LA MISION DE LA ADUANA EN EL REGIMEN
DE APERTURA DEL COMERCIO EXTERIOR

Dentro de la politica de apertura por la que atra-
viesa nuestro pais, el tema de aduanas no ha sido
la excepcion, pues se han logrado modificaciones
importantes en el campo de las importaciones y las
exportaciones. Con la suscripcion del tratado por el
que se crea la Organizacion Mundial del Comercio,
que busca la uniformidad a nivel mundial, el Peri
ha incorporado muchos acuerdos importantes, den-
tro de los cuales estd el relativo al sistema de valo-
racion GATT. En el presente articulo, el doctor Cé-
sar Guzmdn Barron resalta la mision fundamental
del sistema de aduanas y la necesidad de que tenga
una funcion mds activa en temas como el anti-
dumping y los derechos compensatorios. La idea
central es clara: en temas como el de aduanas, el
camino es dejar un amplio margen de accion a los
particulares, estableciendo un sistema de mayor k-
bertad con menos control.
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INTRODUCCION

La actual politica de apertura llevada a cabo por
nuestro pais ha determinado modificaciones im-
portantes en la misién de la aduana. Con la da-
cién del Decreto Legislativo 668, "Ley de Comer-
cio Exterior”, el gobierno peruano opté por la libe-
ralizacién del comercio exterior, dando un giro de
casi 180 grados con el régimen existente en ese
momento. A partir del Decreto Legislativo 668, los
operadores de comercio exterior tuvieron que
adaptarse a las nuevas reglas de juego o retirarse
del mercado. Evidentemente, la aduana se vio
precisada a reestructurarse con el fin de cumplir
adecuadamente su misién.

Han pasado un poco més de tres afios desde la
entrada en vigencia del Decreto Legislativo 668, y
es necesario hacer una evaluacién de las funcio-
nes que cumple la aduana en el comercio exterior
peruano.

1. FUNCION DE LA ADUANA EN EL
REGIMEN DE APERTURA

Hasta julio de 1990, en nuestro pais, con diferen-
tes matices podemos considerar que se aplicaba
un sistema de control y de regulacién del comer-
cio exterior. En la década del 70 se establecié un
control excesivo en materia de comercio exterior,
liberalizindose timidamente durante los cuatro
primeros afios de la década de los 80, para luego
regresar a un régimen de control y regulacion. La
aduana no ha sido ajena a estos cambios de politi-
ca de comercio exterior. Sin embargo, debemos te-
ner en cuenta que la aduana por si misma no tie-
ne una politica propia, sino que se encarga de

THEMIS
23



aplicar la politica de comercio exterior que esté vi-
gente.

Hasta los 90, la aduana debia controlar aplicando,
ademéds del arancel, una serie de mecanismos pa-
raarancelarios destinados a restringir la entrada al
pais de mercancias importadas. Por ejemplo, para
dedicarse antes a la importacién, la persona tenia
que ser una persona juridica inscrita en el registro
de importadores, y la aduana tenia la obligacién
de verificar que quien importaba estuviera inscri-
to en el registro de importadores. Ademas, el im-
portador debia obtener una licencia previa aplica-
ble a todo tipo de mercancias. Adicionalmente,
hasta 199 existia una amplia lista de productos de
importacion prohibida ', que respondia a una do-
ble necesidad: ahorrar divisas para el pais y prote-
ger la industria nacional. Por otro lado, la aduana
tenia que aplicar un sistema escalonado de aran-
celes. Se llegd a tener 64 aranceles para una sola
partida arancelaria, dependiendo de si el producto
era de primera o segunda prioridad, o si quien lo
importaba tenia alguna resolucién exoneratoria o
liberatoria de derechos. De manera que un mismo
producto podia pagar un 5% de derechos ad val-
orem como un 115%, dependiendo de quién y qué
importaba.

