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RESUMEN

En el presente trabajo el autor analiza si la actuacion de la Administracion Aduanera es
ilegal o no al evaluar el cumplimiento de expedicion directa en el marco de tratamiento
arancelario preferencial otorgado por el Acuerdo Comercial entre Peru y Bolivia. En ese
contexto, se analizara la integracién del Acuerdo Comercial en el ordenamiento juridico
peruano, su vinculacion con el derecho administrativo global, los actos administrativos
transnacionales, la argumentaciéon de la Administracion Aduanera para sustentar sus
decisiones y los mecanismos de tutela del administrado ante estas actuaciones.

Finalmente, el autor revisa resoluciones de la Administracion Aduanera y analiza si su
actuacion es ilegal o no al determinar la comision de una infraccién administrativa debido
al incumplimiento del requisito de expedicién directa.

PALABRAS CLAVES:

Derecho Administrativo Global, acto administrativo transnacional, documento de control
aduanero, expedicion directa, tratamiento arancelario preferencial, Acuerdo Comercial
Peri — Bolivia, Comunidad Andina, principio de tipicidad, derecho administrativo
sancionador.

ABSTRACT

In this paper, the author analyzes whether the Customs Administration action is illegal
or not when evaluating compliance with direct consignment rule under the regimen of
preferential tariff treatment granted by the Preferential Trade Agreement between Peru
and Bolivia. In this context, the integration of the Preferential Trade Agreement in the
Peruvian legal system will be analyzed, its connection with global administrative law,
transnational administrative acts, the arguments of the Customs Administration to
support its decisions and the mechanisms of protection of the administrator.

Finally, the author reviews the resolutions of the Customs Administration and analyzes
whether its action is illegal or not when identifying the commission of an administrative
infraction due to non-compliance with the direct consignment rule.
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Global Administrative Law, transnational administrative acts, certificate of non-
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INTRODUCCION

El tratamiento arancelario preferencial previsto por acuerdos comerciales que suscribe
el Peru es un mecanismo que tienen los importadores peruanos para acogerse a una
reduccién significativa o, en ocasiones, absoluta, del pago de derechos arancelarios de
las mercancias que importen proveniente de los paises con los que se suscribieron los
referidos acuerdos.

Estos acuerdos pueden ser bilaterales o multilaterales. En la presente investigacion
revisaremos en especifico el Acuerdo Comercial suscrito por el Peru y Bolivia, en el
marco de la Comunidad Andina, organismo del que ambos paises son miembros.

El referido acuerdo prevé una desgravacién arancelaria y, como la mayoria de los
acuerdos comerciales en el mundo, este beneficio solo es otorgado cuando se cumple
con los requisitos establecidos en el acuerdo. Estos requisitos son: expedicion directa,
origen y negociacion.

El requisito de expedicion directa, el cual sera analizado en la presente investigacion,
tiene como prerrogativa la acreditacion de la vigilancia aduanera en caso la mercancia
transito o realice transbordo en un pais no parte del acuerdo comercial y, ademas, la
justificacion de que dicho transito y/o transbordo se haya realizado por razones
geograficas o por consideraciones relativas a requerimientos de transporte. Este
requisito responde a la finalidad del acuerdo, es decir, que las mercancias de los paises
que suscribieron el acuerdo comercial sean las beneficiadas. En tal sentido, si una
mercancia en su transporte internacional transita y/o realiza transbordo en un tercer pais
no parte del acuerdo comercial, la mercancia no debe ser alterada en dicho territorio,
pues se busca que la mercancia que salié del pais de origen sea la misma que arribara
al pais de destino

En el marco de este mecanismo de beneficio arancelario, hemos encontrado indicios en
actuaciones de la Administracion Aduanera, en las cuales esta ha determinado que el
importador no ha cumplido con acreditar el requisito de expedicién directa y, por lo tanto,
no le debe otorgar la desgravacién arancelaria que ofrece el acuerdo comercial. Muchas
de estas actuaciones se basan en la exigencia de la Administracion Aduanera de la
presentacion de un documento de control/vigilancia aduanera (acto administrativo
transnacional) expedido por una autoridad administrativa distinta a la de los paises
partes del acuerdo comercial, situacion que dificulta a los importadores el cumplimiento
del referido requisito.

Pues bien, la situacién del importador ante la determinacion del incumplimiento del
requisito de expedicion no se queda solamente en no obtener el beneficio de la
desgravacion arancelaria, sino que, adicionalmente, la Administracién Aduanera
determina la comision de una infraccion administrativa y, en consecuencia, la imposicion
de una multa.

Bajo la problematica descrita, la hipotesis de la presente investigacién se basa en
demostrar que ambas actuaciones de la Administracion Aduanera, al determinar el



incumplimiento del requisito de expedicién directa y ademas la comision de una
infraccion, son ilegales, pues vulneran principios del derecho administrativo.

Para el desarrollo de este trabajo de investigacion se empleara el método de
investigacion académica juridica aplicada. Asi pues, se buscara exponer la actuacion
de la Administracion Aduanera a dos supuestos de hecho (el cumplimiento del requisito
de expedicion directa y la comision de una infraccion) a partir de la revision de
jurisprudencia contenida en resoluciones administrativas que ha emitido la SUNAT y el
Tribunal Fiscal en los ultimos 8 afios. En ese sentido, se investigara como la
Administracién Aduanera actua con los administrados y si ello perjudica el trato
arancelario preferencial solicitado por los importadores.

En el primer capitulo investigara el marco normativo teérico de los Acuerdo Comerciales
suscritos por el Peru y si integracion en el ordenamiento juridico nacional. Asimismo,
investigara cual es la naturaleza juridica del Acuerdo Comercial Pert — Bolivia y la
evaluacién del requisito de expedicidn directa que se exige para otorgar el trato
arancelario preferencial. Por ultimo, se investigara cual es la vinculacién que realiza la
Administracién Aduanera al determinar el incumplimiento del requisito de expedicion
directa y, a partir de ello, sancionar al administrado con una multa por formular
declaracién incorrecta respecto al origen de la mercancia

En el segundo capitulo se investigara el marco normativo tedrico, asi como la normativa
vigente peruana, respecto de los mecanismos de tutela que tiene el administrado para
tutelar el derecho al trato arancelario preferencial previsto en el Acuerdo Comercial Peru
— Bolivia y como es que la Administracion Aduanera deniega el referido trato.

Finalmente, el tercer capitulo tiene como objeto investigar la actuacion de la
Administracién Aduanera respecto a la evaluacion del requisito de expedicion directa en
resoluciones administrativas y cudles son los fundamentos de su decision para
determinar la comision de una infraccion administrativa.



CAPITULO I: El Acuerdo Comercial Pert — Bolivia, su integracion con el derecho
administrativo peruano y la evaluacién del requisito de expedicién directa para el
otorgamiento del trato arancelario preferencial.

1.1. El derecho administrativo global y su vinculacién con el Acuerdo Comercial.

El derecho administrativo global es un concepto que se ha venido esbozando desde el
2010 a partir de la investigacion de Benedict Kingsbury, Nico Krisch y Richard B.
Stewart. Estos autores han desarrollado en su investigacion titulada “El Surgimiento del
Derecho Administrativo Global”, el concepto de este derecho y sus caracteristicas.

Asi, estos autores contextualizan como es que se llega a proponer el concepto de
derecho administrativo global en los siguientes términos:

Subyacente al surgimiento del derecho administrativo global se encuentra el
vasto incremento del alcance y formas de la regulacién transgubernamental y de
la administracién disenada a enfrentar las consecuencias de la interdependencia
globalizada en areas tales como la seguridad, las condiciones del desarrollo y la
asistencia financiera a los paises en desarrollo, la proteccién ambiental, la
regulacion bancaria, y financiera, el cumplimiento de las leyes, las
telecomunicaciones, el comercio de productos y servicios, la propiedad
intelectual, los estandares laborales, los movimientos transfronterizos de
poblaciones, incluyendo a los refugiados. (Kingsbury, Hirsch, Stewart, 2010, pp

5)

Asi pues, se sefiala que previo al referido concepto se debe tener en consideraciéon que
el derecho administrativo global nace a partir de la regulacidon por parte de entidades
supranacionales que emiten normas respecto a ciertos sectores, y que esta normativa
va a tener vinculatoriedad sobre la administracién publica nacional de un pais.

Asi, la regulacidon supranacional proveniente de organismos internacionales o de la
convenciéon entre paises y los tratados internacionales que suscriben, como son los
acuerdos comerciales, van a emitir normativa que va a tener impacto directo en la
administracion publica nacional y, por tanto, en el derecho administrativo nacional.

Recordemos que el derecho administrativo, segun Rebollo Puig (2016) es el conjunto
de reglas juridicas, principios, costumbres, que se ocupan de la administracion publica.
De esta forma, todas las relaciones en la que uno de los sujetos es la Administracion
Publica son propias del Derecho Administrativo. Por ejemplo, cuando los sujetos



privados entablan relacion con la administracion publica, esto es propio del Derecho
Administrativo (pp. 29-57).

Al respecto, Barreto Cifuentes (2019) ha sefialado respecto a la extraterritorialidad de la
regulacién internacional y su contraste con la regulacién nacional, lo siguiente:

Con base en lo anterior se puede senalar que el término adoptado es el de
“fendmenos regulatorios no nacionales” o internacionalizacion de la
Administracién. De la mano con Schmidt-Assmann, por ello se entienden todos
los fenémenos administrativos que sobrepasan las fronteras nacionales. Ello con
independencia de si las normas fueron originalmente concebidas para ser
aplicadas al interior de un derecho nacional o no. Esa extraterritorialidad
cuestiona uno de los axiomas clasicos del derecho administrativo, su caracter
territorial y mono-estatal, y es justamente dicha circunstancia la que ha atraido

tantos cuestionamientos y atencion sobre la materia. (p. 453)

El derecho administrativo, como indicamos anteriormente, va a tener un caracter
territorial, es decir, su ambito de aplicacion va a ser el ambito nacional de una nacién y
no de multiples naciones. Ahora, esta situacion se ve contrastada con la regulacion
internacional, y cdmo es que ya no es el Estado el unico que puede generar las normas
que van a afectar a los administrados, sino tambien una administracién internacional,
entendiendo este concepto en su alcance general, es decir, organismos internacionales
a los que los paises han delegado soberania, o acuerdos comerciales que han sido
obtenidos a partir de acuerdo de paises. Barreto Cifuentes (2019) sefiala sobre este
tema lo siguiente:

Este ejercicio implica, necesariamente, reconocer que, por ejemplo, a pesar de
la distribucion formal de competencias entre el legislador y el ejecutivo sobre la
estructura administrativa nacional, desde hace algun tiempo estas funciones son
ejercidas, o al menos influenciadas, por administraciones internacionales. (p.

484)

Sobre la interdependencia a partir del fendmeno de la globalizacién, debemos destacar
que la globalizacion viene siendo un fendmeno constante y en ascenso desde hace un
par de décadas. Una de las areas que se ha visto desarrollada a partir de la globalizacion
y la interdependencia que se crea entre distintos paises para beneficiarse uno del otro
es, entre otros, el area de comercio internacional.



Los avances en regulacion internacional han generado que hablemos de una regulacion
transgubernamental que va a tener implicancia directa en las decisiones que tomen las
entidades de la administracion publica de un pais determinado, y que no va a tener
ningun tipo de vinculo con las decisiones gubernamentales de algun pais, pues ellos no
seran los emisores de estas normas.

Precisamente respecto a regulaciones transnacionales que van a tener impacto directo
sobre los administrados de un determinado pais, Kingsbury, Krisch y Stewart (2010)
manifiestan:

Esta breve resena de estructuras y ejemplos indica que ciertas funciones
regulatorias de gran importancia no tienen mas un caracter exclusivamente
domeéstico y se han tornado considerablemente transnacionales o globales. Esto
es especialmente cierto en el area de la reglamentacion, en la cual la accion
genuinamente internacional se combina con accion por reguladores nacionales
en redes de coordinacion global que complementan, e incluso a menudo
determinan, la accion doméstica, penetrando profundamente de esta forma en
los programas y decisiones regulatorias domésticas. Ademas, cada vez en
mayor cantidad de casos, las decisiones globales afectan directamente a
individuos y empresas, como por ejemplo en las decisiones del Consejo de
Seguridad de la ONU sobre las sanciones y las medidas anti-terroristas, las

actividades del ACNUR, (...)" (p. 14)

Como se observa, las decisiones que se toman en un contexto supranacional van a
afectar la esfera juridica de individuos especificos y de las administraciones publicas
que se vinculan con dichos individuos. En el ejemplo de los citados autores se sefiala
como fuente normativa supranacional las decisiones del Consejo de Seguridad de la
ONU; en el presente trabajo de investigacion se desarrollara como fuente normativa
supranacional al Acuerdo Comercial, tratado internacional suscrito por los paises de
Peru y Bolivia, el cual va a tener vinculacion con importadores y exportadores peruanos
y bolivianos, las administraciones publicas de cada pais, y el tratamiento arancelario
preferencial que recibiran los importadores y exportadores.

Pues bien, es importante tener en consideracion que cada vez mas, a partir del
fendmeno de la globalizacion, la interdependencia entre paises es mas alta. Esto se
debe a que las decisiones que toman organismos internacionales conformados por
paises, o que las decisiones que toman un grupo de paises y se plasman en un Acuerdo
Comercial, van a limitar la esfera juridica de los administrados. Esta situacion es



inevitable pues, cuanto mayor desarrollo de normas internacionales a partir las fuentes
antes mencionadas u otras distintas, las decisiones que un administrado puede tomairr,
asi como los limites que debe considerar una administracion publica para su actuacion,
va a tener que considerar como premisa lo que se haya regulado en el plano
internacional.

En esa misma linea, Kinsbury, Hirsch y Stewart (2010) sefialan lo siguiente:

El auge de los programas regulatorios a nivel global y su integracién en sus
contrapartes domésticas significa que las decisiones de los administradores
domésticos estan cada vez mas limitadas por normas substantivas y
procedimentales establecidas a nivel global; de esta forma, la necesidad formal
para la implementacion domeéstica ya no proporciona una independencia

significativa de la esfera doméstica de la internacional. (p. 14)

Ahora bien, la regulacién internacional es una realidad hoy en dia y esta tiene especial
participacion en la esfera juridica de los administrados. Asi, tenemos que el derecho
administrativo global busca estudiar la convergencia entre estas relaciones
internacionales y nacionales, entre administrados, administracion internacional y
administracion publica.

Asi pues, Barreto Cifuentes (2019) define al derecho administrativo global de esta
manera:

Desde esta perspectiva el GAL [Global Administrative Law: derecho
administrativo global en espariol] podria ser concebido como un ensanchamiento
del area de estudio del derecho administrativo como disciplina juridica. Ello es
asi, pues esta disciplina juridica no se encargaria ya, solamente, del derecho
administrativo nacional, sino también del derecho administrativo aplicable a la

administracion global. (p. 453)

Observamos que el autor Barreto Cifuentes sefiala con bastante claridad que el estudio
del derecho administrativo global va a ser mas amplio que el estudio del derecho
administrativo nacional, pues, precisamente, el existir una administracion global, es
decir, organismos internacionales que generen normas o acuerdos comerciales que
contengan decisiones que generen normas en determinados ordenamientos juridicos
nacionales, el derecho administrativo global tendria que estudiar estas relaciones
supranacionales y como estas convergen con los principios del derecho administrativo
nacional.

10



Sobre este particular, Lopez Escarcena (2018) va a senalar que el GAL (derecho
administrativo global) va a estudiar a las relaciones que van mas alla de las que se
desarrollan dentro de un estado. Revisemos lo que postula el referido autor:

Provengan de Norteamérica o de Europa occidental, los miembros del gal Project
coinciden generalmente en que todo ejercicio de autoridad que tenga un impacto
en actores tanto publicos como privados constituye una materia de estudio
pertinente. El proyecto postula, en lo esencial, que hay un derecho compuesto
por ciertos principios y normas que son aplicables a procesos de naturaleza
administrativa que involucran estructuras juridico-politicas que exceden a las

puramente intraestatales. (p. 70)

En linea con esta idea, Darnaculleta Gardella (2016) va a sefialar una aproximacion
también sobre el estudio del derecho administrativo global:

La idea en comun que comparten todas las aproximaciones al Derecho
Administrativo Global parte de constatar la existencia de una quiebra de la
separacion tradicional entre la esfera interna y la esfera externa de actuacion de
los Estados, representadas respectivamente por el Derecho Administrativo y el
Derecho Internacional Publico. Esta quiebra se corresponde, por un lado, con el
denominado proceso de internacionalizacion del Derecho Administrativo,
propiciada por la apertura de los Estados hacia el exterior y, por otro lado, por la
creciente administrativizacion de las organizaciones supra y transnacionales, y
que se concreta en la creciente relevancia y aplicacion de los valores y principios

propios del Derecho Administrativo mas alla de las fronteras estatales. (p. 16)

Asi, para Darnaculleta Gardella, el derecho administrativo no puede abarcar estas
nuevas relaciones internacionales, y por su parte, el derecho internacional publico se
encuentra en la misma situacion, pues la aplicacion del derecho administrativo es cada
vez mas intensa en las decisiones que emitan estos organismos supra y
transnacionales.

11



En ese sentido, la referida autora va a desarrollar que la convergencia de estas
relaciones intraestatales con las supranacionales van a superar a las ramas de derecho
administrativo y derecho internacional publico.

Ambos movimientos de apertura e interpenetracion de los ordenamientos
nacionales y supranacionales parecen desmentir, definitivamente, el caracter
exclusivamente interno (o intraestatal) de esta disciplina y dejan entrever un
mosaico de relaciones interordinamentales mucho mas complejo de lo que
acierta a describir el Derecho Publico Internacional clasico. Este mosaico de
ordenamientos y relaciones ha sido descrito como un espacio juridico global.

(Darnaculleta Gardella, 2016, p. 16)

A partir de lo desarrollado lineas arriba, consideramos que un tema es claro, el rol del
Estado se ha visto ampliado a espacios juridicos de mayor alcance, no siendo esta una
apreciacion que denote algun tipo de acto perjudicial, pues ello solo se ha plasmado a
partir de que los mismos Estados han delegado este rol a administraciones
internacionales. Sin embargo, si es un tema para resaltar, pues a partir de esta
ampliacion de fuentes, se ha delegado su participacion legislativa, y por ello se entiende
que sean los organismos internacionales lo que se encuentra en el rol protagdnico de
emitir normativa que va a tener implicancia en el desarrollo de actuaciones
intraestatales.

Sobre este punto, Darnaculleta Gardella (2016) sefala:

Incluso en el supuesto de que el monopolio de la regulacion internacional recaiga
en organizaciones internacionales formales, los Estados tienen menos peso en
los procedimientos de produccion normativa. Ello es debido, por un lado, a la
creciente participaciéon de lobbies privados y ONG en la adopcién de Tratados
Internacionales y decisiones vinculantes, y, por otro lado, al creciente
protagonismo de las secretarias permanentes de estas organizaciones. Esta

autonomia _de las organizaciones internacionales frente a los Estados

alcanza incluso, en algunos casos, como el de la Organizacion Mundial del

Comercio, también a los procedimientos de aplicacién y ejecucién de sus

normas.” (El énfasis es nuestro.) (p. 25)

12



Pues bien, considerando los puntos antes descritos sobre el derecho administrativo
global y su campo de estudio, mas alla de la definicién de este derecho, o si puede
considerarse una rama del derecho persé, lo importante es destacar esta nueva realidad
que viene siendo cada vez mas protagonica.

Las relaciones supranacionales y su vinculacion con las intraestatales son cada vez mas
comunes. En ese orden de ideas, por ejemplo, la decisidn que contenga un acuerdo
comercial entre dos 0 mas paises, va a tener vinculacion no solo entre los paises
negociantes de dicho acuerdo, sino también con los administrados de dichos paises.
Pues estos, antes de realizar cualquier accion, deberan observar con detenimiento la
normativa internacional que regula el sector que le interesa. Ademas, y no menos
importante, estas decisiones supranacionales contenidas en normas, van a ser
ingresadas a un ordenamiento juridico nacional y con el objetivo que esas decisiones
sean ejecutadas en el pais tendran que ser objeto de procedimientos administrativos vy,
para ello, la administracion publica tendra que considerar la regulacién de las
administraciones internacionales.

Todo este proceso es propio de un derecho administrativo global, en el cual, va a existir
una interconexion entre actores que hasta hace no muchos afos no tenian relacion. El
administrado, la administracion publica, y la administracion internacional, tales como
organismos internacionales, acuerdos comerciales, entre otros, tendran que
relacionarse obligatoriamente, desarrollando asi un nuevo campo de accion y una forma
de abordar esta relaciéon a través del derecho.

Consideramos conveniente citar a Darnaculleta Gardella y una de sus conclusiones de
su articulo de investigacion titulado “El derecho administrativo global. ;Un nuevo
concepto clave del derecho administrativo?”, pues consideramos que sus palabras
ilustran muy bien el propédsito de la inclusion del concepto de derecho administrativo
global en la presente investigacion, el cual no es determinar si es o no una rama del
derecho establecida y completa, sino apuntar que las interconexiones entre actores
nacionales e internacionales/globales y las normas alrededor de ellos, es un hecho que
debe llamar nuestra atencion, pues es cada vez es mas recurrente y requiere su
observacion si pretendemos entender la vinculatoriedad de un acuerdo comercial y su
aplicacion en el ordenamiento juridico nacional.

Ello no obstante, no es necesario compartir una misma concepcioén sobre qué es
Derecho, qué es una Administracién publica y qué supone la globalizacion para
mantener la idea principal que, creo, pretende poner de manifiesto la doctrina,
tanto anglosajona como continental europea, cuando se refiere al Derecho

Administrativo Global. Lo que se constata de forma unanime es la existencia

de una interconexion cada vez mas estrecha entre sistemas normativos —

juridicos y no juridicos— de origen nacional, regional y supralinter y trans-

nacional. Esta interconexion no tiene como resultado sistema juridico
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global, sino que da lugar a multiples procesos de produccién y ejecucion

de normas, que combinan tanto lo publico y lo privado, como lo nacional,

lo_europeo, lo _internacional y lo transnacional. (El énfasis es nuestro.)

(Darnaculleta Gardella, 2016, p. 48)

Pues bien, habiendo desarrollado la importancia del derecho administrativo global a
partir de comprender su ambito de estudio y la interconexion de relaciones intraestatales
y supranacionales, es posible comprender la vinculacién del Acuerdo Comercial y el
derecho administrativo global.

El Acuerdo Comercial es un claro ejemplo de cémo la administracion internacional tiene
relacién con la administracion publica nacional y el administrado. Este Acuerdo
Comercial contiene disposiciones respecto al comercio internacional entre los paises de
Peru y Bolivia, y ha sido integrada al ordenamiento juridico a partir de que el Acuerdo
321 de la Comunidad Andina de Naciones (en adelante, CAN) establecié que el Peru
podra celebrar acuerdos comerciales con cualesquiera de los Paises Miembros del
Grupo Andino (Colombia, Ecuador, Bolivia).

Asi pues, si bien en 1969 se reunieron los paises andinos Peru, Colombia, Bolivia,
Ecuador y Venezuela, y en dicha reunién celebraron el Acuerdo de Cartagena, el cual
establecio la conformacion de una zona de libre comercio entre Bolivia, Chile, Colombia,
Ecuadory Peru; en 1992, mediante la Decision 321 se decidié suspender la participacion
del Peru en el Acuerdo de Cartagena hasta 31 de diciembre de 1993. Asimismo, la
Decision 321 dispuso que el Peru podria celebrar acuerdos comerciales con
cualesquiera de los Paises Miembros del marco del ordenamiento juridico vigente en el
Grupo Andino.

En virtud de lo disposicion sefalada en el parrafo anterior, el Peru celebré el Acuerdo
Comercial con el pais de Bolivia el 12 de noviembre de 1992. Asi pues, es claro que el
Acuerdo Comercial ha sido integrado al ordenamiento juridico peruano mediante la
administracion global de la CAN, que ha permitido que el Peru pueda celebrar acuerdos
comerciales individuales con otros paises, entre ellos, el de Bolivia.

Dentro de las disposiciones del Acuerdo Comercial, se encuentra el tratamiento
arancelario preferencial que ofrecen ambos paises con el objetivo de que sus
importadores puedan ingresar mercancia a sus territorios y no se encuentra afectos al
pago de los derechos arancelarios.

Lo anterior requiere que la Administracibon Aduanera peruana pueda adoptar
procedimientos que delimiten el accionar del administrado y de la propia administracion
respecto a la desgravacion arancelaria. En ese sentido, como todo beneficio tributario,
se requiere que el administrado cumpla con determinados requisitos para acogerse al
beneficio.
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En este punto podemos observar que se plasman relaciones supranacionales e
intraestatales. De un lado, relaciones supranacionales pues para el cumplimiento de
ciertos requisitos sera necesario que el administrado obtenga documentacién que se
emite en paises distintos a su pais de residencia y, ademas, de entidades privadas no
domiciliadas en el pais. Por su parte, tenemos una clara relacion intraestatal entre el
administrado y la administracion publica vinculadas al procedimiento de aplicacion del
tratamiento arancelario preferencial, procedimiento no contencioso que el administrado
debe iniciar para acogerse al beneficio arancelario. Estos puntos seran desarrollados en
los siguientes numerales del presente capitulo.

