontera sur existen solamente dos cubriendo Guatemala y Belice. Estas son las
de mayor flujo en el trafico terrestre de mercancias y de mayor afluencia de
pasajeros. Se considera a este tipo de aduanas como el mas importante — sobre
todo en la zona norte —, por el volumen de intercambio comercial que tiene México
con los Estados Unidos de Norteamérica. Las operaciones que se atienden son de
importacién y exportacion de todo tipo, definitivas y temporales, y son puerta de

entrada para las mercancias en transito interno e internacional, como ejemplo
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tenemos las de Nuevo Laredo, Ciudad Juarez, Nogales, Tijuana y Matamoros en

el norte, y Subteniente Lopez y Ciudad Hidalgo en el sur.

Aduanas Interiores.

Estas organizaciones se orientan a vigilar que se haya cumplido con las normas
durante el traslado de mercancias desde la aduana de entrada, hasta la aduana
de destino. De igual forma, son importantes porque contribuyen a acercar las
mercancias importadas al punto de destino del usuario o importador, para la
posterior produccion o distribucion, ya que se crean para efectuar el despacho
aduanero, y complementar las labores de control de las aduanas fronterizas y

maritimas.

De éstas, las mas importantes son la del Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México, México — ferrocarril —, Guadalajara y Monterrey. Su aporte radica en
gue aligeran la carga de trabajo de las aduanas de entrada porque reducen la
necesidad de efectuar la inspeccion fisica en esas aduanas, y asumen la
responsabilidad de control, verificacion y recaudacion inherentes al proceso de
despacho. Ademas, en ellas se verifica la documentacion que ampara la
mercancia, para detectar la posible importacion irregular que da lugar al

contrabando documentado.

Aduanas Aeroportuarias.
Estas se localizan en los aeropuertos internacionales, regulan los flujos de

mercancias que se manejan en trafico aéreo en vuelos internacionales que
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manejan los movimientos de carga y paqueteria. Regularmente su flujo de trabajo
obedece a la necesidad de manejar mercancias que requieren velocidad en su
traslado y seguridad en la carga, aunque tienen el inconveniente del costo de los
fletes, seguros y el cumplimiento de los requisitos aeronauticos en materia de
transporte de carga, lo que hace que sélo cierto tipo de mercancia su desplace a

través de este medio y por este tipo de aduana.

Cabe mencionar que son aduanas complejas porque a través de ellas se
generan las nuevas demandas de medios tecnologicos que las hagan funcionales
para responder a las necesidades de los usuarios; esto, porque a veces los
productos que llegan son tan novedosos que rebasan la capacidad de las normas
aduaneras o de criterio de quienes despachan dichas mercancias — sobre todo las
electronicas que avanzan tan aceleradamente —. La mas importante de este tipo

es la del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México.

De esta clasificacion nos interesa la aduana interior dado que nuestro caso de

estudio esta representado precisamente por una aduana de esta naturaleza.

3.2.3.3 La Aduana Interior y sus caracteristicas funcionales

Se menciond previamente que esta modalidad de aduana facilita la vinculacién
entre el despacho aduanero de mercancias y el importador, principalmente, ya que
le permite acercar los bienes, o materias primas importadas, a los centros de

produccion en los que esos insumos son necesarios. Esto es particularmente mas
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importante en los casos en que se importa bajo la modalidad temporal, en los
términos que sefiala este régimen, o bien, cuando se importa temporalmente bajo
el esquema de algun programa de fomento como el de maquila, o el de
importacién temporal para elaborar productos de exportacién. Asi mismo, el tener
cerca de los centros de produccion - como parques industriales —, a las aduanas
interiores y los recintos fiscalizados presenta ventajas fiscales y financieras, por
esta razon la figura de los puertos interiores puede ser atractiva en el desarrollo de

inversion y generacion de empleo y creacion de riqueza en general.

Funciones de la Aduana como organizacion

Son variadas y amplias las actividades que se llevan a cabo en una aduana.
Para fines de este trabajo, la funcionalidad se presenta desde dos angulos: el
primero se refiere a la funcionalidad en cuanto a la prestacion de los servicios
aduaneros como tales, y el segundo, se orienta a la parte organizacional, desde el

punto de vista del modelo que se emplea para las aduanas del pais.

Desde el punto de vista funcional, es necesario abordar y definir varios de los
conceptos que se utilizan en el quehacer cotidiano de la aduana. Tenemos, por
ejemplo, que una de las actividades fundamentales es efectuar el control de
aduana en el despacho. El despacho se refiere al conjunto de formalidades y
requisitos que deben cumplirse, previo a la presentacion de mercancias para su

importacion y exportacion ante la autoridad aduanera. Esto corre a cargo de los

199



El Puerto Interior y la implementacion de la Aduana de Guanajuato

particulares, a través de sus representantes, quienes efectlian este proceso ante

el vista aduanal, o representante del gobierno destinado para dicho fin.

Por su parte, la figura del reconocimiento aduanero se refiere al proceso de
revision detallada de las mercancias presentadas mediante el cual, el vista
aduanal se asegura que las mercancias presentadas coincidan con los
documentos que dan soporte a las mercancias que se importardn o exportaran.
Por tanto, el ‘desaduanamiento’ tiene lugar cuando el embarque, una vez

cumplidos los requisitos del despacho, permite la liberacion de la mercancia.

Finalmente, el documento oficial con el que la aduana formaliza el ingreso o
salida legal de mercancia es el pedimento — de importacién o exportacion —; éste
debe acompafiarse con otros documentos, como el que avala el transporte
maritimo, aéreo o terrestre, la factura y demas documentos que prueben el
cumplimiento de los requisitos de ingreso o salida — si fueran exigibles —, que
establezcan otras autoridades como la Secretaria de Salud, o la de la Defensa
Nacional en el caso de mercancias especiales. Es conveniente resaltar que
depende el nimero de operaciones que se llevan a cabo en una aduana y la
recaudacion que de ahi se deriva, no es lo mismo despachar en la frontera que en
el interior del pais, por lo tanto segun ese volumen de operaciones se deriva el tipo
de aduana, para lo cual tenemos dos modalidades estructurales que se describen

en seguida.
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3.2.3.4 La Estructura organizacional de las aduanas segun el Servicio de

Administracion Tributaria y la Administracion General de Aduanas

De acuerdo con los criterios que definen tanto el SAT como la AGA, las aduanas
por su estructura se dividen en Aduanas tipo 1, y Aduanas tipo 2. La razén de su
denominacion, como se indic6 previamente, obedece tanto al volumen de
recaudaciéon, como al de operaciones efectuadas en la misma. La aduana 1

presenta la siguiente estructura organizacional:

Administrador
Subadministracion de Operacion Aduanera
Departamento de Operacion Aduanera
Departamento de Reconocimiento Aduanero
Departamento de Asesoria Técnica y Muestreo
Departamento de Atencion a Maquiladoras
Subadministracién de Control de Tramites y Asuntos Legales 1, 2y 3
Subadministracion de Informatica y Contabilidad
Departamento de Modulos de Seleccién Automatizada
Departamento de Contabilidad
Departamento de Computo y Apoyo Técnico
Subadministracion de Fiscalizacion
Departamento de Fiscalizaciéon
Departamento de PAMA’s

Subadministraciéon de Seccién Aduanera
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Seccién Aduanera

Subadministracion de Salas de Revision

Por su parte, la Aduana Tipo 2 presenta la siguiente estructura organizacional:

Administrador
Subadministracion de Operacién Aduanera
Departamento de Operacion Aduanera
Subadministracion de Control de Tramites y Asuntos Legales
Departamento de Control de Tramites y Asuntos Legales
Subadministracion de Informatica y Contabilidad
Departamento de Informatica y Contabilidad

Seccion Aduanera

Estas estructuras oficiales se muestran en los anexos 5 y 7. Para este trabajo,

apreciamos que nuestro caso de estudio se orienta hacia la aduana tipo 2

correspondiente a la Aduana de Guanajuato como se vera mas adelante.

En la segunda parte de este apartado nos orientamos a revisar los aspectos

inherentes al Puerto Interior y su eventual enlace con la aduana de Guanajuato.
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3.2.4 El Puerto Interior de Guanajuato y su relacién con la Aduana Interior de

Guanajuato

En el andlisis del Puerto Interior (PI), primero se hace la referencia al tema de la
planeacion gubernamental, con la finalidad de apreciar como esta justificada la
figura del Pl en el plan de trabajo tanto del gobierno federal como del estatal, pues
es necesario sefalar que este proyecto arrancé con los planes de gobierno de
Vicente Fox, siendo gobernador del estado de Guanajuato y continué apoyandolo
el mismo siendo presidente de la Republica a partir del afio 2000, junto con el

gobernador Juan Carlos Romero Hicks.

3.2.4.1 La planeacion gubernamental como sustento del Puerto Interior de

Guanajuato

Para identificar la importancia que tiene el Puerto Interior, es necesario referir el
contenido de la planificacion gubernamental en lo concerniente al sector externo.
De tal suerte que el punto de partida es la planificacién a nivel estatal en la figura

de gobierno.

Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006
Este documento elaborado en el sexenio de Vicente Fox Quesada considera, en
su apartado relativo a las estrategias del crecimiento con calidad, el promover el

desarrollo competitivo y sectorial. Aqui se sefiala el compromiso del Estado para
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crear un marco institucional, politico y econdmico estable, el cual permita el

desarrollo de las empresas.

En lo particular, éste es uno de los propdésitos del Puerto Interior: favorecer el
establecimiento de empresas en la zona del Bajio cercana al aeropuerto
internacional, el paso del Ferrocarril y la carretera federal 45, como se vera mas
adelante. También sefiala la necesidad de contar con un sistema de distribucion
comercial eficaz, asi como la colaboracién de empresas que den lugar a cadenas

de valor competitivas.

Por lo que refiere a infraestructura, se menciona la necesidad de impulsar la
inversion privada a través de marcos regulatorios que den certeza al inversionista
y rentabilidad a su inversion. Se menciona, ademas, el propésito de impulsar la
construccion de carreteras y contar con un sistema multimodal para interconectar
la distribucion de bienes, tanto en el interior, como para el comercio exterior. Esto
ultimo, ante la realidad del pais que tiene acuerdos comerciales firmados y la

necesidad de diversificar mercados.

Pero ademas, se marca que ante la realidad globalizadora, el compromiso del
Estado es promover la competitividad de las regiones. Esto demanda contar con
infraestructura econdémica que impulse el desarrollo.

Cabe destacar que los compromisos anteriormente expuestos, para ser
ejecutados, demandan también la participacion de los tres niveles de gobierno:

federal, estatal y municipal.
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Plan Estatal de Desarrollo 2025

Este documento contempla, en su apartado cuarto, las lineas estratégicas y
objetivos de largo plazo; entre éstas, se tiene el propdésito de integrar y
especializar las cadenas productivas y mejorar la calidad, y competitividad, de las
actividades productivas que atienden a aspectos como la integracién de procesos
productivos y su vinculacion en el propio pais y en el extranjero. Esta estrategia es
una de las que se vincula con la figura del Puerto Interior de Guanajuato, en lo
referente a la integracion de cadenas productivas y al impulso de la competitividad

en el sector empresarial.

El quinto apartado de este plan estatal establece, entre sus lineas estratégicas,
ampliar tanto la cobertura como la calidad de los servicios en la actividad
productiva. También considera incrementar la cobertura y calidad de las vias de
comunicacion, asi como contar con una red carretera segura y un sistema de

transporte eficiente.

Adicionalmente, este apartado contempla la vinculacion y cooperacion regional

entre municipio, estado y federacién, que son necesarios para cristalizar proyectos

como el del mencionado Puerto interior.
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Plan de Gobierno 2000-2006

Dicho plan establece el compromiso del gobierno del estado para contar con una
economia al servicio de las personas, en armonia con el medio ambiente. Entre
sus objetivos se mencionan: fomentar la generacion de empleos productivos y
bien remunerados; coadyuvar al incremento de la productividad y competitividad;
acceso al financiamiento y la proteccion de empleos; fortalecer el desarrollo de la
infraestructura para el crecimiento econdémico y el desarrollo social; asi como
propiciar el incremento de las exportaciones en el estado. Estos objetivos podran
alcanzarse mediante la aplicacion de una serie de estrategias que se describen a

continuacion.

3.2.7.2 Estrategias planteadas para lograr el crecimiento y la creacion de

nuevas organizaciones en el estado de Guanajuato

De acuerdo con el gobierno del Estado, las estrategias propuestas, vinculadas

con la creacion del Puerto Interior para el cumplimiento de los objetivos

planteados, se sefialan a continuacion.

e Promover el desarrollo y la competitividad sectorial.

Se considera que esta estrategia permitira contribuir a la participacion
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competitiva de México en la economia global, mediante la conformacion de

cadenas de valor y una fuerte competencia de mercado en diversos sectores.

Por su parte, el desarrollo del mercado interno, se considera que podra lograrse
a través de un sistema de distribucion comercial eficaz que permita a la poblacion
acceder a mejores bienes y servicios, producidos en mejores condiciones de
competitividad, asi como enfatizando el apoyo a las medianas y pequefias

empresas ubicadas en regiones de menor desarrollo econémico.

e Crear infraestructura y servicios publicos de calidad.

En el contexto del Plan de Gobierno, infraestructura y servicios publicos, son
necesarios para lograr la competitividad en el Estado, y esto se plantea que puede
lograrse dando el marco para combinar la inversion publica y privada. Esta
estrategia incluye integrar un sistema intermodal para facilitar la interconexion de
la infraestructura, asi como impulsar la construccién de una red de carreteras para

acceder a corredores industriales.

e Formacion de recursos humanos y una nueva cultura empresarial.

Plantea la necesidad de formar recursos humanos calificados, asi como dar

impulso a la capacitacibn y asistencia técnica oportuna, y desarrollar las

habilidades gerenciales para una adecuada y oportuna toma de decisiones,
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involucrando a todo el personal en cada organizacibn para contribuir a la

propuesta de soluciones.

e Promover una insercion ventajosa del pais en el entorno internacional y en

la nueva economia.

Mediante la diversificacion productiva se pretenden expandir los mercados
externos, aprovechando los distintos acuerdos comerciales internacionales que

tiene firmados México.

e Fortalecer el mercado interno.

Logrado mediante la consolidacion de un sistema de distribucién eficaz, a traves
de empresas competitivas en la cadena de comercializacion, generacion de
informacion para la toma de decisiones, abasto oportuno, infraestructura comercial

adecuada y mejora regulatoria a favor de la actividad econémica.

e Instrumentar una politica integral de desarrollo empresarial.

La cual coadyuvarad como factor de cohesidén capaz de integrar a los elementos

mencionados necesarios para lograr la referida competitividad.

Con esto queda el marco para analizar la figura del Puerto Interior y sus

componentes relacionados con la aduana interior.
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3.2.4.3 El Puerto Interior de Guanajuato como elemento complementario para

la creacion de la Aduana de Guanajuato

En este apartado comenzaremos brindando una explicacion sobre lo que es un
Puerto Interior a la vista de organismos internacionales, y para todos aquéllos que
se interesen en el tema, sobre todo por el dinamismo que ha provocado, al menos
para México, la internacionalizacién de sus sectores econémicos con sus efectos

sobre las organizaciones mexicanas.

3.2.4.4 El contexto internacional del Puerto Interior: antecedentes

El tema portuario ha sido motivo del interés de instituciones como la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA), la cual esta vinculada al tema
desde los afios cincuenta, mediante la entonces Conferencia Portuaria
Interamericana. En ese momento la estrategia estaba orientada a contar con un
organismo especializado en materia de puertos, que impulsara su desarrollo,
analizara sus problemas y posibles soluciones, reforzando la cooperacién entre los

puertos del hemisferio.

La Conferencia Portuaria Interamericana

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, el desarrollo del comercio internacional

hizo patente la necesidad de incrementar la inversion en infraestructura portuaria.
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Esto corrio en su momento por cuenta de los gobiernos quienes efectuaban la
administracion de las dependencias involucradas con el transporte, o la
infraestructura. Los trdmites y la documentacion necesaria para efectuar las
operaciones en los puertos se consideraban engorrosos, heterogéneos, y
representaban en ocasiones hasta el 50 por ciento de los costos del transporte
maritimo de carga, lo que fue motivo de discusion en los foros continentales
efectuados con la finalidad de simplificar los trdmites y la documentacién utilizada

en los puertos del continente americano.

En su momento, se pretendia tomar como ejemplo los casos de paises en los
gue se habia logrado mayor eficiencia con menores costos. Como resultado de
esto surgieron las primeras organizaciones gubernamentales orientadas a la
materia, que eran relativamente autbnomas y sustituian a las entidades

gubernamentales.

En los afios cincuenta las organizaciones portuarias estatales eran solidas,
auténomas y especializadas, tanto en la planeacién, como en el desarrollo de las
operaciones portuarias. Sin embargo, presentaban fuertes rasgos monopalicos, y
también generaron poderosos gremios sindicales. Con la finalidad de abatir estas
restricciones, la OEA decidio contribuir al mejoramiento de los puertos. Para esto,
se plante6 al interior del Consejo Interamericano Econdmico y Social (CIES), la
propuesta de crear una Conferencia Especializada dedicada al tema portuario.

Asi, surgido en 1954, en Rio de Janeiro, Brasil, la Conferencia Interamericana
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basada en la Carta fundamental de la OEA, celebrandose en San José de Costa

Rica la 12 Conferencia Portuaria Interamericana.

Esta Conferencia se orient6 a la creacion del foro hemisférico gubernamental
para el didlogo portuario, que pretendia la transformacién de los sistemas
portuarios, e impulsar la cooperacién portuaria regional. Con esto se incrementé la
capacitacion en la materia y la simplificacién de la documentacién y tramitacion
portuaria. Esto sucedia entre finales de los afios cincuenta y principios de los

sesenta.

Para los afios setenta, se adoptaron rapidamente las modalidades de carga
contenerizada y surgieron grandes embarcaciones para contenedores y buques
petroleros, mismos que demandaron la transformacién de las instalaciones e
infraestructura portuaria cuyas inversiones eran elevadas, ver figura 3.11. Como
consecuencia, para el caso de México, en los afios ochenta, la calidad de los
servicios portuarios estatales, no correspondia a los estandares internacionales, y
el equipo y las instalaciones presentaban rezagos importantes en comparacion

con las organizaciones portuarias de los paises mas desarrollados.

