EL PROBLEMA DEL ORIGEN DE LAS MERCADERIAS Y
NUESTRA LEGISLACION ADUANERA AUTONOMA (%)

por JUAN J. A, SORTHEIX

I. INTRODUCCION

Uno de los aspectos més relevantes de toda legislacién aduanera, por sus im-
plicancias y efectos, cs el del origen de las mercaderfas.

Tal origen constituye realmente un problema, en la medida en que no esta
resuclto 0 no estd bien resuelto.

Bésicamente, en lo que hace a nuestra legislacién, no estd resuelto y esto es
grave. Este problema no puede confundirse con la simple expedicién o existencia de
certificados, pues estos instrumentos pertenecen al campo de la acreditacién del
origen, o sea un aspecto accesorio del principal, y ni siquiera constituyen el Gnico
medio de acreditacién, ni tampoco son siempre exigibles con tal fin.

En el peor de los casos, si el certificado fuera el tnico medio de acreditacion
y siempre fuese exigible, el problema consistiri en determinar cuindo debe ex-
pedirse y cuando no, qué origen concreto debe acreditar y cudl no, y por qué.

Resulta en cierto modo curioso comprobar que nuestra doctrina no se ha ocu-
pado del punto, salvo en algunos casos incidentalmente y sin profundizarlo. En
ello no va demasiado a la zaga —como nuestra legislacién— de su equivalente ex-
tranjera, que registra una escasisima produccién (en cantidad) sobre el tema.

Esto nos ha movido a encararlo en forma sistemética, adoptando a nuestro pais
como foco central del anilisis y arrostrando a sabiendas los riesgos que afronta,
necesariamente, quien se aventura en un camino escasamente hollado.

De todos modos, si llegamos a concitar interés en el tema, si proporcionamos
elementos de juicio no ficilmente disponibles por parte de la doctrina para su ana-
lisis y si, en fin, puede construirse una teorfa sblida sobre el aspecto que abordare-
mos, aun sobre los despojos de nuestras afirmaciones destruidas, nos sentiremos sa-
tisfechos al haber logrado nuestro objetivo principal.

(*) Con este articulo, la revista DERECHO ADUANERO inicia el tratamiento de un tema
eminentemente técnico que se presta como pocos a la polémica, y lo hace con la alta autoridad
cientifica del vicepresidente del Consejo de Cooperacién Aduanera de Bruselas. Queda asi
abierta la discusién a nivel técnico nacional e internacional; y la revista, como siempre lo ha
hecho, ofrece sus piginas a los especialistas para profundizar el tema e inkluso para exponer
ideas y teorfas distintas.
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Para analizar el tema del origen de las mercaderfas nos ha parecido conveniente
dividirlo en dos grandes partes: la del planteo de los problemas del origen —la

indefinicion y la multiplicidad de definiciones— y la del examen critico de las so-
luciones adoptadas en el mundo.

El comienzo de la empresa cs, justamente, el estudio de la situacién en nues-
tro pafs. Esto es lo que encaramos en el presente articulo, con algunas adverten-
cias preliminares.

En ¢l andlisis de nuestra legislacion auténoma —la legislacion convencionali-
zada serd tratada conjuntamente con la internacional y extranjera— aceptamos, des-
de ya, que ella integra el aspecto del planteo de los problemas del origen, no de
sus soluciones, tal como surge de este trabajo, el primero de una serie dedicada a
csta materia.

1l. DISTINCION CONCEPTUAL ENTRE PROCEDENCIA Y ORIGEN
(IMPORTACION)

Cuando, en nuestro pais, s¢ documenta ante una aduana una mercaderia im-
portada, deben manifestarse, entre otros detalles, su origen y su procedencia. No
es posible confundir ambos conceptos: uno implica indicar “de_dénde es” la mer-
caderfa y, el otro “de dénde viene”. Tampoco pueden confundirse dos significacio-
nes posibles del “de dénde viene”. Uno, es el “de dénde viene” el medio trans-
portador que ha traido la mercaderia embarcada en él (que es la procedencia “in-
mediata” de la mercaderfa o, mas bien, la procedencia del medio transportador de
arribo con relacién a ella, y que puede ser nada més que el dltimo tramo del tra-
yecto que inicié la mercaderia desde que fue expedida a nuestro pais). Otro, es el
“de dénde viene” especifico de la mercaderfa, o sea desde dénde fue expedida ori-
ginariamente, iniciando un trayecto que debia terminar en nuestro pais, incluso
mediante trénsito con trasbordos en otros pafses intermedios. Esto ltimo es la
“procedencia de la mercaderfa’, que puede o no, como se ha seialado, - coincidir
con la procedencia correspondiente a la parte del trayecto cumplida en el medio
transportador en que arriba. Bésicamente, desde el punto de vista aduanero (dis-
criminacién en favor o en contra en la aplicacién de restricciones, medidas cambia-
rias y tributos normales, derechos antidumping y compensatorios, valoracién de la
mercaderia, etc., vinculados a la “procedencia”), lo relevante es la “procedencia de
la mercaderfa”, es decir la segunda significacién que hemos sefialado del término
“procedencia”, y no la primera, equivalente a la “procedencia del buque” que re-
claman nuestras ordenanzas como contenido de las manifestaciones. Pero la “pro-

cedencia de la mercaderia”, asf precisada, no necesariamente tiene por qué coincidit

con su “origen”. O sea, la mercaderia puede “venir” de un Tugar, pero “ser” de otro.

