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VALORACION ADUANERA Y GLOBALIZACION

Jorge WITKER*

SUMARIO: 1. Introduccion; 1. La globalizacion y el Codigo de Valo-
racion OMC; 111. Esquema del Codigo de Valoracion; IV. Los pro-
gramas de inspeccion previa a la exportacion.

I. INTRODUCCION

La valoracion de las mercancias de importacion constituye una vertiente
estratégica en la liberacion y apertura de los mercados.

Los tratados de libre comercio que regulan los intercambios de bienes y
servicios, tienen en los aranceles y los procedimientos aduaneros los refe-
rentes operativos que facilitan u obstaculizan los intercambios de mercan-
cias.

Tres son los elementos que determinan la llamada obligacion de pago
que toda mercancia debe cubrir al cruzar una frontera: clasificacion o tarifa
merceoldgica; valoracion o base gravable de las mercancias de importa-
cion y origen de los bienes que definen el monto del arancel a cubrir.

Lejos de decisiones administrativas discrecionales de corte proteccio-
nista, la operatividad y transparencia de dichos elementos es fundamental
para el ejercicio de los derechos que cada pais pueda tener en relacion con
los tratados de libre comercio.

La presente ponencia se refiere exclusivamente al valor en aduana de las
mercancias de importacion, resaltando las omisiones y ausencias que pre-
senta el Acuerdo de Valoracion de la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC), que a partir de 1979 y 1994 rige multilateralmente a nivel planeta-
rio en mas de cien paises miembros de dicha organizacion. Dando cuenta
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de los cambios que ha experimentado el comercio internacional y las rela-
ciones interempresariales en la globalidad contemporanea. Especial aten-
cion dedicamos a las Empresas de Inspeccion Previa (IPE) que auxilian a
las aduanas, cuyas funciones son reguladas tanto por el Codigo de Valora-
cion como por el acuerdo relativo de la OMC.

II. LA GLOBALIZACION Y EL CODIGO DE VALORACION OMC

La globalizacion contemporanea evidencia la convergencia de varios
factores, entre los que destacan la tercera revolucion industrial y cientifico-
tecnoldgica, la nueva division mundial del trabajo, la economia de merca-
do y la liberacion de los flujos comerciales y financieros via estrategias
mundiales de marketing, publicidad y patrones globales de consumo.!

En este contexto, el comercio internacional que hay entre mercancias,
servicios e inversiones, adquiere connotaciones que superan con creces los
llamados “temas de frontera”. Es decir, aranceles, restricciones, barreras
técnicas, controles territoriales, que ceden su existencia a otras preocupa-
ciones. La globalidad modifica la forma de producciéon y de hacer nego-
cios, trasladando el eje de las politicas publicas y empresariales a las regu-
laciones y disciplinas pactadas en los tratados internacionales o en la
costumbre empresarial (lex mercatoria).

Uno de los instrumentos de este nuevo comercio internacional es el de-
recho tributario aduanero. Encuadrado en una territorialidad estatal, inten-
ta someter a sus paradigmas y conceptos a agentes economicos cada vez
mas complejos, independientes y nacionalmente no identificables.

Asi, el Acuerdo o Cddigo de Valoracion aduanero que regula la base
gravable de las mercancias de importacidn, aprobado en la Organizacion
Mundial de Comercio, establece una metodologia objetiva y neutra para
regular los intercambios de bienes entre los 144 paises miembros, resulta
ante la globalidad poco operativo e ineficiente. En efecto, el comercio in-
ternacional de la globalidad, plantea hipdtesis que rompen los parametros
territoriales-estatales. Por ejemplo, lo intercambios pueden darse entre di-
versas fabricas propiedad de una empresa, que comercian entre si, radica-
das en varios paises o regiones; empresas que utilizan Trading Companies
y la compra y venta de productos o servicios; empresas que producen bie-

1" Kaplan, Marcos, “El ALCA en la globalizacién”, en la obra colectiva ALCA un de-
bate sobre la integracion, México, UNAM, 2004, p. 16.
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nes en un pais, pero los arman y montan en paises destino (i. e., exportar
partes y piezas que se arman en el mercado de consumo final); empresas
que elaboran productos por encargo de otra empresa; empresas que utilizan
un pais para triangular productos a terceros paises; operaciones de “true-
que” (counter-trading); el comercio de bienes entre trading companies, y
las relaciones mercantiles entre empresas off-shore.

Estas modalidades empresariales vigentes en el comercio internacional
de la globalidad no son registrables bajo los paradigmas del Codigo de Va-
loracién de la OMC. Lo que plantea, como en el caso de las IPE, una nece-
saria reforma y adecuacion de tal instrumento a fin de ser consistente y fun-
cional en la nueva realidad de una economia desterritorializada y abierta.

ITI. ESQUEMA DEL CODIGO DE VALORACION

El acuerdo relativo a la aplicacion del articulo VII del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), de 12 de abril de 1979 y
1994 presenta la siguiente estructura:?

— Introduccién general.

— Preambulo.

—Parte I: Normas de valoracion en aduana (articulos 10.-17)

— Parte II: Administracion del Acuerdo, consultas y resolucion de con-
troversias (articulos 18-20).

