32|

REVISTA CIENCIA E INTERCULTURALIDAD ISSN 1997-9231 (Print). ISSN 2223-6260 (Online).
Ao 10, Volumen 20, No. 1, Enero-Junio 2017 DOI: http://dx.doi.org/10.5377/rci.v20i1.4852

Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-NoDerivadas @ @ @ @
BY NC ND

Breves consideraciones sobre el c6digo
aduanero del MERCOSUR (CAM). Fuentes
y antecedentes de creacion

Jonnathan Augusto Pinho De Oliveira’
Maria Fatima Pinho De Oliveira®

Resumen

Esta investigacién se ha desarrollado con base a los antecedentes y teorias de cardc-
ter documental, referente a andlisis tedrico-legal. La integracién entre naciones ha
tenido por norte el apoyo econémico para intercambio de mercancias, para favorecer
dicho comercio se han creado bloques econémicos, como en el caso del MERCOSUR,
asi dentro de dicho proceso de integracién se discuten normas, como el caso que
ocupan estas lineas sobre el Cédigo Aduanero del MERCOSUR (CAM). El Cédigo
Aduanero del MERCOSUR (CAM) aprobado en agosto 2010 mediante la Decisién
del Consejo de Mercado Comun (DEC-CMC) 27/10, establece la obligatoriedad de
su incorporacién al ordenamiento juridico de los Estados miembros. La adopcién y
puesta en vigencia del CAM no es materia que deba tomarse simplemente, toda vez
que estaran en juego normas reglamentarias y complementarias a ser dictadas por
el CMC, el Grupo Mercado Comin (GMC) y posiblemente la CCM, asi como el hecho
cierto que las disposiciones de la legislacién aduanera nacional que colidan con las
normas del MERCOSUR, deben ser desaplicadas.
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Abstract

Integration between nations has had, as a goal, the economic support to exchange
goods. In order to favor such trade, economic blocs have been created, as is the case
of MERCOSUR, so within that integration process, rules are discussed, such as the
case that these Lines on the MERCOSUR Customs Code (CAM). The MERCOSUR
Customs Code (CAM) approved in August 2010 by the Decision of the Common Market
Council (DEC-CMC) 27/10, establishes the obligation to incorporate them into the legal
system of the States Parties. The present investigation has been developed based on
the antecedents and theories of documentary character, referring to theoretical-legal
analysis. The adoption and entry into force of the CAM is not a matter that should
be taken simply, since there will be regulatory and complementary rules to be issued
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by the CMC, the Common Market Group (GMC) and possibly the CCM, as well as
the fact That the provisions of national customs legislation that are in conflict with
MERCOSUR standards must be disregarded.

Keywords: Customs Code; MERCOSUR; Exchange of goods.
I. Introduccién

Dentro de los procesos de integracién de las aduanas, es decir, la Administracién
Aduanera en sentido amplio, cabe destacar que las mismas juegan un papel importante,
pues son los érganos que van a ejecutar en la practica dicho proceso de integracién,
donde llevan a cabo lo dispuesto en los Tratados o Convenios Internacionales, es decir,
normas de Derecho Internacional, y por ello requieren normas claras referentes a la
materia que, ademads, sean de aplicacién uniforme en los Estados miembros, para que
asi no se presenten lagunas o dudas y se pueda garantizar una correcta aplicacién e
instrumentacién del Arancel Externo Comun.

El MERCOSUR se percaté de ello y en 1994, a través de la Resolucién del Grupo
Mercado Comun N° 13, ordend la realizacién de un “Cédigo Aduanero MERCOSUR”
y de sus normas de aplicacién. El 16 de diciembre de 1994, en la ciudad brasilefia de
Ouro Preto, (Oro Negro), se firmé la Decision CMC N° 25/94, mediante la cual se
aprobé un proyecto de Cédigo Aduanero MERCOSUR, para cuya entrada en vigencia
era necesaria la aprobacidn legislativa de por lo menos dos de los cuatro. Estados
integrantes del MERCOSUR. Sin embargo, y pese a ser un anhelo comtn y com-
partido, sélo lo aprobé la Republica del Paraguay, se argumenté que habia sido un
cédigo creado muy apresuradamente, que no regulaba aspectos esenciales y de vital
importancia para las partes.