I11. DISTINCION CONCEPTUAL DEL ORIGEN EN LA EXPORTACION

Del mismo modo, al ser exportada una mercaderia, no se advierte posibilidad
de confusién alguna entre de dénde parte en forma inmediata, en dénde comenzé
el viaje (partida mediata) en virtud del cual ahora parte de nuestro pais (pudo
comenzar en otro y estar efectuando un trénsito, con o sin trasbordos), adénde va
dirigida como destino final de este trayecto concretamente iniciado, y “de dénde es”
la mercaderia. La contestacién correcta de estas preguntas puede darnos cuatro
“paises”, incluido, por supuesto, aquel que tomamos como punto de referencia.
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El tratamiento de la exportacién puede variar en funcién de estas circunstan-
cias, pero el factor que indudablemente va a resultar mds relevante —sin descartar
la influencia que puedan tener otros— es justamente el “de dénde es” la mercaderfa.
Basta pensar, para ello, en los regimenes de gravimenes y restricciones a la ex-
portacién, sistemas de promocién de las exportaciones y del tréfico de perfecciona-
miento (drawback, reintegros de imposicién interna, admisién temporal previa, por
ejemplo), disposiciones cambiarias, etc.

IV. DISTINCION CONCEPTUAL DEL ORIGEN EN EL CONTROL
ADUANERO INTERNO

Los servicios aduaneros —entre ellos el nuestro— suelen tener ciertos sistemas
especiales de control dentro de los respectivos territorios sometidos a su jurisdic-
cién, como complemento de sus controles primarios y sistemdticos de entrada.
Normalmente, estos controles especiales, distintos de aquellos especificos del cum-
plimiento de una obligacién impuesta al beneficiario de alguna “franquicia” (en
sentido genérico y no solamente tributario) a la importacién, comprendidos los
cargos establecidos como condicién resolutoria de un beneficio e imprecisa y gené-
ricamente conocidos entre nosotros como “destino” o “empleo”, habitualmente dis-
tinguen segin “de dénde son” las mercaderfas. Estas distinciones, por razones
practicas ficilmente comprensibles, requieren menor precisién que los casos ante-
riores, puesto que resulta pricticamente imposible distinguir entre las mercaderfas
que “son del pais” de importacibn y que en algunos casos han sido importadas
pues fueron previamente exportadas (reimportacién) de aquellas “del pafs” que
siempre permanecieron en él. Por su parte, tampoco resulta ser especialmente rele-
vante, a los fines de este tipo de controles auxiliares, efectuar distinciones entre
las mercaderias que “no son” del “pais’, de qué lugar concreto fuera de ¢ “son”.
Lo re,levante a estos fines suele ser, unicamente, la discriminacién entre las mer-
caderfas que “son” y las que “no son” del territorio aduanero en que se encuentran.

V. EXCLUSION DE LA DIFERENCIA CONCEPTUAL ENTRE PAIS O TE-
RRITORIO NACIONAL Y TERRITORIO ADUANERO, PARA SIMPLIFICAR
EL ANALISIS

Con el objeto de simplificar el andlisis, dado el objeto principal de estos tra-
bajos, no se efecttia ni se efectuard en adelante la necesaria distincién entre “pais’
y “territorio aduanero”. Ambos conceptos son distinguibles y, en verdad, el més
importante es el dltimo, que es el realmente definitorio en materia aduanera.

Pero vamos a suponer, para facilitar la comprensién de un problema de por i

0

complejo, que este otro problema no existe y de que todo “pais” es un “territorio
aduanero” y viceversa, lo cual realmente no sucede ni siquiera con el nuestro (1).

VI. IRRELEVANCIA DE LAS TRANSACCIONES COMERCIALES
DE QUE HA SIDO OBJETO LA MERCADERIA

También debemos aclarar que, a los fines de la “procedencia” y del “origen”,
las transacciones comerciales de que pueda haber sido objeto la mercaderia en

(1) Sobre este aspecto puede verse el trabajo de BasaLotia, Ricaroo Xavier, En torno
a los conceptos de importador y exportador (p.A., 11-8, 1057).
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cuestion durante el trayecto que la pone en contacto con ¢ “ais”
mente irrelevantes, en cuanto no impliquen variacién del trayecto, en ¢| ..

caso, ni una accién fisica que altere en medida apreciable 5 la m’e rcadc/ Prime,
misma, en el segundo. Esta ultima afirmacién es valida en cuanto a]-coena en g
“origen”, o sea la definicién respectiva, pero muy bien puede ng fs . :ce]pto de
respecta al reconocimiento de este origen, o sea el problema de |, califi; -
“origen”, que sucle imponer en ciertos casos algunas condiciones, ayp CuCxon de
sumamente improbable (préicticamente desconocida) una referida concretaaﬂdo es
estas transaccionces. Mmente ,

Vil. IRRELEVANCIA DE LA PROCEDENCIA Y DE LAS DESTINACIONES
ADUANERAS

Para el “origen”, ademds, son también irrelevantes tanto los cambjos que pue-
dan efectuarse que afecten la “procedencia”, como las destinaciones aduaneras que
hubiese sufrido la mercaderfa durante su existencia, sea en el pafs que fuere. Este
tltimo principio hace al “origen” en si mismo, aun cuando su reconocimiento pye-
da estar condicionado a dichas variaciones. Pero esto no es ya materia de g normas
de origen propiamente dichas, sino de disposiciones que no son especificamente ro.
lativas al origen, aun cuando tienen efectos muy serios, cuando existen, con rec.
pecto a él. A diferencia del punto anterior, los condicionamientos del reconocimiento
del “origen” para ciertos supuestos (los que implican beneficios discriminatorios)
suelen ser sumamente habituales.

VIII. EL ORIGEN Y EL LUGAR DE PRODUCCION

Pues bien, ;qué es este “origen”, este “de dénde es” una mercaderiad

—Muy_sencillo, una mercaderfa_“es”, o “es originaria”, del lugar en que ha sido

=L

((producida”) del lugar en que “naci6” como tal. Este “origen” no se pierde nunca,

P e

. 1) N —— i ——————
salvo_que la_mercaderfa se “convierta en otra”, en otro lugar. Entonces esta “otra’,

nueva, tiene el origen del lugar donde se produjo la conversién con la “muerte’
de su predecesora. Por supuesto, con tal “muerte” desaparece la cualidad de “origen”
de To “muerto”. Debemos advertir que el hecho de que el “origen” sélo se pierde
por extincién —implique ello o no la aparicién del nuevo “origen” de una nueva
mercaderia— nada tiene que ver con que el reconocimiento de tal origen pueda
perderse por otras causas, sin que se produzca esta extincién. Esto sucede cuando
tal reconocimiento, para ciertos supuestos, est4 sujeto a una condicién que, en sf

misma, no es un requisito de la definicién de origen.