1.2. La integracion del Acuerdo Comercial en el ordenamiento juridico peruano.
Los requisitos que deben cumplirse para el otorgamiento del trato
arancelario preferencial. Analisis del Acuerdo Comercial y de las normas
comunitarias.

Debemos iniciar sefalando que el Acuerdo Comercial se integra en nuestro
ordenamiento juridico nacional a partir de las disposiciones constitucionales contenidas
en los articulos 55 y 57 de la Constitucién Politica del Perta de 1993 (en adelante,
Constitucién Politica). El articulo 55 dispone que los tratados celebrados por el Estado
y en vigor van a formar parte del derecho nacional. Asimismo, el articulo 57 sefiala que
el presidente de la Republica es el encargado de celebrar o ratificar tratados, o adherirse
a estos, sin el requisito de la aprobacion previa del Congreso, cuando se traten de
tratados que no versen sobre: i) Derechos Humanos, ii) Soberania, dominio o integridad
del Estado, iii) Defensa Nacional y iv) Obligacion financiera del Estado.

Ahora bien, no es posible exponer la integracién del Acuerdo Comercial sin antes
plasmar la relevancia del Acuerdo de Cartagena (Colombia) suscrito el 26 de mayo de
1969, acuerdo que creo el grupo andino. Este grupo estuvo conformado inicialmente por
Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru. Asimismo, como todo tratado internacional
suscrito por el Peru, este fue integrado al derecho interno mediante el Decreto Ley No.
17851 el 14 de octubre de 1969.

Como parte de las iniciativas que tuvo el grupo andino, se adoptaron distintas decisiones
que promovieron la cooperacion econémica entre los paises que formaban parte de este
colectivo. En virtud de ello, el grupo andino, entre otras decisiones, emitid la Decisidon
236 el 15 de julio de 1988, mediante la cual armonizé las distintas decisiones y acuerdos
gue se habian estado tomando desde 1969 (afio de creacion del grupo andino), y aprobo
el Texto Oficial Codificado del Acuerdo de Cartagena. En este texto se formalizé el
Programa de Liberacién, el cual tenia por objeto la eliminacion de gravamenes y
restricciones que inciden sobre las importaciones de productos de cualquier Pais
Miembro'. Asimismo, esta Decision 236 uniformizé el Arancel Externo Comun, el cual
establecio los gravamenes aplicables en sus aranceles nacionales a las importaciones
provenientes de cualquier Pais Miembro del Grupo Andino.

LAsilo disponia el articulo 41 de la Decisién 236. Las demas disposiciones sobre el Programa de Liberacion del Acuerdo
de Cartagena se encontraban en el Capitulo V de la Decision 236, desde el articulo 41 hasta el articulo 60.
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En agosto de 1992, el grupo andino emitié la Decision 321, la cual dispuso medidas
importantes para el comercio exterior peruano. El articulo 1 de la Decision 321 decidio
que el Peru suspenda sus obligaciones con respecto al Programa de Liberacion vy el
Arancel Externo Comun hasta el 31 de diciembre de 1993. Asimismo, su articulo 3
dispuso lo siguiente: “No obstante lo dispuesto en los articulos precedentes, el Pert
podra celebrar acuerdos comerciales con cualesquiera de los Paises Miembros en el
marco del ordenamiento juridico vigente en el Grupo Andino”.

En virtud de la disposicién contenida en el articulo 3 de Decision 321, el 12 de noviembre
de 1992, el Peru suscribio el Acuerdo Comercial con la Republica de Bolivia en la ciudad
de la Paz. Asi, siendo que el Acuerdo Comercial no versaba sobre ninguno de los
numerales sefialados en el articulo 57 de la Constitucion Politica del Peru, este fue
integrado al ordenamiento juridico nacional mediante el Decreto Supremo No. 030-92-
ITINCI.

Cabe anotar que afios después, en 1996, el Acuerdo de Cartagena fue modificado por
el Protocolo de Trujillo 1996, siendo que en ese momento se adoptd la denominacion
de Comunidad Andina (en adelante, CAN). Mediante este Protocolo se institucionalizd
el Sistema Andino de Integracién, formalizandose la creacién de los 6rganos e
instituciones que formaran parte del Consejo Presidencial Andino, entre otros, la
Secretaria General de la Comunidad Andina, el Tribunal de Justicia de la Comunidad
andina, el Parlamento Andino.

Sobre los beneficios adoptados en el Acuerdo Comercial, si bien desde 1992, mediante
la promulgacion del Decreto Supremo No. 030-92-ITINCI, entré en vigencia el Acuerdo
Comercial con Bolivia, es importante anotar que las preferencias arancelarias
convenidas entre ambos paises mantuvieron vigencia de la misma forma en que fueron
adoptadas solo hasta el 30 de junio de 1997. En dicha fecha, la CAN emiti6 la Decision
414, la cual dispuso en su articulo 1 que el comercio entre el Peru y los demas Paises
Miembros, de todos los productos del universo arancelario, quedara liberado de acuerdo
con las fechas y condiciones establecidas entre los incisos a) al h) del referido articulo.

Asi pues, el referido articulo 1 de la Decision 414 establecid6 desgravaciones
arancelarias para las importaciones entre los Paises Miembros de la CAN. En resumen,
se segmentd grupos de subpartidas arancelarias de mercancias y se adoptd una
desgravacion arancelaria progresiva con el objeto de que, con el paso de los afios, no
existan gravamenes arancelarios para las importaciones entre los Paises Miembros.

Por su parte, el articulo 414 en su articulo 2 dispuso lo siguiente respecto a los Acuerdos
Comerciales que haya suscrito el Peru de forma bilateral durante la vigencia de la
Decision 321: “Las liberaciones alcanzadas otorgadas en los Acuerdos Comerciales
Bilaterales suscritos entre el Peru y los demas Paises Miembros, continuaran vigentes
en la medida que otorguen un tratamiento mas favorable que el previsto en el articulo
anterior”.

Asi, debido a que el Acuerdo Comercial suscrito con Bolivia se trata de un acuerdo
bilateral, se establece que los beneficios arancelarios (liberaciones) van a continuar
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vigentes en tanto otorguen un tratamiento mas favorable que el previsto en el articulo 1
de la Decision 414.

Cabe indicar que, debido a que esta Decisién 414 afectd directamente al Peru y los
Acuerdos Comerciales bilaterales que el Peru suscribio, esta fue integrada al
ordenamiento juridico nacional mediante el Decreto Supremo No. 014-97-ITINCI.

Posteriormente, mediante Decreto Supremo No. 015-97-ITINCI, se establecié que la
liberacion establecida en el Acuerdo Bilateral de comercio entre la Republica del Peru y
la Republica de Bolivia, suscrito el 12 de noviembre de 1992, sera mantenida para los
bienes originarios de ambos paises, asi como los bienes comprendidos en el Anexo VI
de la Decision 414.

A partir de lo desarrollado anteriormente, podemos tener claro lo siguiente respecto al
contexto normativo de los beneficios arancelarios con los que contaba el Peru para la
década de 1990. En primer lugar, en 1992 se suscribié el Acuerdo Comercial que
dispuso beneficios arancelarios para las importaciones entre Peru y Bolivia. En segundo
lugar, la CAN, dentro de sus facultades como organismo internacional a la que el Peru
se encuentra sujeto, establecié un Programa de Liberacion y un Arancel Externo Minimo
Comun que también establecié beneficios arancelarios dirigidos no solo al Peru y
Bolivia, sino a los demas Paises Miembros de la CAN. Con ese propdsito, la CAN emitio
la Decision 416, la cual uniformizé los beneficios arancelarios para todos los Paises
Miembros y, ademas, dispuso que los beneficios dispuestos en Acuerdos Comerciales
bilaterales mantengan su vigencia en tanto tengan mejores beneficios que los dispuesto
por la CAN de forma general a toda la comunidad de Paises Miembro.

Por ultimo, antes de exponer a plenitud las disposiciones del Acuerdo Comercial, es
importante sefalar que, mediante la Decisién 416, de fecha 30 de julio de 1997, la CAN
decidid “adoptar normas especiales para la calificacion y certificacion del origen del
universo de las mercancias comprendidas en la NANDINA, aplicables al comercio en el
mercado ampliado de los Paises Miembros del Acuerdo de Cartagena.”

Asi, se decidié uniformizar las normas que otorgan la calificacion de origen a las
mercancias, esta normativa sera relevante para la delimitacion del Régimen de Origen
al amparo del Acuerdo Comercial y las normas comunitarias que desarrollaremos mas
adelante.

Pues bien, respecto al Acuerdo Comercial, en primer lugar, debemos manifestar que
este tiene vinculacion con el derecho administrativo a partir de su integracion en el
ordenamiento juridico nacional, no solo en su nivel de jerarquia, sino en la evaluacion
del cumplimiento de los requisitos para materializar las preferencias arancelarias
previstas en el Acuerdo Comercial. La evaluacién de estos requisitos ha sido delegada
a las administraciones aduaneras de los paises Parte del Acuerdo Comercial, siendo
que este sera la entidad competente para evaluar su cumplimiento.

Notamos que el Acuerdo Comercial ha sido integrado al ordenamiento juridico nacional
pues a pesar de ser vinculante para el Estado peruano por el solo hecho de haber
celebrado dicho acuerdo, este necesita ser integrado como una norma de caracter
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nacional con el objetivo de que la administracion publica se encuentra habilitada a
accionar las disposiciones del Acuerdo Comercial.

Debemos recordar que la administracion publica solo puede actuar conforme la ley se
lo permite, es decir, sus actuaciones se encuentran prescritas y solo puede realizar
determinadas acciones, no siendo posible que la administracion publica interprete
extensivamente una disposicion y realice una accién que se encuentra fuera de sus
limites de ejercicio?.

El Acuerdo Comercial es una fuente de derecho administrativo. Asi lo reconoce la
doctrina, por ello, autores como Morén Urbina (2019) han sefialado que “es imposible
afirmar que el Derecho Administrativo sigue siendo solo una rama de Derecho Publico
interno, pues recibe cada dia mas, una decisiva influencia de las fuentes
supranacionales (acuerdos y tratados internacionales) incorporadas al Derecho
nacional”. (p. 155)

El mismo autor sefiala a su vez respecto a los tratados de integracién y libre comercio,
como es el Acuerdo Comercial del presente caso, lo siguiente:

Luego tenemos como fuente del Derecho Administrativo a los tratados de
integracion y de libre comercio (como los TLC, el Pacto Andino, etc.) que sirven
para explicar muchos de los cambios normativos en la regulacion administrativa
e incluso con su vigencia se derogan las normas contrarias del Derecho interno.

(p. 156)

De otro lado, Cassagne (2017) sefiala lo siguiente respecto a la figura del tratado
internacional como fuente de derecho administrativo:

En forma paralela, comenzé a hablarse de una globalizacion o mundializacién
para encuadrar un fendbmeno que, en realidad, es un proceso en marcha,
complejo y no exento de contradicciones. El principal instrumento para concretar
esa amalgama de relaciones disimiles ha sido —latu sensu— la figura del tratado
internacional, asi como el derecho derivado de las instituciones creadas por esa
fuente juridica. Su maxima expresion se traduce en la configuracion de un

derecho comunitario, en el que se fusiona o integra una parte apreciable de la

2 Recordemos que este principio proviene de la versién negativa del principio de libertad personal recogida en el inciso
a) del numeral 24 del articulo 2 de la Constitucion, el cual sefiala: “a. Nadia esté obligado a hacer lo que la ley no manda,
ni impedido de hacer lo que ella no prohibe.”
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soberania estatal. Otro reflejo de la globalizacién se encuentra en las
organizaciones y actos que, como parte de un derecho administrativo
internacional, de caracter regional ponen en marcha “los tratados publicos de
integracion econémica”. (p. 144)

Observamos como es que para ambos autores el tratado internacional, en especifico,
los tratados de integracion econdmica son fuente de derecho administrativo, en tanto
los Estados han delegado soberania estatal precisamente para que se emiten normas
a nivel supranacional y estas se vinculen con la regulacién administrativa nacional.

En ese orden de ideas, el Acuerdo Comercial, al ser fuente de derecho administrativo
de acuerdo con el numeral 2.2 del articulo V del Titulo Preliminar del Texto Unico de la
Ley No. 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobada por Decreto
Supremo No. 004-2019-JUS (en adelante, LPAG), debe ser interpretado por las reglas
de interpretacion normativa general, los principios del derecho administrativo y las
normas comunitarias que haya emitido la CAN, pues precisamente esta es la
administracion global que es la encargada de emitir las normas generales que son de
alcance y obligatoriedad general para los Paises Miembros de su comunidad.

Ahora bien, ;cuales son los requisitos que prevé el Acuerdo Comercial para el
otorgamiento del tratamiento arancelario preferencial? Estos son los requisitos de
negociacion, origen y expedicion directa. Para responder con mayor detalle esta
pregunta debemos recurrir a tres cuerpos normativos de distinta jerarquia. En primer
lugar, debemos revisar lo regulado en el Acuerdo Comercial, asi como en las normas
comunitarias que uniformizan la calificacion de origen para el tratamiento arancelario
preferencial entre los Paises Miembros. Luego de ello, sera relevante revisar la
normativa local, aquella que adopto las disposiciones internacionales y establecio los
detalles de su operativa a nivel administrativo aduanero.

En ese sentido, el Acuerdo Comercial, integrado al ordenamiento juridico nacional
mediante Decreto Supremo No. 030-92-ITINCI, dispuso en su Anexo Il REGIMEN DE
ORIGEN. NORMAS PARA LA CALIFICACION DE ORIGEN DE LAS MERCANDERIAS,
lo siguiente respecto al referido Régimen de Origen.

El articulo 1 del Capitulo 1 del referido Anexo Ill va a sefialar que para que un producto
sea considerado originario del territorio de los paises signatarios (Peru o Bolivia),
deberan cumplir con una serie de prerrogativas, entre ellas, que los productos hayan
sido integramente producidos en el territorio de los paises signatarios, para el caso de
productos cuya elaboracion se utilicen materiales importados desde paises no
signatarios, cuando se cumplan con las siguientes condiciones: i) que resulten de un
proceso de produccién o transformacion realizado en el territorio de los paises
signatarios y ii) que dicho proceso les confiera una nueva individualidad caracterizada
por el hecho de estar clasificados en la Nomenclatura Arancelaria NANDINA en partida
diferente a la de los materiales importados.
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A partir de lo anterior, podemos concluir que esta primera parte del articulo 1 ha
dispuesto los requerimientos que exige el Acuerdo Comercial para brindar la calificacion
de origen. En otras palabras, el articulo 1 ha dispuesto cuales son las prerrogativas que
debe cumplir las mercancias para cumplir con el requisito de origen.

Por su parte, la normativa comunitaria en su Decisién 416 ha dispuesto con mayor
detalle la calificacion de origen de las mercancias. Por ejemplo, en su articulo 1 se
definio al concepto de Originario u Originaria como “todo producto, material o mercancia
que cumpla con los criterios para la calificacion del origen, establecidos en el capitulo Il
de la presente Decisién.” De otro lado, en su articulo 2 se detallé una serie de supuestos
en los que las mercancias si consideraran originarias del territorio de cualquier Pais
Miembro.

Finalmente, la Decisién 416 dispuso la regulacién aplicable a la declaracion y
certificacion de origen, sefalando que el cumplimiento de las normas y de los requisitos
de origen debera ser comprobando con un certificado de origen emitido por las
autoridades gubernamentales competentes o las entidades habilitadas para tal efecto
por el Pais Miembro exportador. Con esta disposicion, la CAN dispuso que el requisito
de origen tendria una verificacibn homogénea a partir de la comprobacién de
autenticidad de un certificado de origen, el cual seria emitido por una entidad autorizada
por la autoridad gubernamental del pais exportador, depositando asi esta facultad y
control en el Pais Miembro exportador.

En tercer lugar, tenemos la regulacion local. En el caso del Peru, actualmente, esta
regulacién se encuentra en el Procedimiento Especifico: Aplicacion de Preferencias al
amparo de la Comunidad Andina de Naciones. DESPA-PE.01.11, aprobado mediante
Resolucion de Superintendencia Nacional Adjunta de aduanas No. 395-2012/SUNAT/A
(en adelante, Procedimiento de la CAN). Este Procedimeinto dispone con detalle el
tramite de aceptacion de un certificado de origen, asi como su plazo de validez. En
resumen, todo lo concerniente al requisito de origen del Régimen de Origen.

De otro lado, tenemos el requisito de negociacion. Este requisito se define del propio
texto del Acuerdo Comercial, pues a partir de contener una lista determinada de
mercancias que seran objeto de la desgravacion arancelaria por los paises signatarios
del Acuerdo Comercial, podemos entender que existe un grupo determinado de
mercancias que han sido negociadas por los paises signatarios del Acuerdo Comercial
para que respecto de estos se otorgue el beneficio tributario.

En ese orden de ideas, para efectos de la CAN, solo las mercancias que se encuentren
incluidas en el Programa de Liberacion y en el Arancel Externo Comun estaran afectas
al tratamiento arancelario preferencial. En ese sentido, de una interpretacion a contrario,
se tiene que las mercancias que no se encuentran negociadas en el mencionado
Arancel Externo Comun no seran objeto del beneficio arancelario.

Esta es la definicion del requisito de origen. En consecuencia, la verificacion de su

cumplimiento se alcanza solo una vez que se ha verificado que efectivamente la
mercancia que se esta importando y que se esta acogiendo al tratamiento arancelario
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preferencial ha sido negociada en la lista de mercancias recogidas en el Acuerdo
Comercial o en el Arancel Exterior Comun.

Pues bien, habiendo definido el concepto de dos de los tres requisitos del Régimen de
Origen, el requisito de origen y el requisito de negociacion, tenemos un panorama mas
amplio respecto al tratamiento arancelario preferencial previsto en el Acuerdo Comercial
y por el Programa de Liberacion de la CAN. Con este panorama podemos pasar a revisar
la normativa respecto al requisito de expedicién directa.

1.3. Elrequisito de expedicion directa en el marco del Acuerdo Comercial Peru —
Bolivia. Comparacion con otros tratados de libre comercio suscritos por el
Peru.

Como lo sefialamos en el subcapitulo anterior, los requisitos del Régimen de Origen
deben ser observados al amparo de su Acuerdo Comercial, de la normativa general de
la CAN, y de la normativa nacional aprobada por la autoridad aduanera encargada de
su tramite interno.

En ese orden de ideas, en primer lugar, para revisar el contenido del requisito de
expedicion directa, debemos revisar lo dispuesto en el propio Acuerdo Comercial, pues
seran las disposiciones convenidas entre Peru y Bolivia las que primaran al momento
de observar el cumplimiento de los requisitos en cuestion. Asi pues, tenemos que el
Acuerdo Comercial en su Anexo Ill REGIMEN DE ORIGEN. NORMAS PARA LA
CALIFICACION DE ORIGEN DE LAS MERCADERIAS, ha dispuesto en la segunda
parte de su articulo 1 lo siguiente:

“...)

Adicionalmente a lo establecido en los incisos anteriores, para ser considerados
originarios de cualesquiera de los paises signatarios, los productos deberan ser
expedidos directamente, sin atravesar el territorio de un pais no signatario. Sin
embargo, se considerara expedicion directa a los productos transportados en
transito por uno o mas paises no signatarios, con o sin transbordo o
almacenamiento temporal bajo vigilancia de la autoridad aduanera competente
en tales paises, siempre que:

5) El transito esté justificado por razones geograficas o por consideraciones

relativas a requerimientos del transporte;

ii) No estén destinados al comercio, uso o empleo en el pais de transito; y,
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i) No sufra, durante su transporte y depésito, ninguna operacion distinta a la
carga y descarga o manipuleo para mantenerlos en buenas condiciones o
asegurar su conservacion.” (Acuerdo Comercial entre Peru y Bolivia. Articulo 1°

del Anexo lll. 12 de noviembre de 1992).

Como se observa de la cita anterior, el Acuerdo Comercial sefala dos clases de
expediciones o transitos directos. En primera instancia, se considerara expedicion
directa a la expedicion directa que no atraviesa el territorio de un pais no signatario, es
decir, el transporte que se realiza desde al pais exportador hacia el pais importador sin
que se atraviese el territorio de un pais no signatario.

La segunda clase de expedicion directa sera considerada asi cuando la mercancia sea
transportada en transito por uno o mas paises no signatarios, con o sin transbordo o
almacenamiento temporal bajo vigilancia aduanera competente en tales paises, siempre
que se cumplan con los tres requerimientos concurrentes relacionados a un transito
justificado y que no se destine la mercancia a una operacion distinta a la carga y
descarga 0 manipuleo para mantenerlo en buenas condiciones o asegurar su
conservacion.

Ahora bien, en segundo lugar, debemos revisar lo estipulado en la Decision 416. Esta
norma internacional sefiala en su articulo 9 respecto a la expedicion directa lo siguiente:

“Articulo 9.- Para ser consideradas originarias del territorio de cualquier Pais
Miembro y sin perjuicio de lo establecido en el Articulo 4 de la presente Decision,
las mercancias deberan ser expedidas directamente.

Se consideraran expedidas directamente del territorio de un Pais Miembro
exportador al territorio de otro Pais Miembro importador:

a) Las mercancias transportadas unicamente a través del territorio de la
Subregion;

b) Las mercancias transportadas en transito por uno o mas paises de fuera de
la Subregidn, con o sin transbordo o almacenamiento temporal, bajo la vigilancia
de la autoridad aduanera competente en tales paises siempre que:

i) El transito esté justificado por razones geogréaficas o por consideraciones
relativas a requerimientos del transporte;

ii) No estén destinadas al comercio, uso o empleo en el pais de transito; y
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i) No sufran, durante su transporte y depdsito, ninguna operacion distinta a la
carga y descarga o manipuleo para mantenerlas en buenas condiciones o
asegurar su conservacion.” (Decision 416. Normas Especiales para la
Calificacion y Certificacion del Origen de las Mercancias. Articulo 9°. 30 de julio

de 1997)

Como observamos de la norma citada, la regulacién tanto en el Acuerdo Comercial
como en la norma comunitaria es similar, siendo que ambos cuerpos normativos
mantienen una regulacion uniforme respecto a las exigencias que requieren ser
acreditadas para el cumplimiento del requisito de expedicion directa.

Por ultimo, si revisamos la normativa nacional, el Procedimiento de la CAN ha regulado
lo relativo al requisito de expedicion directa en los numerales 7 al 9 de la Seccion VI del
referido procedimiento. Ahora bien, de la revision de esta normativa hemos notado que
esta es similar a lo dispuesto en los dos cuerpos normativos internacionales
anteriormente citados, siendo que la Unica diferencia se encuentra en el numeral 9.
Veamos:

“9. El importador debe acreditar la expedicién directa con los documentos que
ampare el transporte de la mercancia desde el pais de origen con destino al
Peru, y en los casos senalados en el inciso b) del parrafo anterior, debe presentar
adicionalmente cualquier documento de control aduanero que acredite la
vigilancia de las autoridades aduaneras en los paises en transito fuera de la
Subregién.” (Resolucion de Superintendencia Nacional Adjunta de aduanas No.
395-2012/SUNAT/. Por la cual se establece el Procedimiento Especifico:
Aplicacion de Preferencias al amparo de la Comunidad Andina de Naciones.

DESPA-PE.01.11. 16 de agosto de 2012)

Observamos que este numeral dispone que la acreditacion de la expedicion directa para
el primer tipo de expedicion, aquella que se realiza directamente desde el pais
exportador al pais importador sin atravesar por territorio de pais no signatario, requiere
la presentacion de los documentos de transporte. Por otro lado, para la segunda clase
de expedicion directa, se requiere la presentacién adicional de cualquier documento de
control aduanero que acredite la vigilancia de las autoridades aduaneras en los paises.

Tengamos en consideracion que el Procedimiento de la CAN ha dispuesto textualmente
que, para el cumplimiento del requisito de expedicion directa en el caso que la
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mercancia atraviese territorio de un pais no signatario, se debera presentar un
documento de control aduanero que acredita la vigilancia en el pais no signatario del
Acuerdo Comercial.

En lo que respecta al requisito de expedicion directa previsto en el Acuerdo Comercial
y su comparacion con la regulacién de este requisito en otros acuerdos comerciales, en
la presente investigacion revisaremos el contenido del Acuerdo Comercial entre Peru y
China, asi como el Acuerdo de Promocion Comercial Perld — Estados Unidos.

En ese contexto, revisemos lo dispuesto para el requisito de Transporte Directo (asi se
le conoce al requisito de Expediciéon Directa en el Acuerdo Comercial con China) en el
Acuerdo Comercial suscrito con China. Asi, el articulo 36 del citado Acuerdo dispone lo
siguiente:

“Articulo 36: Transporte Directo

1. Para que mercancias originarias mantengan dicha condicion, las mercancias

deberan ser transportados directamente entre las Partes.