Tras las consideraciones anteriores se conformé un Comité Técnico N.° 2, “Asuntos
Aduaneros” alos fines de que elaborase un “Protocolo Adicional del Cédigo Aduanero
MERCOSUR?”; dicha tarea se llevé a cabo entre 1997 y marzo de 2000, el Anteproyecto
asi obtenido (ACAM) no alcanz6 el consenso técnico, ni politico necesario respecto
de un conjunto de temas de variado grado de complejidad. Por lo tanto, tampoco fue
aprobado por tratar y regular este Protocolo Adicional, materias dlgidas y fundamen-
talmente de trato diferente en los paises miembros.

El 15 de diciembre de 2003, al momento de darse nuevo impulso al MERCOSUR, el
Consejo del Mercado Comun, mediante Decisién N° 26/03, establecié un cronograma
de trabajo para el periodo 2004/2006, encomendando a un Grupo de Trabajo la iden-
tificacién de los aspectos conceptuales basicos del Cédigo Aduanero del MERCOSUR
que requerian definiciones por parte del GMC.
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Identificados esos conceptos, con fecha 20-07-2006, durante la Presidencia Pro
Témpore de Argentina, en la Ciudad de Cérdoba, Republica Argentina, se firmé la
Resolucién GMC N° 40/06 que establecié los lineamientos y definiciones que este
Grupo Ad Hoc, ha tenido en consideracién para la redaccién del proyecto encomen-
dado. Esos lineamientos y definiciones, contenidos en el Anexo de dicha norma, se
refieren, por una parte, a los temas cuya armonizacién se consideraba factible:

...contar con un Cédigo “marco” que regule también la circulacién de la mercaderia
intrazona durante el proceso de transicién hasta la conformacién definitiva de la
Unién Aduanera; el dmbito de aplicacién y territorio aduanero; un régimen de salida
de la mercaderia; la regulacién especifica del despachante de aduanas; la responsa-
bilidad de los operadores del comercio exterior; el hecho generador de la obligacién

tributaria y el depésito aduanero...

Por otra parte, a aquéllos que, habida cuenta de las asimetrias detectadas en las
legislaciones nacionales de los socios del bloque, se decidié, en una primera etapa,
no regular en el Cédigo Aduanero MERCOSUR. En esta categoria se encuentran la
prescripcion de la accidn para exigir el pago de los tributos aduaneros, las sanciones
pecuniarias, el mar territorial, entre otras.

En dicha PPT, ademads, se aprobé la Decisién CMC N° 25/06, que cre6 un Grupo
Ad-hoc (GAHCAM) dependiente del GMC, conformado por funcionarios especialistas
en materia aduanera y derecho tributario, para la redaccién del proyecto del CAM,
en base a los lineamientos especificados en la referida Resolucién GMC N° 40/06.
Conformado el grupo y reunidos en Brasilia se comenzaron los trabajos de redaccién
en noviembre de 2006, realizando luego otras veintiin reuniones mensuales, conse-
cutivas, de una semana de duracién, en cada pais que ejerciala PPT del MERCOSUR.

En el transcurso de las negociaciones del GAHCAM se detectaron numerosas
diferencias sustanciales en los ordenamientos juridicos de cada Estado Parte, lo cual
torné necesario, en algunos casos, dejar de lado las normas propias u optar por no
incluir en el Proyecto determinados institutos contemplados en alguna legislacién
nacional, los que seguirdn aplicindose en virtud del principio de supletoriedad pre-
visto en el articulo 1°, apartado 4 de aquél (v.g. declaracién supeditada). Una tercera
solucién fue remitir la regulacién de ciertos aspectos que en esta etapa no se pudieron
concordar a las normas reglamentarias.