IX. ORIGEN Y "NACIONALIDAD” DE LAS MERCADERIAS

v g + i 2 er-
Este origen aduanero de las cosas es parecido a la “nacionalidad” de las P
« K ]- ’” . d infortunada Y
sonas, pero una “nacionalidad” que no se pierde por la llamada —muy infor 1 et
malamente llamada— “nacionalizacién” aduanera de mercaderias, ni por la dissa ori
nalizacién” aduanera de éstas. FEsta “nacionalidad” sélo se pierde con 131 corFVef’
cién total de la mercaderia —al fin de cuentas es una cualidad— o con !a e 4
sion de ella en otra; es como si alguien, de nacionalidad determinada, ml;ises i
dar luz a otro en algtin pais distinto y que, por la legislacién de ambos paises

2 ' ; jonalida
volucrados, resultara para el recién nacido totalmente irrelevante la nac
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e su antecesor y aquél tuviera, forzosa y Gnicamente, la nacionalidad del lugar
cn que se produjo su nacimiento.

Por ello, para nuestra legislacién, las mercaderfas “extranjeras” son siempre
extranjeras, “nacionalizadas’ o no. Por ello, también, las mercaderias “nacionales”
(o “frutos y productos del pais”) son siempre “nacionales’, aun si se “desnaciona-
lizan” mediante su exportacion definitiva.

Esto se comprueba con la exencién de derechos de importacién que preveia
nuestra legislacién para el supuesto de la reimportacién de mercaderfas definitiva-
mente exportadas, de cumplirse ciertos requisitos, beneficios que, al principio, s6lo
se acordaron para las “nacionales” y luego se extendieron a las “extranjeras naciona-
lizadas”.

Claro estd que este trabalenguas aparentemente incoherente sélo es posible
dado el innecesario y absurdo empleo en nuestra legislacién y practica aduanera del
vocablo “nacionalizar” y sus derivados, que nada tiene que hacer con las cosas, ni
con actos de la administracién referidos a las cosas, y que confunden aquello que
es inconfundible en materia aduanera, como lo son la Nacién o pais politico, y su
territorio aduanero. No es necesario ser profano en la materia para asombrarse
ante el hecho de que una aduana ubicada en el territorio aduanero tuviera que
“nacionalizar” —y lo que es peor, que lo hiciera— alguna piel extraida en un terri-
torio nacional argentino de un animalito nacido y criado en dicho territorio y con
probablemente m4s generaciones antecesoras indigenas que cualquier funcionario
aduanero, por el hecho de que el territorio fuera un 4rea franca (o algo que se le
pareciera) v la piel pretendiera incorporarse a la circulacion econémica del resto del
pais, saliendo de la del territorio. Més racional y simple es comprender que la
aduana en el caso no “nacionalizaba” nada, y especialmente nada “nacional”, sino
que se limitaba a despachar al consumo o librar al consumo, en el resto de la Re-
publica, a la piel en cuestién (2).

X. DISTINCION DEL ORIGEN EN LAS ORDENANZAS DE ADUANA

Con ello llegamos a que, con precisién, toda mercaderia tiene un origen, pues
ha sido producida en algin lugar, y que la primera distincién obvia es aquella entre
las producidas en el lugar que sirve de punto de referencia a la distincién y las pro-
ducidas fuera de él. Asi, nuestras ordenanzas distinguen entre mercaderias “nacio-
nales” o “frutos o productos del pais” y mercaderfas “extranjeras”.

Resulta particularmente infortunado este empleo de las expresiones “del pais”’,
“nacionales” y “extranjeras’, por cuanto tienen una significacién més amplia que
lo deseable, al exceder, las primeras dos, al concepto de territorio aduanero, y co-
rresponder la iltima al resto del universo, sin que se tome en consideracién de-
bidamente la situacién de mercaderfas originarias “del pafs” que pueden ser ori-
ginarias de un lugar excluido del territorio aduanero y que, por esto, no serfan,
por cierto, “extranjeras”. Y esto es infortunado por cuanto nuestras ordenanzas te-
nian un concepto del territorio aduanero, en la medida en que posefan un concepto

(2) Pueden verse, al respecto, los excelentes trabajos de Draco, Acustin Lurs, El des-
pacho a plaza y la legislacion aduanera argentina (DERECHO Fiscav, xviir-a, 310) y el ya cita-
do de Basarnda, donde se destacan los inconvenientes de nuestra terminologfa. Adherimos ple-
namente a la afirmacién de este iltimo en la nota 26 de su articulo, de modo que nos hallamos
en una posicién critica atin més dristica que la de DRraAco sobre el punto, pero reconociéndole
€] mérito indudable de haber iniciado, entre nosotros, esta corriente doctrinaria de revisién
critica,
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claro —criticable desde otro punto de vista, pero claro— de la frontera aduanera.
Basta con analizar sus disposiciones sobre el trdfico por las costas y las relativas a
los limites terrestres (arts. 763 a 766) para ver claramente expuesta la nocién del
limite o frontera aduanera, como distinta de los limites o fronteras de la Republica,
aun cuando en principio los artfculos citados textualmente pudieran parecer con-
fundir ambos. Sin embargo, al describir los limites aduaneros, las ordenanzas los
sithan materialmente en unas “lincas trazadas por las aduanas’, que no son por
cierto los limites legales de nuestro pafs como tal. Naturalmente, el 4rea interior a
estas fronteras aduaneras es el territorio aduanero de las ordenanzas o sca el 4rea
de libre circulacién interior no sujeta a la jurisdiccién de las aduanas, para emplear
su misma terminologfa. También es cierto que las ordenanzas no previeron el ins-
tituto del drea franca (en el sentido més genérico) que podia llegar a reducir el
perimetro de la frontera aduanera a que se referfa, pero éste no fue el tnico ins-
tituto aduanero que dejaron de considerar (tampoco previeron la admisién y ex-
portacién temporales, por ejemplo). Algunos institutos no previstos fueron incor-
_porados luego por la legislacién posterior.