Resultado de lo anterior, el modelo de organizacion portuaria inicié reformas en
las que se permitid la presencia de operadores privados en el sector, con la
anuencia de las instituciones estatales que administraban los puertos. Con esto se
fueron desahogando responsabilidades en concesionarios privados que operaban

en los puertos. De esta forma, el Estado, en el sector portuario, otorgé a los
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operadores privados mayores responsabilidades, mientras el sector

gubernamental se centraba en politicas globales.

Figura 3.12 EI Emma Maersk desplaza 15,000 contenedores con una tripulacion

de solo 13 personas

Fuente: http://cellar.org/iotd.php?threadid=15316

Para los afios noventa, derivado del aprendizaje mundial, las tareas portuarias
comunitarias se dinamizaron. El Foro se reactivo en la VIl Conferencia Portuaria
Interamericana, profundizando en la presencia del sector privado en el tema
portuario, la adopcion de sistemas informaticos y la reconversion laboral. De esta
reorganizacion se dieron dos pronunciamientos fundamentales: La Declaracién de
Asuncién sobre lineamientos de Politica Portuaria Interamericana, y El Acuerdo de

Cooperacion y Asistencia Mutua entre las Autoridades Portuarias Interamericanas.
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Ambos tratados internacionales se suscribieron en la IX Conferencia Portuaria

Interamericana, celebrada en Asuncion Paraguay, en 1996.

En ese afio, la IX Conferencia aprob6 una resolucién donde se solicitaba a la
Asamblea General de la OEA la transformacion de la Conferencia Especializada a
Comision Interamericana, como foro con mayor autonomia participativa, técnica,
financiera y decisoria. Esta propuesta fue aprobada por la Il reunion del Consejo
Interamericano para el Desarrollo Integral (CIDI), celebrada en México y luego por
la XXVII Periodo de Sesiones de la Asamblea General en Lima, Perd, ambas en

1998, creandose asi la Comision Interamericana de Puertos (CIP).

Durante el funcionamiento de la Conferencia Portuaria Interamericana, la
Secretaria General de la OEA apoyoO las acciones de cooperacion portuaria
continental. Durante la trayectoria de la Conferencia Portuaria Interamericana se
mantuvieron importantes relaciones con organizaciones internacionales,
llevandose actividades conjuntas relevantes, especialmente con la Asociacion
Americana de Autoridades Portuarias (AAPA); el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID); el Banco Mundial; la Comisidbn Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) de las Naciones Unidas; la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT); la Comision Centroamericana de Transporte Maritimo
(COCATRAM); la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y
Desarrollo (UNCTAD); la Organizacion Maritima Internacional (OMI); Puertos del
Estado de Esparia; el Instituto Portuario de Estudios y Cooperaciéon (IPEC) de la

Autoridad Portuaria de Valencia, Espafia; entre otros.
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Ademas de lo anterior, se desarrollaron programas de cooperacion en beneficio
de funcionarios y ejecutivos del sector portuario de todos los paises miembros de
la OEA. Se brindaron proyectos de intercambio de informacion, de formacién y
capacitacion técnica y profesional; asistencia técnica directa y otras modalidades
de asistencia y cooperacién que derivaron importante réditos a todos los

participantes.

Con lo ya sefialado, podemos apreciar como la promocion portuaria
internacional fue cambiando de una influencia prioritariamente gubernamental, a
una de mayor participacion del sector privado. Aunque la promocion portuaria esta
orientada principalmente a la figura de los puertos maritimos, también rige para los
puertos interiores dada la naturaleza de sus actividades. En seguida haremos una
referencia al Puerto Interior de Duisburg con la idea de apreciar cOmo esta
estructurada una organizacion de esta naturaleza y eventualmente dejar sentada
la posibilidad de apreciar si el Puerto Interior de Guanajuato tendria en algun

momento alguna posible coincidencia con aquella organizacion.

3.2.4.5 El Puerto Interior de Duisburg, Alemania como una referencia

El puerto de Duisburg, conocido como Duisport, es quizas el mayor puerto fluvial
del mundo. Es el centro comercial y de transporte de la region del Rhine/Ruhr que
representa el area conurbada industrial mas grande de Europa. Su infraestructura

bordea el centro de la ciudad. La zona del Puerto se ha remodelado, para
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convertirla en un parque multifuncional de servicios. Alrededor de 30 millones de
habitantes viven y trabajan dentro de una periferia de 150 kilémetros alrededor de
Duisburg. Mas de 300,000 compafiias de una amplia gama de industrias operan

en la zona.

La ciudad de Duisburg se ubica en Alemania, en la region de la Europa
occidental, es una metrépoli que cuenta con cerca de 510.000 habitantes, hasta
diciembre de 2003. Situada en la aglomeracion altamente industrializada del Rhin
y el Ruhr, es en Duisburg donde confluyen estos dos rios. Ademas, posee el
puerto fluvial mas grande del mundo. La ciudad ha presentado recientemente
tanto el auge como la decadencia que pueden entenderse como resultado
inevitable de su base econdmica monoestructurada, que comprendia la mineria
del carbon, la industria siderudrgica y las industrias de transformacion del acero,
industrias de las que dependian los almacenes de depésito del puerto. El
movimiento fuerte del puerto era para desplazar esas dos materias primas como

se muestra en la figura 3.13.
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Figura 3.13 Desplazamiento de carbén en el Puerto de Duisburg en los afios

cincuenta

Fuente: www.vmtubes.com (2008)

La crisis estructural de la ciudad comenzd con la crisis de la explotacion del
carbdn a principios de los afios sesenta, a la que siguio la de la industria del acero
en los afos setenta. En el periodo comprendido entre los inicios de la década de
los sesenta, hasta principios de los noventa, Duisburg habia perdido 91.000

puestos de trabajo, de los cuales, el 80% pertenecian a estas industrias clave.

En los afios setenta, la zona de la ciudad en la que se situaban los almacenes
del puerto, conocida como el "Puerto Interior", se encontraba seriamente afectada
por la crisis general, perdiendo finalmente sus funciones originales de forma

definitiva. Para 1992, se fijaron medidas que permitieran revitalizar la zona de 89
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hectareas de suelo industrial en desuso en el interior de la ciudad, construyendo
un parque empresarial e industrial de servicios multifuncional que proporcionaria
de forma integrada espacios para la vivienda, el trabajo y el ocio, basdndose en

una promocion publica y privada.

Se le llama Puerto Interior de Duisburg porque se encuentra cerca del centro de
la ciudad y adyacente a la muralla de la ciudad histérica. Esta parte del complejo
portuario de la ciudad comenzé a funcionar en su forma actual hace
aproximadamente cien afios. Como zona que unia el centro de la ciudad al Rhin
en la época en la que las ciudades del Rhin y el Ruhr se estaban industrializando,
el Puerto Interior era una conexion vital entre Duisburg y otros centros de
industrializacién importantes. Demostré ser un gran éxito comercial para la ciudad
cuando en los afos cincuenta se convirtidé en el mayor centro de comercio de

grano de la Europa occidental.

Sin embargo, cuando comenzd el declive a partir de los afios setenta, sus
funciones fueron quedando gradualmente en desuso. La escasez del suelo
disponible, y el que una gran parte de la superficie de Duisburg estuviera
destinada a la industria pesada, hizo mas necesario un cambio estructural en
Duisburg mediante la revitalizacion de los terrenos en desuso de manera que se

atrajesen nuevas inversiones y se crearan nuevos puestos de trabajo.

Posteriormente, la revitalizacion de la zona de los antiguos muelles, asi como la
creacion de nuevas oportunidades de trabajo dieron a la ciudad, y a la region,

nuevas perspectivas de desarrollo. Su favorable posicién central, la disponibilidad
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de suelo, sus estratégicas conexiones de trafico y los molinos y almacenes tan
caracteristicos de la ciudad, han contribuido a hacer del Puerto Interior un
emplazamiento de primer orden para vivir, trabajar y disfrutar del tiempo de ocio
en la ribera del rio y, por tanto, a dotar a la ciudad de unas gratas perspectivas de

futuro.

Figura 3.14 Puerto Interior de Duisburg, Alemania
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Fuente: www.duisport.de (2006)

El Puerto es propiedad de un grupo denominado Duisburger Hafen AG, mismo
gue esta integrado por los gobiernos de la Republica Federal de Alemania, el
Estado de North-Rhine Westphalia y la ciudad de Duisburg, del cual, cada uno de
ellos posee la tercera parte del valor de la infraestructura del puerto. En seguida
se muestra el organigrama que identifica al Puerto de Duisburg y, de igual forma,
el cuadro 3.12 presenta una serie de elementos organizacionales que

identificamos y describimos a continuacion.
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Figura 3.15 Organigrama del Puerto de Duisburg

Consejo de Administracion.

Duisburger Hafen AG.
Duisburger Hafen Group.

Consejo de Supervisor.

Consejo de
Desarrollo Consejo Ejecutivo.
Corporativo.
Director Ejecutivo.
Director de Director de
Operaciones Administracion.

Areas Funcionales.

Fuente: elaboracion propia

Dentro de esta estructura el Consejo de Administracion, como se sefialo, esta
conformado por los tres niveles de gobierno quienes aportan un tercio del capital
social cada uno. Este grupo designa a un Consejo Supervisor representado
también por funcionarios de los tres niveles, entre ellos el Secretario de Transporte
quien es el presidente del Consejo Supervisor, y el alcalde de la ciudad de
Duisburg junto con otros funcionarios. A su vez el Consejo Supervisor nombra a
un Consejo Ejecutivo que cuenta con el apoyo y asesoria de un Consejo de

Desarrollo Corporativo integrado por funcionarios retirados, representantes de
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asociaciones empresariales, consultores y empresarios quienes contribuyen en

asuntos estratégicos.

Del Consejo Ejecutivo emanan tres actores que fungen en los siguientes niveles
como Director Ejecutivo, Director de Operaciones y Director de Administracion,
ellos tienen como compromiso principal la administracion comercial de la
organizacion, las ventas y la mercadotecnia. De ahi, se derivan las areas
funcionales que efectian principalmente las tareas de desarrollo corporativo,
recursos humanos, compras, asuntos legales, finanzas y contabilidad, contraloria,
auditoria y tecnologia de la informaciéon. Como se aprecia el trabajo es muy
especializado y refleja en alguna forma los mas de cincuenta afios que tiene la
organizacion de existencia. Adicional a esta descripcion hemos identificado las
dimensiones organizacionales que se indican en el cuadro 3.10 y que describen

los tiempos recientes del Puerto Interior de Duisburg.

Cuadro 3.10 Puerto Interior de Duisburg en el siglo XXI

EVENTO ESTRATEGIA | ESTRUCTURA ACTORES
Modernizacién | Consensuada | Burocracia Gobiernos de
y y de profesional la Republica

administracion

Especializacion

Federal de

del Puerto Alemania, el

Interior de Estado de

Duisburg North-Rhine
Westphalia y

la ciudad de
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Duisburg

Fuente: Elaboracion propia

El cuadro 3.10 describe en primera instancia la necesidad de modernizar el
puerto interior de Duisburg como una forma de mantener la competitividad que
habia perdido en los afios setenta por la reduccion de la demanda del carb6n vy el
acero. Ante esa necesidad los tres niveles de gobierno: federal, estatal y local de
la ciudad de Duisburg —que identificamos como los actores en la ultima columna
del sefialado cuadro 3.10- invierten los recursos necesarios para llevar a cabo el
cambio en todo el concepto del puerto interior. Estas tres actores conforman un
tipo de Junta de Vigilancia presidida por el Mayor de la Ciudad de Duisburg —el
equivalente a una autoridad municipal en el caso de Meéxico-, quienes por
estrategia han contratado personal especializado para administrar el puerto, lo que
hemos identificado como una combinacién de estrategias consensuadas y de
especializacion, la primera porque es producto de un acuerdo de los tres niveles
de gobierno quienes ademas presentan a esta figura —de gobierno- como
“benefactor” en el entorno regional. También, consideramos que se da una
estrategia de especializacion en virtud de que se decide traer personal externo
especializado que se encargue de administrar el puerto interior en las operaciones
cotidianas del Puerto Interior, lo que nos parece le quita presion a las entidades de
gobierno con relacion a dirigir completamente esta organizacion. Ademas de todo
ello, el Puerto Interior de Duisburg cuenta con el apoyo mencionado de un

Consejo de Desarrollo Corporativo integrado por exfuncionarios, y hombres de
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negocios residentes en la region que retroalimentan y fortalecen con sus

conocimientos y experiencias al cuerpo directivo que administra la organizacion.

Por otra parte, el puerto esta vinculado estratégicamente, mediante acuerdos de
cooperacion, con otros puertos y ciudades que utilizan su infraestructura para
desarrollo de negocios, por ejemplo: Amsterdam y Rotterdam (Holanda), Berlin y
Dortmund (Alemania), Bilbao (Espafia), Memphis y Pittsburgh (EU), Xiamen

(China), entre otros.

Los servicios que el puerto ofrece a sus usuarios incluyen asistencia para la
planeacion y orientacion financiera. Ademas, se ofrece asistencia para obtener
financiamiento gubernamental, relaciones de gobierno, desarrollo de estrategias
para planes de negocios, administracion de proyectos, reclutamiento vy
capacitacion de personal. En cuanto a infraestructura se refiere, se ofrecen
servicios de consultoria en materia de construccion, planeacién y supervision de la
construccion hasta que se concluye la obra. También se ofrece en el lugar
servicios de planeacion y consultoria, desarrollo de transporte y estrategias de

seguridad, asi como facilidades administrativas de mantenimiento.

El servicio de transporte ofrecido en el Puerto de Duisburg lo efectian empresas
ya establecidas ahi. Esto comprende el embarque al interior de Alemania y otros
paises de Europa; también se tienen embarques que salen a mar abierto con

destino a las islas Britdnicas, Espafia, Portugal y a Escandinavia.
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Por otro lado, el tréfico ferroviario es el mas usual para la carga que llega o sale

de Duisport, los servicios programados ligan al puerto con 75 destinos europeos y

mas de 300 viajes semanales.

Figura 3.

16 Tipos de trafico que ofrece el Puerto de Duisburg

Por lo que hace al tréafico terrestre, éste ofrece un complemento para distribuir la

carga que llega al Duisport via maritima y ferroviaria.

En 2006 la carga efectuada a través del puerto interior fue la siguiente.

Cuadro 3.11 Carga desplazada en el Puerto de Duisburg

TIPO CANTIDAD (MILLONES DE VAR. CON RELACION A 2004
TONELADAS) (%)
Maritima 15.6 6
Ferroviaria 10.1 10
Terrestre 24 8
Total de carga 49.7 24

Fuente: www.duisport.de/en/logistik_transport
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El servicio de transporte que se ofrece esta a cargo de compaiiias locales y
extranjeras. Uno de estos servicios mejor apreciados, es el referente a la carga

multimodal que permite el uso de los distintos medios de transporte.

Fig. 3.17 Terminal Intermodal de Duisburg

Fuente: www.duisport.de (2006)

Igualmente aqui se combina el traslado de mercancia para importacion y
exportacion, a través del empleo combinado de camiones, ferrocarril y barco. La
mercancia se traslada en contenedores que disminuyen el riesgo de los bienes ya
gue éstos no tienen que ser manipulados al pasar de uno a otro medio de
transporte. Para brindar este servicio el Puerto cuenta con una Central de

Contenedores, como se muestra en la siguiente figura.
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Fig. 3.18 Central de contenedores

Fuente: www.antwerpgateway.be (2006)

Podemos afirmar que la principal garantia de este servicio es la seguridad en el

traslado de bienes.

El Puerto interior de Duisburg esta considerado entre los mas modernos de
Europa, y también es una de las principales puertas de ingreso-egreso para el
comercio de Alemania. Como tal se convierte en un referente importante en la
materia, cuando se habla del proceso de internacionalizacion de un pais y sus

actores econémicos publicos y privados.

Aunque es dificil establecer un comparativo entre el Puerto de Duisburg y el

Puerto Interior de Guanajuato, sobre todo por la antigiiedad, funcionalidad y
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experiencia del primero, las expectativas que se tienen para la organizacion
guanajuatense nos permite plantear ese referente con la idea de dejar sobre la
mesa los retos organizacionales y funcionales que podrian tener los directivos del

Puerto Interior de Guanajuato que revisaremos a continuacion.

3.2.4.6 Descripcién del Puerto Interior de Guanajuato

El Puerto Interior de Guanajuato (PI) es una propuesta organizacional que retne
en un mismo lugar una aduana interior, una zona de servicios, un ferropuerto, un
recinto industrial libre de impuestos, un parque industrial y una plataforma de
carga aérea. Es uno de los proyectos de desarrollo de infraestructura que
pretende ubicar al estado de Guanajuato en una posicion destacada en materia de

comercio.

Como se sefiald anteriormente, esta obra en construccion esta fundamentada
dentro de la politica de gobierno, y se ha gestado durante alrededor de 10 afios,
cuando Vicente Fox Quesada era el gobernador del estado, y actualmente es
apoyado financieramente por el actual gobierno del estado, junto con recursos

federales.

El PI busca promover el desarrollo y la competitividad sectorial para incrementar
la participacibn de México en la economia global, mediante un sistema de
distribucion comercial eficaz que permita tanto a la poblacién, como a la industria,

contar con mejores condiciones de acceso a bienes y servicios. De igual forma,
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trata de impulsar el fortalecimiento de cadenas de valor, una oferta competitiva de
servicios de comunicaciones y transportes con un impacto positivo en los costos

de produccién y distribucion.

Mediante el Pl se busca también incrementar la infraestructura y oferta de
servicios publicos de calidad para elevar la productividad general, para lo cual se
persigue mejorar la infraestructura del transporte mediante la integracién de un

sistema intermodal que facilite su interconexion a costos competitivos.

El Puerto Interior

En el marco del Pl se indica que el desarrollo del mercado interno podra lograrse
mediante las actividades de distribucion comercial eficaz, tanto de ingreso, como
de salida de mercancias, que afectard positivamente a las empresas,
particularmente a las pequefias y medianas que se ubican en regiones de menor

impacto econdémico.

Cabe hacer notar que éste es un proyecto integral que, en palabras del gobierno
estatal, tiene amplitud internacional y es unico en su género dentro del pais. El PI
estara conformado (ver figura 3.19 y anexo 1) por una aduana concluida en el mes
de marzo de 2006, y que inicié operaciones en el mes de mayo del mismo afo.
Por otro lado, el Pl también incluye una zona de servicios - igualmente en obra —, y
una Terminal Intermodal; un puente para la carretera federal 45; un puente interior

de ferrocarril; recintos fiscalizados estratégicos; y una zona industrial nacional,
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todos ellos iniciados en su construccion desde fines de 2005, estimandose que
todo proyecto esté concluido para fines de 2006 segun el propio gobierno del

estado.