2. No obstante el parrafo 1, lo siguiente 24isp considerado como transportado

directamente de la Parte exportadora a la Parte importadora, cuando:

(a) las mercancias sean transportadas sin pasar a través de un territorio no

Parte; y

(b) las mercancias que transiten a través de uno o mas paises no Partes, con o

sin transbordo o almacenamiento temporal de hasta 3 meses en dichos paises

no Partes, siempre que:
(i) las mercancias no entren al comercio o se comercialicen ahi; y
(ii) las mercancias no sufren ninguna operacion distinta a la descarga,
recarga, reembalaje, o cualquier otra operacion a fin de mantenerlas en
buenas condiciones.

5. ElI cumplimiento de las disposiciones establecidas en parrafo 1 y 2 se
acreditaran mediante la presentacion a las autoridades competentes de la
Parte importadora, de los documentos aduaneros de los paises no Parte o
con cualquier otro documento a satisfaccion de la autoridad competente de

la Parte importadora.” (Acuerdo de Libre Comercio entre el Gobierno de la
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Republica del Peru y el Gobierno de la Republica de China. Capitulo 3.

Articulo 36°. 28 de abril de 2009)

Del analisis de esta disposicién y la de su simil en el Acuerdo Comercial, tenemos que
ambos Acuerdos Comerciales prevén la posibilidad de tener dos tipos de transportes
directos. Por otro lado, se han agregado supuestos a los que puede estar sujeta la
mercancia durante su transito en territorio no signatario del Acuerdo. Asi, el Acuerdo
Comercial Peru — China ha incluido supuestos tales como el reembalaje y la recarga.
Asimismo, respecto a la documentacion exigida para la acreditacién de la vigilancia
aduanera, el Acuerdo Comercial Perd — China dispone que se podran presentar los
documentos aduaneros de los paises no Parte o cualquier otro documento a satisfacciéon
de la autoridad—competente de la Parte importadora.

De esta forma, es claro que el propésito del Acuerdo Comercial Peru — China es que la
autoridad competente de la Parte importadora, en este caso, la autoridad peruana, sea
la encargada de delimitar qué tipos de documentos aceptaran para acreditar la vigilancia
aduanera. Si esto se contrasta con lo dispuesto en el Acuerdo Comercial del presente
caso, notamos que el Acuerdo Comercial Perid — China ha desarrollado con mayor
claridad los documentos exigidos para acreditar el cumplimiento del requisito de
expedicién directa.

En segundo plano, revisemos lo dispuesto para el requisito de expedicion directa en el
Acuerdo de Promocion Comercial Peru — Estados Unidos (en adelante, APC). El articulo
4.13 del APC dispone:

“Articulo 4.13: Transito y Transbordo

Cada Parte 25ispondra que una mercancia no se considerara originaria, si la
mercancia:

(a) sufre un procesamiento ulterior o es objeto de cualquier otra operacién, fuera
del territorio de las Partes, excepto la descarga, recarga o cualquier otra
operacién necesaria para mantener la mercancia en buenas condiciones o para
transportarla a territorio de una Parte; o

(b) no permanece bajo el control de las autoridades aduaneras en el territorio de
un pais no Parte.” (Acuerdo de Promocién Comercial Peru — Estados Unidos.

Capitulo 4. Articulo 4.13°. 12 de abril de 2006)

La disposicion del APC es bastante suscinta, de un lado establece que dependera de
cada pais Parte del APC no considerar originaria una mercancia si sufre un
procesamiento ulterior o es objeto de cualquier otra operacion, con las excepciones del
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inciso a). Asimismo, también sefala que no se considerara originaria si la mercancia no
permanece bajo control de las autoridades aduaneras en el territorio de un pais no Parte.

De otra parte, tenemos lo dispuesto en la normativa nacional mediante el Procedimiento
Especifico: Aplicaciéon de Preferencias al Amparo del APC Peri — EEUU, aprobado
mediante Resolucion de Superintendencia Adjunta de Aduanas No. 038-2009-SUNAT/A
(en adelante, el Procedimiento del APC). Este procedimiento, si bien reitera lo ya
dispuesto por el APC en su articulo 4.13, agrega en el numeral 14 de la Seccién VIl
particularidades respecto a la exigencia de documentacién para la acreditacion del
requisito de expedicion directa.

“14. La SUNAT puede solicitar al importador la presentacion de los siguientes
documentos para acreditar que la mercancia no ha incurrido en los supuestos

senalados en el numeral precedente:

(5) En caso de transito y transbordo: los documentos de transporte que
amparen el embarque de las mercancias desde territorio de Estados
Unidos con destino a territorio del Peru, tales como conocimiento de
embarque, guia aérea, carta porte, documento de transporte multimodal

0 combinado, segun corresponda; v,

(b) En caso la mercancia haya estado en almacenamiento temporal fuera del
territorio del Perud o de los Estados Unidos, los documentos de la administracion
aduanera o de otra autoridad competente que demuestren que la mercancia ha
permanecido bajo control aduanero, en el tercer pais donde se haya realizado el
almacenamiento temporal.” (Resolucién de Superintendencia Adjunta de
Aduanas No. 038-2009-SUNAT/A. Por la cual se establece el Procedimiento
Especifico: Aplicacion de Preferencias al Amparo del APC Peru — EEUU.

DESPA-PE.01.19. 30 de enero de 2009)

Las disposiciones previstas en los incisos a) y b) del numeral 14 establecen limites
bastante claros a los supuestos de hechos que se pueden presentar en el transito y
transbordo, asi como en los casos donde, ademas del transito y/o transbordo, se ha
presentado almacenamiento temporal de mercancias.
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De un lado, el inciso a) sefiala que, en caso de transito y transbordo, se requerira la
presentacion de los documentos de transporte que amparen el embarque de las
mercancias, tales como el conocimiento de embarque, guia aérea, entre otros. De otro
lado, para el caso del inciso b), en el cual la mercancia no solo realiza transito o
transbordo, sino que ha sido objeto de almacenamiento temporal en territorio de pais no
Parte, se requerira los documentos de la administracion aduanera o de autoridad
competente que demuestre que la mercancia durante su almacenamiento permanecio
bajo control aduanero en dicho pais no Parte.

En este punto, habiendo desarrollado las exigencias del requisito de expedicion directa
en tres acuerdos comerciales, el del Acuerdo Comercial que incluye la normativa
comunitaria pues se trata de un acuerdo con un pais Miembro de la CAN, el Acuerdo
Comercial Peru — China y el APC, podemos observar que no en todos los acuerdos
comerciales se desarrolla de la misma forma la exigencia. Si bien en términos generales
la exigencia para acreditar el requisito de expedicion directa se reitera, es decir, se exige
que se certifique el control aduanero en pais no parte cuando la mercancia atraveso6
dicho territorio, no en todos los acuerdos comerciales, o incluso en su integracion al
ordenamiento juridico nacional mediante procedimientos de la Superintendencia
Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria (en adelante, la SUNAT), se ha
regulado de la misma forma los supuestos de hecho en los que se exige un documento
de control aduanero.

En algunos casos, como el del APC, la exigencia de este documento de control
aduanero solo es exigida cuando la mercancia ha sido objeto de almacenamiento
temporal. En el caso del Acuerdo Comercial Pert — China, no se distingue esta exigencia
de documento de control aduanero para uno u otro supuesto, sino que se generaliza
para los casos de transbordo o almacenamiento temporal. En este ultimo caso, se tiene
que incluso para los casos donde solo se realiza transbordo sin almacenamiento
temporal sera exigible la presentacion de documento de control aduanero.

Por ultimo, en el caso del Acuerdo Comercial, el Procedimiento de la CAN ha dispuesto
que sera exigible la presentacion de un documento de control aduanero para todos los
supuestos, haya o no transbordo o almacenamiento temporal.

Es claro que, en los acuerdos comerciales revisados en la presente investigacion, la
aplicacion de matices para la exigencia del documento de control aduanero no depende
muchas veces de lo dispuesto especificamente en el Acuerdo Comercial respectivo,
sino en lo que finalmente define la norma nacional que regula a detalle el tramite
aduanero y la aplicacion de preferencias arancelarias, en este caso, la SUNAT. Es esta
entidad de la administracion publica la que finalmente establecera en qué supuestos
exigira uno u otro documento.

Un elemento comun, y que sera materia de estudio en la presente investigacién, es que
en todos los acuerdos comerciales revisados, es obligatorio que en el supuesto de
transito internacional en un tercer pais no parte del acuerdo comercial, este transito debe
haber sido objeto de vigilancia de la autoridad aduanera competente en tales paises. En
otras palabras, los acuerdos comerciales de preferencias arancelarias exigen que las
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mercancias no sufran alteracion alguna en su transito por un pais que no es parte del
acuerdo comercial.

En ese aspecto, la Administracién Aduanera exigira en la mayoria de los casos, de
acuerdo con la revision de los procedimientos aduaneros citados anteriormente, la
presentacion de un documento de control aduanero emitido por las autoridades
competentes de los terceros paises. Precisamente la emision del referido documento
sera materia de estudio en el siguiente subcapitulo, pues es importante definir la
naturaleza juridica de dicho documento y qué matices trae consigo su exigencia y su
posterior control por la Administracion Aduanera peruana.

1.4. Los actos administrativos transnacionales. Vinculacion entre estos actos
administrativos transnacionales y el cumplimiento del requisito de
expedicion directa.

Como pudimos revisar en el subcapitulo anterior, para la acreditacion del cumplimiento
del requisito de expedicion directa se requiere en distintos acuerdos comerciales la
presentacidon de documentaciéon que certifique el control/vigilancia aduanera de la
mercancia en el territorio del pais no signatario del acuerdo comercial.

En ese contexto, en el transporte internacional de mercancias de una importacion que
realice transito / transbordo en territorio de Pais no signatario, se requerira, de acuerdo
con las disposiciones vinculadas a la expedicion directa, que el importador presente un
documento de control aduanero. Para efectos ilustrativos, utilicemos el supuesto de
hecho de la presente investigacion, en la cual nuestra mercancia originaria de Bolivia
partio de dicho pais con destino al puerto de Callao, Peru, sin embargo, en su recorrido
realizé transito y transbordo en puerto chileno, para luego de ello dirigirse a su destino
final en el puerto del Callao, Peru.

En ese escenario, de acuerdo con la normativa del Acuerdo Comercial y de la Decision
416, se requerira acreditar la vigilancia aduanera en el puerto chileno, dado que es un
territorio de un pais no parte del Acuerdo Comercial. Por dicha razén, la Administracién
Aduanera, a partir de la interpretacion que hace del Acuerdo Comercial, ha establecido
en su procedimiento que se requiere la presentacion de un documento de control
aduanero que acredite que la mercancia durante el transbordo realizado en territorio
chileno fue objeto de control aduanero.

En dicho escenario, ¢qué documento debera ser presentado ante la Administracion
Aduanera peruana? ¢ quién debera emitir dicho documento de control aduanero? ;qué
entidad se encuentra autorizada a emitir dicha documentacion? ¢4 cual es la naturaleza
juridica de dicho documento?

Estas preguntas seran respondidas a continuacion. Para ello, sera importante conocer
la naturaleza de estos documentos, entendidos en términos de derecho administrativo,
y si estos documentos pueden ser considerados como actos administrativos
transnacionales, pues, como observamos de su finalidad, estos buscan acreditar el
requisito de expedicion directa y seran verificados por una autoridad aduanera de un
territorio diferente al territorio donde se expidié el documento.
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Previo a la definicion de acto administrativo transnacional, es relevante mencionar que
estos documentos de control aduanero, por lo general, contiene informacion respecto
de la mercancia y la situacién del transito en su territorio. La informacién contenida en
estos documentos es, entre otras, el numero de conocimiento de embarque y los
contenedores que ampara, las fechas en que se realizé el transito y/o transbordo
internacional, el puerto de transito y/o transbordo internacional, la identificacion del
transportista internacional a cargo del transporte de la mercancia, el nombre de la nave
en que arribo la mercancia y el nombre de la nave que parte del puerto de transbordo.

Asi pues, este documento no solo tendra efectos en el territorio donde fue emitido, es
decir, Chile, en el presente caso, sino que sus efectos atravesaran el territorio chileno y
ejerceran efectos en el Peru, pues sera la Administracion Aduanera peruana la que
recibira este documento y validara su contenido.

En ese sentido, debemos manifestar en primer lugar que estos documentos son emitidos
por autoridades aduaneras que tendran efectos transnacionales, es decir, efectos que
van mas alla del territorio en el que fue emitido.

Estos actos administrativos han sido denominados actos administrativos
transnacionales por la doctrina. Bocanegra y Garcia (2008) definen al acto
administrativo transnacional de la siguiente forma3: “Este acto administrativo con
eficacia plena en Estados (y Ordenamientos) diferentes de aquel que lo dicta constituye
el acto administrativo transnacional, en expresion de un concepto que sintetiza una
institucion cuya aceptacién es inevitable, como lo es la realidad misma a la que sirve.”

(p.12).

De otra parte, Ortega (2017) sefiala sobre los actos administrativos transnacionales que:

(...) se trata de actos dictados por un 6rgano administrativo nacional que asume
funciones descentralizadas con efectos extraterritoriales que de otro modo
habrian sido desempefiadas por una organizacion territorial, central y unitaria
(...) dicho acto resulta valido y eficaz en otros o en todos los Estados miembros,
sin necesidad de que cada una de las Administraciones de dichos Estados
realicen una actuaciéon juridico-administrativa ex post a efectos de su

reconocimiento (...) (p. 83-84)

Como observamos de ambas definiciones, estas comparten la caracteristica referida a
que este acto administrativo tendra efectos en un territorio distinto a donde fue emitido.
Aplicando esta definicion a la presente investigacion, el documento de control aduanero
que exige la aduana peruana a los importadores peruanos para acreditar que el transito
por Chile, un tercer pais no parte del Acuerdo Comercial, sera un acto administrativo

3 Es importante indicar que los autores mencionados anteriormente sefialan que la denominacién de acto administrativo
transnacional fue propuesta por E. Schmidt-Assmann, que en 1993 publicd un trabajo sobre este tipo de actos y sus
problematicas.
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transnacional, pues este documento, acto administrativo emitido por la aduana chilena
(administracién publica competente en Chile para emitir estos actos), no solo tendra
efectos en territorio chileno, territorio donde fue emitido dicho acto, sino que también
tendra efectos en territorio peruano, pues sera objeto de evaluacién por parte de la
aduana peruana receptora del acto.

Para Vignolo Cueva (2022), estos efectos transnacionales de estos actos
administrativos deberan ser aceptados por el Estado receptor, que recibira un acto
administrativo emitido bajo otra regulacién administrativo del Estado emisor. Asi pues,
se requerira que la administracion publica receptora pueda aceptar el acto y no interfiera
en eficacia, pues, como hemos visto en esta investigacion, es la propia aduana peruana
la que esta exigiendo un acto administrativo emitido en otro territorio.

Vignolo Cueva (2022) manifiesta al respecto:

Cabe mencionar que los actos administrativos transnacionales tienen
repercusion directa sobre la actuacion de las Administraciones Publicas del
Estado receptor y, en especifico, sobre el 6rgano administrativo que lo recibe,
siendo obligatorio que lo respete, no interfiera en su eficacia y permita el
despliegue pleno de sus efectos, pudiendo incluso establecerse una
colaboracién del érgano receptor para ejecutar el acto transaccional o permitir
que la Administracion autora del acto (del Estado de origen) pueda realizar
determina actividad ejecutoria en su propio ambito de actuacion territorial (p.e.

acceso a informacion del Estado receptor). (p. 185)

Es claro que se necesita una cooperacion de la aduana peruana y chilena para que
estos tipos de actos, como son los documentos de control aduanero, puedan surtir
efectos en un territorio distinto a donde fueron emitidos.

Ahora bien, sera importante revisar los tipos de actos administrativos transnacionales
que la doctrina ha categorizado, de forma tal que podamos identificar qué tipo es
aplicable a los documentos de control aduanero emitidos por las aduanas de puertos de
transito y transbordo.

El autor antes citado, siguiendo lo expuesto por Bocanegra y Garcia (2008), propone las
siguientes definiciones: actos transnacionales en sentido estricto y actos
transnacionales sujetos a un reconocimiento posterior.

a) Actos transnacionales en sentido estricto: Su eficacia transnacional es

automatica e inmediata, siendo verdaderos o genuinos actos transnacionales.

También se les denomina actos de pura transnacionalidad. Se dictan teniendo
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como base marcos normativos altamente armonizados entre los Estados, siendo
que, si se trata de un acto favorable, su contenido consistira en el ejercicio de
libertades econdmicas (una licencia, por ejemplo), y si es desfavorable, sera una
sancién pecuniaria (multa), la ejecucion de medidas correctivas, incluyendo la
posible cesacion de una conducta antijuridica. A pesar de su eficacia automatica,
en algunos ordenamientos se han planteado ciertos mecanismos de reaccion del
Estado receptor del acto transnacional, como podria ser la participacion de las
Administraciones del Estado receptor en el procedimiento administrativo del
Estado de origen, lo cual legitima aun mas el acto administrativo dictado.

b) Actos transnacionales sujetos a un reconocimiento posterior: Respecto a este
tipo de actos, se exige un reconocimiento de su equivalencia, a través de la
emisién de una resolucion del Estado receptor, siendo por ende que ya no nos
encontramos ante actos transnacionales en sentido estricto (p.e. reconocimiento
de titulos universitarios extranjeros). Se sefiala que ya no existe una auténtica
transnacionalidad pues el despliegue de los efectos extraterritoriales del acto se
sujeta o hace depender de la decision del Estado receptor en relacion a un
reconocimiento posterior. Puede limitarse a un tramite de poca transcendencia
juridica, limitando la discrecionalidad del Estado receptor, aunque en buena
cuenta se tratara de un procedimiento de reconocimiento. A este tipo de actos
se les denomina secuencia de autorizaciones, actos de verificacion del Estado
receptor, decisiones de referencia o autorizaciones sujetas a reconocimiento

(Ortega, 2017, pp. 91-92). (2022, p. 186)

Partiendo de las definiciones expuestas por el referido autor, para la presente
investigacion se generan las siguientes interrogantes: ¢ qué tipo acto transnacional es el
documento de control aduanero? ¢ Se tratan de actos transnacionales en sentido estricto
o de actos que requieren un reconocimiento expreso previo?

Para responder dichas preguntas, es importante tener en consideracién la regulacion
del ordenamiento juridico peruano, y si existen normas que reconocen estos tipos de
actos transnacionales.

31



Al respecto, Vignolo Cueva (2008) responde esta interrogante, y senala que, a partir de
la revision de la LPAG, la Ley de Procedimiento de Ejecucion Coactiva, aprobado por el
Decreto Supremo No. 018-2008-JUS (en adelante, el TUO de LPEC) y su reglamento,
aprobado por Decreto Supremo No. 069-2003-EF, “el lector se va a dar con la ingrata
sorpresa de que no se ha planteado ni una sola disposicion normativa al respecto. Sin
embargo, ello no ocurre con ciertos Tratados Internacionales ratificados por el Peru,
ademas de normatividad interna que se ha expedido en determinados sectores.” (p. 187)

Asi, Vignolo Cueva (2022) senala que a partir de las disposiciones de los tratados
internacionales suscritos por el Peru podemos concluir que en el territorio nacional se
admite la existencia de actos transnacionales en sentido estricto, es decir, aquellos
actos que tienen eficacia inmediate a propésito de una disposicion del tratado
internacional que asi lo disponga, y también de actos transnacionales que requieren de
reconocimiento expreso para surtir efectos. Asi pues, el autor propone un ejemplo para
el caso de actos transnacionales en sentido estricto, indicando que, en virtud de que el
Peru es pais miembro de la CAN, y que en el 2019 la Gaceta Oficial de la CAN publico
la Decision 837 sobre el Transporte Internacional de Mercancias por Carretera, se
establecieron disposiciones que permitian que entre los paises miembros de la CAN se
admitan actos administrativos favorables a los administrados como lo son, entre otros,
las licencias de conducir, los permisos o autorizaciones de transporte, las placas de
rodaje.

Por otra parte, el autor continla su exposicién sobre los otros tipos de actos
transnacionales, aquellos que requieren reconocimiento previo del Estado receptor,
sefalando a modo de ejemplo que este tipo de actos se manifiestan en territorio peruano
cuando la Superintendencia Nacional de Educacion Superior Universitaria (en adelante,
la SUNEDU) ejerce el reconocimiento de los grados académicos emitidos por
universidades y escuelas de educacion superior extranjeras.

Tenemos que el autor antes citado ha expuesto ejemplos en los cuales se manifiesta en
territorio peruano uno u otro tipo de acto transnacional. Ante ello, la siguiente
interrogante se genera: ;es el documento de control aduanero, emitido por una
autoridad administrativa aduanera extranjera, un acto transnacional en sentido estricto
0 un acto transnacional de reconocimiento expreso previo?

Consideramos que no existe claridad suficiente en el ordenamiento juridico nacional,
tanto en disposiciones normativas nacionales como incorporaciones de normativa
internacional como tratados, para poder definir a estos actos como actos
transnacionales en sentido estricto o de reconocimiento previo.

De un lado, a partir de la practica juridica aduanera, es decir, el hecho de que se
requieran y acepten estos documentos por parte de la Administracion Aduanera, es
posible establecer que este documento es un acto transnacional en sentido estricto
pues, al fin y al cabo, termina teniendo efectos inmediatos en territorio peruano cuando
la Administracién Aduanera acepta este documento y determina el cumplimiento del
requisito de expedicion directa.

Lo cierto es que no existe certeza juridica para definir el tipo de acto transnacional del
documentos de control aduanero, como si existe en el caso de las licencias de conducir
o placas de rodaje que, como sefiala Vignolo Cueva, generan efectos inmediatos en
virtud de disposiciones normativas internacionales, como la Decision 837 sobre el
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Transporte Internacional de Mercancias por Carretera, publicada en el marco de la CAN,
y, por lo tanto, son definidos como actos transnacionales en sentido estricto.

Para nuestro supuesto de investigacion, en el cual se analiza la exigencia al importador
peruano de un documento emitido por la aduana chilena que acredite la vigilancia
aduanera de la mercancia al realizar transbordo en dicho pais, al no ser Chile un pais
miembro de la CAN, no se tiene ninguna disposicién que permita que este documento
de control aduanero, que tiene naturaleza de acto administrativo transnacional, pueda
ejercer efectos inmediatos, es decir, sea un acto transnacional en sentido estricto.

Ahora bien, ¢podria ser el documento de control aduanero un acto transnacional que
requiere un reconocimiento expreso de los Estados receptores? Consideramos que por
este camino si existe una ventana que ofrece amparo juridico en norma internacional.

En el caso en particular, partiendo de que es la aduana peruana la que tendria que
admitir el documento de control aduanero emitido por la aduana chilena, nos
preguntamos si existe alguna disposicion normativa de caracter internacional que
permita que ambas aduanas cooperen en materia aduanera®.

La respuesta es afirmativa. En el plano internacional, tenemos a la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (en adelante, ALADI), acuerdo internacional que tiene
como paises miembros a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Ecuador,
México, Panama, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela. En el marco del referido
tratado internacional, en el afio 2004, el Peru y Chile suscribieron el Acuerdo Bilateral
de Cooperacion y Asistencia Mutua en Materias Aduaneras entre los Gobiernos de la
Republica de Chile y la Republica del Pert (en adelante, el Acuerdo de Cooperacion
Peru — Chile), el cual sefiala lo siguiente:

Alcance del Acuerdo

Articulo 2

5. Las Partes Contratantes, a través de sus autoridades aduaneras, deberan
prestarse cooperacion y asistencia mutua, en conformidad con los términos
del presente Acuerdo para la adecuada aplicacién de la legislacion aduanera
para la prevencion, investigacion y represion de las infracciones aduaneras,
intercambio de informacion y en lo concerniente a las materias contenidas
en el Capitulo IV de Origen del Acuerdo de Complementacion Econémica N°

38, Chile — Peru, en especial de su Anexo 3 sobre Régimen de Origen.

4 Cabe sefialar que en las siguientes lineas intentaremos hallar algun tipo de sustento juridico a la aceptacion de este
documento en el marco de nuestro supuesto de investigacion que involucra a un documento de control aduanero emitido
por Chile.
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(...)

Cooperacion y Asistencia Mutua

Articulo 3

5. Las autoridades aduaneras, por iniciativa propia o por solicitud u otro medio
de comunicacion aceptada por las Partes Contratantes, deberan
proporcionarse informacion que ayude a la adecuada aplicacion de la
legislacién aduanera para la prevencion, investigacién y represion de las
infracciones aduaneras y en lo concerniente a las materias contenidas en el
Capitulo IV de Origen del Acuerdo de Complementacion Econémica N° 38,

Chile — Peru, en especial de su Anexo 3 sobre Régimen de Origen;

4. Cada autoridad aduanera debera intercambiar informacion, relativa a:

d. sobre la naturaleza del procedimiento aduanero o de la situacion legal de las
mercancias y/o medios de transporte que ingresan o salen del territorio de

cualquiera de las Partes.

El Acuerdo de Cooperacion Peru — Chile establece que ambas partes intercambiaran
informacion en materia aduanera, siendo esta disposicidn relevante en el presente caso,
pues precisamente se pretende conocer si la mercancia en transito y/o transbordo en el
territorio chileno fue objeto de vigilancia aduanera.