La distincién entre mercaderfas (“frutos o productos”) “nacionales” y “extran-
jeras”, “nacionalizadas” o no, es una constante en las ordenanzas. Esta constante
comienza en las disposiciones sobre competencia de las aduanas y receptorfas, con-
tinia con el régimen de depdsito de mercaderias importadas por via maritima (que
restringe, aparentemente, a las “extranjeras”, segin el art. 268), con las disposicio-
nes sobre importacién en el comercio de cabotaje, en las referidas a la exportacién
al extranjero por via maritima, a la exportacién en el comercio de cabotaje, a la
exportacion por via terrestre, sigue en las ya mencionadas sobre circulacién interna
v finaliza con las normas que regulan las operaciones de buques de guerra.

Del examen surgen diferencias manifiestas entre los tratamientos de las dos
categorias principales que, a su vez, suelen subdividirse en otras tantas, segin las
situaciones. Asi, las mercaderias “nacionales” suelen recibir distintos tratamientos
seglin estén o no sujetas a derechos de exportacién o los adeuden (exportacién), o
segdn si tienen o no similares “extranjeras”’ gravadas con derechos de importacién
(cabotaje de importacién). Por su parte, las mercaderias “extranjeras’, se subdi-
viden siempre entre las que estdn y las que no estdn “nacionalizadas”. A la ex-
portacién, las respectivas subdivisiones de tratamiento més similar —no idéntico—
son las de las “nacionales” que no adeudan derechos de exportacién y las de las
“extranjeras nacionalizadas”, pues las restantes subdivisiones tienen notorias dife-
rencias de tratamiento entre sf, como también con respecto a las dos arriba se-
faladas.

XI. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE LAS ORDENANZAS

Este relevamiento muestra también algunas caracteristicas muy peculiares del
sistema original de nuestras ordenanzas.

En primer lugar, lo que es inobjetable, cualquier mercaderia procedente del
exterior del territorio aduanero —o sea del “extranjero”, o considerada, aunque no
lo sea, procedente del “extranjero”, como en el caso del art. 766— estd en prin-
cipio sujeta a derechos de importacién ‘cuando se introduzca para el consumo de
plaza. Las excepciones son las légicas de liberacién y exencién, pero en estos su-
puestos las ordenanzas no prevén distinciones por razén de origen.
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Las ordenanzas otorgaban cxencion para las importaciones estatales y - diplo-
miticas y de rehabilitacion de buques néufragos, sin efectuar dicha distincién, pero
lo hacen por razones obvias de equidad en el supuesto de naufragios de casco de
buque “nacional” no rchabilitado, en su art. 827. Esta es la dnica excepcién al
principio general indicado, cuyos pilares principales estin dados en los arts. 548,
611, 617, 699, 721, 722 v 766, conjuntamente con el conjunto de disposiciones
sobre despacho de importacién al consumo, en que no se hace diferencia alguna.
Que las ordenanzas no prevean distinciones por razén de origen en exenciones
(totales o parciales) puede explicarse en su época (la constitucién definitiva de
la joven Repiblica era muy reciente), pues resulta notoriamente una imprevision
propia de su tiempo, incluso tomando en cuenta la legislacion comparada del mo-
mento.

En segundo término, por el contrario, el sistema de las ordenanzas parte del
supuesto de que nicamente pueden estar sujetas a derechos de exportacion las
mercaderfas “nacionales”. No lo estdn, para ellas, las mercaderfas “extranjeras”,
“nacionalizadas” 0 no. No se trata de un problema propiamente dicho de exencién
(no hay norma y contranorma).

Ese es el sistema que fluye en forma consistente de sus arts. 10, 11, 15 a 19,
471 a 479, 491, 498, 503 a 523, 539 a 548, 565 a 603, 607, 613, 618, 654, 655,
677, 679 a 698, 706, 759, 774, etc. (*). La duda que podria sembrar el art. 478
por su redaccion, tiene forzosamente que disiparse frente al resto del ordenamiento
mencionado, entendiéndose como un defecto de imprecision, explicable si se tiene
presente que la disposicién se estd refiriendo a importacién en el comercio de ca-
‘botaje, que incluye el efectuado entre puertos de la Repuiblica. Y aqui si el origen
cobra una dimensién decisiva, como no la tenfa para la aplicacién de los derechos
de importaci6n.

En tercer lugar, las ordenanzas definen conceptualmente la expresién “origen”
al tratar la exportacién, pues alli el concepto es muy importante para su sistema, y
no sélo en el aspecto senalado, como veremos. Entienden por “origen”, el lugar de
produccién de la mercaderfa (art. 521), lo cual es correcto como una primera apro-
ximacién, pero no resuelve, como se verd més adelante, el problema de cuil debe
tenerse por lugar de produccién de una mercaderia, pues esto puede resultar nada
facil en algunos casos, y menos hoy en dia. Pero en su época, dadas las caracte-
risticas del comercio mundial, de la evolucién de la tecnologia y de la estructura
de nuestras exportaciones (a las cuales se referfan implicitamente las ordenanzas),
el lugar de produccién de las mercaderfas a que se referfa bastaba para precisar el
concepto al nivel entonces requerido por la realidad existente.