Figura 3.19. El proyecto del Puerto interior de Guanajuato

Fuente: Secretaria de Desarrollo Econémico Sustentable
Gobierno de Guanajuato (2007)

En este mismo enfoque, el Puerto Interior unird las capacidades de carga del
Aeropuerto Internacional de Guanajuato, del ferrocarril Pacifico Norte, de la
carretera federal 45, y conectara tanto a la carretera federal 57, como a la via
ferroviaria, hacia los puertos maritimos del Pacifico y el Golfo de México. El Puerto
Interior responderd a tales necesidades de rapidez y flexibilidad que se reconoce

requieren las empresas para competir en el extranjero.
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Por ultimo hay que sefalar que serd un centro intermodal de distribucion, pero
contard con una zona industrial franca, cuyas ventajas fiscales crearan una

ventaja competitiva para las empresas que ahi se establezcan.

Composiciéon General del Puerto Interior de Guanajuato

En una breve descripcién, el Puerto Interior, estard conformado por seis

moédulos, que se muestran en el anexo 1, los cuales se describen a continuacion:

» Aduana Interior, estara equipada con alta tecnologia (aparatos de rayos Xy
gama), para revision de mercancia. Esta organizacion tendra como ventaja
la agilizacion de los tramites administrativos y la disminucion de los tiempos
de cruce, lo cual permitira promover las actividades de comercio exterior en

el Bajio.

» Zona de Servicios, atenderd las necesidades de los profesionistas del
transporte. Estard integrada por hoteles, restaurantes, gasolineras,
paraderos de vehiculos de carga, oficinas de agentes aduanales, agentes
de carga y transportistas, y otros servicios. También considera la instalacion
de terminales de autobuses, centros comerciales, clubes sociales y
deportivos, espacios para convenciones, oficinas corporativas y
dependencias de gobierno relacionadas con las actividades de comercio

exterior infraestructura a desarrollarse en una segunda etapa.
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> Ferropuerto, el desarrollo de éste lo tendr4 Ferromex; serd una Terminal
intermodal de carga, que tendra como objetivo mejorar el intercambio de
carga entre el autotransporte y el ferrocarril, para disminuir drasticamente
los costos de transporte y aumentar el nivel de seguridad de las

mercancias.

» Zona Industrial de Recintos Fiscalizados, es una zona franca que permitira
la importacion de insumos que podran destinarse directamente al proceso
industrial en esa zona. Alli se podran realizar operaciones de produccion y
almacenaje, ya que dicha zona estara libre de impuestos al comercio

exterior, e IVA, siempre y cuando se retornen al extranjero.

» Parque Industrial, zona para establecimiento de empresas que tendran la
ventaja del transporte multimodal como opcion, pues al enviar su
produccidon por via carretera, ferroviaria o aérea combinados, podran

reducir sus costos, asi como atender mejor al cliente.

> Plataforma de Carga Aérea, esta plataforma integrard a los mddulos
anteriores, proporcionara a los usuarios del Puerto Interior la opcion de
trasladar sus mercancias por avion para los envios urgentes, o para

aquellas mercancias de uso delicado.
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Por su parte, el Puerto Interior esta clasificado como Intermodal, dado que
permitird llevar a cabo el movimiento de las mercancias en contenedores. Cabe
recordar que un puerto es multimodal cuando tiene la caracteristica de movilizar
contenedores entre distintos medios de transporte —en el Puerto interior el trafico

serd terrestre, ferroviario y aéreo.

El Puerto Interior estd administrado por una Administradora Portuaria Integral.
Inicialmente se consideraba una inversion de 106.6 millones de pesos para su
edificacion. De acuerdo con la AGA, se estima que en los primeros tres afios
recibird hasta 60 mil toneladas de mercancias que equivale a tres veces mas la
carga que llega actualmente al Aeropuerto Internacional del Bajio, y se espera que
tendra ahorros hasta del 25% de los costos en materia logistica. Uno de los
elementos que se considera hacen atractivo al Puerto Interior es el régimen del
Recinto Fiscalizado Estratégico pues se le considera un polo de atraccion para
otras organizaciones, en seguida analizamos en qué consiste este régimen

contemplado en la Ley Aduanera vigente.

3.2.4.7. ElI Recinto Fiscalizado Estratégico y sus efectos en la

implementacién de la Aduana de Guanajuato

Es necesario plantear algunos aspectos referentes a este régimen porque los
actores vinculados tanto con la figura del Puerto Interior, como a la aduana misma,
consideran al Recinto Fiscalizado Estratégico (RFE), como un esquema legal que

estratégicamente puede atraer a otras compafias a establecerse en la zona del
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Puerto Interior. EI RFE es un Régimen Aduanero que fue incorporado en el afio de
2002, con la finalidad de otorgar mayores ventajas a empresas importadoras que
efectuaran procesos de diversa indole después de la importacion, o previo a la

exportacion.

La modalidad del RFE consiste en introducir, por tiempo limitado, mercancias
extranjeras, nacionales o nacionalizadas, a los recintos fiscalizados estratégicos
para ser objeto de manejo, almacenaje, custodia, exhibicidén, venta, distribucion,
elaboracion, transformacion o reparacion. Como se ha mencionado, este régimen
se ha planteado como una estrategia de atraccion de inversion que brinda un

mayor atractivo a la Aduana de Guanajuato.

La autorizacion que otorga el gobierno federal a través del SAT para administrar
un Recinto Fiscalizado Estratégico se concede hasta por un plazo de veinte afios,
prorrogable a solicitud del interesado hasta por un plazo igual, siempre y cuando
dicha solicitud se presente durante los ultimos dos afios de la autorizacion a
vencerse. Se sefiala en la legislacion que, en ningun caso, el plazo original de
vigencia o de la prorroga de la autorizacion serd mayor a aquél por el que el

autorizado tenga el legal uso, o goce del inmueble.

Adicionalmente, la legislacion sefiala que las personas que obtengan dicha
autorizacion, deberan adoptar las medidas necesarias y cumplir con los
lineamientos que determine el Servicio de Administracion Tributaria mediante

reglas, para el control, vigilancia y seguridad del recinto fiscalizado y de las
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mercancias de comercio exterior, y ademas, deberan contar con los sistemas que

permitan el enlace y la transmision automatizada de la informacion relativa a las

mercancias. La transmision de la informacion se debera efectuar en los términos

que sefale el Servicio de Administracion Tributaria mediante reglas.

Existe una serie de beneficios que se plantean para darle atractivo a este

régimen y que se enlistan a continuacion:

No se pagan los impuestos al comercio exterior ni las cuotas
compensatorias, salvo en el caso de mercancias extranjeras que se
introduzcan al territorio nacional bajo un programa de diferimiento o de
devolucion de aranceles, ya que en este caso, estan obligados al pago de
los impuestos al comercio exterior.

Las mercancias tampoco estaran sujetas al cumplimiento de las
regulaciones y restricciones no arancelarias y normas oficiales mexicanas,
excepto aquellas normas expedidas en materia de sanidad animal y
vegetal, salud publica, medio ambiente y seguridad nacional.

Las mermas resultantes de los procesos de elaboracién, transformacion o
reparacion no causaran contribucion alguna, ni cuotas compensatorias.

Los desperdicios generados en los procesos de elaboracion o
transformacion que no se hayan retornado no causaran contribuciones,
siempre que se demuestre que han sido destruidos cumpliendo con las
disposiciones de control que para tales efectos establezca el Servicio de

Administracion Tributaria mediante reglas.
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e No estaran sujetas al pago de un aprovechamiento respecto de la totalidad
de los ingresos obtenidos por la prestacion de los servicios de manejo,

almacenaje y custodia de las mercancias.

En cuanto a los plazos que sefiala la modalidad, se indica que las mercancias
extranjeras que se introduzcan bajo este régimen podrdn permanecer en los
recintos fiscalizados por un tiempo limitado de hasta dos afos, salvo en los
siguientes casos, en los que el plazo serd no mayor al previsto en la Ley del
Impuesto sobre la Renta para su depreciacion:

e Maquinaria, equipo, herramientas, instrumentos, moldes y refacciones
destinados al proceso productivo.

e Equipos y aparatos para el control de la contaminacion; para la
investigacion o capacitacion, de seguridad industrial, de telecomunicacion y
computo, de laboratorio, de medicidn, de prueba de productos y control de
calidad; asi como aquellos que intervengan en el manejo de materiales
relacionados directamente con los bienes objeto de elaboracion,
transformacion o reparacion y otros vinculados con el proceso productivo.

e Equipo para el desarrollo administrativo.

Adicionalmente, se indica en la legislacion que durante el plazo de vigencia del
régimen del RFE, las mercancias destinadas a esta modalidad podran retirarse
para su importacién cumpliendo con las disposiciones que determine el Servicio
de Administracion Tributaria mediante reglas. Por otro lado, las mercancias

sujetas a ese régimen se podran transferir de un inmueble ubicado dentro del
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recinto fiscalizado a otro ubicado dentro del mismo recinto, o a otro recinto
fiscalizado habilitado de esta Ley, siempre que se cumplan con las formalidades
que para tales efectos establezca el Servicio de Administracion Tributaria

mediante reglas.

Por otro lado, se aclara que los productos resultantes de los procesos de
elaboracion, transformacién o reparacion que retornen al extranjero daran lugar al

pago del impuesto general de exportacion.

Como se sefald al inicio de este punto, por todas las ventajas que presenta
consideramos que la figura del RFE obedece principalmente a una estrategia de
caracter emergente porque el entorno alrededor del tema de la Aduana y del
Puerto Interior apunta a que este tipo de figuras le pueden otorgar un mayor
atractivo a la region y puede ser determinante para el establecimiento de otras
organizaciones, es decir, el RFE juega un papel complementario a ambos

proyectos, con la finalidad de darle una mayor viabilidad.

Con esto, se puntualiza que sera necesaria una mayor inversion directa, es
decir, el establecimiento de nuevas organizaciones dentro de la circunscripcion del
RFE, y la decision esta determinada por la racionalidad econdmica —mayor
beneficio y/o menores costos-. Es una figura que les permite a los empresarios no
pagar impuestos a la importacién, obtienen beneficios fiscales muy importantes en
materia del Impuesto Sobre la Renta. Se sabe que paises como China y Estados
Unidos utilizan este tipo de zonas francas econdmicas para hacer mas

competitivas a las empresas que efectian procesos de transformacion. Ademas,
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el RFE se justifica porque en términos de ley debe haber una aduana junto a él, es
un requisito ineludible. Con este planteamiento pasamos a analizar justamente el

tema de la aduana interior.

3.3 Proceso de Implementacion de la Aduana de Guanajuato como
organizacion

El tema de la Aduana de Guanajuato — a diferencia del Recinto Fiscalizado
Estratégico- no es novedoso dado que tiene sus antecedentes en el estado de
Guanajuato y que abordaremos en este analisis como un primer punto de este
apartado. Se sabe que hubo una aduana interior y que, como organizacion, cerro
por diversas circunstancias que seran comentadas mas adelante. Posteriormente,
nos abocamos a revisar y analizar otros aspectos mas especificos que involucran
tanto el surgimiento de la idea de rescatar la aduana interior como a una serie de
negociaciones que, al paso del tiempo contribuyen a la implementacion de la
nueva organizacion. El proceso esta dividido cronolégicamente como se indica en
el cuadro 3.13, pero adicionalmente lo hemos dividido en fases —mismo cuadro-
para que nos permitan apreciar mejor coOmo la organizacion fue concebida en esta
su segunda etapa de vida, enfatizando en las cualidades que le confieren mayores
posibilidades de estabilidad de acuerdo con los actores entrevistados. Ademas
estamos agregando al andlisis, la identificacion de estrategias que permitieron su
surgimiento, los eventos que rodearon este proceso asi como la configuraciéon
estructural que logramos identificar en la nueva organizacion, todo esto lo

planteamos en el cuadro 3.13 sefialado anteriormente. Con este planteamiento
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comenzamos con la primera fase del analisis en el revisamos la creacion de la

primera aduana interior de Guanajuato y que se describe en seguida.

3.3.1 Antecedentes de la Aduana de Guanajuato como organizacion en el

marco de la insercion de México al &mbito internacional

De acuerdo con la informacion recabada, la primera Aduana Interior de
Guanajuato como organizacion fue creada en el afio de 1983 mediante el Decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 20 de enero de 1983; en esa
misma fecha inicid0 sus operaciones. De manera sintética, mostramos un primer

acercamiento a la aduana en el cuadro 3.12.

Cuadro 3.12 Breve proceso de la implementacion de la Aduana de Guanajuato

1982-1993
FASE EVENTO ESTRATEGIA ESTRUCTURA
PRINCIPAL IDENTIFICADA | ORGANIZACIONAL
APRECIADA
Apertura: Aduana | Apertura Emergente No disponible
Interior de | comercial y la
Guanajuato Recaudacion
fiscal

Cierre:  de la|Bajo numero de | Consensuada No disponible
Aduana Interior de | operaciones De Recuperaciéon
Guanajuato Baja recaudacion

Fuente: elaboracién propia
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En el cuadro anterior ubicamos basicamente dos etapas de la organizacion, el
inicio y el cierre, tratando de establecer las particularidades esenciales que
marcaron su existencia en el periodo de vigencia de la organizacién y que hemos
planteado como: evento principal —para describir la razén principal por la que la
organizacion se crea en su momento, asi como la razén fundamental para su
desaparicion-. También, tratamos de identificar la o las estrategias que se

emplearon tanto para su apertura como para su cierre.

Finalmente, nuestra pretension fue tratar de visualizar su posible estructura
organizacional de tal suerte que nos permitiera conocer aquella entidad que
estuvo vigente durante los afios ochenta, sin embargo, en este ultimo punto no
tuvimos éxito debido a que no fue posible localizar algin personaje que estuviera
cercanamente relacionado con el quehacer cotidiano interno de la organizacion

desde el punto de vista estructural.

Volviendo al cuadro 3.12 en lo referente a la fase de apertura de la aduana,
consideramos que la creacion de esta organizacion, en ese tiempo, obedecio a
una estrategia emergente debido a que respondia a una necesidad del pais para

: 5
adaptarse al entorno que aceleraba su proceso de cambio global®>. En este
sentido, el gobierno mexicano empezaba a gestar su proceso de insercion al

entorno internacional y una estrategia fue la apertura de nuevas aduanas.

® El nuevo gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado tomaba las riendas del pais, y funcionarios que
formaban parte de su estructura orgénica en las dependencias mas importantes como Carlos Salinas de Gortari
en la Secretaria de Programacion y Presupuesto ya visualizaban las tendencias de la globalizacién, y cdmo
estas afectarian a las organizaciones privadas y publicas del pais. Esto se vio reflejado en el Plan Nacional de
Desarrollo 1982-1988 como instrumento principal.
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Como resultado de esa politica de apertura México tuvo 56 aduanas hasta 1989.
Sin embargo, por razones oficiales desconocidas —pero que creemos estaban
relacionadas con la recaudacion fiscal por algunos comentarios recabados durante
la investigacion- el numero se redujo a 45. El gobierno federal tom6 una decision,
cuando el 25 de enero 1993 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién que
las aduanas de Ledn, Gto., y San Luis Potosi, S.L.P., operarian como tales hasta
el 31 de enero de ese afio, y que a partir del primero de febrero se convertirian en
Secciones Aduaneras de las aduanas de Querétaro y Aguascalientes

respectivamente.

Complementariamente, en agosto de 1993 se cre6 la Aduana de Altamira. La
Seccion Aduanera de Ledn como organizacion se mantuvo bajo jurisdiccion de la
Aduana de Querétaro hasta el 13 de octubre de 1993, ya que a partir del 14 de
octubre paso a pertenecer a la Aduana de Aguascalientes. Sin embargo, el 18 de
diciembre de 1996 nuevamente pasO a depender de la Aduana de Querétaro.
Entre los testimoniales recogidos, existen diversas opiniones referentes a las
razones que motivaron la desaparicion de la Aduana Interior de Guanajuato, entre
ellas se cita el bajo nUumero de operaciones que se realizaban a través de esta
aduana, segun sefalan fuentes de la iniciativa privada que hacian uso de la

referida organizacion.

Particularizando el problema, un actor organizacional a quien identificamos como

Al, sefala que él inicié sus operaciones cuando la aduana se abrié en Leén, Gto.,
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en 1983, indicd que en un principio era aceptable la operacion de la aduana. Sin
embargo, al paso de los afos, el numero de operaciones no creci6 como se
esperaba. Por otro lado, la importacion temporal, que era un atractivo para este
tipo de aduanas se fue regulando excesivamente por la autoridad aduanera, lo que
contribuyé a ese numero reducido de operaciones. Adicionalmente, sefiala el
entrevistado, la recaudacién fiscal obtenida era baja, pues los controles a la
importacién eran muy altos para principios de los afios noventa. Por otro lado, se
tenia que las exportaciones, aun cuando fueran elevadas no generaban ingresos
al fisco, debido a que esa figura no paga impuestos esto también afecto el interés

recaudatorio de las autoridades aduaneras de ese tiempo.