En ese sentido, de una interpretacion integral del articulo 3 y el inciso d) del numeral 4
se ha dispuesto que ante la solicitud de alguna de las autoridades aduaneras de
intercambio de informacién sobre los medios de transporte que ingresan o salen de
territorio de cualquiera de las Partes, estas puedas cooperar mutuamente.

En ese sentido, en el supuesto en el que un importador peruano presente un documento
de control aduanero emitido por la aduana chilena para acreditar el requisito de
expedicion directa. Esta sera recibida por la aduana peruana y podra ser objeto de una
solicitud de intercambio de informacion dirigida a la aduana chilena para confirmar que,
en efecto, el documento de control aduanera es auténtico y que la mercancia en
cuestién realizo transito y/o transbordo internacional en puerto chileno.
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Esta solicitud de intercambio de informacion al amparo del Acuerdo de Cooperacion
Perd — Chile permite establecer que el documento de control aduanero es un acto
transnacional que requiere del reconocimiento expreso previo por los Estados.

En esta conclusion se ha basado el presente subcapitulo, que inicié definiendo el
concepto de acto administrativo transnacional para luego de ello determinar si el
documento de control aduanero es un acto administrativo y, posteriormente, determinar
si se trata de un acto transnacional en sentido estricto o de reconocimiento expreso
previo. No solo ello, sino que, a partir de reconocer su categoria de acto que requiere
del reconocimiento expreso previo del Estado receptor, tenemos que la habilitacion
normativa para que la aduana peruana pueda admitir este documento se basa una
disposicién normativa internacional, como lo es la ALADI y el Acuerdo Cooperacion Peru
— Chile que permite que este tipo de documentos puedan ser consultados a partir del
intercambio de informacién entre autoridades aduaneras de los paises partes del
referido acuerdo de cooperacion.

Ahora bien, cabe plantear en este punto la siguiente interrogante: si el Peru ha suscrito
con Chile el Acuerdo de Cooperacion Perua — Chile, el cual le permite intercambiar
informacion respecto a la situacién legal de las mercancias y/o medios de transporte
que ingresan o salen del territorio de cualquiera de las Partes, el hecho que la SUNAT
y el Tribunal Fiscal no soliciten de oficio este intercambio de informacién para confirmar
que hubo vigilancia aduanera en el transito y/o transbordo de la mercancia del
importador peruano en territorio chileno, vulnera principios del procedimiento
administrativo? Esta pregunta sera revisada en el capitulo Ill de la presente
investigacion cuando se analice la argumentacion de la SUNAT y el Tribunal Fiscal para
determinar el incumplimiento del requisito de expedicion directa.

1.5 La determinaciéon de la infraccidon y sancién impuesta por la Administracion
Aduanera al determinar que no se cumple con el requisito de expedicion
directa.

Habiendo definido anteriormente las prerrogativas del Acuerdo Comercial, los requisitos
que deben cumplir para el otorgamiento del trato arancelario preferencial y, en
especifico, haber desarrollado el contenido del requisito de expedicion directa y los
alcances de su cumplimiento, entre el que se encuentra la presentacion por parte del
importador peruano de un documento de control aduanero emitido por la autoridad
aduanera chilena, corresponde exponer los alcances de la determinacion de una
infraccion administrativa por parte de la Administraciéon Aduanera al determinar que no
se acredité el cumplimiento del requisito de expedicién directa.

Para ello, sera importante plantear el supuesto de hecho de la presente investigacion.
Es importante senalar que el analisis a detalle de la actuacion de la Administracion
Aduanera respecto de este supuesto sera expuesto en el capitulo Ill del presente
trabajo.

Pues bien, en el supuesto de hecho objeto de estudio tenemos de un lado la exportacion
de mercancia de origen boliviano por parte de un exportador de dicho pais, dirigida a
territorio peruano, pues un importador nacional ha celebrado con el exportador boliviano
una compraventa internacional de la mercancia en cuestion. En el transporte
internacional de la mercancia, se tiene que esta mercancia partié de territorio boliviano
via terrestre, con direccién al puerto de Arica, Chile, en el cual realizd transito y
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transbordo internacional, siendo embarcada a una nave y dirigiéndose via maritima a
su destino final en el puerto de Callao, Peru.

El importador peruano, con el objeto de acogerse al tratamiento arancelario preferencial
previsto en el Acuerdo Comercial, esto es, la desgravacién arancelaria de la mercancia
de importacion, debe acreditar el cumplimiento de los requisitos de origen, negociacion
y expedicion directa.

En caso no se cumpla con alguno de los tres requisitos concurrentes, el tratamiento
arancelario preferencial no es otorgado. La consecuencia juridica de este
incumplimiento es que la mercancia importada a territorio peruano ya no pueda
acogerse a la desgravacion arancelaria. En otras palabras, debido al no cumplimiento
de alguno de los requisitos del Régimen de Origen previsto en el Acuerdo Comercial, la
mercancia que ingresa a territorio peruano ahora deberd pagar los derechos
arancelarios que corresponden de acuerdo con la tasa establecida en la normativa
aduanera vigente. Es relevante sefialar que en el ordenamiento juridico aduanero no se
ha establecido ningun tipo de infraccion administrativa vinculada al no cumplimiento de
los requisitos del Régimen de Origen previsto en acuerdos comerciales suscritos por el
Peru. Por consiguiente, como sefialamos anteriormente, la Unica consecuencia juridica
de no cumplir con alguno de los requisitos del Régimen de Origen del Acuerdo
Comercial es que la mercancia importada ya no pueda ser objeto de desgravacion
arancelaria.

En ese sentido, en la presente investigacion se estudia el supuesto en el cual un
importador peruano importa mercancia de origen boliviano y, a criterio de la
Administracién Aduanera, no acredita el cumplimiento del requisito de expedicion directa
debido a que no presenta un documento de control aduanero emitido por la autoridad
aduanera del pais no parte del Acuerdo Comercial donde se realizd transito y
transbordo.

En ese contexto, la consecuencia juridica de no acreditar el cumplimiento del requisito
de expedicién directa es que no se otorgue la desgravacion arancelaria de la mercancia
importada. No obstante, la Administracion Aduanera en sendos actos administrativos ha
determinado que importadores peruanos, en atencion a no cumplir con el requisito de
expedicion directa, no solo no seran beneficiarios de la desgravacion arancelaria que
ofrece el Acuerdo Comercial, sino que, ademas, seran sancionados con una multa pues,
a su criterio, el no cumplimiento del requisito de expedicién directa esta vinculado con
la infraccion administrativa prevista en el numeral 1 inciso c) del articulo 192 de la LGA.®

Veamos el detalle de la infraccion prevista en la LGA:

“Articulo 192.- Infracciones sancionables con multa

Cometen infracciones sancionables con multa:

5 Cabe sefialar que la LGA que establecia esta infraccion fue derogada el 31 de diciembre de 2019 mediante Decreto
Legislativo No. 1433, estableciendo en esta ultima norma la misma infraccién de esta forma: “Articulo 198.- Infracciones
aduaneras del operador interviniente. Son infracciones aduaneras del operador interviniente, seguin corresponda: (...) d)
Declarar en forma incorrecta el valor o proporcionar informacién incompleta o que no guarde conformidad con los
documentos presentados para el despacho, respecto al valor.” Cabe sefialar que la LGA vigente ha optado por la técnica
legislativa de la tipificaciéon de los supuestos infractores por norma reglamentaria, es decir, decreto supremo. Véase el
articulo 191 de la vigente LGA.
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¢) Los duefos, consignatarios o consignantes, cuando:

1.- Formulen declaracion incorrecta o proporcionen informacion incompleta de
las mercancias, respecto a:

- Valor;

- Marca comercial;

- Modelo;

- Descripciones minimas que establezca la Administracion Aduanera o el sector
competente;

- Estado;

- Cantidad comercial,

- Calidad;

- Origen;

- Pais de adquisicion o de embarque;

- Condiciones de la ftransaccion, excepto en el caso de INCOTERMS
equivalentes;

- Domicilio del almacén del importador, cuando se efectue el reconocimiento en
el local designado por éste;” (El énfasis es nuestro.) (Decreto Legislativo No.
1053. Ley General de Aduanas. 27 de junio de 2008)

Como podemos observar de la norma antes citada, no hallamos ningun tipo de
vinculacion del tipo infractor del articulo 192 con el supuesto de hecho de no cumplir con
el requisito de expedicion directa previsto en el Acuerdo Comercial.

Ahora bien, si bien el analisis de las resoluciones de la Administracién Aduanera y de
su actuacion al interpretar la normativa para determinar que no se cumplié con el
requisito de expedicion directa y, por ello, determinar una infracciéon administrativa, sera
expuesta en el capitulo lll, a continuacion, desarrollaremos el contenido del principio de
tipicidad que, como se vera mas adelante, se ve vulnerado por la Administracion
Aduanera al determinar que se configura una infracciéon administrativa al no cumplir con
el requisito de expedicion directa.

En primer lugar, es importante delimitar el contenido del principio de tipicidad previsto
en el derecho administrativo sancionador. Para ello, en primer lugar, recurriremos a la
regulacion expresa que tiene este principio en el numeral 4 del articulo 248 de la LPAG,
articulo que expone la lista de principios de la potestad sancionadora administrativa.
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“4. Tipicidad.- Sélo constituyen conductas sancionables administrativamente las
infracciones previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su
tipificacion como tales, sin admitir interpretacién extensiva o analogia. Las
disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar
aquellas dirigidas a identificar las conductas o determinar sanciones, sin
constituir nuevas conductas, salvo los casos en que la ley permita tipificar por
via reglamentaria.

A través de la tipificacion de infracciones no se puede imponer a los
administrados el cumplimiento de obligaciones que no estén previstas
previamente en una norma legal o reglamentaria, segun corresponda.

En la configuracion de los regimenes sancionadores se evita la tipificacion de
infracciones con idéntico supuesto de hecho e idéntico fundamento respecto de
aquellos delitos o faltas ya establecidos en las leyes penales o respecto de
aquellas infracciones vya tipificadas en otras normas administrativas
sancionadoras (Ley No. 27444. Ley del Procedimiento Administrativo General.

11 de abril de 2001)

Como observamos del primer parrafo de la citada norma, el principio de tipicidad prevé
dos disposiciones dentro de su contenido. La primera se refiere a que las conductas
sancionables, es decir, las infracciones, solo podran estar previstas en normas con
rango de ley. Esto es una manifestacion de la reserva de ley en materia sancionadora
administrativo, la cual prevé que las infracciones solo pueden ser constituidas mediante
leyes. Es necesario sefialar que la norma establece la excepcién de que via reglamento
se puede tipificar las infracciones, solo cuando la ley lo permita.

De otro lado, la segunda disposicion contenida en el primer parrafo esta referia a la labor
de la administracion publica en la subsuncion del tipo infractor previsto en la norma con
el supuesto de hecho observado, en la cual establece la disposicidon que no se admite
interpretacion extensiva o analogia cuando se analice que una conducta se encuentra
en el tipo infractor previsto. Por esa razon, es que la conducta sancionable en el tipo
infractor de estar expresamente constituido en la norma sancionadora.

Ahora bien, respecto al principio de tipicidad, el Tribunal Constitucional peruano (en
adelante, el TC) ha sefalado lo siguiente:
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El subprincipio de tipicidad o taxatividad constituye una de las manifestaciones

o concreciones del principio de legalidad respecto de los limites que se

imponen al legislador penal o administrativo, a efectos de que las

prohibiciones que definen sanciones, sean éstas penales o administrativas,

estén redactadas con un nivel de precision_suficiente que permita a

cualquier ciudadano de formacién basica, comprender sin dificultad que

se esta proscribiendo bajo amenaza de sancién en una determinada

disposicidn leqgal. (El énfasis es nuestro.) (Exp. 02192-2004-AA. 11 de octubre

de 2004)

En otra sentencia del TC, también se ha sefialado lo siguiente respecto al principio de
tipicidad:

b. Principio de tipicidad, en mérito al cual, la descripcion legal de una conducta
especifica aparece conectada a una sancion administrativa. Esta exigencia
deriva de dos principios juridicos especificos; el de libertad y el de seguridad

juridica. Conforme al primero, las conductas deben estar exactamente

delimitadas, sin indeterminaciones, mientras que, en relacion al segundo, los

ciudadanos deben estar en condiciones de poder predecir, de manera suficiente

y adecuada, las consecuencias de sus actos, por lo que no caben clausulas

generales o _indeterminadas de _infracciéon _que permitan una actuacion

librada al “arbitrio” de la administracién, sino que ésta sea prudente y

razonada.

Conforme a este principio, los tipos legales genéricos deben estar proscritos y
aunque la Administracion a veces se conduzca sobre la base de estandares
deontoldgicos de conducta, estos son insuficientes, por si solos, para sancionar,
pues aunque se pueden interpretar como conceptos juridicos indeterminados, la
sancidn debe sustentarse en analisis concretos y pormenorizados de los hechos,

(...). (El énfasis es nuestro.) (Exp. 01873-2009-PA/TC. 3 de setiembre de 2010)
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Observamos de ambos pronunciamientos del TC un tema en comun: la obligacion
depositada en el legislador de establecer infracciones cuyo contenido esté redactado de
forma tan precisa que no se preste la posibilidad de una generalidad o indeterminacién
en sus clausulas, de forma tal que no se permita a su vez una actuacion librada arbitraria
de la administracion publica al momento de subsumir el tipo infractor en el supuesto de
hecho objeto de analisis.

En este mismo orden de ideas se pronuncian Huapaya y Guzman (2019) sobre el
principio de tipicidad o taxatividad, y sefialan que: “Vale afadir que el referido principio
opera tanto como un mandato para el legislador como para la autoridad encargada de
su aplicacion al caso concreto. En efecto, la garantia de taxatividad debe operar tanto
al momento de disefar los tipos infractores, como al momento de interpretarlos en cada
caso concreto”. (p. 63)

Asimismo, los referidos autores (2019) sefialan que esta garantia de taxatividad prevista
en la LPAG prevé que las infracciones estén redactadas de forma inequivocas, que no
presten espacio a una interpretacion extensiva, siendo que bajo ningun método de
interpretacion se alcance una norma que incluya o incorpore conductas que no se
advierten de una revision simple de la infraccién. (p. 63)

En adicion a lo anterior, tenemos lo sefialado por Cordero Quinzacara (2014), quien cita
al Tribunal Constitucional chileno, sefalando lo siguiente respecto a la precision del tipo
infractor que exige el principio de tipicidad:

Estrechamente vinculado con el principio de legalidad, pero con elementos que
permiten marcar algunas diferencias, el principio de tipicidad ha sido también
proclamado como uno mas de los principios a los que debe someterse el
Derecho administrativo sancionador. El propio Tribunal Constitucional ha hecho
la distincion al senalar que “[...] es necesario destacar los principios de legalidad
y de tipicidad, los cuales no se identifican, sino que el segundo tiene un contenido

propio como modo de realizacion del primero. La legalidad se cumple con la

prevision de los delitos e infracciones y de las sanciones en la ley, pero la

tipicidad requiere de algo mas, que es la precisa definicién de la conducta

que la ley considera reprochable, garantizandose asi el principio constitucional

de seguridad juridica y haciendo realidad, junto a la exigencia de una ley previa,

la de una ley cierta. (El énfasis es nuestro) (p. 415-416)

Por otro lado, Rebollo Puig (2016) sefala que el principio de tipicidad los dispositivos
legales que describen infracciones no pueden utilizar formulas abiertas o genéricas. Por
el contrario, deben ser precisos al delimitar la conducta que constituye infraccion, y con
la misma precisién estrecha deben delimitar la correspondiente sancién (p. 207).
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En ese contexto, tenemos que la obligacién contenida en el principio de tipicidad alcanza
también a la administracion publica, al momento de realizar el analisis de subsuncién
del tipo infractor con el supuesto de hecho, no permitiendo que la administraciéon publica
realice una interpretacion extensiva de las infracciones para calificar un supuesto de
hecho como sancionable. El autor Villavicencio Benites (2019) sefiala al respecto que:
“en atencién al principio de tipicidad, se encuentran proscritas aquellas interpretaciones
que tengan como finalidad el extender la aplicacion de determinado tipo infractor.” (p.
141)

Asi pues, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (2017), refiriéndose a la
actuacién de la administracion publica al momento de determinar una infraccion, sefiala
que “(...) el principio de tipicidad alude al grado de predeterminacion normativa de los
comportamientos tipicos proscribiendo supuestos de interpretacion extensiva o
analogica, lo_cual significa que solo cabe castigar un _hecho cuando este se
encuentre precisamente definido y se tenga claramente definida su penalidad” (El
énfasis es nuestro.) (p. 20), siendo absolutamente tajante al sefalar que la
administracion publica solo puede castigar un hecho cuando este se encuentra
precisamente en la infraccion.

Es claro hasta este punto que el principio de tipicidad se manifiesta en obligaciones al
legislador y a la administracion publica, siendo esta ultima obligacién materializada en
una actuacion de la Administracién Aduanera la que sera estudiada en la presente
investigacion.

Consideramos importante exponer el fundamento expuesto por la Sala de Derecho
Constitucional y Social de la Corte Suprema de Justicia de la Republica del Peru en la
Casacion No. 13233-2014-LIMA, que detalld6 con total claridad en qué consiste la
obligacion de la administracion publica cuando determina una infraccion administrativa
en virtud del principio de tipicidad:

En ese sentido, la autoridad administrativa se encuentra obligada al momento de
determinar la infraccion, a realizar la subsuncion de la conducta en los elementos
del tipo predeterminado previamente por ley garantizado por el principio de

tipicidad y de responsabilidad; encontrandonos ante una tipificacién valida

sOlo si se subsume la conducta en los elementos objetivos y subjetivos del

tipo claramente definidos y descritos en la norma legal (...). (El énfasis es

nuestro.) (Casacion No. 13233-2014-LIMA. 7 de mayo de 2016)

Habiendo desarrollado lo anterior, es evidente que el principio de tipicidad en el derecho
administrativo establece que la administracion publica subsuma el tipo infractor en el
supuesto de hecho o conducta supuestamente sancionable materia de analisis.

En ese sentido, en el supuesto de la presente investigacion, la Administracién Aduanera
ha determinado que el importador no cumplié con el requisito de expedicion directa. En
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atencion a ello, determinar que cometio la infraccion dispuesta en el numeral 1 del inciso
c) del articulo 192 de la LGA.

El tipo infractor de la norma que aplica la Administracion Aduanera al presente caso se
leeria de la siguiente forma: cometen infracciones sancionables con multa los duefios
cuando formulen declaracion incorrecta, respecto a “origen”.

De acuerdo con la Administracién Aduanera y su argumentacién, la cual sera revisada
en el capitulo lll, ese tipo infractor es aplicable al supuesto de hecho explicado lineas
arriba, es decir, el hecho de que el importador no acreditd el requisito de expedicion
directa -por no presentar un documento de control aduanero chileno- se subsume en el
tipo infractor referido a que el importador formulé declaracion incorrecta respecto al
origen.

Para comprender como es que este tipo infractor no puede ser vinculado con el supuesto
de hecho del presente caso, solo es necesario considerar previamente que la accion de
formular una declaracién incorrecta respecto al origen esta referido solamente a la
siguiente situacion: el agente de aduana, en representacién del importador, cuando
formula la declaracion aduanera de mercancias (DAM), que es un documento que se
formula en el sistema de la SUNAT y que contiene informacion a detalle de la mercancia
que se importa, entre otros, consigna en la casilla de “origen” el pais de origen de la
mercancia a importar.

Esta consignacion del origen del pais de la mercancia en la DAM, no tiene ninguna
vinculacién con el cumplimiento o no del requisito de expedicion directa o siquiera de
manifestar que se esta cumpliendo con el Régimen de Origen (el cual contiene tres
requisitos: expedicion directa, origen y negociacion), pues si ese fuera el tipo infractor,
hubiera sido consignado dentro del tipo infractor del articulo 192, una referencia expresa
a la consignacién en la DAM del cumplimiento del requisito de expedicion directa o, en
todo caso, del Régimen de Origen.

No obstante, esa no es la realidad de la infraccion en cuestién, asi no ha sido
determinada por el legislador. Por ende, la Administracion Aduanera, vulnerando
abiertamente el principio de tipicidad, pretende determinar que el tipo infractor del
articulo 192 de la LGA se subsume en el supuesto de hecho de incumplimiento de
requisito de expedicion directa.

Esta situacién solo demuestra un nulo analisis del principio de tipicidad por parte de la
Administraciéon Aduanera. Esta situacion sera analizada a detalle en el capitulo Ill con
la revision de resoluciones administrativas que resuelven casos en concreto, y que
demuestran que la determinacion de la infraccion, y su correspondiente sancién, no
tienen sustento juridico.

A continuacion, en el siguiente capitulo se desarrollara mecanismos que tiene el

administrado para tutelar su derecho ante la determinacién de la Administracion
Aduanera de la infraccion expuesta lineas arriba y su consecuente sancion.
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CAPITULO II: Mecanismos de tutela del administrado ante la Administracion
Aduanera y su actuacion ilegal al determinar que no se cumple con el requisito de
expedicion directa en el marco del Acuerdo Comercial Peru — Bolivia.

2.1. EIl procedimiento de fiscalizacién y el procedimiento contencioso tributario.

El administrado, en este caso, el importador, solicita la desgravacion arancelaria al
amparo del Acuerdo Comercial al momento de la importacion. En ese contexto, la
mercancia que es originaria de Bolivia ingresara a territorio peruano mediante el régimen
de importacion para el consumo, siendo que el importador, al momento del despacho, y
a través de su agente de aduana, se encarga del tramite de importacion.

Pues bien, durante este tramite el agente de aduana se encarga de declarar en el
Formato A de la Declaracion Aduanera de Mercancias (en adelante, DAM) el cédigo
liberatorio 100 que le haga saber a la Aduana de ingreso que la mercancia que se esta
importando se esta acogiendo al tratamiento arancelario preferencial previsto en el
Acuerdo Comercial. Este cédigo liberatorio 100 tiene que ser consignado en la DAM.

Asi se importaba mercancia originaria de Bolivia acogiéndose al tratamiento arancelario
preferencial dispuesto en el Acuerdo Comercial. En ese escenario, el importador habra
liberado su importacion al momento del despacho aduanero. La Administracion
Aduanera revisa en ese momento que todo lo declarado coincida con los documentos
de importacién, asi como el cumplimiento de los requisitos del Régimen de Origen del
Acuerdo Comercial y de las normas de la Comunidad Andina pertinentes.

Una vez la Administracion Aduanera revisa esta informacién y considera en ese
momento que todo se encuentra en orden, otorga autorizacion de levante a la
mercancia, es decir, la mercancia se encuentra libre del control de la Administracion
Aduanera y puede ser dispuesta por el importador.

Ahora bien, es en este momento es que la Administracion Aduanera tendra la posibilidad
de fiscalizar si el importador se acogié de forma debida al tratamiento arancelario
preferencial previsto en el Acuerdo Comercial.

Debemos anotar que la Administracion Aduanera ostenta, entre otras, la facultad de
fiscalizacion.

Al respecto, el Texto Unico Ordenado del Cédigo Tributario, aprobado por Decreto
Supremo No. 133-2013-EF (en adelante, el Codigo Tributario), sefala en su articulo 61
respecto a la facultad de fiscalizacion lo siguiente:

“La determinacion de la obligacion tributaria efectuada por el deudor tributario
esta sujeta a fiscalizacion o verificacion por la Administracion Tributaria, la que
podra modificarla cuando constate la omisién o inexactitud en la informacién
proporcionada, emitiendo la Resolucién de Determinacion, Orden de Pago o
Resolucion de Multa.”
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Si bien la determinacién de la obligacion tributaria se encuentra sujeta a fiscalizacion de
la Administracion Tributaria, en nuestro caso, la Administracion Aduanera, también es
cierto que esta facultad tiene limites, entre ellos, limites temporales.

Asi, la norma aduanera especial denominada Ley General de Aduanas, aprobada por
Decreto Legislativo No. 1053 y modificatorias (en adelante, la LGA), en el inciso a) del
articulo 155 dispone respecto al plazo de prescripcion para determinar los tributos en el
régimen de importacién de mercancias, que este prescribira a los cuatro (4) afios
contados a partir del primero de enero siguiente al a fecha de nacimiento de la obligacion
tributaria aduanera. Asimismo, respecto a la facultad para cobrar los tributos
determinados, este prescribira a los cuatro (4) afios contados a partir del dia siguiente
de realizada la notificacién de la resolucién de determinacion de tributos®.

En el caso de las importaciones, el nacimiento de la obligacion tributaria se genera en
la fecha de numeracion de la declaracion aduanera de mercancias’. Para ser
ilustrativos, veamos el siguiente ejemplo. Si un importador numera una DAM en octubre
de 2022, el plazo de prescripcion iniciara el primero de enero del afio 2023. Asimismo,
en este ejemplo, se habra cumplido el plazo en el cuarto afo, es decir, el 31 de diciembre
de 2026.

En ese contexto, la Administracion Aduanera va a contar con cuatro afos para fiscalizar
al importador respecto de la determinacion de la obligacion tributaria aduanera que
realizé sobre sus importaciones, y sobre ellos, en aplicacién al caso materia de analisis,
si estas importaciones se acogieron correctamente al tratamiento arancelario
preferencial, es decir, la revision del cumplimiento de cada uno de los requisitos
exigidos. Como expusimos en el capitulo anterior, estos son los requisitos de expedicion
directa, origen y negociacion.