— Parte III: Trato especial y diferenciado (articulo 21).

— Parte I'V: Disposiciones finales (articulo 22-31).

— Anexo [: Notas interpretativas (11 notas).

— Anexo II. Comité Técnico de Valoracion en Aduanas (23 apartados).

— Anexo III. Grupos especiales (siete apartados).

—Protocolo: (ocho apartados).

La introduccion general traza el plan esquematico del Acuerdo. Prescri-
be que el “valor de la transaccion” es el criterio nimero uno —el procedi-
miento primordial—, articulo lo.; pero que debe considerarse conjunta-
mente con el articulo 8o., en el que se estudian los ajustes que deben
llevarse a cabo respecto al precio pagado o por pagar.

2 Witker, Jorge, La nueva valoracion aduanera y el TLCAN, México, edicion del au-
tor, 1992, pp. 28-31.
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Normalmente, cuando el valor en aduana no se pueda determinar con
arreglo a lo establecido en dichos preceptos —valor de transaccion—, se
deberan celebrar consultas entre la administracion de aduanas y el importa-
dor, con objeto de recurrir a los métodos alternativos y establecer una base
de valoracion conforme a lo dispuesto en los articulos 20. o 30. Puede ocu-
rrir, por ejemplo, que el importador posea informacion acerca del valor en
aduana de mercancias idénticas o similares importadas, y que la adminis-
tracion no disponga de manera directa de tal informacion en el lugar de im-
portacién. También es posible que la administracion de aduanas tenga da-
tos sobre el valor de mercancias idénticas o similares importadas y que el
importador ignore esta informacion. La celebracion de consultas entre las
dos partes permitird el intercambio de informacion con las limitaciones que
impone el secreto comercial, con el fin de establecer una base adecuada del
valor en aduana.

Los articulos 50. y 60. contienen dos procedimientos para la determina-
cion del valor en aduana, cuando éste no pueda establecerse conforme al
valor de transaccion de las mercancias importadas o de otras idénticas o si-
milares. En virtud del apartado 1 del articulo 50., el valor en aduana se de-
termina sobre la base del precio a que se venden las mercancias, en el mis-
mo estado en que son importadas (método deductivo), a un comprador no
vinculado con el vendedor y en el pais de importacion. Asimismo, el im-
portador, si asi lo solicita, tiene derecho a que las mercancias que son obje-
to de transformacion despugs de la importacion se valoren con arreglo a lo
dispuesto en este articulo.

Segun el articulo 60., valor reconstruido, el valor en aduana se puede es-
tablecer sobre la base del costo de produccion de la mercancia que se valo-
ra. Tanto éste como el procedimiento anterior presentan ciertas dificultades
técnicas, por lo que el importador puede elegir, con arreglo a lo dispuesto
en el articulo 4o0., el orden de prelacion de estos métodos.

El protocolo concede a los paises en desarrollo la facultad de formular
reservas a las opciones contenidas en los articulos 40. y 50. en el sentido de
que seran las respectivas administraciones de dichos paises las que deban
autorizar la aplicacién de las citadas opciones.?

3 Sin embargo, esta prerrogativa en favor de los paises en desarrollo requiere del con-

sentimiento de los demas miembros del Acuerdo. México ha renunciado a este derecho a
partir de 1996.
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Finalmente, el articulo 70. establece el llamado ultimo recurso para de-
terminar el valor en aduana, cuando no sea posible hacerlo conforme a los
procedimientos anteriores.

El preambulo del Acuerdo enuncia principios de valoracion, que eran ya
muy conocidos, o que estaban en el animo de todas las partes contratantes:

—dar una mayor uniformidad a la aplicacion del articulo VII del
GATT;

—la necesidad de un sistema equitativo uniforme y neutro de valora-
cion en aduana, que excluya la utilizacion de valores arbitrarios o fic-
ticios;

—siempre que sea posible, se debe utilizar como base de valoracion el
valor de transaccion de las mercancias que se importan;

—la determinacion del valor en aduana se debe basar en criterios senci-
llos y equitativos, que estén de acuerdo con los usos comerciales y
que los procedimientos de valoracion tienen que ser de aplicacion ge-
neral, sin discriminaciones, segun las procedencias u origenes de las
mercancias, y

—los sistemas de valoracion no deben utilizarse para combatir el dum-
ping, puesto que éste tiene su legislacion especial, con arreglo a
acuerdos de carécter internacional.

El impacto de las nuevas formas de comercio ha sido significativo en los
ultimos afios. Por ejemplo la aparicion de nuevas y diferentes relaciones
por las cuales se lleva a cabo la produccién de las unidades industriales y
comerciales de las empresas. Situaciones que no fueron consideradas en el
GATT.# Los resultados de tales cambios han sido diversos. Se destacan en-
tre ellos los siguientes:

1. Una nueva economia, en la era de la informacion y el conocimiento,
basada en el progreso y la velocidad de las vias de comunicacion.’