En este sentido puntualiza el Al:

“...habia grandes planes para desarrollar aduanas interiores con
la finalidad e desahogar las aduanas de entrada era interesante
porque habia saturacibn de esas aduanas con la eventual
apertura, con mayor razén ahora con los resultados actuales del
TLCAN vy otros tratados -México es el que mas se ha abierto-.
Las aduanas de entrada se han saturado como Manzanillo por
donde entra lo que viene de oriente, Lazaro Cardenas esta
tomando auge; Tijuana, Nogales, Nuevo Laredo que estan
rebasadas. Para Europa esta Veracruz, Altamira que adolecen
del problema de saturacion. Regresando a las aduanas de
Guanajuato, Querétaro y Monterrey que se habian abierto se
empezd a trabajar con gran dindmica y éxito se empezo
despachando hasta 25 o 30 camiones diarios era un numero

grande para una aduana que iniciaba”. Al
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Se aprecia que la expectativa era grande en ese tiempo para este tipo de
organizaciones que de acuerdo a la intencion del gobierno federal facilitaria la
insercion de México en la dinAmica del comercio internacional como estrategia
emergente de adaptacion. Sin embargo, si las expectativas eran tan buenas la
pregunta es ¢por qué cerraron un buen nimero de estas organizaciones,
incluyendo la de Guanajuato?, el mismo actor Al responde:

“Mi opinién personal es que desgraciadamente se empezd a hacer
mal uso de la figura del transito interno, régimen que nos permite
hacer llegar la mercancia para despacho en aduanas interiores. En
aquel tiempo las aduanas eran muy débiles no tenian la tecnologia
gue hoy se tiene, los registros se llevaban manualmente, esa fue
una de las primeras causas que afectd a las aduanas interiores
como Guanajuato. Cuando la DGA se dio cuenta que de cada mil
transitos a las aduanas interiores se perdia un numero elevado de
ellos que no arribaba para su despacho, eso preocupo a la
autoridad. Cuando nos solicitaron informacidon a los agentes
aduanales les demostramos que muchos transitos contaban con
doble referencia una que se les asignaba al ingresar la mercancia
por la aduana de entrada y otro al llegar a la aduana interior para su
despacho por esa razén no cuadraban el transito de ingreso con el
de despacho. Sin embargo, si hubo transitos que se perdian en el
camino (pero) eran los menos; siempre ha habido personas que
buscan aprovechar figuras como estas del transito para introducir
embarques que ellos saben jamas llegardn a la aduana interior,
involucrando a agentes aduanales que no estdbamos enterados. Asi
es que la autoridad decidié6 combatir esta practica aplicando cambios
a la legislacion, reglamentando de forma distinta el transito, muy

estricto, de tal manera que este deja de ser atractivo”. Al
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De acuerdo con el testimonial, se presentaron diversos problemas, Por un lado,
la posible falta de ética entre los importadores, al momento de efectuar sus
operaciones pues la intencion de utilizar las aduanas interiores era presuntamente
tanto para eludir sus obligaciones fiscales como para practicar el contrabando
pues finalmente, si los embarques se perdian no era posible saber exactamente
gué tipo de mercancias habian ingresado al pais ni en que volumen o en qué
monto. Por otro lado, las aduanas en ese tiempo presentaban algunas debilidades
como la falta de tecnologia para tener procesos mas efectivos de control,
consecuentemente el despacho aduanero tenia que llevarse totalmente de manera
personalizada con sus eventuales consecuencias de retraso en tiempo, y en no
pocas ocasiones de que se generaran diferencias de criterios personales entre
importadores y autoridades aduaneras. Esto aunado a lo sefialado anteriormente
sobre los importadores quienes al incurrir en practicas deshonestas en el uso del
régimen de transito propiciaron una gran desconfianza en las autoridades

aduaneras.

Sin embargo, eso no fue todo, al iniciar los afios noventa se presento un factor al
gue también se le atribuye peso en la disminucién de las operaciones de la
aduana interior y este tiene que ver con la implementacion del sistema aleatorio.
Al lo plantea asi:

“...(se dio) la agilizaciébn del despacho en las aduanas de

entrada ya que el sistema mejoré notablemente, en las aduanas a
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raiz de que entro el sistema aleatorio en aquel entonces y eso
agilizé la revision y la entrada de las mercancias. Esas dos
condiciones siento yo, si no en el mismo momento, en tiempo muy
cerca. Por un lado la sobrerregulacion del transito y por otro lado la
facilitacion para la liberacion de las mercancias en la aduana de
entrada. Fue un gran cambio (tecnoldgico) la implementacion del
sistema aleatorio, el semaforo que de cada diez uno o dos
embarques se revisaban ya no quedaba a criterio de los Vistas
(Aduanales) de aquella época, podemos decir que se limpio

mucho la operacion, y sobre todo que se agilizd”.

Como se ve, ademas de la regulacion excesiva del transito la implementacion de
nueva tecnologia como el semaforo en los procesos de despacho en todas las
aduanas —incluyendo las fronterizas y maritimas- agiliz0 el despacho de
embarques y volvio mas rapida la operacion de las aduanas de entrada restando

competitividad a las aduanas interiores.

Por su parte, otro actor entrevistado a quien denominamos A2, refuerza esos
argumentos indicando que el bajo niumero de operaciones de la aduana originé su
desaparicion. Sin embargo, también, agrega un tercer elemento que también
influyé en ello, aunque como causa menor: la corrupcién. Al respecto, indica.

“...en aquel tiempo obviamente dominaba mucho mas la
corrupcion y que, de alguna forma, veian bueno que tener aduanas
interiores practicamente propiciaba a que hubiera mas, aparte de la
gue hubiera en los puertos, aeropuertos y fronteras, que hubiera

todavia mas corrupcion también al interior”. A2
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A2 Agrega, que estas afirmaciones le fueron comentadas en su momento por
actores diversos que operaban con la aduana. Apunta.

“gente que estuvo en la operacion de la aduana, que ahorita a lo
mejor tienen puestos en ciertas empresas o cdmaras u organismos,
pero que en ese momento fungian simplemente como gerentes del
area de comercio exterior de algunas empresas y obviamente
platicando con ellos..., de alguna forma vivieron y tuvieron la

experiencia de utilizar esa aduana”. A2

Segun se aprecia en estos testimonios, aquella primera organizacion se crea
obedeciendo a ciertas estrategias de adaptacion del pais en un entorno de cambio
emergente. Sin embargo, la estrategia de crear esas organizaciones con tal
propdsito generé una serie de conductas entre diversos actores externos y al
interior de la aduana. Los primeros, usuarios de esa organizacion comenzaron a
utilizarla con fines distintos para los que fue creada, situacion que reflej6 dos
debilidades del sistema que, al paso del tiempo, puso en peligro a las aduanas
interiores como organizaciones -incluyendo la de Guanajuato-. La primera
debilidad se apreciaba en que el marco legal presentaba huecos que no facilitaban
el control de las operaciones de la aduana —sobre todo en el rubro de las
importaciones- esto alimentd una serie de practicas que podrian considerarse
antiéticas y que afectarian el desempefio de las aduanas interiores. La segunda

debilidad estaba mas relacionada con aspectos de capacitacion de los actores al
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interior de la aduana porque, como sefialaba Al en su testimonial, los nimeros de
referencia para el transito de camiones de carga con destino a las aduanas
interiores eran dos: uno de entrada y otro al momento de hacer el despacho en la
aduana interior. Este simple detalle evidenciaba cierto desconocimiento de
funcionarios de la aduana como actores al interior de la misma. Entonces, lo que
apreciamos aqui es que la estrategia emergente aplicada que dio lugar a este tipo
de organizaciones muy probablemente podria haber sido acompafiada de otras
medidas complementarias que dieran una mayor funcionalidad a estas
organizaciones, como por ejemplo una mejor capacitacion de los funcionarios
aduanales —es decir, acompafarla de una estrategia de especializacion segun la
tipologia propuesta para este estudio-. Complementariamente, las debilidades del
personal a la larga condujeron a alimentar el vicio de la corrupcidn —afiejo
problema historico en la existencia de las aduanas que fue descrito en la primera
parte de este capitulo- que, aunque se manejo de manera muy discreta en el
trabajo de campo —el actor A1 no lo sefiala como tal, pero parece reconocerlo
cuando sefiala que al implementarse el sistema aleatorio “se limpio mucho la
operacion” como causal de la desaparicion de la aduana si se reconocié que esa

practica influyé en ese resultado.

Con este referente, la organizacion llamada Aduana Interior de Guanajuato cerro
como se indicé en parrafos anteriores el 31 de enero de 1993, segun el Diario
Oficial de la Federacién del 25 de enero de ese afio, pasando a convertirse a partir
del primero de febrero en Seccién Aduanera bajo la jurisdiccién de la aduana de

Querétaro.
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Sin embargo, habia algunas actividades que hacian rescatable el trabajo de la
Aduana Interior de Guanajuato como organizacion y entre estas una es destacada

por el actor A3 entrevistado también para esta investigacion:

“las aduanas tenian y tienen la obligacion de conformar un Comité
de Facilitacion Aduanera (CFA) —el de la Aduana de Guanajuato se
reune bimestralmente- lo convocan de Guanagjuato, lo forman
agentes aduanales, autoridades aduaneras (aduana de Guanajuato),
de comercio exterior (Secretaria de Economia), de administracion
local (Secretaria de Desarrollo Econoémico), de auditoria fiscal, la
administracion Jlocal de recaudacion, Ila administracion local de
Jjuridico, porque se presentan problemas con los usuarios de la
aduana. Este CFA se reune para ver qué problema tienes, que
problema tiene tu empresa, tu comitente -—requiere un horario
especial para despachar o en dias inhabiles-, todo eso se facilita a
través de este comité; la primer sesion fue en instalaciones de Ciceg
en el mes de enero..., ha habido sesiones en la General Motors con
visita a la linea de ensamble y se ha sugerido a Camarena
(Administrador actual de la Aduana) que se haga en empresas como
Export San Antonio que tiene invernaderos con tecnologia de punia,
con Roberto Plasencia, la idea es que el empresario sienta que la
autoridad aduanera se acerca a ellos, que se haga en San Pancho,
Salamanca, Irapuato, Celaya en empresas de esos Ilugares. A
grandes rasgos, gran parte de esto es lo que hacia la Aduana
Interior de Guanajuato.

La aduana de Guanajuato, lamentablemente, deja de ser aduana

porque los despachos se vinieron abajo por ‘x” razones’.

246



El Puerto Interior y la implementacion de la Aduana de Guanajuato

Se aprecia en este testimonio que la aduana como organizacion tenia aspectos
gue se consideraban rescatables y que segun A3 mantuvieron la inquietud en el
medio sobre la existencia de la aduana, A3 no quiso ahondar en las causas que
propiciaron su desaparicion porque segun dijo, él no trabajaba en la aduana

cuando sucedio el cierre.

Desde el punto de vista organizacional, consideramos que el cierre de la aduana
interior de Guanajuato obedecio a dos tipos de estrategias. Una consensuada, tal
vez no de manera abierta, pero si de manera implicita. Primero, porque los actores
usuarios del servicio comenzaron a dejar de utilizar los servicios de la aduana por
varias razones —presumiblemente pérdidas de mercancia y algunas otras practicas
gue generaban costos extraordinarios para las empresas como el cohecho-.
Segundo, las autoridades centrales recibieron este tipo de quejas, algunas fueron
atendidas dentro de su esfera interior pero, sin asumir una posicion abierta decide
cerrar la organizacion —estos fueron comentarios que fueron referidos a nuestro

entrevistado A2, por parte de diversos actores-.

La segunda estrategia considerada en este analisis es la que llamamos “de
recuperacion”. La consideramos asi porque al argumentar la autoridad aduanera
gue la Aduana Interior de Guanajuato no se justificaba por el numero de
operaciones que tenia, de alguna forma se estaba contrastando su operatividad

con los recursos que utilizaba la organizaciéon para ser funcional, y esta posicion,
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bajo este enfoque, bien podria indicar que no se “recuperaba” financieramente en

recaudacion lo que se asignaba de recursos a la organizacion.

Sintetizando, el cierre de la organizacion estuvo determinado por la excesiva
regulacién del transito de mercancias a la aduana interior como resultado de la
pérdida de mercancias en el trayecto —intencional a los ojos de las autoridades
aduaneras. La alta corrupcién que imperaba al paso del tiempo en la aduana
interior —en la percepcion de varios de los empresarios locales- y el reducido
namero de operaciones que se efectuaban en la aduana desde la perspectiva de

las autoridades aduaneras.

Sin embargo, este tema no se olvidé para una parte importante del gremio
empresarial quienes con el transcurrir de los afos insistieron en su reactivacion

como se describe a continuacion.

3.3.2 Cronologia del proceso de implementacion de la Aduana de Guanajuato

Se manejaron varias versiones sobre la necesidad de reabrir nuevamente la
aduana de Guanajuato, algunas apuntaban a que habia sido idea de Eduardo Sojo
como funcionario importante en el area econdémica del cuerpo de asesores de
Vicente Fox al iniciar su periodo de gobierno en el estado de Guanajuato, otros
apuntaban a que habia sido idea principalmente del propio Fox como gobernador
derivado de la necesidad de impulsar la economia regional; en seguida
revisaremos estos puntos de vista tratando de reconstruir el proceso con un

enfoque cronoldgico.
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El siguiente cuadro muestra en sintesis el proceso que sigui6 la gestacion de la
idea, y su encauzamiento hasta la apertura de la organizacion y el papel de los

actores clave que fueron identificados en dicho proceso.
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Cuadro 3.13. Proceso de implementacion de la Aduana de Guanajuato

ANO FASE EVENTO ESTRATEGIA CONFIGURACION ACTORES
ESTRUCTURAL

1993 Inicio Reconfiguracion de la Seccién | Consensuada Burocracia Profesional Asociacion de

Aduanera de Leon Emergente Empresas Exportadoras
Recuperacion del Bajio Productores de

Implementacién de la Seccién Perecederos

Aduanera de Celaya

1999 Planeacion El COMCE propone la creacion | Consensuada No hay una propuesta | Gobierno del Estado,
de la Aduana Interior de | Critica de configuracion | Administracion General
Guanajuato (se firma convenio | Emergente estructural porque es | de Aduanasy COMCE
el 15 de diciembre de 1999 ver una atribucion del SAT y
anexo), como parte del la AGA.
proyecto integral Puerto Interior
y Aduana de Guanajuato.

2002 Planeacion El gobierno del Estado de | Consensuada No hay una propuesta | Gobierno del Estado,
Guanajuato decide construir la | Critica de configuracion | Administracién General
Aduana Interior de Guanajuato estructural porque es | de Aduanas.
dentro de las instalaciones del una atribucién del SAT y
Puerto Interior de Guanajuato la AGA.

2005 Planeacion Inicia la construccion de la | Complementacion Estructura Simple Gobierno del Estado,
Aduana Interior de Guanajuato. | Especializacion Gobierno Federal,

Critica Administracién General
EI COMCE presenta un de Aduanas, COMCE
diagndstico de posibles
amenazas que podrian afectar
las futuras operaciones de la
Aduana.

2006 Implementacion la Aduana Interior de | Emergente Estructura Simple Administracion General
Guanajuato inicia operaciones, | Recuperacion Burocracia Profesional de Aduanas, Servicio de
se publica la circunscripcion de Administracion
la Aduana de Guanajuato, Tributaria, Aduana de
absorbiendo las secciones Guanajuato
aduaneras de Leon y Celaya

Fuente: elaboracién propia (2008)
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3.3.3. Proceso de creacién de la organizacion Ilamada Aduana de

Guanajuato: Fase de inicio (transformacién a Seccién Aduanera)

El cierre de la Aduana Interior de Guanajuato como organizacion, implicé la
necesidad de reconfigurar la plaza pues aun cuando dicha aduana cierra en ese
tiempo, la tarea de facilitar el desarrollo de las operaciones de comercio exterior
debe seguirse realizando, por eso la convertida Secciéon Aduanera de Ledn pasa a
la circunscripcion de la Aduana de Querétaro cuando fue cerrada el 31 de enero
de 1993. Al inicio hubo un caos con la reasignacion de la Aduana, segun describe
A2:

“La Seccidon Aduanera de Leon estuvo un tiempo dependiendo de
la Aduana de Aguascalientes —14 octubre de 1993 al afio de 1996,
3 afos 1 mes- fue un “cambiadero” un descontrol, un cambio
dréstico...

Se implementa la Seccion Aduanera en Celaya a peticion de las
empresa exportadoras del bajio que se conforman como
Asociacion de Empresas Exportadoras Bajio productores de
perecederos -—solicitan a la AGA una seccibn aduanera
dependiente de Qro-, se instala en (a fines de) 1993 en unos

almacenes fiscalizados -almacenes generales de depdsito-*“ A2

Segun describe A2, la Seccion Aduanera de Leo6n estuvo bajo la jurisdiccion de
la Aduana Interior de Querétaro por unos meses para, posteriormente, pasar a la

jurisdiccién de la Aduana de Aguascalientes —esta decision esta relacionada con la
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creacion de la Seccién Aduanera de Celaya que quedd bajo la jurisdiccion de la
Aduana de Querétaro mientras que la Seccién Aduanera de Leon fue canalizada a
la Aduana de Aguascalientes-, para regresar nuevamente a fines de 1996 a la

jurisdiccion de la Aduana de Querétaro.

Complementariamente, segun el testimonio de A2, en 1993 se conforma la
organizacion denominada Asociacion de Empresas Exportadoras del Bajio
Productores de Perecederos quienes solicitan a la Administracion General de
Aduanas (AGA) la necesidad de contar con, al menos, una Seccion Aduanera,
eventualmente esta se crea y queda bajo la circunscripcion de la Aduana de
Querétaro. Senala A2 que, al paso del tiempo, esta organizacion seria el area mas
importante de la Aduana de Querétaro por su volumen de operaciones —mayor a

las de esta aduana y la Aduana de Guanajuato juntas-.

De acuerdo con esta descripcion, apreciamos varias estrategias en las
decisiones tomadas por los funcionarios del gobierno federal a través de sus
autoridades aduaneras. Por un lado, la idea de mantener la Seccion Aduanera de
Ledn y por otro crear la Seccién Aduanera de Celaya obedece a una estrategia
consensuada porque la creacidon de una Seccion Aduanera radica en una peticion
de los actores locales principalmente los empresarios del sector calzado y los que
forman parte del sector alimentario. Ademas, apreciamos flexibilidad en las reglas
de la autoridad federal para adaptarse a las necesidades del medio local de
Celaya —en el caso de la Seccion Aduanera de Celaya-, tanto para crear una

organizacion que facilite los procesos de despacho de exportacién -aun cuando se
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tiene una aduana a unos cuantos kilometros de ahi a 30 minutos
aproximadamente-, como para conservar otra en la zona de Ledn que conformo el
antecedente de la nueva aduana como se vera en la siguiente fase, esta la
consideramos una estrategia emergente. En seguida nos permitimos abordar el

proceso de conformacion de la nueva aduana.