Ahora bien, sila Administracion Aduanera, a partir de ejercer su facultad de fiscalizacion,
y luego de cursar requerimientos al importador, determina, mediante un documento que
se denomina Resultado de Requerimiento, que existid un indebido acogimiento al
tratamiento arancelario preferencial previsto en el Acuerdo Comercial, lo que sucedera
es que se emitira una resolucién de determinacion de tributos, pues, al no haber
cumplido con cumplir con algunos de los requisitos, el importador nunca debié acogerse
al tratamiento arancelario preferencial.

Asi pues, la consecuencia juridica de determinar que se generé un indebido acogimiento
al tratamiento arancelario preferencial es que se determine que el importador debid
pagar los derechos arancelarios que no pagé al momento de la importacion. En ese
sentido, se generaran tributos por pagar y se exigira al importador que pague los

6 Cabe anotar que esta disposicion sobre la facultad para determinar y cobrar tributos en la importacion de mercancias,
supuesto de hecho de la presente investigacién, tuvo una modificacién legislativa que entré en vigencia el 31 de diciembre
de 2019 mediante el Decreto Legislativo No. 1433. Antes de esta modificacion, el articulo 155 de la LGA disponia que la
facultad para determinar y cobrar los tributos (ambas facultades en simultaneo) en el régimen de importacion de
mercancias prescribia a los cuatro (4) afios contados a partir de primero de enero del afio siguiente a la fecha del
nacimiento de la obligacion tributaria aduanera.

7 El inciso a) del articulo 140 de la LGA dispone que la obligacion tributaria aduanera nace en la importacion para el
consumo, en la fecha de numeracion de la declaracion. Cabe anotar que este inciso fue objeto de modificacion mediante
del Decreto Legislativo No. 1433, sin embargo, su modificaciéon no afecté el nacimiento de la obligacién tributaria
aduanera en el régimen de importacion.
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derechos arancelarios que no se pagaron al momento del despacho. Asimismo, es
importante anotar que los derechos arancelarios, asi como los demas tributos exigibles
en la importacién, generan intereses moratorios. En ese orden de ideas, no solo se
deberan pagar los derechos arancelarios, sino que también los intereses moratorios que
se generaron desde determinada fecha. La determinacion de esta fecha se encuentra
sujeta a la exigibilidad de la obligacién tributaria aduanera, es decir, va a depender de
las caracteristicas de la importacion, si esta fue garantizada o no, y si se importo
mediante despacho anticipado o diferido®.

A partir de la notificacién de la Resolucion de determinacién de tributos, en este caso,
la determinacién de tributos impagos, el importador tendra como herramientas los
recursos impugnativos administrativos que prevé la LPAG, asi como el Cddigo
Tributario.

Pues bien, si el importador decide impugnar la decision de la Administracion Aduanera,
pues considera que esta no se encuentra arreglada a derecho, al amparo de la facultad
de contradiccion interpondra los recursos administrativos correspondientes®.

Si bien la LPAG regula con caracter general y supletorio la facultad de contradiccion del
administrado, los recursos administrativos, asi como las garantias todo procedimiento
administrativo sancionador, estableciendo garantias para el administrado, es importante
revisar lo normado por la ley especial.

El Cdédigo Tributario, ley especial que regula la sede administrativa tributaria, ha
dispuesto en su articulo 124 que el procedimiento que inicia un contribuyente, en este
caso, el importador, se denomina procedimiento contencioso — tributario, pues,
precisamente se trata de un procedimiento en el que el administrado (importador) se
dirige a un acto administrativo para contradecirlo pues no se encuentra de acuerdo con
su emisién, para ello debera interponer los recursos correspondientes en materia
tributaria®.

Este procedimiento contencioso — tributario esta conformado por dos etapas: la primera
etapa se inicia con la interposicidn del recurso de reclamacion y continua con la posterior
respuesta que brindara la Administracion Aduanera mediante un acto administrativo, el
cual se denominara Resolucion de Division. Luego, la segunda etapa del procedimiento
contencioso — tributario inicia con la interposicion del recurso de apelacion ante el
Tribunal Fiscal, el cual se culmina con la emision de la resolucion del Tribunal Fiscal, el
cual agotara la via administrativa.

Debemos tener en consideracién que el recurso de reclamacion es resuelto por la
SUNAT, el cual revisara sus propios actos. Una vez se resuelve el recurso de
reclamacion mediante resolucién, el importador puede interponer recurso de apelacion.
Este recurso es revisado por el Tribunal Fiscal, drgano de jerarquia mayor a la SUNAT,

8 El detalle de la exigencia de la obligacion tributaria aduanera se encuentra regulado en el articulo 150 de la LGA.

9 La LPAG regula lo concerniente a los recursos administrativos en el Capitulo Il de su cuerpo normativo, que inicia
desde el articulo 217 hasta el articulo 228.

0 Sergio Ezeta Carpio, 2021. “El procedimiento Contencioso Tributario en el Pert Bicentenario del Siglo XXI: Algunos
comentarios y el uso de nuevas tecnologias”. En Revista Derecho y Sociedad, Num. 56. Enlace:
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/24023/22823.
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el cual revisa la legalidad de la actuacion de la Administracion Aduanera contenida en
la resolucién (acto administrativo) que resolvié el recurso de reclamacion.

En esta etapa de apelacién, pueden presentarse algunos de estos escenarios: i) de
considerar que la decisién de la Administracion Aduanera no cumplié con el
procedimiento legal establecido, declara nula la resolucion apelada; ii) de considerar
que la decision de la Administracion Aduanera no se encuentra conforme a ley no
existiendo causales de nulidad, decida revocar la resolucién apelada; vy iii) de considerar
que la resolucién apelada se encuentra conforme a ley, el Tribunal Fiscal resuelve
confirmar la resolucion apelada.

En lo que respecta a los plazos para interponer los referidos recursos administrativos,
estos son los siguientes: i) para la interposicion del recurso de reclamacion se tiene
veinte (20) dias habiles computados desde el dia habil siguiente a aquel en que se
notifico el acto reclamabile; ii) para el caso del recurso de apelacion, el plazo es de quince
(15) dias habiles siguientes a la fecha de notificacion del acto apelable?.

Asimismo, es importante anotar que los plazos para la emisién de las resoluciones que
resuelven los recursos de reclamacion son de nueve (9) meses para la etapa de
reclamacion, y doce (12) meses para la etapa de apelacion'.

El importador puede iniciar un procedimiento contencioso tributario mediante la
interposicién del recurso de reclamacion. De esta forma ejercera su facultad de
contradiccion y buscara defender su derecho.

En el presente caso, el importador considera que la Administracion Aduanera esta
actuando ilegalmente al resolver que este no ha cumplido con uno de los tres requisitos
exigidos por el Acuerdo Comercial, el requisito de expedicion directa. Bajo ese supuesto,
este inicia un procedimiento contencioso tributario, buscando que prevalezca la correcta
interpretacion de los requisitos del Acuerdo Comercial y, sobre todo, que incluso en el
supuesto negado que el importador no haya cumplido con acreditar el cumplimiento del
requisito de expedicién directa, este no sea sancionado ilegalmente con una infraccién
que no se encuentra vinculada en absoluto con el supuesto de hecho del presente caso.

Ahora bien, habiendo desarrollado las caracteristicas del procedimiento de fiscalizacion
de la Administracion Aduanera y el procedimiento contencioso tributario, es relevante
senalar que este ultimo es uno de los mecanismos de tutela que tiene el administrado,
en este caso, el importador, para contradecir lo resuelto por la Administracion Aduanera,
en caso este considere que si ha cumplido con el requisito de expedicién directa y que
la evaluacion de cumplimiento del requisito de expedicion directa por parte de la
Administracion Aduanera no cumple con los principios que revisten al procedimiento
contencioso tributario y con la finalidad del Acuerdo Comercial.

" Esta informacion ha sido extraida del Glosario de fallos empleados por el Tribunal Fiscal. Enlace:
https://www.mef.gob.pe/images/anexo1.pdf.

'2 Estos plazos se encuentran previstos en el numeral 2 del articulo 137 y el articulo 146 del Cédigo Tributario.

'3 Estos plazos se encuentran previstos en los articulos 142 y 150 del Cédigo Tributario.
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Asimismo, mediante el procedimiento contencioso — tributario, el importador expondra
los argumentos por los cuales considera que incluso en el supuesto que este no cumpla
con acreditar el cumplimiento del requisito de expedicion directa, no debe ser
sancionado por una infraccidén que no cumple con el principio de tipicidad, pues el hecho
de que no se haya cumplido con el requisito de expedicion directa, no puede significar
que el importador ha incurrido en una infraccion que no prevé este supuesto de hecho.

2.2. EIl Proceso Contencioso Administrativo y las caracteristicas del proceso
judicial.

Ahora bien, una vez que el importador agotdé la via administrativa mediante la
interposicion del recurso de apelacion y la posterior resolucion que emite el Tribunal
Fiscal resolviendo confirmar la resolucién apelada, el importador tiene la posibilidad de
contradecir lo resuelto por el érgano colegiado.

Para ello, de acuerdo con lo establecido en el Codigo Tributario, este podra impugnar la
resolucion del Tribunal Fiscal mediante la interposicion de una demanda contenciosa
administrativa, la cual inicia el Proceso Contencioso Administrativo. De acuerdo con lo
previsto por el articulo 157 del Cédigo Tributario, la demanda debera ser presentada
ante la autoridad judicial competente dentro del término de tres (3) meses computados
a partir del dia siguiente de efectuada la notificaciéon de la resolucion que agoté la via
administrativa. Asimismo, el Cddigo Tributario sefiala en su articulo 158 que para la
admisién de esta demanda sera indispensable que se presente en el plazo definido
previamente.

S| bien el Cédigo Tributario ha regulado los aspectos iniciales del Proceso Contencioso
Administrativo, la regulacion a plenitud de este proceso en sede judicial se encuentra
prevista en la Ley No. 27584, Ley que regula el Proceso Contencioso Administrativo.
Cabe indicar que esta Ley, debido a varias modificaciones y regulaciones
complementarias, ha sido ordenada mediante el Texto Unico Ordenado de la Ley No.
27584, aprobada por Decreto Supremo No. 011-2019-JUS (en adelante, TUO LPCA).

Como lo sefiala el articulo 1 del TUO LPCA, esta ley tiene como finalidad el control
juridico por parte del Poder Judicial de las actuaciones de la administracion publica
sujetas al derecho administrativo y a la efectiva tutela de los derechos e intereses de los
administrados.

Traduciendo lo anterior en términos de un caso de materia tributaria aduanera como el
del presente caso, el Proceso Contencioso Administrativo tiene como finalidad el control
juridico de las resoluciones del Tribunal Fiscal y de la SUNAT, ambas entidades de la
administracion publica en materia aduanera. Asi pues, el Poder Judicial sera el
encargado de controlar que los actos administrativos emitidos por el Tribunal Fiscal y
por la SUNAT se encuentren arreglados a ley, teniendo como finalidad que prevalezca
los derechos e intereses de los importadores siempre y cuando estén se encuentran
conforme a ley.
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Como toda demanda en sede judicial, esta debe contener pretensiones’. Para efectos
de la presente investigacion, y de acuerdo con los previsto en el TUO LPCA, la
pretension de una demanda en un Proceso Contencioso Administrativo tendra como
objeto, entre otros, la declaracion de nulidad, total o parcial o ineficacia de actos
administrativos. Asimismo, también se prevé como pretensién el reconocimiento o
restablecimiento del derecho o interés juridicamente tutelado y la adopcion de las
medidas o actos necesarios para tales fines. Estos dos tipos de pretensiones seran
relevantes en la presente investigacion.

En el supuesto de hecho de la presente investigacion, tenemos que el importador ha
visto afectado su derecho pues la Administracion Aduanera le niega el tratamiento
arancelario preferencial en base a que se ha incumplido con el requisito de expedicion
directa. Adicionalmente, lo ha sancionado con una multa pues ha determinado que este
ha incurrido en la infraccidn prevista en el numeral 1 del inciso c¢) del articulo 192 de la
LGA, vinculada a formular incorrecta declaracién aduanera en lo que respecta al origen.

Respecto a este ultimo punto, como se desarrollé en el capitulo anterior, dicho supuesto
infractor relacionado a la incorrecta declaracién del origen de la mercancia no tiene
ningun tipo de vinculacién con el incumplimiento del requisito de expedicion directa. Asi
pues, la determinacion de esta infraccién también supone una actuacion ilegal por parte
de la Administracion Aduanera.

Asi pues, tenemos que la Administracion Aduanera ha determinado derechos
arancelarios impagos, asi como la imposicion de una multa.

En ese sentido, considerando que el importador agoté la via administrativa mediante la
interposicidn del recurso de apelacion y la consecuente emision de una resolucion del
Tribunal Fiscal desfavorable, y por ello esta interponiendo una demanda contenciosa
administrativa, este se ha visto en la obligacion de cancelar la deuda tributaria aduanera
determinada por la Administracion Aduanera, de acuerdo con lo estipulado en el tercer
parrafo del articulo 157 del Cadigo Tributario™.

Asi pues, previo a la interposicion de la demanda contenciosa administrativa, el
importador debe cancelar la deuda tributaria aduanera determinada por la
Administraciéon Aduanera. Esta deuda esta compuesta por los derechos arancelarios
impagos y la multa, ambos conceptos incluyen los intereses moratorios que se
computan desde la fecha que determina la LGA. Los intereses moratorios aplicables a
los derechos arancelarios y demas tributos exigibles siguen lo establecido en el articulo
151 de la LGA; por su parte, los intereses moratorios aplicables a las multas obedecen
lo previsto en el articulo 196 de la LGA.

4 TUO LPCA. Articulo 5.- Pretensiones.

En el proceso contencioso administrativo podran plantearse pretensiones con el objeto de obtener lo siguiente:

1. La declaracion de nulidad, total o parcial o ineficacia de actos administrativos.

2. El reconocimiento o restablecimiento del derecho o interés juridicamente tutelado y la adopcién de las medidas o actos
necesarios para tales fines.

1§’”Cc'Jdigo Tributario. Articulo 157.- Demanda Contencioso Administrativa

()

La presentacion de la demanda no interrumpe la ejecucién de los actos o resoluciones de la Administracion Tributaria.

()

48



En ese orden de ideas, sobre la demanda contenciosa administrativa y las pretensiones
que esta ostenta, en este punto desarrollaremos la relevancia de las pretensiones de
este tipo de demandas.

Si bien la pretension principal de la demanda debe estar enfocada en la declaracion de
nulidad de la resolucion del Tribunal Fiscal, tenemos que la segunda pretension principal
se encontrara vinculada al reconocimiento del derecho del importador que no le
correspondié el pago de los derechos arancelarios y la multa. Asi pues, no solo se
debera realizar un control juridico de los requisitos de validez del acto administrativo
emitido por el Tribunal Fiscal, sino que también se debera realizar un control juridico de
los tributos y multa que fueron pagados por el importador.

Ahora bien, en los que respecta a las partes procesales, tenemos que, una vez iniciado
el Proceso Contencioso Administrativo con la interposicion de la demanda, los
demandados, SUNAT vy Tribunal Fiscal, se encontraran en la obligacién de presentar la
contestacion de la demanda'® en el plazo establecido en el TUO LPCA. Luego de ello,
en tanto se haya solicitado informe oral por alguna de las partes procesales, esta sera
programado por el Juzgado y se llevara a cabo con la presencia del demandante y
demandados.

Posteriormente, se emitira la sentencia en los términos del articulo 40 del TUO LPCA.
En caso se emita una sentencia desfavorable para el importador, este tiene la posibilidad
de interponer apelacion contra la sentencia, teniendo un plazo de cinco dias contados
desde la notificacion de la sentencia. Una vez apelada la sentencia, y considerando que
esta ha cumplido con los requisitos de admisibilidad y procedencia regulados en el
Cddigo Procesal Civil, se inicia la segunda instancia judicial. En esta etapa, también se
tiene un informe oral en el que participan demandante y demandados.

Ahora bien, es importante anotar que, dado que estos procesos judiciales tienen como
materia controvertida temas tributarios aduaneros, estos son vistos en primera instancia
por los Juzgados Especializados en lo Contencioso Administrativo con subespecialidad
en temas tributarios y aduaneros. Por su parte, en segunda instancia judicial, estos son
vistos por las Salas Especializadas en lo Contencioso Administrativo con
subespecialidad en temas tributarios y aduaneros.

La sede judicial es un mecanismo de tutela del administrado, pues a través de este se
permite que el importador pueda presentar los argumentos por los cuales sostiene que,
a pesar de haber cumplido con el requisito de expedicion directa, la Administracién
Aduanera ha actuado ilegalmente y ha resuelto su incumplimiento. En otras palabras,
este mecanismo de tutela permite que los actos de la Administracion Aduanera sean
controlados por instancias superiores que podran fallar en contra de la Administracion
Aduanera si encuentran que su actuacion fue contraria a las normas pertinentes.

8 TUO LPCA. Articulo 27.2 Plazos.
()

c) Diez dias para contestar la demanda, contados desde la notificacién de la resolucién que la admite a tramite.
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Adicionalmente a ello, e incluso bajo el supuesto que se considere que el requisito de
expediciéon directa no se cumplid, el proceso judicial permite que también se discuta la
legalidad de la determinacion de la infraccion en cuestion, pues se expondra los
argumentos por los cuales el importador considera que la infraccién del presente caso
no puede ser aplicada debido a que no se cumple con el principio de tipicidad que exige
que el supuesto de hecho coincida con el tipo infractor.

Ahora, incluso en sede judicial con dos instancias, puede suceder que tanto el Juzgado
como la Sala consideren que el importador no cumplié con el requisito de expedicion
directa y que, ademas, este incurrié en la infraccion prevista en el numeral 1 del inciso
c) del articulo 192 de la LGA. En dicho escenario, la sede judicial prevé la interposicién
del recurso de casacién'’.

De acuerdo con las normas pertinentes del Cédigo Procesal Civil, aprobado mediante
Decreto Legislativo No. 768, y con Texto Unico ordenado promulgado mediante
Resolucion Ministerial No. 010-93-JUS (en adelante, CPC), el recurso de casacion tiene
como fin la adecuada aplicacién del derecho objetivo al caso concreto.

En ese contexto, con la interposicion del recurso de casacion, previo a analizar el fondo
de este, se requiere que el recurso cumpla con los requisitos de admisibilidad previstos
en el articulo 387 del CPC, y los requisitos de procedencia previstos en el articulo 388
del citado cuerpo normativo.

Una vez se ha superado los requisitos de admisibilidad y procedencia, se resuelve
declarar procedente el recurso de casacion.

Ahora bien, en este etapa es importante anotar que de acuerdo con algunos casos que
seran expuestos en el capitulo 3 de la presente investigacion, se tiene que en algunos
Procesos Contenciosos Administrativos, una vez que se interpone un recurso de
casacion y este es declarado procedente, a diferencia de otros casos en los cuales el
siguiente paso es que la Sala de la Corte Suprema programe vista de la causa de fondo,
en estos casos no ocurre ello, sino que, debido a que la controversia juridica versa sobre
la interpretacion de normas de la Comunidad Andina, se solicita al Tribunal de Justicia
de la Comunidad Andina la interpretacion prejudicial de las normas andinas cuya
contenido estd siendo controvertido en el proceso judicial. El desarrollo de las
interpretaciones prejudiciales, exigencia y aplicacion seran desarrollados en el
subcapitulo 2.4 del presente capitulo.

Pues bien, una vez se recibe la interpretacion prejudicial del Tribunal de Justicia de la
Comunidad Andina, la Corte Suprema programa vista de la causa y posteriormente
resuelve el recurso de casacion. Asi, la sentencia que resuelve un recurso de casacion
puede declarar fundado o infundado el referido recurso.

7 TUO LPCA.

“Articulo 34.- Recursos

En el proceso contencioso administrativo proceden los siguientes recursos:
3. El recurso de casacion contra las siguientes resoluciones:

3.1. Las sentencias expedidas en revision por las Cortes Superiores;”
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Veamos el detalle de lo anterior. De un lado, el recurso de casacion puede ser declarado
infundado, y en este punto el importador habra agotado la via judicial, no teniendo
ninguna otra via en sede nacional mediante la cual pueda buscar la prevalencia de su
derecho'® con éxito.

Por otro lado, el recurso de casacion puede ser declarado fundado. En este escenario,
la Corte Suprema resolvera casar la sentencia de vista (sentencia de segunda instancia)
y, actuando en sede de instancia, revocara la sentencia de primera instancia v,
reformandola, la declarara fundada y, por tanto, nula las resoluciones administrativas
(resoluciones del Tribunal Fiscal y la SUNAT).

En este ultimo escenario, este mecanismo de tutela ejercido por el importador habra
sido util para sus fines, y su derecho al tratamiento arancelario preferencial y a una
correcta determinacion de una infraccion habran sido respetados.

Como hemos visto a lo largo de todo este subcapitulo, este mecanismo de tutela es
extenso y, por ende, involucra afios de tramite para que finalmente en sede casatoria el
importador pueda obtener un resultado favorable.

2.3. El procedimiento de eliminacion de barreras comerciales no arancelarias.

Este subcapitulo tendra como objeto revisar la normativa relacionada a la eliminacion
de barreras comerciales no arancelarias y determinar si esta se encuentra vinculada con
la actuacion ilegal de la Administracion Aduanera en el caso de la presente
investigacion.

Con ese propdsito, es importante definir el concepto de barreras comerciales no
arancelarias. El Decreto Legislativo No. 1212, Decreto Legislativo que refuerza las
facultades sobre eliminacion de barreras burocraticas para el fomento de la
competitividad (en adelante, Ley de Barreras), en su articulo 7 ha definido este concepto
de la siguiente forma: “se entiende por Barreras Comerciales no Arancelarias a toda
exigencia, requisito, restriccion, prohibicién o cobro establecido por cualquier entidad de
la administracion publica en ejercicio de potestades de imperio o administrativas,
carentes de legalidad o razonabilidad, que afecten la importacion o exportacion de
bienes, desde o hacia el territorio nacional”.

Tenemos que se definen a las barreras comerciales no arancelarias a determinadas
actuaciones o actos de la administraciéon publica que carecen de legalidad o
razonabilidad y, ademas, afectan la importacion o exportacion de bienes.

Ahora bien, respecto al procedimiento de eliminacion de barreras comerciales no
arancelarias, este ha sido regulado por el Decreto Supremo No. 102-2021-PCM (en
adelante, Procedimiento de Barreras), el cual sefiala que este procedimiento podra

8 Cabe anotar que el ordenamiento juridico nacional prevé alin una posibilidad de impugnacién en sede constitucional:
el recurso de amparo. Sin embargo, para que este recurso camine se requiere la acreditacién de la afectacion de un
derecho fundamental. Consideramos que en materia tributaria aduanero, en especifico, en el presente caso en el que se
esta alegando que la Administracion Aduanera esta interpretando incorrectamente un Acuerdo Comercial y, ademas, no
se esta cumpliendo con el principio de tipicidad en materia sancionadora administrativa, es un escenario poco factible
pues en sede administrativa y judicial no se ha podido demostrar la afectacién del importador.
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iniciarse de oficio o a solicitud de parte. La solicitud de parte debera ser dirigida a la
Secretaria Técnica de la Comision de Dumping, Subsidios y Eliminacion de Barreras
Comerciales no Arancelarias (en adelante, la Comision).

Este procedimiento cuenta con una etapa de descargos e informe oral. Finalmente, la
Comision emite una resolucion final en la que puede declarar la ilegalidad o carencia de
razonabilidad de una barrera comercial no arancelarias contenida en un acto
administrativo de alcance particular o en una disposicién de alcance general. Asimismo,
este procedimiento tiene la particularidad que la Comision puede disponer la inaplicacion
al caso concreto en favor del solicitante®.

También existe la posibilidad que la resolucion final emitida por la Comisién sea
desfavorable para el interesado. En ese contexto, de acuerdo con el articulo 29 del
Procedimiento de Barreras, el interesado puede interponer recurso de apelacion. Este
recurso de apelacion es revisado por la Sala del Tribunal de Defensa de la Competencia
y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual del INDECOPI.

Cabe anotar que, de acuerdo con lo establecido en el articulo 33 del Procedimiento de
Barreras, lo resuelto por la Sala agota la via administrativa. Asi pues, no cabe la
interposiciéon de recurso alguno en via administrativa. La unica posibilidad que tiene el
administrado de contradecir lo resuelto por la Sala es mediante una demanda
contenciosa administrativa en sede judicial.

Ahora bien, habiendo realizado una breve resefia de las caracteristicas del
procedimiento de eliminacion de barreras comerciales no arancelarias, es relevante
analizar si la actuacion ilegal de la Administracion Aduanera en nuestro caso calza en
el concepto de barrera comercial no arancelaria.

Para ello, tenemos que la actuacion ilegal de la Administracién Aduanera en nuestro
caso se encuentra relacionado a dos actos: i) incumplimiento del requisito de expedicion
directa y ii) determinacion de una infraccion aduanera. Ahora, el concepto de barrera
comercial arancelaria inicia sefalando que se trataran de todos los requisitos,
restricciones, prohibiciones o cobros establecidos por cualquier administracién publica
que carezcan de legalidad y razonabilidad.