4 Son modelos de negocios que desarrolla el comercio electronico en Internet. Este
ofrece a los agentes econdmicos del comercio internacional modalidades como los portales
de tiendas virtuales, escaparates virtuales, centros comerciales virtuales, subastas, merca-
dos de terceras partes, comunidades virtuales, proveedores de servicio de la cadena de va-
lor, grupos de compra, servicios de confianza y licitaciones electronicas, entre otros.

5 Elimpacto de las innovaciones tecnologicas en el campo de las telecomunicaciones
y el comercio internacional de bienes y servicios, ha venido a hacer mas compleja la dicoto-
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2. Una logistica integrada, o logistica empresarias, o supply chain, es de-
cir, la logistica agregada a los servicios.

. Las innovaciones financieras en los mercados de derivados.

. Una Uni6én Monetaria.

. La utilizacion de las trading companies.

. Proyectos financieros con separacion de activos.

. Empresas off-shore.

. Comercio de compensacion.

. Factoring, forfaiting, confirming.

. Comercio interempresarial.

. Comercio intraempresarial (precios de transferencia).

— O O 00NN L bW

—

La intencién de esta ponencia es sugerir de que el actual texto del Acuer-
do para la Implementacion del Articulo VII del Acuerdo General de Aran-
celes y Comercio firmado en 1994, debe de ser revisado para solucionar los
casos de comercio interempresarial, que establecen un vinculo directo en-
tre tales empresas, el uso de trading companies, el uso de empresas off-sho-
re, el costo financiero de nuevos productos ofrecidos por los mercados de
capital internacionales y la comprobacion de los valores-criterio en los ca-
sos del comercio intraempresarial, i. e., precios de transferencia.

La especializacion del comercio internacional ha incidido en las estruc-
turas industriales de los paises desarrollados y en proceso de desarrollo en
cuatro niveles:

1. En primer lugar, el incremento del comercio internacional suplio a
la produccion doméstica, en la cual la competitividad dependia de la
produccion a gran escala para que los costos fueran considerablemen-
te reducidos.

2. Ensegundo lugar, el crecimiento de los pedimentos de importacion da
lugar a una oferta creciente de bienes y una demanda variada para
cada tipo de bien.

3. En tercer lugar, las ventas mundiales fueron un medio de recuperar las
altas sumas de dinero invertidas en I+D (Investigacion+Desarrollo de
nuevos productos).

mia comercio nacional-comercio internacional. El comercio electronico es un buen ejem-
plo al respecto.
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4. En cuarto y ultimo lugar, la expansion de las empresas extranjeras au-
mento el nivel competitivo de las grandes y pequefias empresas. El
crecimiento del comercio internacional y de las inversiones extranje-
ras, hacen que exista una mayor concurrencia en los mercados nacio-
nales, mismos que generan una constante presion para la creacion de
nuevas innovaciones tecnoldgicas.

La competitividad en los mercados, por otra parte, ha inducido a practi-
cas comerciales no licitas en materia de origen, valoracion y clasificacion
de mercancias lo que ha dado origen a las empresas de inspeccion previa a
la exportacion.

IV. LOS PROGRAMAS DE INSPECCION PREVIA A LA EXPORTACION

Los Programas de Inspeccion Previa a la Expedicion —Pre-Shipmnent
Inspection Programs, PSI por sus siglas en inglés, IPE por sus siglas en es-
pafiol)—, son mecanismos utilizados numerosos paises. Estan regulados
por el Acuerdo sobre Inspeccion Previa a la Expedicion, en el marco de la
OMC. Instrumento al que dedicamos las siguientes reflexiones.¢

Este Acuerdo consta de solo nueve articulos y tiene por objeto regular a
las empresas publicas o privadas que asumen la tarea de verificar la cali-
dad, la cantidad y el precio de las mercancias de importacion.

Se trata de facilitar con objetividad y transparencia la aplicacion de los
instrumentos multilaterales de la propia Organizacion Mundial del Comer-
cio en materia de mercancias o bienes. Respetando en todo momento la au-
tonomia contractual de los agentes mercantiles aunque previendo conduc-
tas indebidas en materia de clasificacion arancelaria (calidades de primera,
segunda o scrab, etcétera), base gravable, precios en libre competencia y
cantidades objetivas de los embarques y remisiones.

Las empresas autorizadas por contrato o por ley que participen en estas
tareas deberan observar reservas especiales en materia de proteccion de la
informacion comercial confidencial que obtengan. En materia de verifica-
cion de precios dichas empresas deberan ajustar sus comportamientos a lo
sefialado en el numeral 20 del articulo 20. que trata y desarrolla el principio
de reciprocidad.

6 Véase Witker, Jorge y Hernandez, Laura, Régimen juridico del comercio exterior de
Meéxico, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2002, p. 116.
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Finalmente, el IPE ha expedido siete recomendaciones:

1. La verificacion de precios por parte de las entidades de inspeccion
precia a la expedicion a efectos aduaneros, se limitaria a la presenta-
cion de asesoramiento técnico para facilitar la determinacion del va-
lor en aduana por el miembro usuario.

2. Los miembros exportadores deberan asegurarse de que sus activida-
des de asistencia técnica respondan a necesidades especificas de los
paises usuarios.