3.3.4. Proceso de creacién de la organizacién llamada Aduana de

Guanajuato: Fase de planeacion (el consenso)

Aparentemente, la idea original de volver a reactivar la Aduana en Guanajuato
surge por parte del Consejo Mexicano de Comercio Exterior (COMCE), mediante
conversaciones entre los directores regional y Operativo, quienes haciendo eco en
las inquietudes de las empresas afiliadas a la organizacion que representan, se
reanen con el entonces Gobernador del estado de Guanajuato, Vicente Fox
Quesada, a quien le hacen la propuesta. A2 describe lo siguiente:

“Nosotros como organismo hicimos un evento en 1997 el primero
gue hubo donde pedimos que se hiciera una aduana
nuevamente en Guanajuato. Nosotros propiciamos la iniciativa
de que se creara nuevamente la aduana; invitamos al entonces
Administrador General de Aduanas el lic. Omar Fayad, firmé el
convenio también el gobernador Vicente Fox quien tomé la
propuesta y la canaliz6é a sus asesores para que trabajaran en un
proyecto que mas tarde dio lugar al proyecto del Puerto Interior
de Guanajuato (...) aunque nosotros solo habiamos pedido la
Aduana en Guanajuato. El gobierno propuso que no solo la

aduana sino algo de mayor impacto”. A2
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Estas fueron las palabras de quienes sefialan que la peticion concreta se inicia
en la organizacion llamada COMCE. Sin embargo, conviene puntualizar que antes
de esta charla, el gobierno del estado ya venia trabajando con un proyecto que se
habia planteado desde finales del gobierno interino de Carlos Medina Plascencia
durante la primera mitad de los afios noventa: el proyecto del Puerto Interior, y
complementariamente la aduana interior. El actor A3 comenta al respecto:

“A raiz del proyecto del Puerto Interior se vuelve a considerar la
aduana interior, son dos proyectos: el Puerto Interior y la Aduana
de Guanajuato dentro del puerto interior. Vienen de la AGA a
localizar el terreno donde se ubicara el proyecto antes de Vicente
Fox —con Carlos Medina ya se planeé-. Lo que tenia la Aduana
Interior de Guanajuato, en la zona del Granjeno Plus se tenia una
superficie que el gobierno del Estado habia dado en comodato a la
AGA -a la SHCP, no habia SAT todavia (lo hubo) hasta 1997-
dependiente de la subsecretaria de ingresos de la SHCP. En esa
superficie —cuando ya se tiene el proyecto del Puerto Interior- se
dice vamos a construir (ahi) una Aduana Interior y ustedes nos van
a desocupar el terreno del Granjeno Plus, ahi donde estuvo la

(primera) aduana se construyé el DIF”. A3

Como se aprecia aqui hay dos versiones sobre el surgimiento de la idea crear la
Aduana Interior, la primera propuesta por el COMCE que se cristaliza con la firma
de un convenio (ver anexo 2). Mientras que el testimonio del funcionario aduanal
nos encamina al origen simultdneo de los dos proyectos: el del Puerto Interior y el

de la Aduana Interior de Guanajuato. Esta segunda version tiene mas elementos
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gue nos permite apreciar la importancia de la aduana para los distintos actores, A3

abunda al respecto:

‘Me tocod desocupar todos los almacenes, 3 almacenes con
archiveros viejos, facsimiles sacarlo y pasarlos a la Seccion Aduanera
de Gtd°... En las instalaciones dejadas se hizo el DIF en una parte y
en otra se hizo el Instituto de la Vivienda de Guanajuato (IVEG) por
parte de Carlos Medina Plascencia mediante un decrefo.
Posteriormente como gobernador del estado Vicente Fox publica en el
periodico estatal un decrefo donde se entrega a la Presidencia
Municipal de Leon —con Luis Quirds como autoridad municipal - e/
compromiso de la Seccion Aduanera, Iluego vino Jorge Carlos
Obregon, luego Luis Emesto Ayala Torres. Luis Quiros —pagaba la
renta de la nave industrial en Brisas del campo a donde se habia
mudado la seccion aduanera de leon. Esa renta la sigue cubriendo e/
municipio, sale Quiros y entra Jorge Carlos Obregon, quien asigna
presupuesto y se sigue pagando la renta hasta que en 1998, Celso
Lopez Gonzdlez (propietario del inmueble) dice requiero Ias
instalaciones, se le dice que no, que hay un compromiso de parte de
gobierno del estado, gobierno municipal y la Copladeg, donde se
indica que al concluir el puerto interior, la Seccion Aduanera de
Guanajuato se mueve y se le devuelve su inmueble ya que Hacienda
no firma contratos de comodato, lo hace el gobierno municipal con e/
propietario del inmueble, arréglense ustedes, resultado aumento de
renta, llega Luis Emesto Ayala quien dice no tengo dinero, ;qué
hacemos?, bueno recogemos nuestra seccion aduanera y nos vamos.

Contesta, espérame tantito, ;como le hacemos? déjame arreglario.

® Al cerrar la Aduana, la nueva Seccién Aduanera de Ledn como organizacion se ubica en otra zona en la
entrada de la ciudad de Leon, en terrenos de un particular a quien se le paga una renta por el espacio ocupado.
Sin embargo, esa ubicacion no cumple los requisitos exigidos por la Administracion General de Aduanas,
pero aun asi se le deja en ese lugar.
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Entonces se vienen la reuniones a principios de octubre de 1998 se
presenta Eduardo Sojo representando al Gobierno del Estado, viene
Alvaro Quintana Elorduy de México quien era Administrador Central de
Planeacion Aduanera —fue Administrador General de Aduanas- y dice
nos interesa el proyecto de la aduana, salirnos de aqui pasaria para
aca porque donde estd, estamos trabajando fuera de normatividad —

para pasarla a donde esta ahorita-".

Este pasaje narrado por el funcionario muestra cOmo se entretejen los intereses
de funcionarios locales y del gobierno estatal para conservar —en primera
instancia- a la Seccion Aduanera como organizacion en la zona y, eventualmente
crear las condiciones para impulsar la reconfiguracion de la Aduana de
Guanajuato. Apreciamos aqui el consenso al que recurren los funcionarios en los
tres niveles de gobierno como estrategia de adaptacion al contexto imperante. Nos
explicamos: el gobierno federal toma la decision de cerrar la Aduana Interior de
Guanajuato —por su bajo numero de operaciones- pero los funcionarios estatales y
locales no quieren que la plaza pierda la organizacion y logran que al menos se
quede como Seccién Aduanera’. De hecho este evento representa, hasta cierto
punto, una contradiccion de las autoridades aduaneras federales porque estan de
acuerdo en mantener esta organizacion aun cuando indican que el nimero de
operaciones es bajo. Por otro lado, la autoridad federal no esta dispuesta a incurrir

en algunos gastos fijos como es el arrendamiento del espacio fisico para que se

" Los funcionarios estatales y municipales tienen un interés particular en la permanencia de la organizacion
pues casi todos ellos estan vinculados a la produccion de calzado y curtiduria, con operaciones internacionales
para lo cual contar con una organizacion que les facilite el despacho de sus embarques es fundamental.
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mantenga la organizacion en la plaza lo que da lugar a que las autoridades locales

tomen una decision.

El gobierno del estado cede la responsabilidad al gobierno municipal por estar
en su jurisdiccion y este acepta cubrir los costos de arrendamiento hasta que el
propietario les pide las instalaciones en 1998. Al manifestar Luis Ernesto Ayala,
Presidente Municipal de Ledn problemas financieros para liquidar el arrendamiento
de las instalaciones de la Seccion Aduanera, la AGA amaga con cerrar la
organizacion y retirarse de la plaza propiciando mediante este mecanismo de
cooptacion la adopcion de una estrategia consensuada que facilite la confluencia
de varios actores en los diversos ambitos de gobierno a fin de discutir las opciones
gue se tenian —y que ya se venian trabajando. Como resultado de esto se agiliza
el proyecto del Puerto Interior con el subsecuente interés de la AGA para que la
aduana forme parte de él, y propiciar, a su vez, con esta reubicacion que la
organizacion se encuadre dentro los margenes legales que tiene el SAT y la
propia AGA. Esta parece ser el claro caso de una estrategia consensuada que
permite cubrir varios objetivos para los diversos actores. Para las autoridades
municipales les permite mantener una organizacion que facilita el desahogo de
operaciones de exportacibn —como se dijo varios de los presidente municipales
son productores de calzado de exportacion. Para el gobierno federal ligar los dos
proyectos: el Puerto Interior y la Aduana, ambos les permite cumplir un objetivo no
sb6lo econdmico, en cuanto a la promocion de actividades econdmicas sino
también en el ambito politico pues le permite generar una imagen positiva por el

impacto que ambos proyectos tienen para la economia del estado.
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La decision de llevar a cabo ambos proyectos se habia tomado a fines de 1997 y
se formaliza en octubre de 1998 en las reuniones que sostienen Eduardo Sojo
representando al Gobierno del Estado y Alvaro Quintana Elorduy quien, en ese
entonces, era el Administrador Central de Planeacion Aduanera y fue

Administrador General de Aduanas posteriormente.

3.3.5 Proceso de creacién de la organizacion llamada Aduana de Guanajuato:

Fase de planeacion (el seguimiento)

A partir de 1999 se comenzaron las reuniones de planificacion y seguimiento.
Los actores centrales eran el Jefe de la Seccidon Aduanera de Celaya, como
delegado federal representando a la Administracion General de Aduanas (AGA) y
a la SHCP, los delegados federales de la Secretaria de Relaciones Exteriores, de
Salud, entre otros. El grupo comenzo a reunirse cada mes en el hotel Gran Plaza
de Guanajuato. Habia un enlace con los tres niveles de gobierno, federal, del
estado y municipal. Las reuniones abordaron una dinamica de grupos y se

dividieron los temas en los ambitos técnico, de comercio, salud.

A raiz de la necesidad de desocupar el local donde se ubicaba la Seccién
Aduanera de Leodn, y la falta de recursos financieros por parte de la Presidencia
Municipal de Ledn, Vicente Fox —aun en funciones como gobernador del estado-
instruye a Alberto Lens Montes de Oca del Consejo de Planeacion Regional del

Estado de Guanajuato (Copladeg) para que se encargue de organizar el proyecto
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de la Aduana Interior de Guanajuato®, se solicita a una empresa de la ciudad de
México que lleve a cabo el proyecto en el formato electronico de fotogrametria -
esto era todavia en 1998-. Recordemos que la estrategia consensuada, aqui
aplicada presenta al Estado “benefactor” con una funcion social que mediante la
discusion de diversos actores —incluyendo los propios- llegan a un consenso sobre
la mejor alternativa para cumplir los propdsitos de la organizacion, en este caso:

Su permanencia.

En 1999 se realizo la fotogrametria de Silao, del Puerto Interior, los terrenos
para la aduana incluyendo su recinto fiscal federal, y la aduana misma indicando
las areas de la administracion, la importacion y la exportacion (ver anexos 1y 3),
y a raiz de eso se llevaron las reuniones cada mes, con Alvaro Quintana —de la
AGA-, Eduardo Sojo —de la Secretaria de Desarrollo Econémico del Estado-,
también se incorporo el representante de los agentes aduanales de la aduana de
Querétaro —CP Miguel Angel Franyutti quien también representaba al Comce
Bajio-. El grupo tuvo conocimiento del proyecto como se habia pensado v,
posteriormente se formaliza el convenio con el presidente de la republica en el afio
2002 —Vicente Fox- y con el entonces gobernador Juan Carlos Romero Hicks

guien conocid y apoyo el proyecto desde que era candidato a la gubernatura,

8 El arreglo para solventar este problema se hizo por parte del gobierno del estado con el gobierno municipal
de Ledn. en este se indicd que el gobierno municipal pagaria la renta pero el presupuesto lo otorgaria el
gobierno del estado, a través del proyecto llamado Puerto Interior y Aduana Interior de Guanajuato. Asi, el
Copladeg pagaria proyectos que el gobierno municipal haria para el gobierno del estado —se hizo un
convenio-. De ahi se pagaria la renta de la nave industrial donde se ubicaba la Seccion Aduanera de Leon para
que no se tuviera que salir en su momento. El gobierno municipal presté en comodato un terreno cerca de la
Seccion Aduanera para meter la diversos enseres y bienes que estaban bajo resguardo de dicha organizacion —
ese terreno hacia las veces de patio fiscal que no era del agrado de la AGA porque no reunia las condiciones
para figurar como tal, por eso consideraban que estaba fuera de la ley-.
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mientras que RamoOn Martin Huerta como gobernador interino realizd la

supervision de los avances del proyecto.

La estrategia de aglutinar distintos actores —tanto en el proyecto de la aduana
como en el del Puerto Interior- tenia como finalidad disminuir las opiniones
negativas que pudiesen surgir, sobre todo luego del cierre de la anterior aduana.
Asi, el Puerto Interior justificaba esa decision-, cooptacién la llama Selznick (1989)
a este tipo de medidas., particularmente, cooptacion informal la cual es producto
de la presion de grupos de poder —empresarios de la industria del calzado, del
sector automotriz, del gobierno federal (recordemos el origen local del titular del
Poder Ejecutivo), del gobierno del estado porque incluia en su plan de gobierno el
impulso al Puerto Interior aunque este tenia como paternidad al propio Vicente Fox
cuando tenia el control del gobierno estatal-. Las relaciones de poder de grupos
empresariales locales con el rol decisivo desempefiado por funcionarios federales

tenian como propdsito de grupo lograr la creacion de esta organizacion.

Con este contexto, el 7 de junio de 2002 se firmé en la ciudad de Leon, Gto., el
convenio mediante el cual se decide crear la Aduana Interior de Guanajuato, los
actores que formalizan este evento son Luis Ernesto Ayala —Presidente Municipal
de Leobn-, Pedro Cerisola —Secretario de Comunicaciones y Transporte-, Juan
Carlos Romero Hicks —Gobernador del Estado- y José Guzman Montalvo —
Administrador General de Aduanas- y Vicente Fox —presidente de la Republica-
guien funge como testigo de honor. En esa ceremonia se presenta el proyecto de

la Aduana de Guanajuato.
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3.3.6 Proceso de creacidon de la organizacion llamada Aduana de Guanajuato:

Fase de planeacion: la construccion de la organizacion

Alberto Lens, funcionario del Consejo de Planeacién para el Desarrollo Regional
del Estado de Guanajuato (COPLADEG), contemplé dentro de las estrategias
econbmicas y proyectos de infraestructura del siglo XXI a la aduana interior de
Guanajuato en el corredor industrial (ver anexo 3 ) junto con otros proyectos como
el plano del Poliforum de Ledn y el Tren Interurbano. De acuerdo a la imagen
presentada en el anexo indicado, el proyecto original fue elaborado en el afio 2002
y presenta en la parte central del complejo a las oficinas administrativas, mientras
gue en el area izquierda de la figura se encuentran los modulos de importacion y
exportacion. En la parte superior de la figura se aprecian el punto de ingreso y
salida de las mercancias que seran despachadas por via férrea y aérea. El ingreso
a la Aduana mediante camiones de carga sera por la zona baja que conecta a la
carretera federal 45 que va de la ciudad de Ledn hasta la ciudad de Meéxico,
cubriendo la region del Bajio. Los almacenes fiscales que forman parte del

proyecto se ubican entre los médulos de importacion y exportacion.

Para el actor A3, la ventaja de la aduana interior sera la figura de la importacién

por los diferentes regimenes aduaneros y por distintas modalidades de trafico:

terrestre, via ferrocarril, y aérea. Al respecto A3 plantea los siguientes argumentos:
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“Se espera que el flujo de mercancia que venga de la APEC (Cuenca
del Pacifico, principalmente los paises asiaticos como China) y que
entre por Manzanillo o Lazaro Cardenas (con destino) al Bajio (para
gue se) pueda emplear a la Aduana Interior de Guanajuato (AIG)...la
AlG esta entre las tres principales del pais, con un radio de accién de
300 Km., a la redonda puede dar servicio a los estados de Jalisco,
Michoacan, Querétaro, Guanajuato, Estado de México y Estado de
Hidalgo, es mas facil de desaduanar aqui y sacar la mercancia para
empresas que estén a 300 Km. a la redonda. Con las vias de
comunicacion por San Felipe Torresmochas, de San Luis Potosi ya
no bajaria por la otra carretera sino por la nueva carretera SLP-Silao,
esta carretera le metera mucho despacho a la AlG. La otra autopista
gue viene de Lazaro Cardenas hasta aqui pasando por Cuitzeo para
desahogar por Lazaro Cardenas dara una gran funcionalidad a la
AlIG”. A3

Para desarrollar todo este proceso, el 4 de febrero del 2005 se inicio la
construccion de la Aduana Interior, considerada por el gobierno estatal —de

acuerdo a sus propios planes- piedra angular del Puerto Interior.

Lo que podemos apreciar en esta fase es la implementacion de estrategias de
complementacién y especializacién, asi como de caracter critico. Es de
complementaciéon porque refuerza el consenso que se tenia ya para llevar a cabo
el proyecto. Ademas presenta flexibilidad y movilidad, no tanto en el ambito de la
estructura de la organizacion puesto que la AGA ya cuenta con modelos
especificos creados para esas organizaciones (ver anexos 5y 7), aunque si les

otorga ciertas libertades porque hay otros elementos presentes en este proceso
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como son la habilidad y capacidad de los actores para, por ejemplo, permitir un
disefio al gusto de los usuarios locales; la capacidad de integracion del grupo que
llevé a cabo el proceso y el uso de la tecnologia que pudo estar presente al
involucrar organizaciones que contribuyeron a plantear el disefio, la fotogrametria
y el equipamiento futuro de la organizacion que reflejan también un trabajo

especializado para convertir en realidad este proyecto.

De igual forma, la estrategia empleada la consideramos de naturaleza critica
porque es colectiva en el sentido de que el resultado refleja el trabajo de diversos
actores como ya se ha mencionado. Los funcionarios federales, locales y de la
iniciativa privada integran una unidad que formula, evalla y conduce la estrategia,
proporcionan la directriz de lo que se quiere con la organizacion. Ademas, se
incorpora a la organizacion encargada del disefio fisico de la aduana que presenta
el proyecto conforme a los requerimientos del comité de trabajo, y que se cristaliza

en la figura descrita lineas arriba.

En la accion organizada del grupo central se manejaron adecuadamente los
conceptos que encontramos en las estrategias de complementacion vy
especializacion: discurso y poder. Por un lado, los actores principales mantuvieron
en un bajo perfil los detalles del proyecto a fin de no generar criticas al mismo. Por
otro lado, plantearon adecuadamente en el ambito estatal la necesidad de contar
con ambos proyectos —el Puerto Interior y la Aduana- para promover la actividad

econdmica y generacion de empleo en la region. Adicionalmente, se aprovecho la
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posiciéon de Vicente Fox como presidente de la Republica quien por el poder que

ejercia pudo facilmente impulsar ambos proyectos.

De acuerdo con esta vision era importante en el proceso de configurar la
relacion de la organizacion con el entorno mediante un adecuado vinculo del
discurso y el poder. Ademas, estas estrategias tienen una connotacibn mas

humana.

3.3.7 Proceso de creacion de la organizacion llamada Aduana de Guanajuato:

Fase de Implementacion: Inicio de operaciones de la organizacion

La Aduana Interior de Guanajuato concluye la fase de construccion en el mes de
marzo de 2006 e inicia su funcionamiento de manera informal pues la nueva
organizacion no esta considerada como una aduana como tal —en términos
legales- hasta el mes de mayo. Este evento fue importante en su inicio porque
gran parte del acoplamiento de personal tuvo que ser desahogado por personal de

otras aduanas como se vera mas adelante.