Respecto a este primer punto, tenemos que, si bien la determinacién del incumplimiento
del requisito de expedicion directa y de la infraccidon aduanera carecen de legalidad,
estas no pueden ser vistas como restricciones, requisitos, prohibiciones o cobros, pues
realmente son actuaciones de la Administracion Aduanera dentro de un procedimiento
contencioso tributario de caracter sancionador, en el cual se analizan requisitos del
Régimen de Origen del Acuerdo Comercial, asi como la tipicidad de una infraccion.

Ahora bien, adicionalmente a lo anterior, el concepto de barrera comercial no arancelaria
sefiala que esta serie de actuaciones de la administracion publica deben afectar la
importacién o exportacion de bienes.

'® De acuerdo con lo desarrollado en el articulo 28 del Decreto Supremo No. 102-2021-PCM.
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Respecto a este punto, debemos manifestar que convenimos en que la actuacion de la
Administracion Aduanera en el presente caso es ilegal por las razones expuestas en el
primer capitulo, sin embargo, esta actuacién en ningun sentido esta afectando la
importacion de bienes. En nuestro caso, se tiene que los bienes fueron importados con
regularidad, no siendo objeto de inmovilizaciones o comisos que detuvieran su ingreso
al pais.

Mas bien, como lo sefialamos en el primer subcapitulo del presente Capitulo Il, la
actuacién de la Administracion Aduanera se materializd6 en una etapa posterior a la
importacion de las mercancias, es decir, mediante un procedimiento de fiscalizacion
posterior a la importacion de las mercancias, en virtud de la facultad de la Administracion
Aduanera de fiscalizar el debido acogimiento a los beneficios tributarios de un Acuerdo
Comercial en el periodo en el que la obligacion tributaria aduanera ain no se encuentre
prescrita.

En ese sentido, en el presente caso no se ha afectado la importacion de las mercancias,
pues estas ingresan con regularidad al pais. Ahora bien, el acogimiento al tratamiento
arancelario preferencial previsto en el Acuerdo Comercial es revisado en un momento
posterior a la importacion, no afectandola ni restringiéndola.

A partir de lo anterior, concluimos que el procedimiento de eliminacién de barreras
comerciales no arancelarias es un mecanismo de tutela efectivo para contradecir
actuaciones o actos de la administracion publica que afectan el ingreso o salida de
mercancias, pues no solo declara la ilegalidad de esta actuacién, sino que también
inaplica la barrera con el objetivo de que la importacion o exportacion se realicen con
regularidad.

No obstante, la actuacion ilegal de la Administracion Aduanera en la presente
investigacion no califica como una barrera comercial no arancelaria, por lo tanto, no es
un mecanismo de tutela idéneo para nuestro caso.

2.4. El mecanismo de solucion de controversias previsto en el Acuerdo
comercial y las normas de la Comunidad Andina

De la revision del Acuerdo Comercial, observamos que este solo prevé un mecanismo
de control del cumplimiento de las disposiciones del propio Acuerdo, y deposito esta
obligacion en la Comision Administradora Binacional (en adelante, la Comision
Binacional).

Este Comision Binacional es creada en virtud de lo dispuesto en el Capitulo VII del
Acuerdo Comercial, en los articulos 12 y 13%°. De acuerdo con estas normas, la

20 Acuerdo Comercial

Capitulo VI

Administracion del Acuerdo

Articulo 12.- Con el fin de lograr el 6ptimo funcionamiento del presente Acuerdo, los paises signatarios convienen en
constituir una Comisién Administradora Binacional que funcionard de manera permanente a partir de la vigencia del
presente Acuerdo y estara a cargo de los representantes de:

a) La Subsecretaria de Politica Multilateral e Integracion del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Bolivia.

b) El Viceministerio de Integraciéon y Negociaciones Internacionales del Ministerio de Industria, Comercio Interior, Turismo
e Integracion del Peru.
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Comision Binacional esta conformada por la Subsecretaria de Politica Multilateral e
Integracion del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Bolivia y por el
Viceministerio de Integracién y Negociaciones Internacionales del Ministerio de
Industria, Comercio Interior, Turismo e Integracion del Peru.

Asimismo, entre las atribuciones que se le otorga a la Comision Binacional, se encuentra
la atribucion de “velar por el cumplimiento y correcta aplicacion de las disposiciones del
presente Acuerdo”.

En virtud de lo anterior, de manera muy general, podriamos interpretar que la Comision
Binacional se va a encargar de verificar que se cumplan con las disposiciones del
Acuerdo Comercial. En ese sentido, si existieran controversias entre el importador y la
autoridad aduanera del pais importador, esta, ademas de ser resuelta por el mecanismo
de tutela previsto en el procedimiento contencioso — tributario de la ley nacional, podra
ser revisado por la Comisién Binacional, pues no existe norma que prohiba su
intervencion en simultaneo.

Pues bien, por su parte, es claro que el Acuerdo Comercial ha previsto que sean las
“autoridades aduaneras del pais signatario” las que verifiquen el cumplimiento de las
normas establecidas en el régimen de origen del Acuerdo Comercial (aqui se encuentra
la verificacién de cumplimiento del requisito de expedicion directa o transporte directo),
pues asi lo ha dispuesto en el articulo 9% del Capitulo | “Normas para la Calificacion de
Origen de las Mercancias” del Anexo Il “Régimen de Origen” del Acuerdo Comercial.

Asi pues, tenemos que el propio Acuerdo Comercial ha previsto que sean las
autoridades aduaneras del pais signatario las que verifiquen el cumplimiento de los
requisitos del Régimen de Origen, entre las que se encuentra el requisito de expediciéon
directa, y, asimismo, sea la Comision Binacional la que en un sentido mas general y
amplio se encargue del cumplimiento de las disposiciones del Acuerdo Comercial.

Estos serian los mecanismos de defensa con los que cuenta el administrado segun el
Acuerdo Comercial.

Por otro lado, corresponde verificar si las normas de la CAN han previsto algun otro
mecanismo de solucidn de controversias. La razén por la que recurrimos a la normativa
andina se debe a que el Acuerdo Comercial fue suscrito en virtud de la Decisiéon 321 de
la CAN, como se indicé en el capitulo | de la presente investigacion. Asi pues, la norma

Articulo 13.- La Comisién Administradora Binacional tendra las siguientes atribuciones:

a) Velar por el cumplimiento y la correcta aplicacion de las disposiciones del presente Acuerdo;

b) Presentar un informe cuatrimestral en base a los resultados logrados en la utilizacién del presente Acuerdo que permita
evaluar su aprovechamiento y proponer medidas para optimizar su aplicacion en forma mutua;

c) Las demas que se deriven del presente Acuerdo o que les sean encomendadas por los paises signatarios.

21 Anexo lll Régimen de Origen

Capitulo | Normas para la Calificacion de Origen de las Mercancias

Articulo 9.- Las autoridades aduaneras del pais signatario importador no podran impedir el desaduanamiento de los
productos en caso de duda acerca de la autenticidad de la certificacion, presuncién de incumplimiento de las normas
establecidas en el presente régimen o cuando el certificado de origen no se presente o esté incompleto. En tales
situaciones se podra exigir la constitucion de una garantia por el valor de los gravamenes aplicables a un pais no
signatario.

Cuando el certificado de origen no se presente o esté incompleto, las autoridades aduaneras del pais signatario
importador otorgaran un plazo de noventa dias a partir de la fecha de llegada del producto, para la debida presentacién
de dicho documento.
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de caracter general y supletoria respecto a normas de origen seran revisadas en la
normativa andina pertinente. En ese sentido, el Acuerdo Comercial sigue las
disposiciones generales de la CAN en lo que respecta a normas de origen.

Es importante tener en consideracion que las disposiciones previstas en la Decision 414
de la CAN “Perfeccionamiento de la Integracion Andina”, fueron emitidas luego de la
publicacién de la Decisién 321 y luego de la celebracién del Acuerdo Comercial.

Esta Decision 414 dispuso integrar la liberacién arancelaria para todos los paises de la
CAN, entre los que se encontraban, entre otros, Peru y Bolivia. En ese sentido, por un
lado se dispuso uniformizar la liberacion arancelaria de mercancias para todos los
paises de forma progresiva, esto es, en etapas temporales (afios), y por otro lado, se
dispuso en su articulo 2 que “Las liberaciones otorgadas en los Acuerdos Comerciales
Bilaterales entre el Peru y los demas Paises Miembros (como el presente caso en el
Acuerdo Comercial entre Pert y Bolivia), continuaran vigentes en la medida que
otorguen un tratamiento mas favorable que el previsto en el articulo anterior”.

Cuando la citada norma se refiere al articulo anterior, esta dirigiéndose al articulo 1 de
la Decisidén 414, la cual prevé una desgravacion arancelaria progresiva de mercancias,
siendo que todas ellas quedaran liberadas al 100% de aranceles como maximo el 1 de
enero de 2005. En ese sentido, por mas que el Acuerdo Comercial con Bolivia haya
previsto preferencias arancelarias especificas y que estas se mantengan vigentes si son
favorables a la dispuestas en la Decision 414, de todas formas, para el 1 de enero de
2005, las preferencias previstas en el Acuerdo Comercial no seran mas favorables que
las dispuestas en la Decision 414, sino que seran iguales o mas favorables.

Hasta este punto podemos concluir que para el 1 de enero de 2005 la liberacion
arancelaria de mercancias obedeceria a la norma general, es decir, a la Decision 414
de la CAN o a otras normas que este organismo internacional emita. Asi pues, en
materia de solucion de controversias, asi se haya importado mercancia durante la
vigencia del Acuerdo Comercial, sera de aplicaciéon las normas comunitarias que regulen
normas de origen.

Al respecto, con fecha 30 de julio de 1997, ademas de emitirse la Decision 414, también
se emitié la Decision 416 “Normas Especiales para la Calificacion y Certificacion del
Origen de las Mercancias”, norma que dispuso las reglas de origen que deben ser
observadas por los paises andinos, entre ellos, el Peru.

En ese orden de ideas, considerando que las reglas de origen dispuestas por la CAN
pueden prever mecanismos de solucion de controversias respecto a su aplicacion,
corresponde revisar su contenido.

Al respecto, de la revision de las normas comunitarias como la Decision 416 “Normas
Especiales para la Calificacion y Certificacion del Origen de las Mercancias” y el Tratado
de Creacion del Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina (en adelante, el TJCA),
podemos identificar que la CAN delega el control de las normas de origen a las
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autoridades gubernamentales. Asi, podemos observar en el articulo 2122 de la Decisién
416 que estas autoridades tendran la obligacion de “comprobar la veracidad de las
declaraciones que le sean presentadas por el productor o exportador”. En ese sentido,
podemos interpretar que la solucién de controversias en un primer nivel respecto a la
veracidad de las declaraciones de origen sera evaluada por las autoridades
gubernamentales de cada pais miembro de la CAN. Cabe indicar que estas autoridades
gubernamentales estan referidas a las autoridades aduaneras de cada pais miembro.

Ahora bien, en caso se presenten controversias respecto a la interpretacion de las
normas comunitarias o el cumplimiento de sus disposiciones, el Tratado de Creacion del
TJCA prevé dos mecanismos para que los afectados puedan defender sus derechos.
En el presente caso, la afectacion estaria referida a que el Pais Miembro no estaria
otorgando el beneficio previsto en el Acuerdo Comercial pues al evaluar el requisito de
expedicién directa estaria exigiendo documentacion que no es requerida por el Acuerdo
Comercial. El primer mecanismo esta referido a la accion de incumplimiento prevista en
la Seccion Segunda del Tratado de Creaciéon del TJCA, y el segundo mecanismo se
encuentra vinculado a la interpretacién prejudicial que emite el TJCA.

Respecto tal primero mecanismo, como sefialamos, el Tratado de Creacion del TJICA
prevé en los articulos 24 y 252 que las personas naturales o juridicas afectadas en sus
derechos por el incumplimiento de un Pais Miembro, podran acudir a la Secretaria
General y al Tribunal.

En sintesis, el procedimiento de accion de incumplimiento sefiala que el incumplimiento
debe ser elevado a la Secretaria General con los antecedentes respectivos, para que
esta Secretaria se encargue de gestionar acciones que subsanen el incumplimiento. En
caso no se obtenga un resultado positivo respecto a la subsanacion, la Secretaria
debera emitir un dictamen sobre el estado de cumplimiento. Si el incumplimiento
persiste, la Secretaria General debera solicitar el pronunciamiento del TICA. Asi pues,
es el TJCA el que se encarga de emitir una sentencia de incumplimiento, ante la cual el
Pais Miembro estara obligada a adoptar las medidas para cumplir con su obligacion.

22 Decisién 416

Articulo 21.- Las autoridades gubernamentales competentes en materia de origen, tendran las siguientes funciones y
obligaciones:

a) Comprobar la veracidad de las declaraciones que le sean presentadas por el productor o exportador;

b) Supervisar a las entidades a las cuales haya autorizado el otorgamiento de certificaciones;

c) Seguir los procedimientos a que se refiere el Articulo 16 de esta Decision; y,

d) Proporcionar a los Paises Miembros y a la Secretaria General la informacién y cooperacion relativas a las materias
de esta Decision;

e) Verificar si el producto y los materiales objeto de la declaracién se encuentran en la némina de bienes no-producidos
en la Subregion.

# Tratado de Creacion del Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina

Articulo 24.- Cuando un Pais Miembro considere que otro Pais Miembro ha incurrido en incumplimiento de obligaciones
emanadas de las normas que conforman el ordenamiento juridico de la Comunidad Andina, elevara el caso a la
Secretaria General con los antecedentes respectivos, para que ésta realice las gestiones conducentes a subsanar el
incumplimiento, dentro del plazo a que se refiere el primer parrafo del articulo anterior. Recibida la respuesta o vencido
el plazo sin que se hubieren obtenido resultados positivos, la Secretaria General, de conformidad con su reglamento y
dentro de los quince dias siguientes, emitira un dictamen sobre el estado de cumplimiento de tales obligaciones, el cual
debera ser motivado.

Si el dictamen fuere de incumplimiento y el Pais Miembro requerido persistiere en la conducta objeto del reclamo, la
Secretaria General debera solicitar el pronunciamiento del Tribunal. Si la Secretaria General no intentare la accién dentro
de los sesenta dias siguientes de emitido el dictamen, el pais reclamante podra acudir directamente al Tribunal.
Articulo 25.- Las personas naturales o juridicas afectadas en sus derechos por el incumplimiento de un Pais Miembro,
podran acudir a la Secretaria General y al Tribunal, con sujecién al procedimiento previsto en el Articulo 24.

La accion intentada conforme a lo dispuesto en el parrafo anterior excluye la posibilidad de acudir simultdneamente a la
via prevista en el Articulo 31, por la misma causa.
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En caso se persista con el incumplimiento por parte del Pais Miembro, el TJCA puede
determinar que se restrinja o suspenda, de forma total o parcial, las ventajas del del
Acuerdo Comercial que beneficiar al Pais Miembro.

A partir de lo anterior, observamos que el importador, persona juridica del Pais Miembro,
se encuentra habilitado a iniciar una accion de incumplimiento y defender el derecho al
que se ve afectado por parte del Pais Miembro.

Por otro lado, el segundo mecanismo se encuentra vinculado a la interpretacién
prejudicial. Esta ha sido regulada en la Seccion Tercera del Tratado de Creacion del
TJCA, desde el articulo 32 al articulo 36%4, y prevé que el TICA puede “(...) interpretar
por via prejudicial las normas que conforman el ordenamiento juridico de la Comunidad
Andina, con el fin de asegurar su aplicacion uniforme en el territorio de los Paises
Miembros”.

En ese contexto, el TJCA, por solicitud del juez nacional, podra “(...) precisar el
contenido y alcance de las normas que conforman el ordenamiento juridico de la
Comunidad Andina, referida al caso concreto”.

Asi pues, se tiene que la interpretacion prejudicial debera ser observada por el juez
nacional con el objeto de resolver una controversia respecto a la interpretacion de las
normas comunitarias. En consecuencia, vinculando esta interpretacion prejudicial con el
mecanismo de defensa expuesto en el subcapitulo 2.2 de la presente investigacion, los
jueces en sede casatoria se encontraran obligados a solicitar esta interpretacion
prejudicial del TJCA y adoptarla en su sentencia.

Pues bien, podemos concluir que la CAN si ha previsto mecanismos de defensa para el
importador (el administrado), siendo que uno de estos mecanismos se encuentra
vinculado a la solucion de controversias que ya se prevé en el ordenamiento juridico
nacional, en el Proceso Contencioso Administrativo, y que termina complementando
dicho mecanismos antes expuesto, con el propdsito de que el administrado pueda
defender el derecho al tratamiento arancelario preferencial otorgado por el Acuerdo
Comercial.

2 Tratado de Creacion del Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina

Articulo 32.- Correspondera al Tribunal interpretar por via prejudicial las normas que conforman el ordenamiento juridico
de la Comunidad Andina, con el fin de asegurar su aplicacion uniforme en el territorio de los Paises Miembros.

Articulo 33.- Los jueces nacionales que conozcan de un proceso en el que deba aplicarse o se controvierta alguna de
las normas que conforman el ordenamiento juridico de la Comunidad Andina, podran solicitar, directamente, la
interpretacion del Tribunal acerca de dichas normas, siempre que la sentencia sea susceptible de recursos en derecho
interno. Si llegare la oportunidad de dictar sentencia sin que hubiere recibido la interpretacién del Tribunal, el juez debera
decidir el proceso. En todos los procesos en los que la sentencia no fuere susceptible de recursos en derecho interno, el
juez suspendera el procedimiento y solicitara directamente de oficio o a peticion de parte la interpretacién del Tribunal.
Articulo 34.- En su interpretacion, el Tribunal debera limitarse a precisar el contenido y alcance de las normas que
conforman el ordenamiento juridico de la Comunidad Andina, referida al caso concreto. El Tribunal no podra interpretar
el contenido y alcance del derecho nacional ni calificar los hechos materia del proceso, no obstante, lo cual podra referirse
a éstos cuando ello sea indispensable a los efectos de la interpretacion solicitada.

Articulo 35.- El juez que conozca el proceso debera adoptar en su sentencia la interpretacion del Tribunal.

Articulo 36.- Los Paises Miembros de la Comunidad Andina velaran por el cumplimiento de las disposiciones del
presente Tratado y en particular de la observancia por parte de los jueces nacionales a lo establecido en la presenta
Seccion.
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CAPITULO llI: Analisis de resoluciones administrativas que reflejan la actuacion
de la Administracién Aduanera en lo relacionado al cumplimiento del requisito de
expedicion directa y a la imposicion de una sancién sin un correcto analisis de
tipicidad.

3.1. Andlisis de la actuacion ilegal de la Administracion Aduanera en sus
resoluciones que resuelven que se incumplié con el requisito de expediciéon
directa por parte del importador.

Como hemos desarrollado en los capitulos anteriores, la presunta actuacion ilegal de la
Administracién Aduanera se ve reflejada en los procedimientos contenciosos —
tributarios que discuten controversias respecto al cumplimiento del requisito de
expedicion directa. En dicho requisito, la Administracion Aduanera exige que se cumpla
con acreditar que la mercancia en su transbordo en el tercer pais haya sido objeto de
control aduanero. Asimismo, también se exige que el paso por el tercer pais se deba a
“razones geograficas o por consideraciones relativas al requerimientos de transporte”.

En ese sentido, sera importante que se revisen resoluciones de la Administracion
Aduanera y del Tribunal Fiscal que en sede administrativa hayan resuelto esta
controversia, y se conozca cuales son los criterios que utilizan para evaluar el
cumplimiento del requisito de expedicion directa.

En primer lugar, es importante que revisemos nuevamente el contenido del requisito de
la expedicion directa previsto en el Acuerdo Comercial y también el previsto en el
Acuerdo de Complementacién Econdmica suscrito entre los Gobiernos de la Republica
Argentina, de la Republica Federativa del Brasil, de la Republica del Paraguay y de la
Republica Oriental del Uruguay, Estados Partes del MERCOSUR vy el gobierno de la
republica del Peru (en adelante, ACE 58).

La razoén por la que incluimos la revision del contenido del requisito de expedicion directa
del ACE 58 se debe a que también hemos encontrando resoluciones de la
Administracion Aduanera y del Tribunal Fiscal que revisan el cumplimiento de este
requisito y exponen argumentos sobre las exigencias previstas en los Acuerdos
Comerciales.

Pues bien, es importante anotar que el Acuerdo Comercial como en el ACE 58, si bien
son normas internacionales, estas se han visto materializadas en nuestro ordenamiento
juridico nacional a través de la emision de Decretos Supremos que dispusieron la
vigencia de estos tratados, asi como la emisién de resoluciones de la SUNAT, las
cuales, en virtud de la facultad normativa de la administracion publica, regularon las
exigencias operativas de los requisitos de expedicidn directa, origen y negociacién en
normas reglamentarias, las cuales deben ser observadas por los importadores para
cumplir con el requisito de expedicién directa.

En ese sentido, respecto al Acuerdo Comercial, tenemos lo dispuesto en el
Procedimiento de la CAN, el cual sefala sobre el requisito de expedicién directa:

“Expedicion directa
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7. Para que las mercancias sean consideradas originarias del territorio de un
Pais Miembro, deben ser expedidas directamente.

8. Se consideran expedidas directamente del territorio de un Pais Miembro
exportador al territorio de otro Pais Miembro importador:

a) Las mercancias transportadas unicamente a través del territorio de la
Subregion;

b) Las mercancias transportadas en transito por uno o mas paises de fuera de
la Subregién, con o sin transbordo o almacenamiento temporal, bajo la

vigilancia de la autoridad aduanera competente en tales paises siempre que:

i) El transito esté justificado por razones geograficas o por consideraciones

relativas a requerimientos del transporte;

ii) No estén destinadas al comercio, uso o empleo en el pais de transito; y

i) No sufran, durante su transporte y depdsito, ninguna operacion distinta a la
carga y descarga o manipuleo para mantenerlas en buenas condiciones o
asegurar su conservacion.

9. El importador debe acreditar la expedicion directa con los documentos que
ampare el transporte de la mercancia desde el pais de origen con destino al
Peru, y en los casos sefalados en el inciso b) del parrafo anterior, debe presentar

adicionalmente cualquier documento de control aduanero que acredite la

vigilancia de las autoridades aduaneras en los paises en transito fuera de

la_Subregién.” (El énfasis es nuestro.) (Resolucion de Superintendencia
Nacional Adjunta de aduanas No. 395-2012/SUNAT/. Por la cual se establece el
Procedimiento Especifico: Aplicacion de Preferencias al amparo de la

Comunidad Andina de Naciones. DESPA-PE.01.11. 16 de agosto de 2012)

Por su parte, para el ACE 58, se ha dispuesto el Procedimiento Especifico: Aplicacion
de preferencias al amparo de acuerdos suscritos por el Pert en el marco del Tratado de
Montevideo de 1980, aprobado por Resolucién de Superintendencia No. 015-2013-
SUNAT/320000 (en adelante, Procedimiento del ACE 58). Este procedimiento establece
lo siguiente respecto al requisito de expedicién directa:
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“Expedicion directa

3.Se considera que han sido expedidas directamente de la Parte Signataria
exportadora a la Parte Signataria importadora:

(a) Las mercancias transportadas unicamente por el territorio de una o mas
Partes Signatarias del ACE 58;

(b) Las mercancias en transito, a través de una o mas Partes no Signatarias del

ACE 58, con o sin trasbordo o almacenamiento temporal, bajo la vigilancia de

la autoridad aduanera del pais transitado siempre que:

(i) El__transito estuviera justificado por razones geograficas o

consideraciones relativas a requerimientos de transporte;

(ii) No estuvieran destinadas al comercio, uso o empleo en el pais de transito; y
(iii) No sufran, durante su transporte o depdsito, ninguna operacion distinta a la
carga, descarga 0 manipuleo, para mantenerlas en buenas condiciones o
asegurar su conservacion.” (El énfasis es nuestro.) (Resolucion de Intendencia
Nacional No. 001059/1999. Por la cual se establece el Procedimiento Especifico
“Importacion de Mercancias sujetas al D.S. N' 01 5-94-EF, INTA-PE.O1,

recodificado DESPA-PE.01.13. 19 de septiembre de 1999)

Como podemos observar de lo dispuesto en amb’s procedimientos -los cuales son un
reflejo de lo dispuesto en ambos acuerdos comerciales- existen dos denominadores
comunes que son exigidos por la Administracion Aduanera para acreditar el
cumplimiento del requisito de expedicion directa en caso de transito o transbordo en un
tercer pais no Parte del acuerdo comercial: (i) el transito o transbordo realizado en el
tercer pais debio ser objeto de vigilancia de la autoridad aduanera del pais transitado y
(ii) el transito debe haber estado justificado por razones geograficas o consideraciones
relativas a requerimientos de transporte.