3. Los miembros usuarios deberan cerciorarse de que se alienta a las en-
tidades del IPE a establecer centros de coordinacion locales en los
paises en los que no tengan una representacion material in situ.

4. Todos los miembros notificaran sus leyes y reglamentos, asi como
cualquier modificacion de los mismos.

5. Los miembros usuarios se aseguraran que los contratos celebrados
con las entidades del IPE, o en la legislacion nacional de aplicacion o
en las de disposiciones administrativas nacionales se especifiquen los
procedimientos que deberan seguir esas entidades, a fin de que la in-
formacion comercial confidencial que pidan a los exportadores se cir-
cunscriba a lo dispuesto en el Acuerdo, y que no utilicen dicha infor-
macion de IPE para otros efectos que no sean las actividades de
inspeccion previa a la expedicion de los miembros usuarios, dado que
tal situacion podria dar lugar a una accioén contra dicha entidad en el
foro judicial o administrativo competente del miembro usuario.

6. Los miembros usuarios se aseguraran que los contratos celebrados
con las entidades de IPE, o la legislacion nacional de aplicacion a las
disposiciones administrativas nacionales, prevean una estructura de
honorarios que no favorezca posibles conflictos de intereses de ma-
nera incompatible con los objetivos del Acuerdo.

7. Los miembros usuarios se aseguraran que las entidades del IPE emi-
tan informes de verificacion sin objeciones a los importadores y ex-
portadores inmediatamente después de haber recibido los documen-
tos finales y haber concluido la inspeccion.

1. Mecanica de las empresas IPE

De lo arriba expuesto, se desprende que el objeto de las empresas IPE es
coadyuvar en las tareas de la administracion aduanera. Mediante estos pro-
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gramas, la administracion del pais en cuestion contrata con una o varias
empresas privadas (entidades de inspeccion) la realizacion de un control de
pre-embarque de las mercancias. Este control comprende un examen fisico
y visual de las mismas e incluso puede dar lugar a fests de laboratorio. Rea-
lizadas estas operaciones, la entidad implicada verificard que los datos
consignados por el exportador son conformes con el resultado del analisis.
Fundamentalmente se verifica cantidad, calidad y precio de las mercan-
cias. La técnica mas habitual para realizar la verificacion del precio consis-
te en tomar en consideracion los precios de exportacion vigentes en el mer-
cado del pais origen, lo que proporciona un indicio acerca de la veracidad y
normalidad del precio.

Si el resultado del examen es satisfactorio y se determina que los datos
expresados por el exportador son ajustados a la realidad, se emite el “Infor-
me de Verificacion Sin Objeciones” (abreviado, IVSO; en inglés Clean
Report of Finding). Por el contrario, si los resultados del examen no son fa-
vorables en el sentido a que nos hemos referido, se librard una “Nota de No
Emision” (abreviado NNE: en inglés, Non Negociable Report of Finding).
EITVSO se adjuntarda como documento de importacion y hara que la misma
sea expedita. Por el contrario, la NNE puede impedir que se proceda a la
exportacion’.

Para salvar el obstaculo impuesto por este informe caben dos vias: la
rectificacion por el exportador, o bien la renuncia por el Estado de importa-
cion. La alternativa por una u otra serd el resultado de las oportunas consul-
tas mantenidas entre el exportador y las autoridades competentes del pais
de importacion. Asi, un Programa de Inspeccion Previo a la Expedicion se
conceptualiza como:

contrato entre un Estado y una empresa privada mediante el cual esta ultima se
obliga a realizar las actividades pertinentes a fin de verificar que los datos rela-
tivos a la cantidad, calidad, precio y/o clasificacion aduanera expresados por el
exportador son veraces, resultando de tal control un informe al que las autorida-
des del pais de importacion conceden trascendencia juridica en su ordenamien-
to aduanero y fiscal.

7 Yafiez M., Santiago, La valoracién de las importaciones. Régimen tributario y ex-
periencia internacional, Madrid, McGraw-Hill, 2002, pp. 51 y 53.
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Como mas adelante veremos, las recomendaciones de las IPE no son de-
seables en el sentido de sustituir a la autoridad en sus funciones de permitir
o no el trafico de mercancias.

2. Fundamentos de los IPE

Los paises en desarrollo son los principales clientes de los servicios de
las agencias de inspeccion. Fue Zaire el primer pais que contratd, en 1963,
los servicios de la empresa Société Générale de Surveillance S. A., para
impedir la fuga de capitales, que era la preocupacion fundamental de los
paises en desarrollo. A pesar de los estrictos controles de cambio, era relati-
vamente facil transferir recursos en divisas al extranjero mediante la sobre-
valoracion de las mercancias importadas. En virtud de este mecanismo, el
exportador facturaba por un precio superior al realmente pactado, y el ex-
cedente era la cantidad transferida, que una vez en el extranjero, escapaba
ya al control de las autoridades nacionales y podia ingresarse a una cuenta
del importador que realizaba el pago o de cualquier otro sujeto que éste de-
signase.