En cuarto lugar, el “origen” para la exportacién de las ordenanzas no sélo era
hébil para distinguir entre mercaderias “nacionales” y “extranjeras” (“nacionaliza-
das” 0 no) a los fines de la imposicién de los derechos de exportacién, sino entre
las mismas “nacionales’, para determinar el quantum del derecho de exportacién
aplicable.

Las ordenanzas partian al respecto de dos supuestos: 1) que los derechos de
exportacién fueran formalmente ad valorem pero sustancialmente especificos, es de-

(3) Estas citas pretenden reflejar la concepcién originaria de las ordenanzas sobre la
cuestin, pero no importan pronunciarse sobre la vigencia actual de esas normas, atentas las
modificaciones legales posteriores y el necesario cambio de las condiciones en que se desen-
vuelve ahora el trifico internacional, con relacién al que las ordenanzas sabiamente reglaron
£n su tiempo.
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cir, que consisticran en la aplicacién de un tipo impositivo porcentual aplicado sobre
una basc imponible constituida por un precio oficial (siempre denominado en las
ordenanzas, para importacién o exportacién “aforo”, “aforo de la tarifa”, “avalio” o
“avaliio de la tarifa”), y 2) que los aforos fijados pudieran ser diferentes para la
misma mercaderfa segin cual fuere la provincia de origen (productora). Este sis-
tema, que hoy se nos aparcce como diffeilmente explicable, denota, por un lado,
el bajo grado de integracion cconémica nacional existente en la época, las dificul-
tades para la circulacion interna de los productos, la falta de infraestructura de
transportes y las demds circunstancias que llevaban a una divisién aguda interna,
en distintos mercados geogréficos. Por el otro, en cuanto las diferencias supuestas
(de cuya extraordinaria magnitud da cuenta la curiosidad juridica que constituye
el art. 593, con su funcién ejemplificativa) pudieran exceder las diferencias de mag-
nitud de flete interno vy, tratdndose de mercaderfas exportables que en ese entonces
pertenecfan pricticamente en forma exclusiva a la categoria de las homogéneas
(estandarizadas) que. como tales, suelen contar con lo més parecido que la rea-
lidad puede ofrecer a un mercado de competencia perfecta con sus obvias conse-
cuencias en materia de formacién del precio (practicamente uniforme al corto plazo,
cualquiera fuere en el momento el costo de produccién), se estd denotando una
falla bastante seria de criterio econémico. Mds plausible hubiese sido reconocer, de
reconocerse algo, la posibilidad de precios diferentes segiin mercados de destino,
dada la preponderante influencia de la demanda en la formacién de precios en el
corto plazo (todas las operaciones de exportacién encuadran singularmente en este
supuesto), v al hecho de que los aranceles de importacién de los diferentes paises
ya fraccionaban al mundo en tantos mercados con tantas demandas singularizadas
como paises existian Choy en dfa, a diferencia de esa época, el fraccionamiento no
suele reposar en forma casi exclusiva en los aranceles de importacién, pues suelen
agregarse, reforzandolo, otras medidas como-las referidas a los pagos internacionales
y las prohibiciones y restricciones cuantitativas por motivos econémicos, cuyo empleo
se ha ido generalizando en la centuria que ha pasado). Este mecanismo de dife-
renciacién para la aplicacién de los derechos de exportacién segiin el origen pro-
vincial de las mercaderfas “nacionales”, consta en los arts. 583 y 591 a 593 de las
ordenanzas.

En quinto lugar, las ordenanzas no se hacen cargo del meollo del problema
del origen, ni siquiera al profundizar el tema de los origenes provinciales. Este pro-
blema consiste en saber, frente a una mercaderia dada, en las condiciones en que
se presenta, por qué razones y en virtud de qué criterios se la debe tener por “ex-
tranjera” o por “nacional”, por originaria de una provincia, y no de otra.

Las razones por las cuales no se resolvié este problema ya han sido dadas:
en la época de las ordenanzas el problema era basicamente teérico y no practico,
pues la realidad era lo suficientemente simple como para no tener que solucionar
complejidades posibles que podia eventualmente llegar a advertir la teorfa, pues se
trataba de problemas, en ese entonces, meramente de lo posible, no de lo probable.
Como tal, no se le presté atencién, pues otros temas bien reales la reclamaban con
preferencia y, es menester destacarlo, tampoco la teoria se dedicé al problema en
forma directa (los estudios sobre ventajas comparativas de costos en el comercio in-
ternacional rondaban el punto, pero no llegaron a entrar en él, dado que otros
eran sus objetivos).

En sexto lugar, advertido el problema, aun en forma embrionaria, y previéndo-
se consecuencias juridicas diferentes segtin el distinto origen, en especial el provin-
cial, surgia por si s6lo el problema adicional de la acreditacién del origen, que
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complementa los de definicion y calificacion del origen como elemento de su im-
plementacion.  Las ordenanzas trataron el tema de la acreditacion del origen, re-
ferido al provincial, en forma expresa en su art. 583,

En dltimo lugar, sélo incidentalmente, las ordenanzas plantean el problema
de tener que distinguir el pafs de origen entre mercaderias “extranjeras”. La dis-
tincion estd implfcita al acordar inmunidad de represalias 2 las mercaderias
en depdsito aun en caso de guerra, lo cual presupone un beneficio para un de-
terminado origen extranjero que recibe el beneficio de producirse su supuesto, pues
légicamente de ¢l no necesitan las mercaderfas de paises contra los cuales no se
adoptan represalias Cart. 302).