Cabe anotar que también tenemos como exigencias del requisito el que las mercancias
(i) no debieron haber estado destinadas al comercio, uso o empleo en el pais de transito;
y (i) no deben haber sufrido durante su transporte o depésito, ninguna operacién distinta
a la carga, descarga o manipuleo, para mantenerlas en buenas condiciones o asegurar
su conservacion; no obstante, estas exigencias son probadas faciimente por el
importador ante la Administracién Aduanera mediante la demostracion de que los
precintos de los contenedores no han sido violentados, pues esto demostraria que la
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misma mercancia que salio de origen fue la que llegé a destino, pues si los precintos de
origen estan intactos, eso significa que el contenedor no se abri6é durante su recorrido.
Adicionalmente, la revision del precinto es una actividad propia de la operativa aduanera
cuando una nave arriba a puerto peruano, siendo que, si se encontrase precintos
vulnerados, estos son rapidamente alertados ante la Administracién Aduaneray la carga
es sometida a aforo?.

Pues bien, respecto a las dos exigencias del requisito de expedicion directa, las cuales
prevén que el importador deba probar mediante documentos que la mercancia durante
el transito o transbordo fue objeto de vigilancia aduanera y que el referido transito estuvo
justificado por razones geograficas o consideraciones relativas a requerimientos de
transporte, es importante que revisemos los criterios vertidos por la Administracion
Aduanera en resoluciones que resolvieron recursos de reclamacion interpuestos por
importadores contra resoluciones de determinacion que resolvieron el cobro de tributos
dejados de pagar pues no se habria cumplido con el requisito de expedicién directa vy,
en consecuencia, se incumpliria el Régimen de Origen (compuesto por los requisitos de
origen, expedicion directa y negociacién) del acuerdo comercial en el que se estuviera
amparando el importador para la aplicacion de las preferencias arancelarias.

Sobre las consideraciones relativas a requerimientos de transporte a nivel SUNAT:

Asi pues, tenemos la Resolucion de Division No. 000 393000/2017-000043%, |a cual
resolvié declarar infundado el recurso de reclamacion interpuesto por un importador.
Veamos:

e) La reclamante ha sostenido expresamente, durante la fiscalizacion, como durante el
presente procedimiento contencioso, que las consideraciones relativas al,
requerimiento del transporte que justificaron su transito por Chile, se debieron a los’
siguientes motivos y conforme las siguientes pruebas:

— La ruta Santa Cruz-Calilao por via terrestre es més larga (distancia) que la ruta
Santa Cruz-Arica (Tambo Quemado) por via terrestre y luego Arica-Callao por via
maritima y que ello incrementa los costos de la operacidn.

— La ruta de Bolivia a Perd tiene un mayor indice de delincuencia que la ruta
Bolivia-transito en Chile-Per(, lo cual la obligaria a pagar una prima de seguro
mas alta y asumir medidas adicionales de seguridad en el caso de tomar la
primera ruta, por lo cual decidi® tomar la segunda ruta: el tramo maritimo Arica-
Callao, que no representa mayor riesgo a nivel de aseguradoras, para lo cual presenta
el “Informe de rutas alternativas de transporte" emitido por sus corredor de seguro
MARSH REHDER, con lo cual considera que sus costos ya no se encarecerian
innecesariamente.

— El costo de la ruta Santa Cruz-Callao es mayor por no ser tan comercial como la ruta
Santa Cruz-Arica y exigir ademas el page de un "falso fiete” de regreso y una

programacién con muchos dias de anticipacion. T T RS A

% Ley General de Aduanas, Decreto Legislativo No. 1053 y normas modificatorias.

Articulo 2

Aforo.- Facultad de la autoridad aduanera de verificar la naturaleza, origen, estado, cantidad, calidad, valor, peso,
medida, y clasificacién arancelaria de las mercancias, para la correcta determinacion de los derechos arancelarios y
demas tributos aplicables asi como los recargos de corresponder, mediante el reconocimiento fisico y/o la revision
documentaria.

26 Con los mismos criterios interpretativos de la Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000043, tenemos las
siguientes resoluciones: Resolucién de Division No. 000 393000/2017-000075, Resolucién de Divisién No. 000
323200/2018-000035, 000 323200/2018-000126, 000 323200/2018-000168.
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Nota. Tomado de la Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000043. Division de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacion y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestién y Control Aduanero. 29 de setiembre de 2017.

Como observamos de lo argumentado por el importador, las razones relativas a
requerimientos de transporte que justificaron su transito por Chile, tercer pais no parte
del Acuerdo Comercial, se debieron a motivos de distancia entre una ruta y otra, la
seguridad de la carta debido a delincuencia en ruta terrestre, temas econdmicos
respecto al seguro y el costo alto que involucra tomar una ruta terrestre debido a la
seguridad del transporte. En este punto, se presentd un informe de la empresa de
seguridad que sustentaba los costos de transporte altos.

Al respecto, la Administracion Aduanera argumentd lo siguiente respecto a los
argumentos del importador.

Nota. Tomado de la Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000043. Division de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacion y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestién y Control Aduanero. 29 de setiembre de 2017.

Como observamos del argumento de la Administracion Aduanera, esta interpreta que la
exigencia prevista en el Acuerdo Comercial sobre “consideraciones relativas al
requerimiento de transporte” de forma totalmente restrictiva, pues considera que el
importador debi6 haberse visto impedido de realizar un transito directo, situacién que no
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es sefalada por la norma, y a partir de ello, continda su argumentacion sehalando por
“razones de necesidad” o “consideraciones relativas a requerimientos de transporte”
hace un traslado por un tercer pais.

Como se ha visto en la regulacion sobre expedicion directa, en ninguna parte del cuerpo
normativo del Acuerdo Comercial se sefala que deba existir un impedimento que no
permita realizar un transporte directo desde origen a destino, y tampoco se sefiala
cuales van a ser las “consideraciones relativas al requerimiento de transporte”. Es mas,
de una interpretacion literal del término puesto entre comillas, podemos deducir que
estas consideraciones deben estar vinculadas con situaciones de transporte
internacional de mercancias, y qué duda cabe que las razones expuestas por el
importador en este caso estan relacionadas con (i) seguridad del transporte, (ii) costo
del transporte, y (iii) distancia en el transporte.

Ahora bien, respecto al criterio de la Administracion Aduanera para el cumplimiento del
requisito de expediciéon directa previsto en el ACE 58. Veamos lo expuesto en la
Resolucién No. 000 393000/2017-000075%" respecto a las “consideraciones relativas a
requerimientos de transporte”.

27 Con los mismos criterios interpretativos de la Resolucion de Division No. 000 393000/2017-000075, tenemos las
siguientes resoluciones: Resolucién de Division No. 000 323200/2018-000035, 000 323200/2018-000126, 000
323200/2018-000168.
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Nota. Tomado de la Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000075. Division de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacion y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestién y Control Aduanero. 28 de marzo de 2017.

Como podemos observar de lo sefialado en la resolucién, las razones expuestas por el
importador vinculadas a conveniencia de tiempo, costos y seguridad en el transporte no
son suficientes para la Administracion Aduanera. Es importante anotar en este punto
que, si bien la Administracion es tajante en descartar estas razones y sefalar que no
tienen vinculacion alguna con consideraciones relativas a requerimientos de transporte,
en ninguna parte de la resolucion define qué se entiende por consideraciones relativas
a requerimientos de transporte, siendo esto totalmente arbitrario. Esto pues, el ente
administrativo descarta las razones que sustentan la justificacion del importador vy,
ademas, nunca le define el concepto al importador, de tal forma que este se encuentra
atado de manos al momento de argumentar que si cumplié con esta exigencia del
requisito de expedicidn directa, pues no conoce como es que la Administracion
Aduanera espera que se acredite el cumplimiento del requisito.
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Sobre la vigilancia aduanera en el transito o transbordo en tercer pais no Parte a nivel
SUNAT:

La Resolucion de Division No. 000 393000/2017-000075 senala lo siguiente:

Nota. Tomado de la Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000075. Division de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacion y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestion y Control Aduanero. 28 de marzo de 2017.

Como se observa de la cita anterior, la Administracion Aduanera, con el objetivo de

verificar el cumplimiento de vigilancia aduanera en un pais no parte, no le es suficiente
la carta emitida por el transportista internacional, sino que requiere un documento
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emitido por la autoridad aduanera de Panama. Asi pues, el importador obtiene esta carta
de control aduanero denominada “Certificacion Especial” que, como sefialamos
anteriormente, se trata de un acto administrativo emitido por la aduana de otro pais que
va a tener efectos en territorio peruano pues la Administracion Aduanera va a revisar su
contenido -e incluso, como veremos, lo va a observar-.

Esta Certificacion Especial es presentada ante la Administracion Aduanera; sin
embargo, esta sefala que, si bien se ha presentado dicha certificacién, no obra en los
actuados documentacion aduanera que sustente el traslado interno en territorio
panameno, el régimen al que se destind en dicho territorio extranjero, ni documento con
el que se embarco de Panama a Perl. De esta forma, la Aduana peruana sefiala que
no se verifica la trazabilidad de la carga. Asimismo, observa la forma del documento
Certificacién Especial por las fechas y sefiala que con su contenido no se sustenta el
control aduanero de la mercancia en el pais extranjero y, en consecuencia, no se
acredita la vigilancia aduanera en los términos exigidos por el ACE 58.

Ahora bien, en otro caso al amparo del Acuerdo Comercial, en el que se tuvo un
transbordo en puerto chileno previo a la llegada de la mercancia al puerto del Callao,
Peru, y en el que la Administracién Aduanera exigio el documento de control aduanero
emitido por la aduana chilena, el importador planted los siguientes argumentos respecto
a la acreditacion de vigilancia aduanera en territorio chileno:

Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000043%:

Al respecto alega que en el procedimiento de fiscalizacién yfo verificacion la carga de la
prueba o sustento de los reparos le corresponde a ADUANAS y no al contribuyente; es
aquella la que se encuentra obligada a buscar la verdad material en cada caso. Ello, aunado
al principio de impulso de oficio deberia llevar a ADUANAS a aplicar las clausulas de
intercambio de informacién suscritas en el Acuerdo Comercial suscrito entre Perd y
Bolivia a efectos de obtener informacion a la Administracion Aduanera de Bolivia que
permita esclarecer la informacién requerida con la dnica finalidad de conocer los detalles
de la “real operacion”, lo mismo aplicaria con la Aduana de Chile, por lo cual, de existir
dudas respecto al cumplimiento del requisito de expedicion directa -a pesar de haber
presentado toda la documentacién que acredita ello, segln su parecer, correspondera a
ADUANAS aplicar los mecanismos de intercambio de informacién vigentes en el Acuerdo
Comercial suscrito entre Perl y Bolivia a efectos de dar efective cumplimiento a los
principios de verdad material e impulso de oficio.

Indica gue al respecto, el propio Tribunal Fiscal ha sefialado en reciente jurisprudencia la
necesidad que ADUANAS utilice los mecanismos de intercambio de informacién para
poder llegar a la verdad material de los hechos, considerando ademas que trasladar la
carga de la prueba al administrado constituye un acto excesivo y desproporcionado, no
resultando razonable que el otorgamiento de un beneficio arancelario o su improcedencia
se encuentre supeditado a la presentacion de documentacion emitida por la
administracién aduanera de un pais no signatario gue, en muchos casos, es electrénica o
inaccesible para un particular pero que son de facil acceso para ADUANAS aplicando los
convenios de cooperacion internacional suscritos justamente con dichos fines, para lo
cual resefa estas RTFs..

28 Con los mismos criterios interpretativos de la Resolucidn de Division No. 000 393000/2017-000043, tenemos las

siguientes resoluciones: Resolucién de Division No. 000 323200/2018-000035, 000 323200/2018-000126, 000
323200/2018-000168.
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En tal sentido, sostiene que de existir dudas respecto al cumplimiento del requisitc de
expedicién directa correspondera a ADUANAS aplicar los mecanismos de intercambio
de informacidn vigentes en el Acuerdo. Comercial suscrito entre Peru y Bolivia a efeclos
de dar efectivo cumplimiento a los principios de verdad material e impulso de oficio, ya
que de no ser asi se nos estaria aplicando un trato discriminatorio en perjuicio de
CORMIN, al imponerles una sancién por considerar que los elementos presentados a la
fecha no son suficientes para acreditar el requisito de "expedicion directa", pudiendo sin
embargo, solicitar directamente a la Aduana de Bolivia y Chile la informacién que sea
pertinente en virtud de los acuerdos de intercambio de informacion internacional
suscritos con dicho pais, no resultando justificado establecer diferencias entre los sujetos
o entidades con caracteristicas similares y con idénticas condiciones. Indica que se estarfa
trasgrediendo la Carta Magna por la inobservancia del Principio de Igualdad consagrado en su
articulo 74:

Nota. Tomado de la Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000043. Division de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacion y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestién y Control Aduanero. 29 de setiembre de 2017.

Como observamos de la argumentacion del importador, este sostiene que la Aduana
peruana ostenta herramientas para solicitar a su par chileno informacion sobre el transito
y transbordo de la mercancia por su territorio, dado que para los particulares la
obtencion de eta documentacion es en ocasiones inaccesible.

Pues bien, la respuesta de la Administracion Aduanera en la Resolucién de Division
anteriormente citada es la siguiente:

Nota. Tomado de la Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000043. Division de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacién y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestién y Control Aduanero. 29 de setiembre de 2017.

Como observamos del sustento expuesto por la Administraciéon Aduanera, esta
considera que no existe informacion del tercer pais (Chile) por donde transité la
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mercancia, debido a que el importador no presenté documentacién alguna. Asimismo,
sefala que el importador no le indicé a la Administracion aduanera qué informacién
debié haber solicitado a su par chilena. Esto es sorprendente, pues, como se puede
verificar de la argumentacion del importador, en todo momento este se refirio al
documento de control aduanero que emite la aduana chilena, y que la propia aduana
peruana requirié durante el procedimiento de fiscalizacion.

En ese sentido, retomamos la interrogante que se planted en el subcapitulo 1.4, cuando
se plante6 que, partiendo de la premisa que el Estado peruano ha suscrito con Chile el
Acuerdo de Cooperacion Pera — Chile, que le permite el intercambio de informacion
respecto a la situacion legal de las mercancias y/o medios de transporte que ingresan o
salen de territorio de cualquiera de las partes, se vulneraria principios del procedimiento
administrativo por el hecho que la Administracion Aduanera, teniendo las facultades
para solicitar informacioén a la aduana chilena sobre el transito y transbordo internacional
realizado en su territorio, no ejecuta dichas facultades sino que le exige al importador la
presentacion de un documento de control emitido por la autoridad aduaenra de un pais
distinto al suyo, respecto del cual se encuentra en mejores condiciones de solicitar al
ser habilitados por el Acuerdo de Cooperacion Peru — chile.

Consideramos que esta actuacion de la Administraciéon Aduanera si afecta los principios
de eficacia y razonabilidad previstos en el numeral 1.4 y 1.10 del articulo IV del Titulo
Preliminar de la LPAG.

El principio de razonabilidad prevé lo siguiente:

1.4. Principio de razonabilidad.- Las decisiones de la autoridad

administrativa, cuando creen obligaciones, califiquen infracciones, impongan

sanciones, o establezcan restricciones a los administrados, deben adaptarse

dentro de los limites de la facultad atribuida y manteniendo la debida

proporcion entre los medios a emplear y los fines publicos que deba tutelar,

a fin de que respondan a lo estrictamente necesario para la satisfaccion de

su_cometido. (El énfasis es nuestro.) (Ley No. 27444. Ley del Procedimiento

Administrativo General. 11 de abril de 2001)

Por su parte, el principio de eficacia establece lo siguiente:

1.10. Principio de eficacia.- Los sujetos del procedimiento administrativo

deben hacer prevalecer el cumplimiento de la finalidad del acto

procedimental, sobre aquellos formalismos cuya realizacién no incida en su

validez, no determinen aspectos importantes en la decision final, no disminuyan
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las _garantias _del procedimiento, ni__causen _indefensién a los

administrados. (El énfasis es nuestro.) (Ley No. 27444. Ley del Procedimiento

Administrativo General. 11 de abril de 2001)

En primer lugar, el principio de razonabilidad plantea una obligacion a la administracion
publica que, en sus decisiones mantengan una debida proporcion en los medios a
emplear a fin de que respondan a lo que se necesita para el procedimiento, no
estableciendo en la balanza entre administracién publica y administrado que dentro del
procedimiento, las decisiones que tome la administracién publica sean razonables y no
desproporcionadas o excesivas.

En ese sentido, aplicando dicho principio al presente caso, tenemos que el hecho de
que la Administracion Aduanera le exija al importador que gestione la emisién de un
documento de control aduanero que emite una entidad de la administracién publica de
otro pais, pais que no forma parte del Acuerdo Comercial entre Peru y Bolivia, y que
supedite el cumplimiento de una obligacién a la presentacién de un documento que
podria ser inaccesible, es a todas luces una decision irrazonable. Sobre todo cuando la
aduana peruana tiene la habilitacion juridica de solicitar esa misma informacién al
amparo del Convenio de Cooperaciéon Peru — Chile.

De otro lado, sobre el principio de eficacia, este plantea un deber a la administracion
publica de prevalecer el cumplimiento de la finalidad del acto procedimental sobre los
formalismos cuya realizacion no causen indefensién a los administrados. Es evidente
que exigirle al importador la presentacion de un documento que emite la autoridad
aduanera de un tercer pais causa indefension, pues este documento es una prueba
dificil, hasta imposible, de obtener. A esta situacién se le afade el hecho que, como ya
establecimos anteriormente, la aduana peruana tiene la facultad y posibilidad de solicitar
esta informacidn a su par chileno, siendo totalmente posible que este le pueda confirmar
la vigilancia aduanera de la mercancia en cuestion cuando esta realiz6 transbordo en
su territorio.

En atencidn a etas razones, la actuacion de la Administracidon Aduanera vulnera estos
principios del procedimiento administrativo, siendo necesario revisar la actuacién del
superior jerarquico, el Tribunal Fiscal, para conocer si esta entidad si validé estos
argumentos y ordend a la SUNAT que realice este intercambio de informacién con su
par chileno.

Sobre las consideraciones relativas a requerimientos de transporte y la vigilancia
aduanera a nivel Tribunal Fiscal:

Ahora bien, habiendo revisado los actos administrativos de la SUNAT, pasemos a
revisar los criterios expuestos por el Tribunal Fiscal, entidad de la administracion publica
encarga de realizar control de legalidad a los actos administrativos que emite la SUNAT.

En primer lugar, revisaremos el contenido de la RTF No. 06674-A-2019%° que se
encontré vinculado al Acuerdo Comercial.

29 Con los mismos criterios de la RTF No. 06674-A-2019, tenemos las siguientes resoluciones: Resolucion No. 08973-
A-2019, No. 05642-A-2019, No. 00965-A-2020, No. 09795-A-2019.
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Nota. Tomado de la Resolucion de Tribunal Fiscal No. 06674-A-2019. Sala de Aduanas
del Tribunal Fiscal. 22 de julio de 2019.

Como observamos de la cita anterior, la situacién con el Tribunal Fiscal es aun mas
grave, pues esta entidad no realiza analisis alguno respecto a los argumentos que
expuso el importador en el recurso de reclamacién y apelacion, sino que solo se dedica
a describirlos uno a uno, mas no sefala las razones por las cuales estos argumentos
son invalidos.

Luego de exponer los argumentos del importador, continda con la exposicién de las
conclusiones de la SUNAT vy, finalmente, sin ningun tipo de analisis juridico respecto a
si estos argumentos estan se encuentran conformes a la normativa aduanera, concluye
sefialando que al no haberse cumplido con los requisitos de expedicion directa y no
acreditar que hubo control aduanero, no le corresponde el beneficio de desgravacion
arancelaria.

Es imposible conocer cual es el criterio del Tribunal Fiscal, solo podemos interpretar que
lo poco que desarrolla en sus lineas tiene como objeto confirmar todo lo que ya ha
analizado la Administracién Aduanera, no otorgando ningun tipo de motivacién sobre las
razones que lo llevaron a esa conclusion y confirmacion.

Asimismo, recordemos que el importador en su recurso de apelacion también plantea
argumentos respecto a la valoracién de los documentos que presenta y la interpretacion
de las normas pertinentes, sin embargo, el Tribunal Fiscal no analiza ninguno de estos
argumentos.
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De otro lado, respecto al requisito de expedicién directa del ACE 58, veamos lo expuesto
por la RTF No. 08973-A-2019.

Nota. Tomado de la Resoluciéon de Tribunal Fiscal No. 08973-A-2019. Sala de Aduanas
del Tribunal Fiscal. 4 de octubre de 2019.

De esta cita podemos observar que el Tribunal Fiscal sefiala que el documento emitido
por el privado, el transportista internacional, no acredita que el transito y transbordo
realizado en territorio panamefio se haya efectuado bajo vigilancia aduanera, pues no
constituye documento de transporte ni tampoco documento de control aduanero.

En los siguientes parrafos, al describir el contenido del documento Certificacion
Especial, el cual si es un documento emitido por la Aduana Panamena, concluye que
este documento contiene deficiencias, pues no precisa las fechas en que se llevaron a
cabo las operaciones de transbordo y transito en Panama, como tampoco las
condiciones de su permanencia en dicho pais ni la trazabilidad de las operaciones en
dicho territorio. Asi pues, a pesar de que el documento sefiala con claridad que esta
vinculado al documento de transporte del caso en cuestién, asi como el nombre de las
naves y puertos de transbordo, de todas formas, para el Tribunal Fiscal, este no es
suficiente para acreditar la vigilancia aduanera en el tercer pais.
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Mas adelante, la RTF No. 08973-A-2019 sefala lo siguiente respecto a consideraciones
relativas a requerimientos de transporte:

Nota. Tomado de la Resolucién de Tribunal Fiscal No. 08973-A-2019. Sala de Aduanas
del Tribunal Fiscal. 4 de octubre de 2019.

De la cita anterior, observamos que el Tribunal Fiscal concluye que por razones de
conveniencia (comercial) no es suficiente para acreditar el requisito de expedicion
directo. En este punto notamos nuevamente que el Tribunal Fiscal tampoco define como
se interpreta el término consideraciones relativas a requerimientos de transporte, sino
tan solo sefala que este no puede deberse a razones de conveniencia comercial.

Pues bien, como hemos podido observar de las resoluciones de la Administracion
Aduanera revisadas, incluso las que han sido citadas en el pie de pagina pues se tratan
de resoluciones con el mismo tenor, podemos concluir que tanto la Aduana peruana
como el Tribunal Fiscal interpretan la normativa sobre expedicién directa de forma
restrictiva, basandose en criterios jurisprudenciales propios y no en la misma normativa
de los acuerdos comerciales o en normativa internacional que proporciona el importador.

Consideramos, a partir de la revision de las resoluciones de la Administracién Aduanera
tanto en nivel SUNAT como Tribunal Fiscal, que su motivacioén es ilegal, pues no se
basa en normas internacionales o nacionales que sustenten las razones por las cuales
las justificaciones otorgadas por los importadores no pueden ser entendidas como
consideraciones relativas a requerimientos de transporte. Mas aun si el propésito del
Acuerdo Comercial es que los importadores y exportadores de los paises que forman
parte de los acuerdos comerciales puedan exportar e importar mercancias con la
aplicacion de los beneficios arancelarios previstos en las normas internacionales.

Sobre la vigilancia aduanera en el transito o transbordo en tercer pais no Parte a nivel
Tribunal Fiscal:
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Sobre este aspecto, la RTF No. 06674-A-2019%° se ha pronunciado en los siguientes
términos:

Nota. Tomado de la Resolucion de Tribunal Fiscal No. 06674-A-2019. Sala de Aduanas
del Tribunal Fiscal. 22 de julio de 2019.

Como observamos de la resolucién, el Tribunal Fiscal, en una actuaciéon aun mas grave
que la SUNAT, no sostiene ni contradice de forma alguna el argumento del importador
respecto a que la Administracion Aduanera peruana tiene mecanismos para solicitar la
informacion sobre la vigilancia aduanera a su par chileno. Lo Unico que hace el Tribunal
Fiscal es exponer el argumento del importador y, acto seguido, sefala que la
Administracion Aduanera manifiesta que el importador no ha podido demostrar que el
traslado de las mercancias por Chile se llevé a cabo por razones geograficas o por
consideraciones relativas al transporte, por lo tanto, al no haberse cumplido con los
requisitos de expedicion directa, no corresponde el beneficio de desgravacion
arancelaria.

En otras palabras, la actuacion del Tribunal Fiscal en su resolucién tiene el siguiente
esquema: se expone el argumento del importador, luego se expone la conclusién de la
SUNAT vy, finalmente, mediante un conector légico, se resuelve la controversia
confirmando la decision de la SUNAT. Ese es toda la argumentacién del Tribunal Fiscal.
La nulidad de este acto administrativo en atencion a la falta de motivacion, requisito de
validez del acto administrativo, es manifiesta.

30 Con los mismos criterios de la RTF No. 06674-A-2019, tenemos las siguientes resoluciones: Resolucion No. 05642-
A-2019, No. 00965-A-2020, No. 09795-A-2019.
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3.2. Andlisis de la actuaciéon ilegal de la Administracion Aduanera en sus
resoluciones que resuelven imponer sancion de multa en virtud de la
infraccién por incorrecta declaracion respecto al origen

Habiendo expuesto en el subcapitulo anterior las razones expuestas por la
Administracién Aduanera para concluir que el importador no cumplié con el requisito de
expedicion directa, corresponde revisar las mismas resoluciones en los extremos que
resuelve la controversia respecto a la determinacién de una infraccion administrativa y
consecuente imposicién de multa.