El comercio cautivo fue un expediente de las operaciones utiles a las en-
tidades vinculadas. La sobrevaloracion era en este caso mucho mas dificil
de detectar por la vinculacion entre los implicados. Ademas de posibilitar
la fuga de capitales, esta técnica permitia alterar la localizacion de la fuente
real de las rentas, afectando con ello a todo el sistema tributario. La sobre-
valoracion era y es utilizada para impedir la iniciacion de investigaciones y
determinar la posible existencia de dumping. El dumping es particularmen-
te funesto para las economias de los paises en desarrollo, dado que éstos
cuentan con una industria débil e incipiente que es incapaz de resistir los
embates de las potentes competidoras multinacionales.?

Otro elemento de apoyo a la contratacion de los IPE, era la posible erosion
en la recaudacion que podria tener lugar como efecto, fundamentalmente, de
una infravaloracion de las mercancias. Lo afirmamos, primordialmente, por-
que también la sobrevaloracion puede tener como consecuencia la merma en
la recaudacion. A pesar de que la sobrevaloracion, por suponer un incremen-

8 Conviene afirmar, sin embargo, que para la aduana y para la propia valoracién adua-
nera de las mercancias de importacion, las practicas desleales de dumping no tienen impor-
tancia alguna puesto que dicha practica so6lo es viable cuando a la discriminacion de precios
se suma el dafio o amenaza de dafio causado a los productores nacionales.
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to en la base imponible de los derechos de aduana, tendra un primer efecto de
incremento de la recaudacion por este concepto, no obstante puede tener un
resultado neto negativo para las arcas del pais importador. Esto se podra pro-
ducir tanto en el caso de impedir una posible investigacion acerca de la prac-
tica del dumping (puesto que si se determina su existencia ello dara lugar a la
obligacion de ingresar las cuotas compensatorios que correspondan), como
cuando provoca una deslocalizacion de las rentas, rentas que no seran ya gra-
vadas en el pais en que se produjeron sino en el extranjero.

La evolucion de la estructura econdmica internacional hacia una mayor
liberalizacion de las economias con la progresiva supresion del control de
cambios y del control de divisas, ha alterado las prioridades que se han
enunciado en el sentido de otorgar una mayor trascendencia a los efectos
en la recaudacion de la sobre e infravaloracion.

Conviene tener presente la importancia relativa que los ingresos proce-
dentes de la aduana tienen en estos paises. A ello hay que unir la progresiva
introduccion de tributos indirectos ad valorem como fuente de ingresos del
fisco, frente a los tributos por unidad o, en general, especifico. La atribu-
cion de un valor en aduana que responda a la realidad econémica de la tran-
saccion cobra asi la relevancia para el conjunto del naciente sistema tribu-
tario de los paises en desarrollo.

La preocupacion de los Estados, especialmente aquellos en desarrollo,
por impedir la sobre e infravaloracion, justifica la utilidad de las IPE en su
mera actividad informativa. Por ejemplo:

1. La complejidad de los procesos de valoracion y clasificacion de las
mercancias, factor que se torna tanto mas importante cuanto mas
menguadas son las posibilidades de las administraciones nacionales
de los propios agentes economicos. En cambio, las entidades o agen-
cias de inspeccion cuentan con los medios idoneos y la experiencia
adecuada para estas tareas;.

2. Lainformacion es mas accesible y fiable en el pais de origen, pero los
costes para una administracion nacional de obtener la informacion en
origen son mucho mas elevados. Las agencias de inspeccion dispo-
nen de oficinas en todo el mundo, lo que les permite realizar su tarea
en el pais de origen de cada exportacion.

3. Las agencias de inspeccion cuentan con mas datos para impedir la so-
bre y la infravaloracion de las mercancias, puesto que conocen los
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mercados en particular de cada producto y de cada pais y controlan el
numero de transacciones del que pueda conocer la administracion na-
cional.

4. Las agencias de inspeccion pueden ser un remedio eficaz contra las
practicas corruptas de las administraciones de aduanas nacionales,
problema de cierta importancia en algunos paises en desarrollo.

Segun Low,’ quien maneja datos del Banco Mundial, el comercio con
los paises que mantienen un contrato con el IPE representaba, a finales de
1993, el 1.9% del comercio mundial. Pero las IPE no s6lo han despertado
el interés de los paises en desarrollo. Se apunta que podrian resultar de uti-
lidad a la hora de detectar las transacciones sospechosas que deben ser ob-
jeto de mayor escrutinio por parte de las autoridades aduaneras. Facilitaria
también informacidn sobre condiciones en los paises de origen, proporcio-
naria elementos de juicio para el tratamiento de operaciones entre partes
vinculadas, permitiria un mejor control de la veracidad de los datos consig-
nados en las facturas y supondria contar con una fuente fiable de entrada de
datos a partir de la cual los procesos automatizados armonizados de gestion
aduanera (Edifact) puedan alcanzar un mayor nivel de calidad.

A estas ventajas debemos considerar algunos inconvenientes de los IPE:
su costo economico y el retraso que provoca en la exportacion, puesto que
debe esperarse a que la inspeccion se verifique. Los costes adicionales que se
deriven de este retraso deberan ser sufragados por el exportador, quien por
otra parte también sufraga en ocasiones el coste de la inspeccion misma.
Ademas de los expuestos, existen otros inconvenientes que no tardaron en
plantearse por los paises desarrollados. Estos motivaron la adopcion, en la
Ronda Uruguay del GATT, del Acuerdo sobre Inspeccion Previa a la Expe-
dicion, citado anteriormente.