Hoy, en materia de importaciones, la aduana se
encuentra con instrumentos de politica de comer-
cio exterior que han variado substancialmente.

Primero, ya no hay registro de importadores. En
consecuencia, la aduana no tiene por qué verificar
si la persona estd o no autorizada a dedicarse a la
actividad de importacion.

En segundo lugar, la aduana tampoco debe verifi-
car, o casi no tiene que verificar, si los productos
estdn o no en una lista de importacién prohibida,
pues esta lista ha sido reducida a su minima ex-
presion. Hoy no tenemos ni el 10% de partidas
arancelarias prohibidas, y en consecuencia la tarea
es mucho mas sencilla. Lo que si debe verificar la
aduana es una tarea que siempre tuvo y siempre
tendré: que este producto no atente contra la mo-
ral, ni contra la salud ni contra la seguridad nacio-
nal. Por ejemplo, si una coleccion de libros trae el
mapa del Perti cercenado, evidentemente la adua-
na tendra que decomisarla. Se trata de una misién
natural y normal reconocida a cualquier aduana
en el mundo. En algunos casos, cuando son pro-
ductos fitozoosanitarios, se exigird algunos certifi-
cados de internamiento que permitan el ingreso

de esa mercaderia, emitidos ya sea por el Ministe-
rio de Salud o por el Ministerio de Agricultura.

En materia arancelaria, la aduana, en la gran ma-
yoria de los productos, tan sélo aplica un arancel
del 15%, con lo que su labor se ve simplificada.

En consecuencia, la tarea mds importante de la
aduana en materia de importaciones serd la deter-
minacién de cuél es la partida arancelaria corres-
pondiente y cudl es el valor de la mercaderia im-
portada, asi como aplicar los derechos arancelarios
que correspondan. Naturalmente, alli no quedara
su tarea, sino que en funcién de dénde proceda la
mercaderia aplicard los derechos de aduana, pues
aparte del arancel nacional existen reducciones
arancelarias producto de las negociaciones que el
Peri ha suscrito con diferentes paises. Asi por
ejemplo, si se trata de un producto procedente de
un pais miembro del Grupo Andino, se verificard
si ese producto estd dentro de los programas de
liberacién; si procede de un pais miembro de la
ALADI, se aplicaran los acuerdos de complemen-
tacion.

Por eso, el funcionario de aduana es un técnico
aforador, un técnico que determina la partida
arancelaria que corresponde a un producto, y pa-
ra eso llega a estudiar inclusive quimica, fisica ,
etc.,, para efectos de determinar cudl partida aran-
celaria le corresponde a determinado producto.
Una vez que se ha determinado cudl es la partida
correspondiente, la segunda tarea es saber si el
valor declarado por el importador es el adecuado
o no. Le corresponde, por tanto, la funcién de va-
lorar.

Si esta es la funcién principal de la aduana en ma-
teria de importaciones, ;hasta qué punto se ve li-
mitada por la labor encomendada a las empresas
verificadoras dentro del denominado Sistema de
Supervision de Importaciones? En efecto, a partir
del Decreto Legislativo 659, se encarga a las em-
presas supervisoras la verificacion antes del em-
barque de cudl es el valor del producto, y de ma-
nera referencial, cual es la partida arancelaria
Luego, el importador presenta ante la aduana un
certificado de inspecciéon emitido por la empresa
supervisora, que si bien no obliga, si tiene un pe-
so sustantivo en la valoracion. Es decir, la valora-
cién ya viene prehecha y la partida arancelaria
viene de igual forma. Es mas, en la versioén origi-
nal del Decreto Legislativo 659 se establecié que
el valor era fijo, no revisable y que el importador
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podia con el valor determinado por la verificadora
pagar los derechos de importacion en el banco, y
presentarse en la aduana con los derechos ya pa-
gados para que ésta le facilitara el despacho. Con
la dacién de la Ley 25405, se permitié que la adua-
na tuviera una mision mas directa en la determi-
nacién del valor, y ademads especificé que la parti-
da arancelaria y el valor determinados por las em-
presas verificadoras eran puramente referenciales.
La empresa verificadora determina que el precio
sea el adecuado a las condiciones del mercado del
pais importador y del pais proveedor. Por tanto, la
aduana retoma la funcién de determinar la parti-
da arancelaria y del valor de la mercancia para
que sobre ella se apliquen los derechos de impor-
tacion correspondientes.