Con todas las deficiencias y omisiones apuntadas, como se verd, la legislacién
aduancra auténoma posterior no avanzé mucho mas sobre el tema. Més bien cred
problemas adicionales sin advertirlo y sin procurar soluciones para los nuevos ni
para los que venfan de arrastre de las ordenanzas y que adquirieron relevancia co-
mo tales por la modificacion de la realidad que habian tomado en cuenta, y no por
propia deficiencia frente a dicha realidad. En éste, como en muchos otros aspectos,
nuestras viejas ordenanzas demuestran su mérito que, por cierto, no comparte en
general el conjunto de la legislacion posterior, precisamente por no ser un conjunto
orgénico como ellas. Las ordenanzas se hicieron cargo practicamente de la totali-
dad de los problemas que realmente existfan en su época y, ademas, propusieron
soluciones —buenas o malas— para todos ellos. Las que pueden considerarse malas,
s6lo lo son con una perspectiva de acumulacién cultural y técnica producida en los
cien afios posteriores a su dictado; no son histéricamente malas, sino que eran las
que razonablemente podian darse con el bagaje técnico y cultural existente cuando
se dictaron. Las soluciones que hoy puede advertirse que faltan, no faltaban real-
mente, sino que corresponden a problemas que aln no existian al tiempo de las
ordenanzas.

XIl. EL PROBLEMA EN LA LEY DE ADUANA

Hemos analizado el problema, hasta ahora, tal como se presentaba en el sis-
tema original de nuestras ordenanzas de aduana.

Es sabido que este sistema se mantiene en la medida en que no ha sido
afectado por la legislacion posterior, con los agregados y modificaciones que se fue-
ron introduciendo.

En su mayor parte —no su totalidad— este conjunto mas moderno de dis-
posiciones en materia aduanera se ha ido agrupando en lo que se conoce como el
ordenamiento de la ley de aduana. Se trata, fundamentalmente, de un cuerpo le-
gal de base (la ley 11.281) con disposiciones legales posteriores que, a su vez, lo
han ido modificando o formulindole agregados. El dltimo ordenamiento es de
1962 y, desde entonces, se han dictado tantas normas legales sobre la materia que
hasta este ordenamiento resulta, pricticamente, ya irreconocible con relacién al de-
recho positivo actualmente vigente. Si tenemos presente esta situacién, y que a
ello debe agregarse que la materia aduanera se compone también de lo mucho que
ha quedado de las ordenanzas —mutiladas y a veces totalmente torcido el sentido
de sus disposiciones subsistentes— luego de la legislacién posterior, nos encontramos
con que tenemos un conjunto de normas que regulan la materia que constituye un
todo informe e inorginico, més alld de toda posible solucién racional dentro de
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sus propios términos. La \nica que resta como plausible es la sustituciéon del todo
por un sistema nuevo y orginico y que, ademis, contemple acabadamente la rea-
lidad actual, incluida su formidable caracteristica de acelerada mutabilidad situacién
muy distinta a la época de las ordenanzas) y a la luz de los mis modernos con-
ceptos conocidos en la materia.

Sin embargo, no fue forzosamente necesario llegar a esta situacién. Hubiera
bastado seguir fielmente el precepto de las sabias ordenanzas que exigia al Poder
Ejecutivo cuidar que las leyes y reglamentos de aduana se conservaran en un solo
cuerpo, adoptando las medidas necesarias para la reunién y conveniente colocacién
de las disposiciones que se dictaran en el futuro (art. 1078). Si este mandato se
hubiese respetado, el solo requisito de reunién y colocacién de las nuevas normas
en el cuerpo vnico hubiese exigido tener presente las preexistentes, evitando muchas
discordancias. Las ordenanzas no se habrfan distorsionado y mutilado, sino que
habrian evolucionado orgdnicamente —como la materia aduanera toda— siguiendo
las necesidades de los nuevos tiempos y dando adecuada solucién a sus problemas.

En la ley de aduana se confirma el principio de sujecién a los derechos de im-
portacién de las mercaderfas provenientes del exterior —procedentes del “extranje-
ro"— sin distinguir entre las que “son” originarias del territorio aduanero (“naciona-
les”) y las originarias de su exterior (“extranjeras”), tal como lo demuestran los
arts, 124 y 136. El art. 141, con la exencién que otorgaba a la reimportacién de
ciertas mercaderfas exportadas definitivamente (libre retorno) venia a confirmar el
principio de la sujecién. Entendemos que este articulo ha resultado derogado por
la ley 18.588, pues se trataba de una norma legal que permitia realizar importacio-
nes con la aplicacién de distintos (nulos) derechos que los establecidos en el arancel
general. También creemos que ésta es una situacién que, por sus caracteristicas es-
peciales, debe ser restablecida lo mds pronto posible aun cuando, claro estd, con
una redaccién més actualizada que contemple tanto los casos de reintegros y draw-
back oportunamente acordados como, entre otros, los de las restricciones a la im-
portacién. Esa disposicién es ciertamente méds importante v necesaria hoy que cuan-
do se dict6, dado el incremento de las exportaciones de productos manufacturados
que requieren facilidades para asegurar v ampliar mercados y est4n usualmente li-
gados a tipos especiales de garantias que no son propios de las materias primas.
Con esta derogacién, también desaparecié el objeto del inc. g), del art. 29, de la
ley de aduana.

El articulo nuevo, agregado por la ley 17.586, sobre salida temporal (exporta-
cién temporaria) confirma el criterio de sujecién, al otorgar exencién expresa a la
reimportacién y prever la posibilidad de efectuar excepciones a dicha exencién. De-
be sefialarse que, asi como ]a ley 18.588 afecté al art. 141, expresamente salvé de su
derogacién a esta disposicién, pues sélo a ella pudo referirse al exceptuar a la ley
17.586. Los otros temas que reglaba la ley 17.586 no acordaban exenciones (tota-
les o parciales) de ninguna especie sino que eran de caricter penal, como el con-
trabando o, si se referfan a importaciones, lo eran en relacién a situaciones como la
admisién temporal en que, para nosotros, no se configura el hecho imponible de
los derechos aduaneros (importacién para consumo).