Piénsese, por ejemplo, en las dificultades derivadas del caracter privado
de las empresas que realizan este tipo de tareas. No conviene perder de vis-
ta los estrictos efectos juridicos que los ordenamientos de los Estados que
tienen contratado un IPE ligan a la emision de una “Nota de no Emision”
(Non-Negotiable Report of Finding) por una Entidad o Agencia de Inspec-
cion. Salvo rectificacion del exportador o renuncia de las autoridades de
este Estado, la Nota de No Emision impedira la entrada de las mercancias

9 Low, Patrick, Preshipment Inspection Services, World Bank Discussion Papers,
nam. 278, 1995.
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en el pais de importacion y/o bloqueara el pago de las mismas. Junto a lo
anterior, otras cuestiones como los retrasos en su realizacion, la posible co-
lisién con las normas de valoracion del GATT, la indefension que generaba
en los exportadores, etcétera, fueron motivos para la promocién de un
acuerdo internacional en la materia!?.

En particular, era imprescindible, habida cuenta de su trascendencia ju-
ridica, establecer un mecanismo que permitiera recurrir contra estas deter-
minaciones de las agencias de inspeccion ante un 6rgano imparcial con po-
testad para supervisar sus actos. De otra forma se colocaba en una situacion
de indefension al exportador, que habia de dirigirse a las autoridades del
pais de importacion para intentar poner remedio a esta situacion.

En relacion con la regulacion de la actividad relativa a la verificacion de
precios por parte de las agencias de inspeccion, éstas solo podran rechazar
el precio pactado por las partes de la transaccion, en caso de que demues-
tren que tal apreciacion se basa en un proceso de verificacion de precios.
Dicho proceso, que resultara de conformidad con las reglas establecidas en
el articulo 2.20 y siguientes, del Acuerdo IPE. Que textualmente dice:

a) La verificacion del precio se realizara a partir de la comparacion con el pre-
cio de exportacion de productos idénticos o similares ofrecidos para la exporta-
cion desde el mismo pais de exportacion y en tiempo préoximo, en condiciones
de venta similares y en competitividad, de conformidad con las practicas habi-
tuales del comercio.

Sélo se tomaran en cuenta aquellos precios que admitan una base adecuada
de comparacion, sin que quepa utilizar el precio de exportacion a distintos pai-
ses importadores para arbitrariamente optar por el mas bajo de ellos. El exporta-
dor recibira la oportunidad de explicar su precio y habran de permitirse varia-
ciones en funcidon de factores tales como las condiciones de venta, nivel
comercial, cantidad, periodo de entrega, especificaciones de calidad o de em-
barque o embalado, caracteristicas especiales de disefio, temporada, derechos
de licencia u otros de propiedad intelectual, servicios que incluyen..., entre
otros.

b) La verificacion del coste del transporte se hara tan s6lo en relacion con el
precio convenido en el pais de exportacion por el medio de transporte elegido
por las partes.

¢) No podran utilizarse, a efectos de proceder a la verificacion de precios:

10 Yafiez, M., Santiago, op. y loc. cit., nota 7.
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e El precio de venta en el pais de importacion de bienes producidos en el
mismo.

e FEl precio de bienes para la exportacion a un pais distinto al de importa-
cion.

e El coste de produccion.

e Precios o valores ficticios o arbitrarios.

El Acuerdo de IPE afirma que no sera el mismo, sino las normas que re-
sulten de aplicacion en el pais de importacion relativas a la valoracion en
aduana, las que rijan las actividades de verificacion de precios de las agen-
cias de IPE a efectos aduaneros. La mayoria de los paises usuarios de pro-
gramas IPE se han comprometido a adoptar el Acuerdo de Valoracion de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC).

Finalmente, México con fecha 9 de abril de 2003, firmd con SGS un
contrato por dos afnos por el nuevo servicio SGS ValuNet™!!, Este conve-
nio servira para verificar en forma posterior al ingreso de las mercancias en
Meéxico, lo siguiente:

—el origen de la fabricacion de las mercancias;

—el valor de los bienes importados en el pais vendedor y/u origen;

—contar con un sistema (base de datos) de referencia de valores de tran-
sacciones verificadas y aceptadas.

El objetivo es, ademas, detectar proveedores inexistentes, documentos
(facturas, certificados de origen) falsificados, triangulacion de mercancias
y la subvaluacion de las mismas.!?

El sistema se hace con base en criterios de Aduana México, que com-
prenden basicamente mercancia sensible: textiles, prendas de vestir, calza-
do, carnicos, juguetes, productos quimicos y toda aquella mercancia que
Aduana México considere sensible, o todo aquel importador del que sus
precios de compra sean sustancialmente inferiores al precio de mercancias
idénticas. Para efectos de valoracion aduanera, las investigaciones se prac-
tican 90 dias después de la importacion. En casos especiales o en caso de

1 Comunicado de prensa de SGS, Ginebra, 9 de abril de 2003.

12 A la fecha, la autoridad no ha suministrado informacién en cuanto a las obligaciones
y derechos de las partes en este contrato. En este sentido, es factible evaluar el apego al
Acuerdo marco de la OMC sobre IPE, asi como a la legislacion mexicana.
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que a un importador se le han detectado irregularidades, la investigacion
puede abarcar los cinco afios hacia atras.!?