En el campo de las exportaciones, la aduana tam-
poco tiene mucho que investigar: ya no hay retri-
buciones por exportaciones no tradicionales, ni
autorizaciones para exportar. Ahora, la exporta-
cion es libre.

2. COMO EJERCE LA ADUANA SU
ACTUAL FUNCION

a. La valoracion aduanera.

La aduana, al valorar hoy en dia, aplica de una
manera mixta dos sistemas distintos. Primero, la
nocién positiva propia del GATT, que en la practi-
ca se utiliza con variaciones por las empresas veri-
ficadoras para importaciones mayores a US$ 2,000
FOB. Y segundo, la nocién tedrica de valor, propia
del Sistema de Bruselas, que la aduana aplica a las
importaciones por un valor menor a US$ 2,000
FOB. De acuerdo con el Sistema de Bruselas, el va-
lor de la aduana corresponde al precio adoptado
en condiciones de libre competencia, pero previa
verificacion e investigacion realizada por la adua-
na con el fin de determinar que ése sea el valor
real. La verificacion y la investigacién se basan en
cinco criterios: el lugar, el precio, el tiempo, el ni-
vel comercial y la vinculacion entre las partes. Es-
tos criterios aplicados a la determinacién del valor
permitirdn conocer cudl es el valor de la mercan-
cia. Por eso se le llama la nocién tedrica , porque
es el precio de la mercancia en el momento del
aforo, cuando se va a numerar la declaracién y se
van a aplicar los derechos correspondientes, mas

no cuando se comprd, porque podrian haberse
comprado dos meses o quince dias antes. Este sis-
tema de valoracién ha sido poco a poco dejado de
lado en el mundo y ha sido incorporado un con-
cepto muy similar, pero reglamentado de manera
distinta en el articulo VII del GATT? En este ar-
ticulo se establece el sistema de valoracién positi-
va, vale decir, creer en la declaracién de valor he-
cha por el importador. Basta que entre las partes
no exista ninguna otra relacion que la de compra-
dor y vendedor para que el valor declarado deba
ser aceptado. Este sistema de valoracién no parte
del valor en que se venderia la mercaderia en el
momento en que ingres6 en la aduana, sino del
valor en que se vendi6 la mercaderia.

Al suscribir el Pera el acta final que crea la Orga-
nizacion Mundial de Comercio (OMC), se ha in-
corporado en la legislacién® el acuerdo de valora-
cién del GATT. Sin embargo, se ha acogido a la
exencion a favor de los paises en desarrollo, que
permite su aplicacién en diez afios. Por ello, la ac-
tual es una situacién intermedia establecida por el
Decreto Supremo 063-92-EF, en virtud del cual el
sistema de valoracién tiene en cuenta lo que se
llama Precio Usual de Competencia, sistema simi-
lar al del articulo VII del GATT, pero sobre la base
de un derecho de investigacion similar al sistema
de Bruselas.

La aplicacion del sistema de valoraciéon del GATT
va a tener una consecuencia inmediata muy im-
portante, pues se va a depender de la buena fe de
las partes porque se cree automdticamente en el
valor declarado por el importador, siempre y
cuando no exista entre ellos vinculo comercial al-
guno.

b. La OMC y su incidencia en la funcién
aduanera

La Organizaciéon Mundial de Comercio se ha con-
vertido en el tercer soporte del desarrollo mun-
dial. El primer soporte es el Banco Mundial, el se-
gundo es el Fondo Monetario Internacional y el
tercero es la Organizacién Mundial de Comercio,
creada el 15 de diciembre de 1993. En todos los
paises suscriptores de la OMC se aplicardn estas
reglas en comtn, las mismas que generarin una
uniformidad y una mayor manifestacion de la

THEMIS
25



globalizacion del marco juridico del comercio ex-
terior en el mundo.