De hecho en las jornadas “El cé6digo aduanero del MERCOSUR desde la éptica de
sus redactores” llevadas a cabo en la Administracién Federal de Ingresos Publicos en
Argentina, el grupo de corredactores reunidos concluyeron que los representantes del
Grupo de redaccién por la Reptuiblica Bolivariana de Venezuela se explayaron sobre la
situacién de Venezuela en el MERCOSUR, destacaron el histérico compromiso que
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representa el ingreso de Venezuela en el MERCOSUR, sefialando que se encuentran
aguardando la aprobacién de Paraguay para consolidar su ingreso al MERCOSUR.
Indicaron que el SENIAT particip6 en 19 de las 22 reuniones del Grupo Ad-hoc parala
redaccién del Cédigo Aduanero del Mercosur (GAHCAM) para tratar quizas uno de los
temas de trascendental importancia de Venezuela en los tltimos afios en ese esquema
de integracién. Siendo la piedra angular de una nueva arquitectura regulatoria. El CAM
logra establecer reglas que apoyan el funcionamiento correcto y arménico del sistema
aduanero, contribuyendo a la reduccién de los costos que soportan las empresas que
dependen directa o indirectamente del comercio internacional.

En agosto de 2008, llegado a un importante grado de avance en la redaccién del
proyecto, las autoridades aduaneras de Venezuela lo sometieron a consulta de todos
los operadores y profesionales que estan representados en el Consejo Consultivo
Aduanero, otorgindoles un plazo para que realizaran las observaciones pertinentes.
Surgieron asi setenta y dos recomendaciones, tanto parciales como totales, de distintos
articulos e institutos, de las cuales cincuenta y siete fueron recogidas, previo estudio
interno y discusién en la mesa de negociacién internacional.

Il. Materiales y métodos

Esta investigacién es de caracter cualitativa desde una perspectiva hermenéutica porque
tuvo como objetivo realizar un analisis tedrico-legal de los antecedentes de la creacién
y discusién del Cédigo Aduanero del MERCOSUR. Para la elaboracién del Cédigo
Aduanero del MERCOSUR se tomaron en consideracidn los siguientes antecedentes:

- Antecedentes Nacionales:
1. Cédigo Aduanero Argentino (Ley No. 22.415).
2. Cédigo Aduanero Paraguayo (Ley No. 2422/04 y su Reglamento Decreto No.
4672/05).
3. Cédigo Aduanero Uruguayo (Decreto Ley No. 15.691/84).
4. Reglamento Aduanero Brasilefio (Decreto No. 4543/2002) y (Decreto No.
6.759/09).
- Antecedentes Regionales (MERCOSUR)
1. Cédigo Aduanero del MERCOSUR (Decisién CMC 25/94).
2. Cédigo Aduanero del MERCOSUR (versién marzo afio 2000).
3. Normas de Aplicacién del Cédigo Aduanero MERCOSUR (NACAM).

4. Decisiones del Consejo del Mercado Comun (en particular, la Dec. CMC Nro.
50/04).

5. Resoluciones del Grupo Mercado Comun.
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- Antecedentes Internacionales

1. Convenio Internacional parala Simplificacién y Armonizacién de los Regimenes
Aduaneros. Convenio de Kyoto Revisado.

2. Cédigo Aduanero Europeo (Reglamento CEE No. 2913/92), y el Cédigo Aduanero
Europeo denominado “Modernizado” (Reglamento CE N° 450/2008).

3. Cédigo Aduanero Centroamericano (CAUCA III - Afio 2002)
4. Borrador del Cédigo Aduanero Comunitario Andino (Versién 2007).

5. Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT)

lll. Resultados y discusion

El CAM fue aprobado mediante la decisién del Consejo del Mercado Comun (CMC)
num. 27 de 2010, comprometiendo a los Estados a realizar las consultas y gestiones
necesarias para la eficaz implementacién del mismo dentro de sus respectivos sistemas
juridicos, en los préximos seis meses, su Articulo 3 establece la obligatoriedad de su
incorporacién al ordenamiento juridico de los Estados Partes.

De acuerdo a la informacién oficial que se encuentra en el portal web del
MERCOSUR, la internalizacién de la DEC-CMC 27/10 y del CAM anexo a ésta, solo
habria sido efectuada por Argentina mediante Ley 26.795 publicada en fecha 13/12/2012
en su Boletin Oficial. El Articulo 2° de dicha Ley establece que el CAM entrar4 en vigen-
cia una vez que haya sido internalizado por todos los Estados Partes, de conformidad
con lo dispuesto en el Articulo 40 del Protocolo de Ouro Preto sobre la estructura
institucional del Mercosur.