El citado art. 141 distingufa, como las ordenanzas, entre las dos grandes cate-
gorias de mercaderfas por su origen: las “nacionales” y las “extranjeras”. También lo
hacen los arts. 131, 150 inc. ¢), 161, 163, 198, 199 v 208 inc. h). En los arts.
141, 161, 163 y 208 inc. h) vemos también presente v confirmada la subdivisiét:
que las ordenanzas hacen de las mercaderias “extranjeras”, entre las “nacionalizadas
y las que no lo estén.
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Ademds estd confirmada la identidad, que ya reconocieron las ordenanzas, en-
tre los conceptos “origen” y lugar de produccién (arts. 161 y 208 inc. a]). El art.
208 inc. a) senala, con precision, la diferencia entre los conceptos origen v proce-
dencia, que ya habfamos adelantado.

Las disposiciones sobre retorsién aduanera y ventajas reciprocas (art. 131), que
lamentablemente reducen su esfera de accién a los aranceles (olvidando las res-
tricciones), se adentran en los problemas del origen de las mercaderias importadas
que es, en la prictica, el dmbito en que el concepto de origen es mis relevante.
Cierto es que lo hacen en forma muy limitada, pues el problema del origen de las
mercaderfas importadas y sus efectos exceden en mucho al campo de la retorsién.
Para la retorsién, como es obvio, es necesario responder con un perjuicio a quien nos
produce un dafio, cuidando al hacerlo de no alcanzar a quienes no nos perjudican. Del
mismo modo, al acordar ventajas a quien nos las concede, es preciso no extenderlas
también a quienes no nos las otorgan sin que exista un deber legal de hacerlo
(cldusula de més favor). Para la retorsibn es necesario responder econémicamente
a quien nos hiere econémicamente, y, en consecuencia, las medidas se dirigen con-
tra la produccién de quien nos hiere. Lo mismo —referido a las ventajas— es apli-
cable a quien nos beneficia. Se trata, pues, de perjudicar o favorecer las mercade-
rias originarias del pafs de que se trate, resultando al efecto no tan relevante la
procedencia de dichas mercaderfas. Para todo ello hay que distinguir las merca-
derfas originarias del pais que nos afecta, favorable o desfavorablemente, de las ori-
ginarias de los paises que no nos afectan en dichos sentidos. Y asi, el art. 131 dis-
crimina entre distintos origenes “extranjeros” a los fines de la retorsién, no sin antes
incurrir en una lamentable confusion entre origen y procedencia en su segundo pé-
rrafo y volver a la buena senda en el tercero. Los conceptos no eran claros en la
mente del legislador de ese articulo, aun cuando si lo eran en el del inc. a) del
art, 208. Pero debemos recordar que, en cuanto a retorsién, el art. 131 se remonta
a la vieja ley 3200 y, en lo que se refiere a ventajas reciprocas, a la ley 4.933,

El art. 131, dada esta discriminacién del origen también prevé lo necesario para
la acreditacién respectiva (declaracién y justificativos), tal como las ordenanzas se
vieron precisadas a hacerlo para con sus discriminaciones entre el origen provincial
de las mercaderfas “nacionales” de exportacién.

A diferencia de las ordenanzas, la ley de aduana parece no suponer que las
mercaderias “extranjeras’, por serlo, no estén sujetas a derechos de exportacién.
Por el contrario, en el articulo nuevo agregado por la ley 17.586 referido a la ad-
misién temporal, se siente obligada a otorgar una exencién expresa (lo que implica
sujecién previa) a la reexportacién correspondiente y aun a prever la posibilidad
de hacer excepcion a dicha franquicia, o sea gravar, No queda muy claro si el su-
puesto de no aplicacién de la franquicia supone o no, a su vez, la adquisicién del
origen “nacional”, pero debe advertirse que no puede darse por sentado que cual-
quier tipo de perfeccionamiento en el “pais” —por ejemplo una reparacién sencilla—
pueda modificar el origen de una mercaderia y hacerla considerar producida en el
pais. Estas reflexiones pueden extenderse al supuesto de excepciones a la exencién
de derechos para mercaderias reimportadas en cumplimiento de las obligaciones esen-
ciales de una exportacién temporal. Claro estd que las mercaderias admitidas tem-
poralmente —por mds perfeccionamientos a que se sometan— no son mercaderias
“extranjeras nacionalizadas”. Por ello, todo parece indicar que hay latente e im-
plicita una exencién de derechos de exportacién para toda -reexportacién de mer-
caderfa importada previamente, pero no para consumo, salvo el caso en que la re-
exportacién se produzca luego de un cambio de alguna importancia en la mercaderfa

T. Il - DERECHO ADUANERO — 807



debido a operaciones voluntarias (no los manipuleos sencillos admitidos en depé6-
sito), en que ¢s necesaria una exencidn expresa al no alcanzar la implicita. Pero,
en tal caso, ¢l sistema original parecerfa haberse alterado y, frente a ello, no parece
acomodarse al nuevo sistema la suposicién de que las mercaderias “extranjeras na-
cionalizadas” no estén alcanzadas a su reexportacién por los derechos respectivos,
al menos cuando no gozan de los beneficios del drawback, en que el resultado de la
tesis opuesta serfa incongruente econdmicamente. Las normas legales que estable-
cen los derechos de exportacidn vigentes no efectan distincién expresa alguna en
materia de origen, entre mercaderfas “nacionales” y “nacionalizadas”. No obstante,
siguen efectuando distinciones en cuanto al tratamiento segtin diferentes origenes
provinciales; y esto puede observarse, por ejemplo, en el tratamiento de los ovinos
v caprinos de ciertos sectores patagénicos. Este es un problema que realmente
merece un andlisis mucho més profundo, pero que no corresponde a este trabajo,
para ¢l cual es simplemente un aspecto incidental. Cabe solamente destacar que
puede considerarse infortunado el que esté librado a la interpretacién este aspecto
tan importante (el hecho gravado por los derechos de exportacién no serfa toda
exportacién “definitiva”, sino sélo la referida a mercaderfas en determinadas situa-
ciones con respecto al sistema aduanero, o sea no corresponderia al opuesto con-
tradictorio del hecho gravado por los derechos de importacién).