Sustento Legal

La formalizacion de la organizacién se da el 12 de mayo de 2006 cuando se
publica en el diario Oficial de la Federaciéon el Decreto por el que se Reforma,
Adiciona y Derogan diversas disposiciones del Reglamento Interior del Servicio de

Administracion Tributaria. En este Decreto se plantea la modificacion al articulo 37
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apartado C referente a las Aduanas existentes en el pais, ahi se establece la
creacion de la Aduana de Guanajuato —con ese nombre formal-, con sede en el
municipio de Silao, Gto. El articulo primero Transitorio, indica que el Decreto entra
en vigor al dia siguiente de su publicacion en el diario Oficial de la Federacion.
Adicionalmente, el articulo cuarto Transitorio sefiala que la Aduana de Guanajuato
iniciard operaciones una vez que entre en vigor el Acuerdo por el que se

establezca su circunscripcion territorial.

Complementariamente, el 24 de mayo de 2006, se publica el Acuerdo por el que
se modifica el Diverso, por el que se establece la circunscripcion territorial de las
unidades administrativas del Servicio de Administracion Tributaria, publicado el 2
de noviembre de 2005 (ver anexo 4). En este Acuerdo se plantea que con el
objeto de eficientar los recursos y la operacion de la Aduana de Guanajuato, y
dada la cercania que existe entre la Seccion Aduanera ubicada en Leodn,
Guanajuato y la nueva Aduana que se encuentra en el municipio de Silao, se
determina que la Aduana de Guanajuato absorbera las operaciones de la Seccion

Aduanera de Leon y en consecuencia se suprime esta Seccion Aduanera.

Adicionalmente, se sefiala en el mismo documento que se reforma el Articulo
Tercero, segundo parrafo del Acuerdo, por el que se establece la circunscripcion
territorial de las unidades administrativas del Servicio de Administracion Tributaria,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de noviembre de 2005. El
articulo Tercero indica la circunscripcion territorial en donde ejerceran sus

facultades las Aduanas, Secciones Aduaneras y Aeropuertos Internacionales.
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Para la Aduana de Guanajuato menciona la fraccion XXVII que la sede sera la
ciudad de Silao, Guanajuato —lugar donde se encuentra el Puerto Interior-, cuya

circunscripcion territorial comprendera el Estado de Guanajuato.

Ademas de lo anterior, se menciona que dependerdn de dicha Aduana, la
Seccién Aduanera de Celaya, ubicada en la ciudad de Celaya, y el Aeropuerto
Internacional de Guanajuato, en el municipio de Silao, ubicado en la ciudad del
mismo nombre, ambas en el Estado de Guanajuato. El Acuerdo entra en vigor al
dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, segun sefiala
el Articulo Primero Transitorio. Mientras que los Articulos Segundo y Tercero
Transitorio aclaran que los asuntos en tramite en las Secciones Aduaneras de
Celaya y Leon, asi como en el Aeropuerto Internacional de Guanajuato, se
solventaran ante la Aduana de Guanajuato. Con esto se cumple la parte formal de

creacion de la organizacion.

3.3.8 La Aduana de Guanajuato como organizacion

La organizacion llamada Aduana de Guanajuato se encuentra ubicada en la
Carretera Panamericana #45, tramo Leon-Silao, Km. 160 24, esta edificada en
una superficie de 34 hectareas. Forma parte del Municipio de Silao, Ejido El
Refugio, Rancho San Isidro, tiene el Codigo Postal 36100, Pasando el Aeropuerto
Internacional de Guanajuato, Silao, Gto.

El primer Administrador oficial a cargo de la organizacion era el Ing. Carlos

Camarena Torres, un profesionista llegado directamente de las oficinas de la
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Presidencia de la Republica. Actualmente, el administrador es el Lic. Alvaro Lopez
Naranjo. En el sistema de la Administracion General de Aduanas se le ubica con el

ndmero de Red: 7525229

Figura 3.20 Acceso a la Aduana de Guanajuato

Fuente: imagen propia

Esta organizacion esta considerada como Aduana Modelo por parte de la AGA
con una serie de funcionalidades que se planean hacerse extensivas a otras

organizaciones de este tipo.
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En cuanto a la Aduana se describir4 primeramente su conformacion fisica.

3.3.8.1 Estructura fisica de la Aduana de la Aduana de Guanajuato

La organizacibn se encuentra estructurada en tres Secciones — ya no hay
Seccién Aduanera de Leodn, debido a que ésta fue sustituida practicamente por la
nueva aduana —. Las secciones que conforman a la organizacion se indican en

seguida.

1. Oficinas Centrales de la Aduana. Estas abarcan la parte central de la
organizacion. Se desarrollan las funciones de importacion y exportacion de
mercancias, asi como las operaciones administrativas correspondientes a
los Departamento de Informatica, Contabilidad y Glosa (ICG), el
departamento de Fiscalizacion y el Departamento Legal.

2. Seccion del Aeropuerto Internacional del Bajio. No tiene el caracter de una
Seccion Aduanera, es mas bien una Sala de revision en la que se efectiuan
las operaciones de importacion y exportacion de carga aérea, ademas del
trabajo de sala, que corresponde a la importacién de bienes por parte de
pasajeros internacionales.

3. Seccion Aduanera de Celaya. Esta seccion (ver figura 3.18) se aboca
principalmente a las operaciones de exportacion de mercancias (ver figura
3.19) propias de la zona, recordamos que por ley las secciones aduaneras

sélo pueden realizar ese tipo de operaciones ver figuras siguientes.
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Figura 3.21 Seccion Aduanera de Celaya

Fuente: imagen propia

La imagen presenta la fachada de la Seccion Aduanera de Celaya cuyo trabajo se
centra primordialmente por las tardes y parte de la noche dado que en esos
momentos es cuando se presentan a despacho los camiones con mercancia de
exportacion cuya area de despacho se encuentra en la parte posterior de la

Seccion Aduanera.
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Figura 3.22 Parte posterior de la Seccién Aduanera destinada a la exportacion

Fuente: imagen propia

La importancia que tiene la Seccion Aduanera radica en que el numero de
operaciones de exportacion que realiza supera las que efectia la Aduana en sus
oficinas centrales sumando tanto la importacibn como la exportacion, segun
palabras del Jefe de la Seccién Aduanera:

“...la Secciéon Aduanera de Celaya...cuyo despacho es sumamente
mas importante que (el que desarrollan) las Aduanas de Querétaro y
de Guanajuato juntas por el nimero de operaciones que realizan, pero

no se tiene la importacion”.
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Como se ha sefialado anteriormente en el contexto del campo aduanero, la
importacion esta sobrerregulada y las secciones aduaneras no pueden efectuar
ese tipo de operaciones, asi que esas organizaciones dependen basicamente de

la importacion.

Por otro lado, el personal que labora en la aduana a diciembre de 2008 es de

cuarenta y cinco colaboradores en toda la Aduana.

Antes de comentar los aspectos estructurales de la organizacion haremos una
breve descripcion de su composicion fisica del nuevo edificio ubicado dentro de

las instalaciones del Puerto Interior.

La distribucion fisica se encuentra de la siguiente manera:

1. Oficinas Centrales de la Aduana. Este complejo representa el area principal
de la organizacion donde se llevan a cabo todos los procesos esenciales de
la organizacion. El edificio central esta dividido por areas. En la parte
central del complejo tenemos las oficinas administrativas y sus distintos
departamentos que la conforman. La siguiente figura muestra el edificio que

comprende las oficinas centrales.
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Figura 3.23. Oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato

Fuente: imagen propia

En estas oficinas se ubican los departamentos de Informatica, Contabilidad y
Glosa (ICG), el departamento de Fiscalizacion, el Departamento Legal y las

oficinas del Administrador de la Aduana.
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Figura 3.24. Interior de las oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato

Fuente: imagen propia

En la imagen superior se tiene al fondo del lado derecho las oficinas del
administrador de la organizacion. Del lado derecho —con muro de cristal- se
encuentran las oficinas de los departamentos de Operacion Aduanera, Informatica
y Contabilidad, Control de Tramites y Asuntos Legales y la Jefatura de Salas de

Revision.
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Figura 3.25. Oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato

Fuente: imagen propia

Esta imagen corresponde a los departamentos de Informatica y Contabilidad,
Control de Tramites y Asuntos Legales y la Jefatura de Salas de Revision. La
primera lleva el registro contable de los ingresos y movimientos de fondos
derivados de las operaciones realizadas por la Aduana entre otras funciones.
Control de Tramites y Asuntos Legales comprueba que las areas que conforman la
Aduana cumplan la legislacion. Mientras que la Jefatura de Salas de Revision

supervisa y coordina las actividades del despacho aduanero de pasajeros en
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viajes internacionales. Mas adelante se hace una descripcion méas detallada de las

funciones que se llevan a cabo en cada departamento.

Figura 3.26. Oficinas centrales de la Aduana de Guanajuato

Fuente: imagen propia

La imagen corresponde a la sucursal bancaria donde los importadores y
exportadores deben cubrir el pago de los impuestos —normalmente a través de sus
agentes aduanales- cuando sea procedente previo a los procesos de despacho

aduanero.
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Figura 3.27 Mddulo de Importacion

Fuente: imagen propia

La imagen anterior corresponde al médulo de despacho para la importacién, en
esta area concurren tanto el Agente Aduanal —representante de los importadores o
exportadores- como el Vista Aduanal —representante del gobierno- para formalizar
la legal entrada o salida de las mercancias al pais mediante el despacho aduanero

gue se formaliza a través del pedimento de importacion.
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Figura 3.28 M6dulo de Exportacion
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Fuente: imagen propia

El médulo que se aprecia en la imagen corresponde al area fisica que permite
del desahogo de las operaciones de exportacion, en este espacio, semejante al
mdédulo de importacidén los mismos actores descritos formalizan la salida legal del
territorio nacional de las mercancias, lo cual se formaliza mediante el pedimento

de exportacién respectivo.

277



El Puerto Interior y la implementacion de la Aduana de Guanajuato

Figura 3.29 Almacenes Fiscales

Fuente: imagen propia

La imagen muestra el modulo destinado al almacén, considerado un recinto
fiscal donde se depositan las mercancias para su eventual proceso de importacion

0 exportacidon dentro de los tiempos que sefala la ley Aduanera.
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Figura 3.30 Garita de Acceso a la Aduana de Guanajuato

LR L HIL: R

4 ¥
-

|

Fuente: imagen propia

Esta imagen nos muestra el punto de acceso y control para las mercancias que
seran importadas o exportadas provenientes del aeropuerto internacional de
Guanajuato, o bien que son desplazadas por medio de ferrocarril para su eventual

despacho aduanero.

Ahora bien, con relacibn a su estructura organizacional, la Aduana de

Guanajuato presenta la estructura que se muestra en el anexo 5.
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De acuerdo con la figura sefialada, a los distintos departamentos les corresponde

en lo general lo siguiente:

Administrador de la Aduana. A este personaje le corresponde dirigir la
organizacion, para lo cual debe llevar a cabo la politica en materia aduanera, los
programas administrativos, dirigir los sistemas programaticos, los procedimientos y
métodos de trabajo establecidos por la AGA como autoridad central; asi como
vigilar el cumplimiento de la normatividad en el desarrollo de las operaciones de
comercio exterior; coordinando su trabajo con el SAT de la SHCP vy las
dependencias del gobierno federal que estan relacionadas con la actividad del

comercio exterior.

Departamento de Operacion Aduanera. Este es uno de los departamentos
medulares por conformar la parte medular del servicio a las empresas, tiene como
objetivo la supervision del desarrollo de las operaciones de comercio exterior
realizadas dentro de la circunscripcion de la Aduana, a fin de comprobar su cabal
cumplimiento en el ambito fiscal y de acuerdo con la Ley Aduanera y las

disposiciones legales vigentes.

Departamento de Control de Tramites y Asuntos Legales. A este
departamento le corresponde comprobar que las distintas areas que conforman la
Aduana cumplan con las disposiciones de la legislacion que regula el flujo de
comercio tanto de bienes como de los medios en los que estos sean

transportados, incluyendo el despacho aduanero y los actos que de este se
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deriven, asi como la recaudacion fiscal en la materia segun lo marque las

disposiciones legales.

Departamento de Informatica y Contabilidad. A esta area le compete llevar el
registro contable de los ingresos y movimientos de fondos derivados de las
operaciones de comercio exterior realizadas por la Aduana; ademas, debe integrar
la cuenta comprobada contable y documental, asi como supervisar el control y
mantenimiento del equipo de computo y radiocomunicacion asignado a la Aduana

para su operacion.

Adicionalmente, conforman la Aduana de Guanajuato cubriendo otros espacios

geograficos como ya se sefalo:

Seccion Aduanera de Celaya: Esta oficina ubicada en la citada ciudad
supervisa y vigila que las operaciones de comercio exterior efectuadas por el
personal se lleven a cabo conforme a la normatividad establecida para el
despacho de mercancias y pasajeros su funcién primordial es coordinar y efectuar

el despacho aduanero de exportacion.

Sala de Revisidén Aeropuerto Internacional de Guanajuato. Esta es un area
gue tiene como encomienda la supervision y coordinacion de las actividades del
despacho aduanero de pasajeros en viajes internacionales, tanto de entrada como
de salida del territorio nacional de mercancias y los hechos que de ello se deriven,

vigilando el cumplimiento de las obligaciones acorde a la normatividad aplicable.
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Para apreciar con mayor detalle las funciones que se efectian en cada
departamento de la aduana véase el manual de organizacion especifico tipo de las

aduanas (anexo 6)

De acuerdo con la estructura organizacional mostrada en el anexo 4, los

responsables de estas areas al inicio de operaciones de la aduana eran:

Seccion Aeropuerto Internacional del Bajio: José Mario Rubio Alvarado,
atiende la sala del aeropuerto — atiende a pasajeros —, la importacion y

exportacion de mercancias se maneja desde las oficinas centrales.

Oficinas Centrales:

Departamento de Fiscalizacion: Hoakim Kamiakim Castruita Torres
Departamento Legal: Isabel Pérez

Departamento de Contabilidad: Rubén Buenrrostro

Departamento de Operacién Aduanera: Ana Villafuerte

3.3.8.2 Inicio de operaciones de la organizacién

Se menciond anteriormente que la organizacion comienza sus operaciones en el
mes de marzo de 2006, arrancando primero como Seccién Aduanera en las
nuevas instalaciones toda vez que su creacion formal se da hasta el 12 de mayo

de ese afo. La tarea de ponerla en marcha correspondié a Ana Villafuerte, una
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funcionaria quien lleg6 de las oficinas centrales de la ciudad de México y que
venia de colaborar en la Administracién Central de Operacion Aduanera en la
AGA, ella llegb para encargarse del trabajo inicial. Con esto la Aduana empieza a
operar el 25 de mayo de 2006 realizando ya operaciones de importacion y
exportacién, absorbiendo lo que venia haciendo la desaparecida Seccion
Aduanera de Le6n y enterandose de lo que hacian la Sala del Aeropuerto
Internacional y la Secciéon Aduanera de Celaya. El trabajo desempefiado en sus
inicios por esta funcionaria no fue facil. A este respecto A3 describe:

“(...) a Ana Villafuerte le tocé el proceso (de arrancar la Aduana), se
comunicO conmigo, me hablaron dos administradores centrales (...)
ella venia como encargada de la apertura, de la integracion de
recibirle al lic. Fernando Francisco Toriello Beltran administrador de la
Aduana Interior de Querétaro (...) la Seccion Aduanera de Leon, (la)
Seccion Aduanera de Celaya, la Sala de Revision del Aeropuerto
Internacional de Silao y un modulo de seleccién automatizada para las
cuestiones de charters que le llamabamos -no existe en diario oficial
de la federacion- Seccion Aduanera de Silao, le llamamos seccion
aduanera de Silao pero era un modulo de seleccidon automatizada que
(...) se instalé a solicitud de Alvaro Quintana el Administrador General
de Aduanas (...) (para) atender a General Motors, American Axle,
Texas Instruments de Aguascalientes que recibian —mediante vuelos-
(materias primas) todos los dias (...), entonces necesitabamos
despachar por ahi, (...) porque los vuelos charter llegaban (...) sobre
las 9 y media de la noche entonces requerian despacho (aduanero)
porque (esas empresas) estaban trabajando el justo a tiempo, todos
teniamos que estar listos para el despacho y liberarle la mercancia.
Era mas facil tener el personal capacitado de la Seccion Aduanera

gue despachara en la propia sala de recepcion del aeropuerto a
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peticion de los agentes aduanales,(...) asi se abre la Sala del
Aeropuerto, para evitar el sobre-trabajo del personal aduanero, el

despacho en el aeropuerto optimizaba tiempo y costos”. A3

El testimonio de A3 como Jefe de la Seccién Aduanera de Celaya y funcionario
mas antiguo en la organizacién refleja la implementacién tanto de una estrategia
consensuada como de una estrategia emergente. Ambas juegan un papel
importante porque evidencian la accion colectiva de diversos actores del ambito
federal y del sector privado para responder a una necesidad del entorno
economico, lo que también muestra la importancia que tienen algunas
organizaciones como General Motors y algunos de sus proveedores como
American Axle en las decisiones adoptadas en una organizacion como la
Administracion General de Aduanas, se tiene una Seccion Aduanera en Leon a
unos veinte minutos del Aeropuerto, pero las autoridades deciden crear un area de
despacho en el mismo Aeropuerto, la justificacion proporcionada radica en que se
optimizaban tiempo y costos para varias de las empresas mas importantes de la

Zona.

En este entorno Ana Villafuerte toma las riendas porgue en ese momento aun no
se habia designado un administrador para la Aduana de Guanajuato, el entonces
Administrador General de Aduanas José Guzman Montalvo todavia no tenia a un

responsable permanente para la organizacion.
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Este es el tipo de realidad que encuentra Ana Villafuerte al llegar a la nueva
Aduana. A los ojos de nuestra fuente A2 el inicio de operaciones de la
organizacion no fue facil, apunta:

‘la aduana ya esté funcionando, con muchos problemas porque lo
qgue era sencillo con Querétaro, en la operacion, se complica con
la nueva aduana porque la AGA no previé bien la nueva operacion,
los sistemas informéticos de la aduana no estaban preparados
para ciertos errores que generaba el sistema —-se han ido
corrigiendo-. Por otro lado, hay otras mercancias que para
importarlas requiere que la aduana esté habilitada para recibirlas,
es decir solo se pueden importar por ciertas aduanas como es el
caso de algunas pieles exadticas, cuando la aduana de Guanajuato
empieza a funcionar no estaba incluida en el anexo que indica su
habilitacion para recibir esas mercancias, no solo pieles, hablamos
también de textiles, bebidas alcohdlicas, etc. Asi que ese tipo de
mercancia que ha ido llegando al aeropuerto no se ha podido
despachar hasta el dia de hoy. Esto no se presentaba con
Querétaro porque esa aduana si esta habilitada para recibir esa

mercancia’.