La relevancia del CAM se encuentra indicada en sus considerandos ut supra, se
destaca que los Estados Partes deberdn aprobar el C6digo Aduanero del MERCOSUR
con el objeto de permitir la implementacién de la libre circulacién de mercaderias
importadas de terceros paises al interior del MERCOSUR. Se recomienda entonces que
la adopcién de una legislacién aduanera comin, sumada a la definicién y actualizacién
delos institutos que regulan la materia aduanera en el &mbito del MERCOSUR, creard
condiciones favorables para fortalecer en la profundizacién del proceso de integracién.

Es preciso recordar que los antecedentes regionales de este CAM se remontan
al Tratado de Asuncién (1991), donde se estableci6 el compromiso de armonizar
las legislaciones en las dreas pertinentes, para fortalecer el proceso de integracién
(Articulo 1). En virtud de lo anterior, mediante la DEC CMC 01/92 se cre6 un crono-
grama de adopcién de medidas para el logro de los objetivos de la integracién, entre
otras acciones, la proyeccién de una legislacién aduanera basica MERCOSUR, parala
armonizacién de la legislacién.
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De acuerdo a las consideraciones anteriores se disefié y aprob6, mediante DEC-
CMC 25/94, el primer CAM del MERCOSUR, integrado por 186 articulos, pero la-
mentablemente no llegd a entrar en vigor debido a la falta de internalizacién en los
Estados Partes. Aun cuando su peniltimo articulo establecia que entraria en vigencia
a los 30 dias del depésito del segundo instrumento de ratificacidn, es decir, que solo
se requeria dicha accién por dos (2) de los Estados Partes, Paraguay fue el anico pais
que lo incorpord, transitoriamente, a su ordenamiento juridico. (Rios, 2013).

Luego de ello, se dispuso afios mas tarde, mediante DEC-CMC 26/03, aprobar
un programa de trabajo que comprendia identificar aspectos conceptuales basicos y
definiciones para la revisién del CAM. A través de la DEC-CMC 54/04, se acordaron
normas para la eliminacién del doble cobro del Arancel Externo Comun, y un plazo para
la puesta en vigencia del CAM. A estos fines mediante la DEC-CMC 25/06, se encargé
aun Grupo Ad Hoc redactar y elevar al Grupo Mercado Comun (GMC), el proyecto de
CAM, érgano que mediante Resolucién 40/06 establecié definiciones y lineamientos
a tener en cuenta para la redaccién del CAM. (Rios, 2013).

Mediante el DEC-CMC 27/10 finalmente se aprobé el CAM, el cual debera ser
internalizado por cada Estado Parte, incluida Venezuela, para que entre en vigencia
en todo el territorio aduanero del MERCOSUR vy se alcance la aplicacién plena en
dicho territorio.

Los proyectistas del Cédigo sostienen que entre las fuentes internacionales conside-
radas para su elaboracién figuran instrumentos de la Organizacién Mundial de Aduanas
— el Convenio de Kyoto Revisado (Convencién Internacional para la Simplificacién y
Armonizacién de los Procedimientos Aduaneros, de 1999) y el Marco Normativo SAFE
para asegurar y facilitar el comercio Global (2005) - el C6digo Aduanero Comunitario
Europeo (Reglamento CEE No. 2913/92, 200 articulos) y el C6digo Aduanero Europeo
denominado “Modernizado” (Reglamento CE N° 450/2008); el Cédigo Aduanero
Uniforme Centroamericano (CAUCA III, 2002, 110 articulos), ademas del GATT de
1994, y el proyecto de C6digo Aduanero Andino (256 articulos). (Rios, 2013).

Se citaron también como fuentes nacionales: el Cédigo Aduanero Argentino
(Ley No. 22.415, 1.191 articulos), Cédigo Aduanero Paraguayo (Ley No. 2422/04, 398
articulos, y su Reglamento Decreto No. 4672/05, 391 articulos), Cédigo Aduanero
Uruguayo (Decreto Ley No. 15.691/84, 143 articulos), Reglamento Aduanero Brasilefio
(Decreto No. 4543/2002, 732 articulos y Decreto No. 6.759/09, originalmente con 810
articulos). (Rios, 2013).