3. Las IPE y las Normas de Valoracién de la OMC™

Ahora bien, las relaciones que se establecen entre los contratos de IPE y
las normas de valoracion de la OMC, deben ser compatibles entre si. En
primer lugar, hemos de sefalar que estas relaciones efectivamente se pro-
ducen porque uno de los objetivos de la mayoria de los contratos IPE es de-
terminar el valor en aduana. Establecida la existencia de esta conexion, dos
son las cuestiones sensibles. Por un lado, indagar si los métodos empleados
para determinar esa verosimilitud de los precios fijados son conformes con
las normas de valoracion de la OMC. Por el otro, si no fuere asi, averiguar
acerca de si la trascendencia juridica concedida a la determinacion hecha
por la agencia de inspeccion sobre la verosimilitud de estos precios, es
compatible con las normas antes dichas.

Las técnicas que utilizan las empresas IPE para realizar sus valoraciones
consisten en comparar el precio fijado para la transaccion estudiada con los
precios vigentes en el pais de origen para las ventas a la exportacion. Una
desviacion estadisticamente significativa de cierta entidad respecto de es-
tos precios de referencia, supondra la no conformidad con el precio factu-
rado. Como ya se ha sefnalado, este mecanismo presupone ciertas condicio-
nes que no siempre estan presentes en el mercado (condiciones proximas a
la competencia perfecta). A estas dificultades habria que anadir el riesgo
de la transaccion, valorado por el empresario que realiza la venta y que
puede fluctuar de forma importante de una transaccion a otra, especialmen-
te cuando el destino de las mercancias es un pais con cierta inestabilidad.

En alguna medida es posible compensar estas desviaciones por medio
de la realizacion de los oportunos ajustes. Pero mucho nos tememos que
factores como el grado de transparencia de la informacion en un mercado
son dificilmente mensurables de manera directa; siempre pueden existir
compradores peor informados de lo que cabria suponer, o con tanto interés
por asegurar la transaccion que estén dispuestos a pagar precios anormales.

13 Noti-Normatividad, Informacion Aduanal y de Comercio Exterior, 26 de septiembre
de 2003, “El Sistema Valunet”, seminario efectuado el 23 de septiembre de 2003, por
COMCE de Occidente en Guadalajara, Jalisco.

14 Alves Rocha, Paulo César, 4 Valoracao Aduaneira e o Comércio Internacional, Sao
Paulo, Edit. Aduaneiras Informagao Sem Fronteiras, 2003.
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Para intentar remediar estas carencias, las Agencias de Inspeccion se sirven
de otras fuentes para determinar la aceptabilidad del precio pactado.

Una utilizacion adecuada de estos medios para comprobar el precio pac-
tado por las partes no parece que entre en colision con los criterios propor-
cionados en el articulo VII del GATT al definir el concepto de valor real.
Recordemos que éste es el “precio al que, en tiempo y lugar determinados
por la legislacion del pais de importacion, las mercancias importadas, o
unas mercancias similares, sean vendidas u ofrecidas en venta, en el curso
de operaciones comerciales normales efectuadas en condiciones de libre
competencia”. Puede sostenerse que las agencias de inspeccion utilizan el
precio de mercancias similares en el pais de exportacion en el curso de ope-
raciones comerciales normales, y que comparan el precio asi detectado con
el pactado por las partes, para concluir acerca de la admisibilidad de este
ultimo. Por ello, las actividades de IPE no merecen reproches en lo que se
refiere a su acatamiento de los criterios contenidos en el articulo VII del
GATT.

El problema es mas sensible cuando se toma como referente el Codigo
de Valoracion, que desarrolla lo establecido en este articulo VII. Al respec-
to, Kibola sostiene que el precio que se consigna en la factura es un primer
elemento que el Codigo de Valoracion ordena tener en cuenta, sin excluir
que se pueda recurrir a otros métodos, por lo que no seria correcto conside-
rar que las comparaciones de precios que se efectian en el desarrollo de las
actividades de PSI sean contrarias a ¢l. No obstante la existencia de esos
métodos alternativos a que se refiere Kibola, debe tenerse en cuenta que los
mismos se ordenan en el Codigo de forma jerarquica, de modo que sélo
cuando no es posible determinar el valor conforme a uno de ellos puede re-
currirse a lo sucesivo. Las aduanas (por si o a través de las agencias de ins-
peccidn) no pueden separarse sin mas del método del valor de transaccion
porque éste difiera del que resulta de una comparacion con otros valores. El
Codigo de Valoracion apuesta claramente por el valor de transaccion como
método preferente de determinacion del valor en aduana. Sélo “cuando el
valor en aduana no se pueda determinar segun las disposiciones del articu-
lo 10.” —valor de transaccion— podra recurrirse a los medios alternativos.
El articulo 1.1 del Cédigo contiene las causas tasadas que permitiran sepa-
rarse del valor de transaccion. Dichos preceptos nos llevan a discrepar con
el punto de vista expresado por Kibola. Las administraciones aduaneras (y
con mayor motivo, las agencias de inspeccion) siguen vinculadas al man-
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dato de utilizar el valor de transaccion como primer método de determina-
cion del valor en aduana.!’