La OMC, persona juridica internacional, tiene co-
mo objetivo lograr el libre cambio, la desaparicién
de todo tipo de medida no arancelaria y la reduc-
cién de los aranceles en la medida de lo posible.
En las negociaciones de la Ronda de Uruguay que
dieron origen a la OMC, el Pert ha suscrito un
compromiso que tiene que ver con el régimen de
importaciones, y es que en ningiin caso se podra
elevar los aranceles a un valor mayor del 30%. Sin
embargo, se ha conseguido en las negociaciones
que se acepte para los productos agricolas consig-
nados en el Decreto Supremo 016-92-AG, mante-
ner aranceles hasta de 115%. Evidentemente, este
compromiso no constituye problema alguno, pues
el actual nivel del arancel es 15%. Sin embargo,
serd problema para otro gobierno que pretendiera
entrar a un sistema de control o de proteccién a la
industria nacional a través de aranceles elevados,
pues se va a encontrar con un COMpPromiso inter-
nacional que no se puede derogar unilateral-
mente.

Adicionalmente, la incorporacién del Perti a la Or-
ganizacion Mundial de Comercio supone para el
tema aduanero la incorporacién automdtica de to-
dos los acuerdos adoptados dentro de esta organi-
zacién, tales como el acuerdo sobre subvenciones
y medidas compensatorias, el acuerdo sobre obs-
taculos técnicos al comercio, el acuerdo sobre ins-
peccién previa al embarque, etc. En consecuencia,
la aduana, en materia de importaciones, tendra
que ponerse al dia aplicando dichos acuerdos se-
gun corresponda.

c. Los derechos antidumping y los derechos
compensatorios

La aduana tiene otra tarea, resultado de la adop-
cién de la politica de apertura que eliminé la pro-
teccion a la industria, asi como todo subsidio para
su desarrollo. Hoy, la industria nacional se tiene
que enfrentar a la industria que viene del exterior.
Es frecuente encontrar en el mercado nacional
productos importados a precios bajos, porque en
el pais de origen son objetos de subsidios o dum-
ping. La aduana, ante esta situacién de competen-
cia desleal, se encuentra limitada, dado que no
participa en la determinacién de la aplicacién de
derechos antidumping o compensatorios, pues su
funcién se reduce a aplicar aquellos derechos fija-
dos por el INDECOPIL. El afectado necesariamente
debe acudir al INDECOPI, con el fin de que la co-
misién competente, en un plazo que puede exten-
derse hasta un aiio, establezca mediante una reso-
lucién los derechos antidumping o derechos com-
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pensatorios a mercaderias que vienen en esas
condiciones. Mientras tanto, la industria nacional
debe competir con el producto subsidiado o con
precios dumping. Estos subsidios subsisten por-
que no todos los paises han adoptado un igual ni-
vel de apertura, e incluso los paises en desarrollo
pueden mantener subvenciones a la exportacién
por ocho afios segtin el acuerdo de medidas y de-
rechos compensatorios del GATT (hoy OMC). La
aduana esta limitada por cuanto no participa en la
comision de fiscalizacion de dumping y subsidios
de INDECOPL

En consecuencia, el decreto Supremo 133-91-EF,
que regula este tema, debe ser modificado incor-
porando representantes de la aduana y modifi-
cando los plazos, porque la industria nacional re-
quiere ser defendida ante la competencia desleal.
Ademas, la norma debe adecuarse al acuerdo anti-
dumping adoptado en la ronda Uruguay.