La estructura del CAM abarca catorce Titulos, 52 Capitulos y 181 articulos que
comprenden los siguientes temas:

- Titulo I - Disposiciones Preliminares y Definiciones Basicas
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— Titulo II - Sujetos Aduaneros
— Titulo III - Ingreso de la Mercaderia al Territorio Aduanero
— Titulo IV — Destinos Aduaneros de Importacién
- Titulo V - Egreso de la Mercaderia del Territorio Aduanero
— Titulo VI - Destino Aduanero de Exportacién
- Titulo VII - Transito Aduanero
— Titulo VIII — Regimenes Aduaneros Especiales
— Titulo IX — Areas Con Tratamientos Aduaneros Especiales
- Titulo X — Disposiciones Comunes a la Importacién y a la Exportacién
- Titulo XI - Tributos Aduaneros
— Titulo XII — Derechos del Administrado
— Titulo XIII - Disposiciones Transitorias
— Titulo XIV - Disposiciones Finales

Para su aplicacién las disposiciones del CAM se ordenan de la forma siguiente: (1)
Titulo; (2) Capitulo; (3) Seccién; (1) Articulo; (5) Numeral e (6) Inciso.

No se puede eludir el hecho que en el MERCOSUR se ha dispuesto ademads dictar
normas reglamentarias y complementarias del CAM, las cuales deberan ser aprobadas
mediante los instrumentos emitidos por los 6rganos correspondientes, lo cual podria
conducir a una dispersién e inflacién normativa en la materia.

Asimismo, la legislacién aduanera comin no estaria en un tnico texto refundido,
sino que estaria conformada por el CAM y por todas las normas reglamentarias y
complementarias que se dicten, siendo aplicables en la totalidad del territorio de los
Estados Partes y en los enclaves concedidos a su favor, regulando también el trafico
internacional de los Estados Partes del MERCOSUR con terceros paises o bloques de
paises, pero no se aplicara a los exclaves concedidos en favor de éstos.

El CAM dispone ademds la supletoriedad de las legislaciones aduaneras de cada
Estado Parte dentro de sus respectivas jurisdicciones en aquellos aspectos no regulados
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especificamente por el Cédigo, sus normas reglamentarias y complementarias, man-
teniendo su validez las normas dictadas en el &mbito del MERCOSUR en materia
aduanera - en cuanto no se opongan a las disposiciones del primero — asi como los
tratados internacionales que se encuentren vigentes en cada Estado Parte a la fecha
de entrada en vigor del Cédigo.

Una vez que cada Estado Parte internalice la normativa aduanera comun del blo-
que, deberd aplicarse preferentemente a la normativa nacional, la cual solo tendra un
caricter supletorio, es decir, que cuando haya una colisién de normativa se desaplica
la legislacién nacional. Los exportadores venezolanos deben solicitar a sus compra-
dores de los otros Estados Partes, informacién de cualquier intento de aplicacion de
legislacién nacional del Estado importador, a objeto de verificar que no se trate de
practicas discriminatorias o proteccionistas.En el sentido de lo expresado se debe
tomar en cuenta que en Venezuela, la Ley Organica de Aduanas (LOA), cuya tltima
modificacién es de noviembre de 2014 con una “vacatio legis” de 60 dias, contiene 194
articulos. El Reglamento de la LOA que se aplica como reglamento general, data de
1978, contenia originalmente 525 articulos, habiendo sido modificado un solo articulo
en 1991, el cual se mantiene actualmente.

El articulado del mencionado Reglamento LOA correspondiente a los regimenes
aduaneros especiales (extraordinarios), fue derogado en 1996 con la publicacién del
Reglamento de la LOA sobre los regimenes de liberacién, suspensién y otros regimenes
aduaneros especiales, contentivo de 152 articulos. Asimismo, el vigente Reglamento
parcial de la LOA relativo al Sistema Aduanero Automatizado, del afio 2004, consta
de 83 articulos y diecisiete disposiciones transitorias y finales. También se encuentra
vigente aun cuando no se aplica, el Reglamento Parcial de la LOA Sobre el Régimen
Aduanero suspensivo para el Sector Automotor, con quince articulos, el cual seria
interesante analizar, a la luz de la politica automotriz del MERCOSUR.