Para complementar estos argumentos A3 sefiala:

(...) el Lic. Toriello (Administrador de la Aduana de Querétaro)
me dice ya vamos a entregar va a ser asi, necesito seleccion
automatizada de Celaya, porque no es nada mas decir sabes que,
ya eres Guanajuato ahora, dejas de ser Querétaro, no espérame
tantito y el modulo. No eso es a nivel (de la Administracion) Central
de Contabilidad y Glosa, la Administracién Central de Tecnologia y

todo eso (...) para modular un pedimento (se) tenia un cédigo de
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barras todavia con la aduana 64 que es Querétaro. 64.0, 64.3,
64.2, 64.1 (para secciones aduaneras y semaforo en aeropuerto).
Entonces, al momento que entra la aduana de Guanajuato es la
84.0, la 84.1, yo en ese momento no podia despachar, ya tenia los
contenedores, les decia aguantame un poquito, yo debia hablar
con ISOSA, con la central de comunicaciones en México, para que
se nos implementara ya el despacho y reanudar las exportaciones,
las claves (para el sistema) (...) Es la creacion de una aduana que
lleva todos sus bemoles, cuantas veces se ha visto una historia
asi, muy pocas veces en la AGA, crear si, pero como se llama,
cambiar adscripciones que ya estan trabajando es bastante
problematico (...) Dentro de lo estresante fue bonito porque es
como ver nacer un nifio, con sus ventajas, sus carencias, es como
te cambias de casa aqui tienes las llaves de tu casa pero no tienes
gas, falta agua, no funciona la cisterna porgue te falta una bomba.
Todas esas situaciones fueron un poco violentas pero fueron
arreglandose, deveras yo le reconozco mucho a Anita, qué

chamba le toco”.

Al analizar estos comentarios de A2 y A3 se aprecia que el arranque de la
organizacion se dio sin tener una estrategia consensuada en el ambito operativo
entre la administracion central aduanera como entidad responsable y los actores
locales, es decir los funcionarios federales en la aduana de Querétaro y los
pertenecientes a las secciones aduaneras. Esta falla se tradujo en una serie de
problemas que tuvieron que corregirse de manera poco ortodoxa y onerosa para
los contribuyentes. Por ejemplo, las mercancias que so6lo podian importarse —con

destino a la ciudad de Ledn- por cierto tipo de aduanas como la de Querétaro, no
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se pueden importar a través de la Aduana de Guanajuato ya que ésta no esta
habilitada para recibir mercancias de ese tipo —como el caso de pieles exéticas
gue estan muy reguladas-; cuando esas mercancias llegan a la aduana, la
funcionaria encargada de la aduana autoriza su salida —negociada por el
importador y con el visto bueno de la autoridad central- para que esas mercancias
puedan ser despachadas en las aduanas de Querétaro o de la ciudad de México,
obviamente los costo de desplazamiento de tales mercancias corren por cuenta
del importador. Este ejemplo, refleja la ausencia de la estrategia descrita al inicio
de este parrafo, pero ademas también refleja que no se contd con una estrategia
emergente, maxime que los particulares interesados en el uso de la nueva aduana
habian documentado con anterioridad ante la autoridad central, una serie de
observaciones de caracter legal que podrian dificultar la operatividad de la
organizacion, sin embargo, las observaciones no fueron atendidas vy
posteriormente los procesos tuvieron que ser desahogados mediante acciones
emergentes como ya se describié. En este planteamiento apreciamos la aplicacion
tanto de una estrategia emergente como de una consensuada como mecanismos
de resolucion de problemas criticos derivados de la falta de prevision y de los
sefialamientos de un marco normativo que limitaba los alcances de la nueva
aduana para prestar servicios de manera funcional. EI consenso se dio a nivel
local pero con el aval de las autoridades federales para poder responder a las
necesidades de las empresas de la zona —aun cuando se pasaran por altos
algunas disposiciones de caracter legal, como el permitir que las mercancias
controladas salieran de la aduana para ser despachadas en otras aduanas-, las

necesidades de estas empresas dieron pie a que las medidas tomadas formaran
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parte de una estrategia emergente, lo principal era resolver el problema y los

actores se integraron para lograr tal propadsito.

Adicionalmente, a Ana Villafuerte le tocé reestructurar al personal, incluyendo las
nuevas contrataciones. Ante el crecimiento esperado reclutdé personal joven, con
conocimiento de las leyes en materia de comercio exterior pero sin practica, lo que
conllevé que tuvieran que trabajar mas cercanamente con los actores de mayor
antigliedad y experiencia, a decir de A3, el personal nuevo requeria mayor
capacitacion en el ambito operativo. Por otro lado, para resolver problemas de
funcionalidad en la organizacion, Ana Villafuerte utilizé los contactos que tenia con
los actores principales y con poder de decision en las oficinas centrales de la AGA,
los cuales le ayudaron a resolver varios de esos problemas como los referentes a
la conectividad de los equipos, la falta de algunos otros equipos, todo esto gracias
la comunicacion que ella tenia con los funcionarios de la administracion central, y
también a que ellos ya sabian quién era ella y el compromiso que estaba
atendiendo en la nueva aduana. Adicionalmente, los administradores centrales
efectuaban visitas a la nueva organizaciéon para apreciar como se iban resolviendo
los asuntos. En esta parte apreciamos la aplicacibn de una estrategia de
especializacion cuando apreciamos la forma en que se decidi6 la contratacion del
personal, ademas apreciamos una estrategia critica cuando, la funcionaria
aprovechando sus contactos en las oficinas centrales puede resolver problemas

criticos para que se pueda efectuar el arranque de la aduana.
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Posteriormente, en el mes de julio el Administrador General José Guzman
Montalvo designa al Ing. Carlos Camarena Torres como Administrador de la
Aduana de Guanajuato, quien entra formalmente en funciones a partir del 1 de
agosto de 2006. Al Ing. Camarena le correspondio proponer una estructura formal
de la organizacién ante el Administrador General de Aduanas y que se basoé
practicamente en el modelo descrito en el anexo 5 que corresponde al modelo
Aduana tipo 2° segin manual de organizaciéon de la AGA, no hubo mucho
problema porque esta estructura ya es la que formalmente se tiene predisefiada.
Por otro lado, en lo referente al personal cuando el nuevo administrador llego ya
casi estaba integrado el personal, algunos provenian de la extinta Seccion
Aduanera de Ledn, los de la Seccion Aduanera de Celaya se quedaron asi como
los de la Sala del Aeropuerto Internacional de Guanajuato, otros se contrataron
recientemente —la mayoria- y los menos los ha contratado él. La idea de contratar
personal nuevo y casi recién egresados de las carreras vinculadas al comercio
exterior obedece a que se busca personal que no esté “maleado”, por eso A4
sefala:

‘“a mi llegada yo les di la oportunidad a todos de seguir
colaborando con un cierto perfil y con ciertos valores, la gente que
no los ha asumido pues se ha tenido que retirar (...) los dos
valores son trabajo en equipo y honestidad, el que no los cumple
se va, la puerta esta grande para andar (...) aqui se premian dos
cosas, bueno una se premia y otra se da por descontado, la
honestidad se da por descontado y se premia el trabajo por

equipo, el que no cumple con esas dos cosas, esta la puerta

® Servicio de Administracion Tributaria, Administracion General de Aduanas, Manual de Organizacion
Especifico Tipo de las Aduanas, octubre 2003.

289



El Puerto Interior y la implementacion de la Aduana de Guanajuato

abierta, y ha habido gente que no lo ha visto asi, y este...ya no

esta aqui”. A4

Como se aprecia aqui el administrador le da seguimiento a la estrategia de
especializacion en lo referente a la contratacion del personal formado en el campo,
pero aqui adiciona un elemento: “que no esté maleado”, lo que hace presuponer
un posible problema para la organizacion y que también podriamos interpretar
como una estrategia critica que le permita evitar posibles problemas de corrupcion

gue se han convertido en algo frecuentemente sefialado para el campo aduanero.

En otro ambito, sefala el administrador que la comunicacion en la organizacion
es directa y los actores principales tienen juntas semanales, son reuniones
formales, donde se tiene que preparar un informe y exponerse ante los demas, se
comenta, el dialogo es constante; se sefiala que la administracion es de puertas

abiertas para todos, no nada mas para los jefes.

También se sefiala que algunas decisiones en la organizacion se toman
conforme los eventos se van presentando, el argumento es que son cosas
imprevisibles que se tienen que desahogar cuando ocurren para después ser
recapituladas en las reuniones formales. En cuanto a la participaciéon en las
decisiones, los jefes son los principales facultados para decidir en lo concerniente
a lo estratégico el personal de nivel operativo estd acotado en sus decisiones

principalmente por lo que marcan las leyes y reglamentos inherentes al tipo de
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funcion que tienen en la Aduana, es decir el proceso tiende hacia la centralizaciéon

por lo menos en las decisiones relevantes.

Con estos sefialamientos vemos la presencia del consenso como una forma de
resolver lo imprevisible aunque también apreciamos que pese a la politica de
puertas abiertas el administrador se reserva lo que considera las decisiones

estratégicas.

Para el titular de la aduana, el concepto de la Aduana México lo considera uno
de los mas modernos del mundo, es decir, el Sistema Aduanero Mexicano, para
el, desarrolla las Aduanas mas modernas del mundo, de vanguardia; reconoce
gue hay cosas que deben mejorar pero lo considera sorprendente contrario a lo
gue quizas la gente piensa, lo considera asi por la modernizacién tecnoldgica que
se esta dando en esas organizaciones. En el caso de la aduana que él administra
considera que los usuarios de la aduana se incrementen, obviamente, él sefiala
gue el proceso ira creciendo con la demanda de servicios pero también considera
gue eso conllevara la necesidad de mas personal adicional, tarea que le tocara a

él justificar y gestionar ante las autoridades centrales cuando llegue ese momento.

Finalmente, en el aspecto tecnoldgico, el equipamiento de rayos X y rayos
gamma, es algo que para el administrador vendra mas adelante. Primero, porque
es un equipamiento caro y al momento de esta investigacién no se justifica por el
namero de operaciones —cosa que si es necesaria en frontera-. Segundo, existen

otros aspectos como los fisicos, por ejemplo la altitud de la regién también debe
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ser considerada para que el equipo funcione adecuadamente. Sin embargo, no
descarta que esto se pueda llevar a cabo en la medida que el Puerto Interior se

vaya desarrollando.

Estas fueron algunas de las primeras tareas llevadas a cabo por el
Administrador. Como se ve la implementacion e inicio de operaciones de la
organizacion se dio como resultado de la conjugacion de diversas estrategias.
Podria decirse que en una primera parte el proceso estuvo mas orientado tanto a
la figura del consenso como al del entorno emergente como estrategias,
manejando —en este proceso- como discurso la necesidad de adaptar las
condiciones de la region al entorno cambiante, que rodeaba tanto al proyecto del

Puerto Interior como al de la Aduana de Guanajuato.

Por otro lado, la organizacion inicia operaciones sin tener una estrategia
predeterminada, la funcionalidad de la organizacion se dio mas por un aspecto
critico de adaptacion que por un eventual proceso de planificacion en la
organizacion, aunque Si se reconocidO que en este proceso de inicio, si hubo
algunas consultas al funcionario que se desempefiaba como Jefe de la Seccién

Aduanera.

La organizacion finalmente esta operando y en este momento depende de los

grandes esfuerzos de promocién que se realizan en la zona con la finalidad de

incrementar su volumen de operaciones, situacion que no variado hasta la fecha.
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CONCLUSIONES

Cuando las autoridades mexicanas deciden la insercion de nuestro pais en la
dinamica global a mediados de los afios ochenta, comenzaron a escucharse
argumentos a favor y en contra de esta politica. Unos de ellos orientados a
plantear la necesidad de que el pais contara con mercados diversificados,
desarrollados principalmente por las empresas mexicanas y utilizando como
argumento la necesidad de depender menos de la exportacién petrolera. Otros,
planteaban la escasa o0 nula experiencia que se tenia, a nivel empresarial, en el
mercado exterior, mas aun puntualizaban que en el propio mercado domeéstico
no se estaba en posicion de competir. Sin embargo, era un hecho que no sélo
el mundo cambiaba drasticamente sino que nuestro pais no podia permanecer
al margen de ese proceso de cambio lo que también incluia a nuestras
organizaciones. Estos cambios, derivados de un entorno fuertemente
determinado por las innovaciones tecnoldgicas, informaticas, en
telecomunicaciones y medio de transporte entre otros, dieron la pauta para la
modificacion de modos de vida no so6lo desde el punto de vista social también
en el ambito econdmico, politico, legal y cultural que también han afectado a

las organizaciones.

El Estado mexicano ha tratado de crear los mecanismos que permitan la
adecuada insercion de las organizaciones privadas y publicas en ese contexto
de mayor competencia. La autoridad ha generado diversos programas de
fomento desde los afios ochenta y ha firmado diversos acuerdos de
integracion; también se ha abocado diligentemente a modificar el marco legal

con la esperanza de atraer mas capitales, incluyendo la posibilidad de la
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atraccion de empresas extranjeras que inviertan en areas en las que antes no
estaban presentes con la idea de que integren a organizaciones mexicanas en
su cadena de produccion y que contribuyan a la generacién de empleo y a una
especie de “formacién” empresarial que contribuya al desarrollo de la empresa

mexicana.

Como resultado del comportamiento de este contexto en las organizaciones
mexicanas se han tomado decisiones que han hecho patente la necesidad de
trabajar constantemente los procesos de disefio y redisefio de las empresas
privadas a traves de una serie de actividades. Una de ellas ha sido el analisis
de los modelos y tendencias de la estructuracion organizacional, considerando
gue es comun tomar como referencia las practicas de gestion administrativa
provenientes del exterior —justificado precisamente con el argumento de la
globalizacion-. Otra actividad, consiste en implementar esos modelos en las
organizaciones mexicanas bajo la expectativa de que los resultados obtenidos
se den igual o parecidos a los que obtienen en las organizaciones de
referencia. Una vez que esta practica ha tenido lugar y se presentan ciertos
casos de éxito en la organizacion privada, pareciera que la practica del cambio
o transitar a un nuevo modelo se ha vuelto en una nueva practica en la
organizacion publica —como si ambos tipos de organizacion fueran iguales y

pudieran “mirarse” con el mismo cristal-.

La transicion organizacional no es un proceso sencillo ni facil, pasar de un
modelo a otro requiere de la eleccion de una buena estrategia, la estrategia,
como dice Simon (1969) es el elemento que nos permite transitar de un estado
existente a uno deseado, pero para lograr ese estado deseado se requiere de
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una gran cooperacion de los actores que conforman la organizacion lo cual no
es facil. Sin embargo, elegir una buena estrategia ayuda en gran medida al
logro de los objetivos. Pareciera, desde nuestro punto de vista que esta es una
de las debilidades que se presentan en nuestro entorno organizacional, no es
una generalizacion pero si parece que un nuamero importante de
organizaciones tienen problemas para lograr una transicion mas estable en

nuestro pais y estar acordes a las exigencias de ese entorno globalizado.

Por otro lado, se podria pensar que el problema es menor cuando se trata de
la creacion de una nueva organizacién porque en este caso se “parte de cero”,
es decir, como la organizacion es de nueva creacion se podria suponer que los
elementos que dificultan la transicion no existen, se inicia con nuevo personal y
probablemente haya un mayor control de algunas variables contextuales
internas. Sin embargo, aun asi el problema sigue siendo relevante porque es
necesario definir qué tipo de organizacién se quiere, qué modelo o estructura
se piensa podra responder a las necesidades de la nueva entidad, y el tipo de
estrategia que permitira su implementacion y funcionamiento. Para entender
estas preocupaciones, podemos decir que la mejor manera de identificar como
reflexiona el directivo sobre esta tematica y elige las alternativas que considera
mas adecuadas a las necesidades de su organizacion es a través del dialogo,
la charla directa donde el investigador pueda identificar sus motivaciones,
atestiguar sus emociones, entender sus temores y coOmo estos lo definen, y
dejar testimonio de esas dimensiones que forman parte de él y que se ven

reflejadas en sus decisiones organizacionales.
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A través del desarrollo de esta investigacion nos hemos dado cuenta de lo
complejo que es el funcionamiento de las organizaciones, en particular las
publicas como las que integran el sistema aduanero mexicano, particularmente
porqgue forman parte de un circulo muy cerrado donde cada concepto, cada
informe, cada opinién esta fuertemente acotado por las politicas internas, a las
gue propiamente los individuos no desean alterar con sus conductas o decires
esta parte fue dificil de documentar, sin embargo creemos que la informacion
proporcionada por los principales tomadores de las decisiones nos permitieron
presentar un cuadro con lo necesario para analizar y entender a este particular
tipo de organizacion. El caso de estudio desarrollado en este trabajo fue
elegido por su impacto en la region dado que el desempefio de la aduana
afecta a un gran nimero de empresas lo que le da una gran relevancia. La
investigacion nos muestra como se desarroll6 el proceso estratégico
organizacional en el que por un lado, pudimos rescatar, a manera de
antecedente, algunos argumentos que dieron sustento a una aduana creada a
principios de los afios ochenta, y por otro, apreciamos la contradiccion en el
discurso cuando se dijo que por no ser autosuficiente por su baja recaudacion
debia cerrar. Por otro lado, se argumenta que las razones para constituir la
nueva organizacion aduanera tienen que ver con el apoyo al desarrollo del
proyecto del Puerto Interior (PI). Es decir, tenemos dos organizaciones unidas
una a la otra para garantizar el desarrollo conjunto en un plan muy ambicioso

de impulso al estado de Guanajuato, esa es la diferencia.