Estas resoluciones de la Administracion Publica, a partir de resolver que se incumplio
con el requisito de expedicion directa, es decir, uno de los tres requisitos del Régimen
de Origen previstos en el Acuerdo Comercial, concluyen que el incumplimiento del citado
requisito implica necesariamente la comisién de una infraccion por parte del importador.

La infraccion en cuestion revisada en las resoluciones administrativas citadas lineas
arriba, y que estuvo vigente previo a la modificacién de la LGA en virtud del Decreto
Legislativo No. 1433, se encuentra tipificada en la anterior LGA, en el numeral 1 inciso
c¢) del articulo 192:

“Articulo 192.- Infracciones sancionables con multa

Cometen infracciones sancionables con multa:

(...)

¢) Los duenos, consignatarios o consignantes, cuando:

1.- Formulen declaracion incorrecta o proporcionen informacion incompleta de
las mercancias, respecto a:

- Valor;

- Marca comercial;

- Modelo;

- Descripciones minimas que establezca la Administracién Aduanera o el sector
competente;

- Estado;

- Cantidad comercial;

- Calidad;

- Origen;

- Pais de adquisicién o de embarque;
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- Condiciones de la transaccion, excepto en el caso de INCOTERMS
equivalentes;

- Domicilio del almacén del importador, cuando se efectie el reconocimiento en
el local designado por éste;” (El énfasis es nuestro.) (Decreto Legislativo No.

1053. Ley General de Aduanas. 27 de junio de 2008)

La misma infraccién tipificada en la norma vigente a la fecha se encuentra establecida
en el inciso d) del articulo 198 de la LGA:

“Articulo 198.- Infracciones aduaneras del operador interviniente

Son infracciones aduaneras del operador interviniente, segun corresponda:

()

d) Declarar en forma incorrecta el valor o proporcionar informacion incompleta o
que no guarde conformidad con los documentos presentados para el despacho,
respecto al valor.

(...)" (Decreto Legislativo No. 1053. Ley General de Aduanas. 27 de junio de

2008)

Para propdsitos de la presenta investigacion, revisaremos el tipo infractor previsto en la
derogada Ley General de Aduanas. Asi, observamos que el legislador ha visto bien
disponer como infraccion a los duefos, consignatarios o consignantes, que formulen
declaraciéon incorrecta o proporcionen informacion incompleta de las mercancias,
respecto a -en nuestro caso- origen.

Como ya se ha analizado en el subnumeral 1.5 del capitulo | de la presente
investigacion, el tipo infractor previsto en el numeral 2 inciso c) del articulo 192 de la
LGA no se encuentra de ninguna forma vinculado al cumplimiento de los requisitos
previstos en los Acuerdos Comerciales internacionales para el otorgamiento del
tratamiento arancelario preferencial. Como bien se ha indicado en el capitulo I, el no
cumplimiento de los requisitos de origen, expedicion directa o negociacion, tendran
como consecuencia juridica que no se otorgue el beneficio arancelario preferencial.

Como hemos mencionado anteriormente en esta investigacion, este tipo infractor se
encuentra vinculado a la acciéon de “formular declaracidon”, lo cual se refiere Unicamente
a declarar en la DAM (declaracion aduanera de mercancias) la informacion de las
mercancias que se importa y el régimen aduanero al que pretende acogerse. La DAM
se encuentra definida en el articulo 2 de la LGA como el “documento mediante el cual
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el declarante indica el régimen aduanero que debera aplicarse a las mercancias, y
suministra los detalles que la Administracion Aduanera requiere para su aplicacion.”

Pues bien, el tipo infractor continla su redaccion indicando que sera sancionado con
multa el duefio que realiza alguno de los dos supuestos: i) formulacion declaracion
incorrecta, es decir, que la informaciéon que consigne en la DAM sea incorrecta, v ii)
proporcionar informacion incompleta de las mercancias.

A continuacién, la infraccion sefala que en cualquiera de los dos supuestos, estos la
formulacién de la declaracion incorrecta deben ser respecto a una lista de conceptos:
Valor; Marca comercial; Modelo; Descripciones minimas que establezca la
Administraciéon Aduanera o el sector competente; Estado; Cantidad comercial; Calidad;
Origen; Pais de adquisicion o de embarque; Condiciones de la transaccion, excepto en
el caso de INCOTERMS equivalentes; y domicilio del almacén del importador, cuando
se efectue el reconocimiento en el local designado por éste.

Estos conceptos, precisamente, son algunos de los que se encuentran en cada uno de
los casilleros de los formatos A y B de la DAM. Es importante tener en consideracion
que la Administracion Aduanera, mediante el Instructivo: Declaracion Aduanera de
Mercancias (DAM), DESPA-IT.00.04, aprobado por Resolucion de Superintendencia
Nacional Adjunta de Aduanas No. 041-2010-SUNAT/A (en adelante, el Instructivo), ha
regulado con el debido detalle la informacién que debe ser consignada en cada uno de
los casilleros.

Si revisamos el Instructivo antes citado, encontramos que este sefiala que la casilla 7.26
del Formato A y casilla 5.7 del Formato B de la DAM son aquellas en las que se ha
determinado que se registre el Pais de Origen de la mercancia. Veamos.

Formato A:

“(...)

7.26 Pais de Origen.- Se indica el cédigo del pais en que las mercancias

declaradas han sido manufacturadas, cultivadas o extraidas.

La mercancia declarada en una serie debera corresponder a un unico pais de

origen.

...y

Formato B:

“(...)
5.7 Pais Origen
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Se indica el cédigo del pais donde fue fabricada, explotada, extraida o

cultivada la mercancia importada u otra caracteristica que confiera la condicion
de originaria a dicha mercancia.

(...)" (Resolucién de Superintendencia Nacional Adjunta de Aduanas No. 041-
2010-SUNAT/A. Por la cual se establece el Instructivo: Declaracion Aduanera de

Mercancias (DAM), DESPA-IT.00.04. 3 de febrero de 2010)

Es claro pues que el origen que se declara en la DAM es el pais de origen que se
entiende como “el pais en el que las mercancias declaradas han sido extraidas”. En el
caso de la presente investigacion, se tendria que declarar en el casillero de Origen el
pais de Bolivia.

Dicho lo anterior, podemos concluir que cuando el supuesto de hecho infractor de la
LGA senala que sera sancionable la accién de formular declaracion incorrecta respecto
al Origen se esta refiriendo a que sera sancionable la accion del duefio de formular
incorrectamente el Pais de Origen en las casillas correspondientes (casilla 7.26 del
Formato Ay casilla 5.7 del Formato B de la DAM) de la DAM.

Asi, el tipo infractor va a exigir que al formularse la DAM se consigne en las casillas
correspondientes el Pais de Origen un pais que no es el pais de origen de dicha
mercancia, es decir, para este caso que se haya declarado algo distinto a Bolivia.

En consecuencia, es incorrecto pretender interpretar que la declaracién del Pais de
Origen en la DAM incluye el concepto expedicion directa, toda vez que ello
contravendria la propia regulacién aduanera vigente.

Como se ha sefalado anteriormente, en la declaracién aduanera (DAM) Unicamente se
declara el Pais de Origen de la mercancia, en ningin momento se exige la declaracion
de la acreditacién del Régimen de Origen puesto que, de ser asi, el legislador habria
incluido la referencia al “Régimen de Origen” dentro del tipo infractor previsto en el
articulo 192 de la LGA en aras de cumplir con el principio de tipicidad necesario para la
aplicacion de infracciones.

Ahora bien, pese a ser conceptos bastante claros y diferenciados el de Origen en una
DAM, referido unicamente al pais de origen de la mercancia que se importa, y el
concepto de Régimen de Origen, referido al régimen previsto en acuerdos comerciales
compuesto por tres requisitos (negociacion, origen y expedicion directa), la SUNAT y el
Tribunal Fiscal han decidido interpretar extensivamente el tipo infractor y sancionar a los
importadores con una multa en virtud de la no acreditacion del cumplimiento del requisito
de expedicion directa.

Sobre la determinacion del tipo infractor vy la aplicacion de multa a nivel SUNAT, a
continuacion, el fundamento de la Resolucion de Divisién No. 000 323200/2017-000043:
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Nota. Tomado de la Resolucion de Divisién No. 000 393000/2017-000043. Divisién de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacion y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestién y Control Aduanero. 29 de setiembre de 2017.

La Administracion Aduanera sefiala acertadamente que la expedicién directa forma
parte del Régimen de Origen previsto en el Acuerdo Comercial. Luego, continta su
analisis indicando que, si la mercancia acogida a un trato preferencial no cumple con el
requisito de expedicion directa, no puede gozar de los beneficios del Acuerdo Comercial.
El problema se encuentra al concluir que no cumplir con el requisito de expedicion
directa y, por lo tanto, con el Régimen de Origen, lleva a la conclusion de que la
mercancia no califica como originaria y que esto tiene vinculacidon directa con la
declaracion incorrecta del casillero Pais de Origen en la DAM.

Al respecto, la Administracion Aduanera parte de una premisa correcta, sin embargo, le
agrega una segunda premisa incorrecta que termina haciendo que se concluya algo
totalmente errado. La premisa respecto a que el requisito expedicion directa forma parte
del Régimen de Origen es correcta. Asimismo, es correcto afirmar que, si no se cumple
con el requisito de expedicion directa, la mercancia no puede gozar de los beneficiarios
arancelarios. No obstante, no puede entenderse que no cumplirse con el Régimen de
Origen tiene algun tipo de vinculacion con declarar incorrectamente en la DAM el origen
de la mercancia, es decir, el pais de origen de la mercancia que se importa.

La imagen sefialada en parrafos anteriores es todo el analisis que realiza la

Administracién Aduanera en dicha resolucion, y lo mismo sucede en las demas
resoluciones que resuelven la misma controversia. Como observamos, no existe mayor
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analisis respecto a como se llega a la conclusion de que no cumplir con el Régimen de
Origen tiene como consecuencia que la mercancia ya no sea de origen boliviano y, en
consecuencia, haber declarado como pais de origen en la DAM a Bolivia es incorrecto
y, por lo tanto, se cometi6 la infraccion del articulo 192 de la LGA.

Como senalamos, esta secuencia légica no se encuentra explicita en la motivacién de
la Administracion Aduanera en la resolucion citada lineas arriba, sin embargo,
implicitamente podemos concluir que este ha sido la secuencia logica de la
Administracion Aduanera para subsumir la declaracion en la DAM del pais de origen con
el incumplimiento del Régimen de Origen previsto en un Acuerdo Comercial.

Ahora bien, es importante revisar el contenido de otras resoluciones de la Administracion
Aduanera respecto a la misma controversia.

Resolucion de Gerencia No. 000 393000/2017-000075:

Nota. Tomado de la Resolucion de Divisiéon No. 000 393000/2017-000075. Division de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacion y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestién y Control Aduanero. 28 de marzo de 2017.

Resolucion de Division No. 000 323200/2018-000035:

Que, sobre el particular, es necesario sefalar
que la infraccion tipificada en el numeral 1, literal c) del articulo 192°* de 1a Ley General de

Nota. Tomado de la Resolucion de Divisiéon No. 000 323200/2018-000035. Division de
Controversias de la gerencia de Fiscalizacion y Recaudacion Aduanera de la
Intendencia de Gestion y Control Aduanero. 28 de marzo de 2017.
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Estas resoluciones demuestran con total claridad que se esta interpretando
extensivamente el tipo infractor del articulo 192 de la LGA, pues se esta entendiendo
que la formulacién incorrecta de la DAM respecto al origen se refiere al Régimen de
Origen vy, por lo tanto, el no cumplimiento del requisito de expedicion directa que implica
no cumplir con el Régimen de Origen, significaria haber declarado incorrectamente en
la DAM el Origen de la mercancia.

Esta interpretacion de la ley es ilegal, pues se esta agregando un concepto al tipo
infractor que el legislador no consigno en ella. Como observamos anterior, dentro de la
lista de conceptos del numeral 2 inciso c) del articulo 192 de la LGA no se incluye al
concepto Régimen de Origen. Siendo esto asi, interpretar de la forma en que esta
interpretando la Administracion Aduanera el tipo infractor evidencia una interpretacion
extensiva de un tipo infractor, accion prohibida por el Cdédigo Tributario, la LPAG y la
Constitucién Politica.

En estas resoluciones revisadas, asi como las otras que han sido citadas en los pies de
pagina, se evidencia la actuacion ilegal de la Administracion Aduanera respecto a la

determinacion de una infraccién y la aplicacion de una sancion.

Sobre la determinacion del tipo infractor v la aplicacion de multa a nivel Tribunal Fiscal:

Veamos el desarrollo argumentativo del Tribunal Fiscal respecto a la determinacion de
la infraccion tipificada en el numeral 2 inciso c) del articulo 192 de la LGA en la
Resolucion No. 06674-A-2019:
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Nota. Tomado de la Resoluciéon de Tribunal Fiscal No. 06674-A-2019. Sala de Aduanas
del Tribunal Fiscal. 22 de julio de 2019.

El Tribunal Fiscal sefala que la infraccion en cuestion es cometida cuando al presnetar
la declaracion aduanera se proporciona informacion incorrecta de la mercancia en
cuanto a su origen, y que esto ultimo debe entenderse a los requisitos previstos en las
normas de origen que debe cumplir la mercancia para acceder al tratamiento
preferencial por ser originaria de un pais con el cual se ha celebrado un acuerdo
comercial de preferencias arancelarias.

Asimismo, sefala que lo anterior resulta l6gico pues de acuerdo con el tramite del
despacho aduanero, en base a la informacion del Origen en la DAM se determinan el
monto de los tributos aplicables a la importacion. Asi pues, si se declara incorrectamente
el Origen de la mercancia, esto implica tributos dejados de pagar. Otra vez, el Tribunal
Fiscal sefiala que se debe entender origen en el sentido extenso de la palabra, y no solo
a lo referido al requisito de origen y/o Normas de Origen.

Sobre lo anterior, debemos sefalar que interpretar de esa forma el tipo infractor se trata
de una interpretacion abiertamente extensiva de la infraccion, pues en ninguna seccion
de la norma se senala que origen debe entenderse como el cumplimiento del Régimen
de Origen de la mercancia.

Asimismo, de las caracteristicas del despacho aduanero de importacién, encontramos
diversos argumentos que demostrarian que el concepto origen del articulo 192 de la

LGA se refiere unica y exclusivamente al pais de origen de la mercancia.

En primer lugar, la lista de conceptos del numeral 2 inciso c) del articulo 192 de la LGA
incluye conceptos que son propios de cada casillero del Formato A y B de la DAM. Si
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se revisa con detenimiento la lista de conceptos de ambos formatos se podra observar
que se encuentra los demas consignados en la lista del tipo infractor: Marca Comercial,
Modelo, Estado, Cantidad Comercial, Pais de adquisicion o de embarque:

5.13 Marca Comercial del Producto
Se indica la marca del producto,_la cual constituye cualquier signo que sea apto para distinguir productos en el
mercado. la marca es la denominacién que otorga el fabricante, el vendedor o el importador al producto para
distinguirlo de los productos de ofra persona.

5.14 Modelo
Se indica la denominacién que se da a las mercancias segun sus caracteristicas especificas,
Corresponde al nombre o codigo representado por caracteres numericos o alfanumeéricos (letras y nameros), los
cuales identifican a un determinado producto haciéndolo distinto de otros.

Ejemplo: Nombre Comercial Modelo
Bicicleta MTB montariera
Televisor KV 1516
Automavil SENTRA
Impresora 002071043
Scanner LS4208-SR20001727
5.16 Estado

Se indica el cédigo correspondiente al estado de la mercancia. .

7.10 Cantidad Unidad Comercial - Se indica la sumatoria de los nOmeros de unidades comerciales de las
mercancias declaradas en la serie, aunque la unidad no sea la misma en todos los items.

7.26 Pais de Origen - Se indica el codigo del pais en que las mercancias declaradas han sido manufacturadas,
cultivadas o extraidas.
La mercancia declarada en una serie debera corresponder a un Unico pais de origen.

7.27 Pais de Adquisicion.- Se indica el nombre y codigo del pais del que han sido adquiridas las mercancias
declaradas.
La mercancia declarada en una serie debe corresponder a un Unico pais de adquisicion.

Nota. Tomado de la Instructivo: Declaracién Aduanera de Mercancia (DAM), aprobado
por la Resolucién de Superintendencia Nacional Adjunta de Aduanas No. 041-
2010/SUNAT/A. SUNAT. 3 de febrero de 2010.

Lo anterior demuestra que el concepto de origen se refiere a Pais de Origen, concepto
definido en el Instructivo, y no a un concepto mas amplio de Origen como afirma la
Administracién Aduanera y el Tribunal Fiscal.

De otro lado, tenemos que si el legislador hubiera tenido la intencion de sancionar al
importador por acogerse indebidamente a un tratamiento arancelario preferencial
previsto en un acuerdo internacional, hubiera consignado dentro de la lista del articulo
192 de la LGA el concepto Régimen de Origen, o, para ser mas precisos con el tipo
infractor y sefalar con claridad qué conceptos son pasibles de sancion, el legislador
hubiera podido tipificar que la consignacion incorrecta del TPl (Trato Preferencial
Internacional) en la DAM es considerado una infraccion.

Tengamos en consideracion que el concepto TPI si se encuentra vinculado directamente
con el acogimiento de la mercancia importada a preferencias arancelarias previstas en
un acuerdo internacional. En ese sentido, si posteriormente se verificase que el
importador no cumplié con el Régimen de Origen, a pesar de haber consignado en el
casillero TPI de la DAM el acogimiento a dicho régimen, aqui si se configuraria el tipo
infractor, pues la lista de conceptos del tipo infractor tendria al TPl como concepto
pasible de sancion en virtud de una declaracién incorrecta.
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Pues bien, a partir de lo anterior, podemos concluir que la Administracién Aduanera ha
actuado ilegalmente al determinar que el importador incurrié en la infraccidon prevista en
el numeral 2 inciso c) del articulo 192 de la LGA. La Administracion Aduanera, tanto a
nivel SUNAT como Tribunal Fiscal, no realizan un debido analisis de tipicidad, pues
subsumen el supuesto de hecho vinculado al incumplimiento del Régimen de Origen (a
partir del incumplimiento del requisito de expedicion directa), con el supuesto infractor
de la norma, vinculado exclusivamente a formular un dato incorrecto en la DAM, en el
presente caso, especificamente al dato origen, referido al pais de origen de la
mercancia.
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CONCLUSIONES
Por todo lo expuesto, podemos concluir lo siguiente:

1. En primer lugar, es claro que en la actualidad el derecho administrativo global es
una rama del derecho que crece debido a que, a su vez, los paises delegan
potestades a comunidades internacionales de varios paises o se interconecta en
acuerdos bilaterales. Todo ello permite una interconexién de sistemas normativos.
Todo esto va formando un sistema juridico global, que si bien aun no es analizado
por completo, si es cierto que existe y que genera que se produzcan normas
nacionales en virtud de normas internacionales, que tendran efectos en
administrados pues los beneficios de uno otro acuerdo internacional solo es
posible a través de la materializacion e integracion de normas internacionales y el
cumplimiento de ellas.

2. El cumplimiento del requisito de expedicién directa en el marco del Acuerdo
Comercial implica la presentacion de documentos de control aduanero de paises
no partes del Acuerdo Comercial, lo que a su vez genera que se deba acudir a
actos administrativos transnacionales. La naturaleza juridica de estos actos es
revisada desde una mirada practica y se determina que su aplicacion en el
ordenamiento juridico nacional es evidente. Para el caso de documentos de
control aduanero, el fundamento juridico que permite su aceptaciéon puede
encontrarse en las disposiciones del Acuerdo Cooperacion Peru — Chile.

3. La Administracion Aduanera determina que el importador peruano no acredita el
cumplimiento del requisito de expedicién directa. Ello debido a que no se prueba
la vigilancia aduanera mediante la presentacion de un acto transnacional emitido
por autoridad aduanera chilena. Esta situacién genera que la Administracion
Aduanera determine que no otorgara el beneficio de desgravacion arancelaria. En
adicion a este hecho, la Administracion Aduanera también determina la comision
de una infraccion por parte del importador. Determinacion que es totalmente ilegal,
pues no supera el analisis de tipicidad que cualquier administracion publica se
encuentra obligada a realizar.

4. El principio de tipicidad prevé dos obligaciones, una dirigida al legislador que le
exige una precision escrupulosa al momento de redactar la conducta sancionable
en el tipo infractor. Ello se busca con el propésito que cualquier administrado
pueda conocer que conductas son reconocidas como ilicitas en el ordenamiento
juridico peruano. De otro lado, el principio de tipicidad también ordena una
segunda obligacién, esta vez dirigida a la administracion publica que se encarga
de la determinacién de la infraccién. Asi pues, se obliga a la autoridad
administrativa a realizar una correcta subsuncion de la conducta del administrado
y del tipo infractor, no permitiéndose la interpretacion extensiva o la amplitud o
generalidad al momento de subsumir una conducta en la norma. Por esta razon,
estas dos manifestaciones del principio de tipicidad en el derecho administrativo
se complementan, y permiten que el administrado no vea afectada su seguridad
juridica.
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Dentro de los mecanismos de tutela del administrado ante una actuacion ilegal de
la Administracion Aduanera, se tiene al procedimiento de fiscalizacion y el
procedimiento contencioso tributario, el proceso contencioso tributario, el
procedimiento de eliminacion de barreras comerciales no arancelarias, y el
mecanismo de solucidn de controversias previstos en el Acuerdo Comercial y en
las normas de la Comunidad Andina. Respecto de todos estos mecanismos,
encontramos que el mas usado es el procedimiento contencioso tributario hasta
el agotamiento de la via administrativa, para luego continuar con un proceso
contencioso tributario. Este camino es el que se sigue en el ordenamiento juridico
peruano pues los otros dos mecanismos no ofrecen una via idénea para
prevalecer con celeridad y otorgamiento del tratamiento arancelario preferencial.
Incluso en la via del proceso contencioso tributario, se tienen que en los recursos
de casacion la Corte Suprema de Justicia se ve en la obligaciéon de acudir a la
interpretacion prejudicial prevista en la normativa comunitaria, acudiendo recién
en esta instancia al mecanismo revisado en el subcapitulo 2.4.

Respecto del analisis de las resoluciones administrativas vistas en el Capitulo I,
tenemos que, sobre la determinacion del incumplimiento del requisito de
expedicion directa, es evidente que la Administracién Aduanera ha actuado de
forma ilegal, no solo porque no ha aplicado los principios de eficacia y
razonabilidad al momento de exigir la presentacion de un acto administrativo
transnacional, sino que se observa que en las resoluciones emitidas por el Tribunal
Fiscal, que supuestamente como drgano superior jerarquico revisan la legalidad y
los hechos que fundamentan las decisiones de la SUNAT, una motivacion
aparente, casi inexistente, y que solo se cifie a exponer argumentos del
administrado y de la SUNAT, y confirmar las decisiones de este ultimo, sin motivar
el porqué de confirmacion o pronunciarse sobre todos los aspectos alegados por
el importador.

Por su parte, en el analisis de la actuacién de la Administracion Aduanera respecto
de la determinacién de la comision de la infraccion administrativa, la situacion es
muy parecida. Se evidencia en las resoluciones administrativas analizadas que la
Administracion Aduanera vulneré el principio de tipicidad que exige que subsuma
la conducta presuntamente ilicita en el tipo infractor de la norma. Esta subsuncién
es abiertamente ilegal, pues, la Administracibn Aduanera interpreta
extensivamente el concepto origen y determina que esto puede vincularse de
alguna forma con la expedicion directa de la mercancia y, a partir de ese analisis
ilegal, determina que el importador no solo se acogié indebidamente al tratamiento
arancelario preferencial del Acuerdo Comercial, sino que también cometié una
infraccion al no cumplir con el requisito de expedicion directa. Esta determinacién
de la infraccion es ilegal y solo demuestra que la Administracion Aduanera vulnera
de forma doble el derecho de los administrados (importadores peruanos) de
acogerse a los beneficios previstos en un Acuerdo Comercial, que tiene como
objeto el desarrollo econémico entre Peru y Bolivia.

La actuacion de la Administracibn Aduanera estudiada en la presente
investigacion demuestra que la autoridad aduanera peruana esta desincentivando
el comercio entre Bolivia y Peru, pues los importadores peruanos, al no poder
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acogerse a la desgravacion arancelaria debido a las exigencias para el
cumplimiento del requisito de expedicion directa, ven elevado los costos de su
importacion en el pago de derechos arancelarias que deberian ser minimos o, en
ocasiones, nulos. Pero no solo se desincentiva el comercio al no obtener una
desgravacioén arancelaria de la mercancia importada, también se desincentiva de
forma adn mas grave cuando la Administracién Aduanera determina la comisién
de una infraccién y, en consecuencia, la imposicién de una multa. Esta actuacion
de la Administracion Aduanera es grave para los importadores nacionales, para el
desarrollo del comercio internacional del Peru.
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