En cuanto al Titulo VI de la LOA correspondiente al contrabando, fue derogado
con la promulgacién de una ley especial, Ley sobre el Delito de Contrabando. No obs-
tante, debe tenerse en cuenta que la altima modificacién de la LOA (2008), volvié a
publicar integramente como parte de la misma, el Titulo del Contrabando, pero en la
dltima modificacién del 2014 lo elimina nuevamente.

La internalizacién del CAM en el ordenamiento juridico nacional debe ser un
ejercicio de transparencia, toda vez que Venezuela ain no ha publicado en Gaceta
Oficial normas del MERCOSUR que el Ejecutivo Nacional debié promulgar teniendo
en cuenta lo dispuesto en la Decisién CMC 66/12, aunado a la carencia de una Seccién
Nacional del Grupo de Mercado Comun, lo cual crea riesgos para los operadores eco-
némicos, inherentes a la aplicabilidad de una normativa que no ha cumplido con las
disposiciones necesarias para su ejecucién.
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La adopcién y puesta en vigencia del CAM debe ser bien revisada, toda vez que
estardn en juego normas reglamentarias y complementarias a ser dictadas por el CMC,
el GMC y posiblemente la CCM, asi como el hecho cierto que las disposiciones de la
legislacién aduanera nacional que colidan con las normas del MERCOSUR, deben ser
desaplicadas. Lo fundamental del proceso de integracién se concreta en la practica, en
la declaracién de despacho aduanero y en el reconocimiento de las mercancias, serd
necesario adecuar lalegislacién aduanera venezolana, a la normativa aduanera comtn
del bloque, asi como evitar la dispersién reglamentaria, mediante la elaboracién de
un reglamento refundido.

Cabe destacar en virtud de las consideraciones anteriores que Venezuela no asistié
a estas reuniones y, por ende, no pudo aportar sus ideas, experiencias y criticas, pese
a pertenecer ya a ese bloque de integracién. Es necesario resaltar que la aplicacién del
Arancel Externo Comun, las normas de valoracién aduanera, las normas de origen y
cualesquiera otras normas comunitarias, sélo se perfeccionan en el territorio aduanero
establecido en el Cédigo Aduanero del Mercosur, de donde deviene su importancia
fundamental.

Otro aspecto resaltante en materia tributaria se destaca: “En materia tributaria
también hay cuestiones que merecen ser revisadas en futuros proyectos. Se ha esta-
blecido una unica obligacién tributaria aduanera en sustitucién de los derechos de
importacién y de exportacién, y los demds gravimenes hoy vigentes en los Estados
Miembros. Por ejemplo, no existe la menor referencia a los derechos antidumping
y compensatorios. Tampoco es clara la definicién del hecho imponible, puesto que
se grava la entrada y salida del territorio aduanero, lo que implica que tanto las des-
tinaciones definitivas como las suspensivas pueden estar alcanzadas con derechos
aduaneros. También resulta novedosa la definicién del sujeto pasivo. No se consi-
dera a la persona que realiza el hecho gravado, sino que se considera responsable al
remitente, consignatario o quien tuviere la disponibilidad juridica de la mercaderia”.
(Cotter, 2010, p.67)

IV. Conclusiones

El c6digo aduanero MERCOSUR, a pesar de sus contratiempos, considera esta autora
que es importante que la Administracién Aduanera tome conciencias sobre estos te-
mas y defina bien sus politicas y perspectivas a seguir. Con la modificacién de la Ley
Orgéanica de Aduanas se planteaba la interrogante de si ese era el camino a tomar o
el del Cédigo Organico Aduanero: nada de esto tendria relevancia. Lo correcto es ver
cémo puede afectar este Cédigo Aduanero MERCOSUR a Venezuela e incorporarse
a las discusiones del mismo, mds ahora que Venezuela pasa a ser un miembro pleno
de este acuerdo.
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Cabe mencionar que la remisién a las normas reglamentarias a dictarse debe ser
vista como un mandato en favor del desarrollo evolutivo del derecho comunitario
aduanero. El CAM armoniza las definiciones, los institutos fundamentales y la es-
tructura del sistema aduanero y, ademas de ello, indica a quienes deben continuar con
la tarea, qué aspectos deberdn reglamentar, lo que tendria como efecto una mayor
integracién y favorecimiento del Bloque Aduanero.
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