Esta relacion de unidad entre ambos proyectos nos permite dar respuesta a

una de las preguntas complementarias: ¢la creacion de la Aduana de
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Guanajuato responde a una necesidad especifica? Consideramos que Si
responde a una necesidad especifica que es la promocion del Puerto Interior
de Guanajuato ya que este por si mismo no garantiza el atractivo para las
empresas por establecerse en su area dados los altos niveles de inversion
requeridos; recordemos el caso de San Luis Potosi, donde la existencia de un
parque industrial con un Recinto Fiscalizado Estratégico —terminado en 2002-
no dio la plena garantia de establecimiento de empresas —por lo menos hasta
2007- aunado a que en ese estado no hay aduana interior y buena parte del
servicio se lo otorga la aduana de Aguascalientes, lo que orillé a los gobiernos
federal y estatal a ofrecer beneficios adicionales que hicieran atractivo
establecerse ahi. Sin embargo, el hecho de que los dos proyectos, el del
Puerto Interior y el de la aduana tampoco garantizan su pleno desarrollo
debido, entre otras cosas a la crisis econoOmica acentuada en los ultimos dos
afos; ademas, de que existen algunos problemas técnicos y de infraestructura
en el Puerto Interior que estan limitando su aceptacion, por ejemplo, sabemos
de buena fuente —no se maneja la informacion abiertamente- que una empresa
de nacionalidad francesa que estaba por ubicarse ahi decidié cancelar su
proyecto hace unos meses debido a que la subestacion generadora de energia
eléctrica presentaba diferencias sustanciales que no eran compatibles con los
requerimientos de la maquinaria de dicha empresa, y al no haber disposicion
de la administracién del Pl para resolver este problema la compafia decidié
cancelar el proyecto. En fin, la necesidad por la que se crean ambas
organizaciones ahi esta presente, pero requiere otro tipo de estrategias para

darle proyeccion a ambas organizaciones.
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En el caso muy particular de la aduana, el efectuar el andlisis nos
encontramos con varios hallazgos en la investigacion, por ejemplo, en el
didlogo con varios de nuestros entrevistados logramos apreciar cOmo se
entretejieron los juegos de intereses entre diversos personajes locales con
ciertos niveles de poder de decision, quienes se conjugaron de manera
estratégica para alcanzar un fin, en primer lugar para evitar que la plaza se
guedara sin organizacion aduanera —cuando sélo se quedé como Seccién
Aduanera de Ledn-. El segundo hallazgo lo encontramos en la capacidad de
los actores por llegar a un consenso para que se aceptara la recuperacion de la
aduana, si esta era ligada a la existencia del Pl de Guanajuato. Un tercer
hallazgo se refleja en el ambito del ejercicio del poder institucional —reflejado en
la participacion de diversas organizaciones de la administracion federal, estatal
y del sector privado para que se generaran diversas estrategias que al final se
traducen tanto en la implementacién de la aduana como en la creacion del
Puerto Interior. Lo que nos permite regresar a la segunda pregunta de apoyo a
esta investigacion: ¢ Cuales fueron las estrategias organizacionales utilizadas

en el proceso de creacion de la aduana de Guanajuato?

Para contestar esta pregunta, la investigacion mostrd la serie de estrategias
gue desde un principio fueron desarrolladas para lograr los objetivos que
pretendian los diversos actores. Al proyecto del Puerto Interior se le atribuye un
origen desde principios de los noventa, la idea original era crear un parque
industrial. Pero era un proyecto que requeria mucho dinero, y era necesario
conseguirlo, pero la duda radicaba en cuan atractivo seria para el
establecimiento de empresas lo que ubicaba al proyecto en una situacion
critica. Adicionalmente, en el afio 1997 un sector importante de la iniciativa
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privada regional sugiere la posibilidad de recuperar la extinta aduana —
recuérdese que habia la Seccion Aduanera pero ésta soélo permite la
exportacién, mas no la importacion que era el motivo de interés- por una
necesidad particular del empresariado del sector calzado, y en este sentido la
estrategia consistié en buscar el consenso; para tal efecto, el acercamientos
con las autoridades tanto a nivel estatal como federal, se dio estableciendo
como justificacion la necesidad de estar acordes a los tiempos de
competitividad que demanda el entorno, es decir adoptan una estrategia

emergente.

Los testimonios recogidos evidencian que cuando el gobierno estatal puede
vincular ambos proyectos tiene la justificacion para gestionar y canalizar
recursos a dichos proyectos, y en consecuencia, adoptar diversas estrategias
para promoverlos. No dejamos de lado que la llegada de Vicente Fox a la
presidencia de la republica en el afo 2000 garantiza el acceso al
financiamiento pues asi lo reconocieron algunos de los entrevistados. En este

caso, tenemos el ejercicio del poder como una estrategia de adaptacion.

Complementariamente, podriamos decir que esta estrategia también puede
apreciarse a nivel municipal. Las autoridades de la ciudad de Ledn -
representadas en los uUltimos veinte afios por empresarios del sector zapatero-,
guienes coincidentemente estan involucrados en el comercio exterior a través
de sus empresas, también hicieron uso de las mismas estrategias para
alcanzar los resultados deseados: primero que la zona no se quedara sin una
organizacion aduanera, asi que se conservdé una Seccion Aduanera en el

municipio de Leén aun cuando la autoridad aduanera central reconocia que
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dicha organizacién no cumplia con una serie de requisitos que demandaba la
propia normatividad: principalmente que estuviera bien habilitada, con
infraestructura suficiente para garantizar su funcionamiento. Después lograron
gue se creara la nueva aduana en los términos que ya se sefialo, gracias al
peso que tienen como sector productivo y al papel que desempefian en la
politica. Con esto podriamos decir que las estrategias presentes fueron la

emergente, la critica, la consensuada hasta este momento.

Con relacion a la estructura organizacional fue poco lo que pudimos encontrar
debido a que la direccion de la organizacion no tuvo libertad para efectuar
algun disefio en particular ya que la Administracion General de Aduanas ya
cuenta con dos modelos béasicos de organizacion por lo que el mismo
Administrador reconocio la limitante que tenia en ese sentido y se abocé a
trabajar con tal modelo y el personal que ya tenia contratado a su llegada, en
tal caso podriamos sefialar que la estrategia visible fue una de adaptacion
primordialmente. Asi que la tercer pregunta relacionada de investigacion
referente a ¢Qué caracteristicas presenta la estructura organizacional de la
aduana en su implementacion en Guanajuato? Podriamos decir que, de
acuerdo a la propuesta de Mintzberg (2002), y recordando lo que este autor
dice acerca de recomendar cautela sobre el combinar elementos de distintas
configuraciones, podriamos proponer que la aduana de Guanajuato podria
estar entre la configuracion de estructura simple y la configuracion de
burocracia profesional, esto o sugerimos porque existe una supervision directa
y normalizacion de habilidades —no en el desarrollo de actividades mecanicas

pero si en procesos estandarizados en el campo aduanero marcados por la ley-
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. Sin embargo, no podemos pasar por alto algo que nos dijo el Administrador de
la Aduana, él sefiald que los colaboradores tenian libertad para tomar ciertas
decisiones y para sugerir recomendaciones, lo que nos da la pauta para sugerir
ciertos niveles de descentralizacion que el administrador tenia la expectativa de
gue se reflejaran en una mejor capacidad de respuesta de la organizacién en
su conjunto a las necesidades de sus usuarios. La centralizacion vertical y
horizontal, tendiendo un poco hacia la descentralizacion, estaria dependiendo
de la naturaleza de las decisiones que deban tomarse, asi como de las

estrategias que usualmente se adopten dentro de la organizacion.

Para contestar la ultima pregunta relacionada que nos hicimos referente a
¢ Qué tan complejo fue el inicio de operaciones para los directivos de la
aduana? Y que esta vinculada con la implementacion de la organizacion,
tenemos que en este proceso los actores principales estan totalmente
involucrados en el sistema aduanero. Encontramos que la organizacion inicia
con un proceso de incorporacion de personal, la mayoria recién egresados de
las universidades —que no estén “maleados” diria mas tarde el Administrador
de la Aduana- para que llegaran con otra actitud, esta estrategia evidencia un
criterio de flexibilidad adoptado por quien en ese momento dirigia la
organizacion para contar con elementos jovenes, inexpertos pero que podian
ser moldeados al interés de la nueva organizacion, esto formaria parte del
proceso de adaptacion en ese momento. La flexibilidad a que nos referimos
nos remite a las reglas —este tipo de organizaciones estan muy acotadas por
las normas-, sin embargo, en este caso se pretende una mayor eficiencia de la

organizacion, se busca ser un buen referente social y tener una buena imagen
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publica. Después de todo, el buen servicio al publico es uno de los fines del

Estado.

Otro elemento a considerar para el inicio de operaciones de la organizacion
es la falta de un consenso estratégico pleno que también afectdé a la aduana
pues se infiere en los testimonios recabados, que la comunicacién entre la
funcionaria principal enviada desde las oficinas centrales y las autoridades
centrales de esa misma dependencia en la ciudad de México no fue lo
suficientemente acertada, ya que para arrancar las operaciones de la aduana,
la infraestructura tecnolédgica presentaba severas debilidades, como fue el caso
de los sistemas informaticos que no estaban listos para que la organizacion
iniciara operaciones segun lo establecia la ley a fines de mayo. La ausencia de
una estrategia de complementacion se evidenciéo al momento de efectuar las
primeras operaciones de la aduana, aunque hubo cierta flexibilidad en la
implementacion de la organizacion, esta no pudo ser reforzada con otras
medidas que favorecieran la integracion de la habilidad y capacidad del
elemento humano con la tecnologia para hacer funcional a la organizacion
desde el principio. De nada sirvidé que el personal tuviera buena disposicion y
conocimiento técnico profesional para procurar el servicio si los sistemas

rechazaban las operaciones por no estar programados para desahogarlas.

Un elemento mas a destacar es el referente a la designacion del
Administrador de la Aduana como responsable de la organizaciéon, lo que
encontramos es que en este punto particular no hubo consenso para designar

a alguien con un perfil especializado en el campo, segun las normas legales es
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una facultad del Administrador General de Aduanas y es €l quien hace las
designaciones. El nombramiento recay6 en una persona que venia del area de
proyectos especiales en las oficinas de la presidencia de la Republica y, segun
sus propias palabras, este era su primer acercamiento al campo aduanero. La
designacion realizada evidencia una cierta contradiccion pues estaban tratando
de profesionalizar al nuevo personal de la organizacion pero el principal
responsable no contaba con el perfil, con este evento se mostraban
nuevamente los juegos de poder imperantes al interior del sistema aduanero y
épor qué no?, quizas la recomendacion podria haber salido de las oficinas de
Los Pinos, no fue posible adentrar mas a las peculiaridades de este tipo de
nombramiento. Lo que si vale destacar es que en el marco de la transicion de
poderes por el cambio de gobierno federal y, a raiz de las notas periodisticas
gue relacionaban a los familiares de la administracién saliente, los actores al
interior de la aduana adoptaron una posicion hermética que no pudo ser
solventada. Lo que podemos comentar es que a mediados del mes de agosto
de este afio la autoridad central aduanera (SAT) tomo la decisién de sustituir a
poco mas de mil 500 agentes de Inspeccion Fiscal y Aduanera en todo el pais
y en todas las aduanas bajo el argumento de colusion con el contrabando,
existe un fuerte hermetismo para proporcionar informacién sobre los efectos de
esta medida en la aduana de Guanajuato, lo que si es cierto es que el
Administrador designado en agosto de 2006 dejé el cargo mas o menos en
esas fechas pero no se han dicho las razones de su cambio. Lo que si se ha
escuchado, sobre todo en el gremio empresarial, era su falta de experiencia en

materia aduanera —pese a la buena voluntad que tenia para resolver los
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problemas empresariales- y la falta de promocion de la organizacion, lo que le

valié varias criticas.

Con todo y esto, podemos contestar la pregunta citada indicando que si fue
muy complejo el inicio de la organizacién no sélo por la falta de planeacion en
cuanto a la dotacién de recursos tecnoldgicos, de personal directivo y de
sistemas de planeacion mejor estructurados sino porque el desempefio de la
aduana esta atado a la buena aceptacién del Puerto Interior, son dos proyectos
hermanados como ya se dijo y lo que hemos apreciado hasta este momento es
gque los resultados de uno parecen afectar el desempefio del otro.
Consideramos que con el tiempo transcurrido podria hacerse una evaluacion
de los resultados de la organizacion, mas concretamente los resultados
organizacionales, porque de ahi podria evaluarse si las estrategias
desarrolladas fueron las adecuadas o no, esto no es posible en este momento
por la necesidad de efectuar un corte a esta investigacion, pero también porque
hay poca disposicion de cooperar por parte de los actuales directivos de la
aduana por las ya famosas razones de seguridad que acompafian la actual
politica del gobierno federal. Sin embargo, consideramos que de ahi se podrian
derivar otras lineas de investigacion que podrian dibujar un mapa mas
completo de esa realidad organizacional. Por ejemplo, un tema interesante
seria el tema del poder —que se aborda en el trabajo de Arturo Pedroza en el
ambito de las relaciones interorganizacionales que rodearon la decisién de
crear esta aduana-, que podria darnos mayor luz sobre la forma en que se
manejan las relaciones entre los actores al interior de la aduana, y de estos con

los actores de las oficinas centrales, asi como los de ambos con los actores
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externos a la aduana pero con quienes se relacionan para llevar a cabo las
funciones de estas organizaciones. Esto es en cuanto a la interaccién de los
actores. Otro aspecto a considerar es el referente al mensaje simbdlico que
podriamos inferir si ponemos sobre la mesa que el hecho de que el entonces

presidente era de la region.

Los resultados alcanzados en esta investigacién nos permiten dar respuesta
positiva a nuestra interrogante central ¢Cuales fueron las estrategias
organizacionales que desarrollaron los diversos actores que participaron en el
proceso de implementacion de la Aduana de Guanajuato en el marco del
Puerto Interior? Ya que gracias a él fuimos capaces de proporcionar una marco
interpretativo bajo el enfoque de los Estudios Organizacionales que nos
permitio identificar las estrategias que dieron lugar a la creacion de la Aduana
de Guanajuato como se mostré en los cuadros 1.9 del capitulo uno y 3.13 del

capitulo tres.

Complementariamente podemos decir que esta investigacion nos permitio
alcanzar el objetivo general de este trabajo de investigacion que consistio en
“analizar e identificar las estrategias adoptadas en el proceso de
implementacion de una organizacion publica —que se pretende coadyuve al
desarrollo de otras organizaciones en su entorno- bajo la perspectiva de los

Estudios Organizacionales”.

Por udltimo, es gratificante apreciar que el andlisis de las organizaciones en
México en lo general y en la regién en lo particular, nos han proporcionado los

elementos para explicar los fendmenos organizacionales de manera
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interdisciplinaria y transdisciplinaria. En ocasiones, como el presente caso, el
estudio es para una sola organizacién, pero es posible continuar con esta tarea
de incrementar los casos de estudio y poder ayudar a la construcciéon de una
generalidad. El esfuerzo conjunto de los estudiosos de las organizaciones
genera hallazgos mediante los estudios empiricos en diversas lineas de
estudio, lo que contribuye incrementar el conocimiento en el campo

organizacional.

RECOMENDACIONES
Una vez realizado el andlisis de este caso y habiendo conocido la organizacion
hasta donde fue posible, podemos hacer las siguientes recomendaciones que

podrian ser utiles a la misma.

La organizacion requiere de mayor promocién, se recomienda trabajar mas
cercanamente con organizaciones como el Consejo Mexicano de Comercio
Exterior (Comce), con los gremios empresariales y con las instituciones de
educacion superior toda vez que ahi conviven o se forman los especialistas en
materia de comercio exterior que son los que toman la decision de elegir la

aduana por la que despacharan sus operaciones de comercio exterior.

Un gran enemigo que tienen las aduanas interiores es el propio marco
normativo, el cual en este momento es muy restrictivo para el desarrollo de las
operaciones de importacién en ese tipo de aduanas —sale muy caro porque los
importadores deben depositar el impuesto de importacién a la tasa mas cara

gue ronda el 38 por ciento para garantizar que la mercancia no se pierda-,
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escuchando argumentos de la iniciativa privada esto no les parece adecuado
porque les quita liquidez, ademas de que la autoridad hacendaria tarda mucho
tiempo en devolverles el impuesto dejado en depédsito. Ademas, como se
deben pagar gastos de tramitacion en una aduana de entrada antes de enviar
las mercancias a la aduana interior —donde pagaran otros gastos de despacho-
tampoco quieren pagar doble servicio a los agentes aduanales. Se recomienda
hacer eco en estas inquietudes e impulsar desde el interior de la administracion
aduanera para que se reforme la ley en este sentido y contribuya a reducir
costos. Existen estudios en la materia generados tanto en instituciones de
educacion superior como en organismos privados como el Comce que
muestran alternativas que ayudan a evitar la evasion o el posible contrabando
sin que sea oneroso en costos para las empresas cumplidas, pero hay que

atender esas ideas y sugerencias.

De igual forma, existe la figura del Comité de Facilitacion Aduanera que se
conforma con autoridades del campo, representantes empresariales y agentes
aduanales, recomendamos hacer mas amplio este comité con la participacion
de investigadores académicos y que éste sesione con mayor frecuencia con la
idea de detectar oportunamente las amenazas del entorno, la idea es trabajar
con mayor integracién, llevando algunas de las estrategias que se emplean en
las organizaciones privadas al @mbito de la administracién publica —algo que ya
se estad haciendo, pero efectuarlo de manera planeada y metddica-, cuidando

de observar las diferencias.
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También consideramos fundamental fortalecer la participacion colectiva en el
analisis, discusion y aportacion de soluciones a la problemética organizacional
de la aduana, siendo congruente entre lo que maneja en el discurso y lo que se

lleva a cabo en la practica dentro de la organizacion

La ultima consideracion que tenemos se refiere a que consideramos prudente
mantener una comunicacion fluida con los directivos del Puerto Interior en
cuanto a la identificacion de necesidades de los usuarios comunes de ambas
organizaciones, recuérdese que desde su concepcion se visualiza a ambas

organizaciones como dependientes entre si.

Para concluir creemos que este trabajo relacionado con el de Arturo Pedroza
nos brinda una vision complementaria sobre esta organizacion pues como se
sefalé en algun momento, el trabajo de él aborda la fase previa de planeacion
de la organizacion bajo el enfoque de las decisiones, las relaciones
interorganizacionales y la figura del poder y el conflicto, con la participacion de
actores clave para que el proyecto cristalizara en su momento, mientras que
nosotros nos abocamos a la creacion e inicio de operaciones bajo la
perspectiva estratégica, del disefio y la configuracion estructural. Aun asi,
consideramos que se dejan abiertas lineas de accidén para eventuales trabajo

de investigacion en la materia con otros enfoques y encuadres tedricos.
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Mapa Conceptual del Capitulo II.

Capitulo Il: Disefio Metodologico del caso de
estudio.
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Mapa conceptual del Capitulo Il

Capitulo lll: El puerto interior y la Implementacion de |la aduana de
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Fuente: Administracion General de Aduanas.
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Organigrama de Ia Direccion General de Aduanas(1934-1946).
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