La industria nacional también se ve afectada, co-
mo se sefiald anteriormente, cuando la mercancia
es objeto de subsidio por una medida del gobier-
no del pais exportador. Resulta que hoy no sélo
siguen subsidiando paises en desarrollo, sino
también paises industrializados. Ante esta situa-
cidn, la aduana tan solo verifica si el valor estable-
cido en el certificado de inspeccion es un valor re-
al, dado que la empresa supervisora no tiene co-
mo funcién analizar si el producto ha sido objeto
de subsidio. Por tanto, la aduana podra aplicar los
derechos aduaneros sobre un precio subsidiado y
el industrial nacional se encontrard perjudicado.
Sin embargo, existe el acuerdo sobre medidas y
derechos compensatorios del GATT, donde no se
dice que la aduana no puede participar activa-
mente, por lo que deberia también formar parte
de la comision que determina los derechos com-
pensatorios.

Por otro lado, en este campo relativo al acuerdo
sobre medidas y derechos compensatorios es per-
tinente aclarar lo siguiente: nuestro pais no subsi-
dia las exportaciones, pues se eliminé el CERTEX,
se elimind el FENT, etc. Sin embargo, este acuer-
do permite que paises en desarrollo como el Peri
puedan mantener subsidios durante ocho afios y
desmantelarlos poco a poco. Nuestro pais no lo
puede hacer porque ya se ha optado por eliminar
el sistema de subsidios por una decisién de politi-
ca econémica totalmente respetable. Sin embargo,
el GATT lo autoriza. Entonces, ;qué va a pasar?
Nuestros paises competidores, que si tienen sub-
sidios, podran mantenerlos y esos productos po-
dran seguir entrando al Perti subsidiados, mien-
tras la aduana esta limitada y el industrial nacio-
nal se ve perjudicado. Por ello debe analizarse la



conveniencia de incorporar a la aduana una fun-
cién que le permita evitar este tipo de distor-
siones.

d. Funcién de la aduana en los regimenes
de trifico de perfeccionamiento activo

El pais mantiene totalmente concordantes con los
principios del GATT los regimenes de admisién
temporal y reposicién en franquicia, que permi-
ten el ingreso al pais de insumos, partes y piezas,
mmateria prima, con suspensién del pago de los
derechos arancelarios y demds impuestos (admi-
sién temporal), o exoneraciéon del pago de im-
puestos a similares utilizados para la exporta-
cién (reposicion en franquicia). Estos regimenes
facilitan la tarea del industrial exportador y le
abaratan sus costos, con el fin de que sean mas
competitivos en el mercado mundial.

Aqui, la aduana tiene una misién fundamental,
pues debe apoyar al exportador peruano. En pri-
mer lugar, facilitando el uso de los regimenes y
sin controlar excesivamente al industrial, que ter-
mina optando por no utilizar estos mecanismos

de promocién. En segundo lugar, aplicando las
normas con flexibilidad, es decir, con un criterio
promocional. Es més, la aduana debe apoyar a las
empresas asesordndolas para que hagan un uso
adecuado y eficiente de dichos regimenes, y no li-
mitarse a verificar fallas para sancionar. En ese
sentido, deberia convertirse el 4rea operativa en
un 4rea promotora. Un problema que tenemos en
el pais es que se legisla en funcién del sinver-
glienza. Con esa mentalidad, quien actia honesta-
mente prefiere abstenerse dada la cantidad de ve-
rificaciones o controles a los cuales se le pretende
someter. Pero ello no implica no sancionar ejem-
plarmente al que actia dolosamente.

Finalmente, en materia de exportaciones, la adua-
na tiene una misién trascendental: si ahora en
materia de importaciones hay facilidades, en ex-
portaciones las debe haber atin mayores.

Tenemos que mirar al Perti como pais exportador,
y la aduana, dentro de una sana politica de co-
mercio exterior, debe ser absolutamente una faci-
litadora de la actividad de exportacién.
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