También Creskoff defiende la compatibilidad de los IPE con el Codigo.
Recuerda este autor lo dispuesto en el articulo 17 del Codigo: “Ninguna de
las disposiciones del presente Acuerdo podra interpretarse en un sentido
que restrinja o ponga en duda el derecho de las administraciones de adua-
nas de comprobar la veracidad o exactitud de toda informacién, documento
o declaracion presentados a efectos de valoracion en aduana”.'® Y esto le
permite concluir que, a fin de determinar la procedencia de aplicar el méto-
do de valor de transaccion, las autoridades han de servirse de alglin sistema
que les permita disponer de referencias fiables. Los IPE proporcionan este
tipo de referencias. Parece correcta la tesis de este autor en la medida en
que la determinacion del valor en aduana por parte de las agencias de IPE
tenga tan s6lo un caracter indicativo y no influya en la emision del “Infor-
me de Verificacion sin Objeciones”. Si esto es asi, si podremos hablar,
como hace este autor, de “referencias” y no de “determinacion del valor en
aduana”.

En esta misma linea, Von Raab se manifiesta favorable a la generaliza-
cion de los IPE pero como fuente fiable de informacion y no como forma
de delegar funciones propias de las autoridades aduaneras.!” Afirma que
una utilizacion de esta naturaleza es perfectamente compatible con las dis-
posiciones del Codigo, idea compatible y aceptable. Es interesante sefialar,
no obstante, que incluso para aprovechar la potencialidad que los IPE po-
seen como fuente de informacidon, Von Raab dedica un apartado que titula
“la necesidad de modificar el Cédigo”. Constatamos asi que, incluso desde
las voces favorables a su implantacion, se esta reconociendo que los
criterios y métodos de las agencias IPE no son los del Codigo.

En efecto, si bien la funcion de los programas de IPE consistente en pro-
porcionar informacion que permita contrastar la aceptabilidad de los pre-
cios de factura parece encomiable, esta informacion no puede permitir la
adopcion de una determinacion del valor en aduana con criterios que se se-

15 Kibola, Hamisi S., “Pre-Shipment Inspection and the GATT”, Journal of World
Trade, vol. 23, niim. 2, abril de 1989, p. 58.

16 Creskoff, Stephen M., “Pre-Shipment Inspection Programs: the Myth of Inconsis-
tency with GATT Custom Valuation Provition”, Federal Bar News and Journal, vol. 35,
nim. 2, 1988.

17" Von Raab, William, 1991, “Pre-shipment Inspections; Improved Administration of
an International Trade Regime”, Journal of World Trade, La Haya, vol. 25, nim. 5, p. 39.
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paren de los establecidos en el Codigo. En tanto esto siga ocurriendo sos-
tendremos la incompatibilidad de los programas de IPE con el Cdodigo de
Valoracion. Los programas de IPE seran aceptables en la medida en que, a
efectos de la eventual determinacion de un valor que tenga trascendencia
para la valoracion en aduana, las agencias respeten las normas del Codigo
de Valoracion, ademas de las reglas de conducta del Acuerdo sobre IPE.
Abhora bien, no pase desapercibido que la actividad de la agencia de inspec-
cion, aun concediendo caracter meramente informativo a sus indagaciones
acerca del valor en aduana, puede interferir con la fijacion del valor de tran-
saccion entre las partes. Esto ocurrira si la agencia determina, no ya a los
efectos de la determinacion del valor en aduana, sino al objeto del control
de capitales o a los fines que fueren, que el valor pretendido por las partes
no es aceptable. Si éste fuera el caso, las partes actuaran bajo la amenaza
que supone la posibilidad de enfrentarse a una Nota de No Emision, con
lo que se estaria desvirtuando el Cédigo de Valoracion de una forma indi-
recta, y nada en el Acuerdo sobre IPE autoriza a que ello se produzca.

Finalmente, este analisis nos lleva a la conclusion de que la determina-
cion del valor por las agencias de inspeccion, cuando se haga con criterios
diferentes a los del Cédigo, solo podra tener valor a efectos de informacion
del Estado que tiene contratado este servicio, sin que pueda provocar una
Nota de No Emisién que tenga por consecuencia imposibilitar la exporta-
cion de que se trate. Esta informacion, en todo caso, servira para alertar al
Estado de importacion acerca de una posible utilizacion desviada del valor
de transaccion, lo que podra tener como consecuencia la solicitud de infor-
macion adicional y un escrutinio mas atento del valor declarado, pero no su
rechazo de plano. Habran de respetarse los métodos y garantias previstos
en el Codigo de Valoracion. Este es también el sentido que, en este contex-
to, se asigna al articulo 17 del Cddigo, transcrito mas arriba, relativo a la
potestad comprobadora de las administraciones nacionales.
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