XIIl. EL PROBLEMA EN EL RESTO DE LA LEGISLACION AUTONOMA

Un antecedente remoto en nuestra legislacién merece mencionarse. Se Te-
fierc a los permisos previos de cambio instaurados antes de la segunda guerra mun-
dial, v con respecto a los cuales se dicté el decreto 45.157 del 31 de octubre de
1939, en el que se reconocia que, a los efectos de la correcta utilizacién de dichos
permisos, convenfa adoptar medidas que asegurasen la exacta certificacién del ori-
gen de las mercaderfas importadas. El citado decreto se referia iinicamente a merca-
derias suizas e indicaba que los funcionarios consulares sélo podrian certificar como
originarias de Suiza a las “producidas” o “fabricadas” en dicho pais. Por de pronto,
corresponde destacar que no se daba ninguna indicacién sobre qué debia entenderse
por “producido” o por “fabricado” en tal pais —falta de definicién de origen— con
lo cual realmente el sistema instaurado seiialaba a las claras la falta de conocimiento
preciso sobre la naturaleza del probleima, que quedaba de algin modo librado a
criterios variables, tanto en el tiempo como concomitantemente en distintos orga-
nismos, habilitados a aplicar las pautas que estimaran mejor adaptadas a las con-
veniencias de cada supuesto.

Ademis, continuaba modificindose la significacién de los términos en la le-
gislacién, lo que seiiala la total falta de sistematizacion de conceptos. Ya las or-
denanzas a veces empleaban “producir” en sentido genérico (“productos del pais”)
o en un sentido mucho més limitado (“frutos o productos del pais”). Esto continué
en la ley de aduana. Sobre esta base, un “producto” significaba, segin el contexto,
o cualquier producto natural y ademés los manufacturados, o exclusivamente estos
altimos, con exclusién de los naturales (“brutos”). Con este decreto, “productos’
pasan a ser inicamente los naturales y las manufacturas dejan de ser “productos”, o
sea un cambio total con respecto a las significaciones de las ordenanzas. Dicho de-
creto estableci6 el principio de que la certificacién fuese otorgada por cdmaras de
comercio autorizadas, encomendando al Ministerio de Hacienda esta dltima funcién
y, ademds, la. de dictar otras disposiciones para la aplicacién del decreto. El Minis-
terio de Hacienda dict6 las normas respectivas por su resolucién 455, de la misma
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fecha que el decreto, disponiendo lo necesario en cuanto a las autorizaciones, el
rexto de la certificacion y el procedimiento a seguir por los funcionarios consulares.
En caso de no acompanarse la certificacin, los consules debian indicar el origen
del pais tercero correspondiente, a cuyo efecto debian tomar en consideraciéon el
entonces vigente reglamento de factura consular y certificado de origen Cart. 21
del reglamento).

Estas disposiciones hace ya mucho que perdieron aplicabilidad, al desaparecer
¢l régimen para el cual fueron dictadas.

Otro antecedente mds reciente, que también resulta interesante consignar, se
encontraba en el régimen de la llamada “zona franca”, del Territorio Nacional de
Ja Tierra del Fuego, Antdrtida e Islas del Atlantico Sur, establecido por el decreto
Jey 7.101/56, modificado por el decreto ley 6.264/58, régimen que resulté afecta-
do (derogado) por el art. 1° de la ley 18.588.

Dicho régimen suponia la divisién de mercaderias segin su origen “nacional”
“extranjero’ (art. 1° del decreto ley 7.101/56, modificado por el art. 1° del de-
creto ley 6.264/58). Pero, ademds, traia una suerte de norma de origen sustantiva
(definicién) aplicable a la fabricacién de mercaderfas en la “zona franca” con el
empleo de materias primas o semielaborados de origen “extranjero”. Para tal su-
puesto, acordaba el origen “nacional” (o zonal), o el tratamiento equivalente, si-
guiendo el criterio técnicamente conocido en materia de origen como criterio “del
porcentaje” o “del valor agregado”, al seialar que el valor de dichos productos
“extranjeros’ no debia exceder el 50 % del “costo en fébrica” del producto elaborado
(art. 29 del decreto ley 7.101/56, modificado por el art. 19 del decreto ley 6.264/58).
Fue esta pricticamente la tinica vez que nuestra legislacién auténoma se pronun-
ci6, en sentido estricto, sobre una definicién de origen para ser aplicada inequivo-
camente al dificil problema del origen en el caso de bienes que no son integramente
producidos en un lugar determinado, sino que tienen o contienen elementos origi-
narios de otros lugares. Esta legislacién, como se ha dicho, ya ni siquiera est4 en
vigor.

Debe tenerse presente que la participacién argentina en el Tratado de Mon-
tevideo y sus negociaciones en A.L.A.L.C., se hicieron con la existencia de este te-
rritorio franco preexistente, de modo que las preferencias otorgadas no le alcanza-
ron (no tiene sentido hablar de preferencias con relacién a un territorio franco
en que las importaciones de todo origen son libres de derechos). Como 4rea franca,
sus exportaciones al resto del territorio nacional continental (el territorio aduanero)
eran iguales a las de otro pais a este Gltimo y, en principio, sometidas a los mismos
derechos de importacién. Esto fue lo que llevé a otorgar exenciones a dicho terri-
toria nacional, o sea un tratamiento de preferencias, que forzosamente llevaron a
adoptar las disposiciones sobre origen citadas. Como se trataba de un régimen de
comercio entre distintas zonas de un mismo pais no era un problema de comercio
internacional y, en consecuencia, la materia no era de incumbencia de otros pafses.

Un problema de origen, que siempre motivé controversia aun en el plano
internacional, desde hace mucho fue advertido en nuestra legislacién: el de la
pesca en alta mar. Caso curioso, se trataba de productos en los que no habfa par-
ticipacién de otros de distinto origen. Ya por decretos del 21 de setiembre de
1905, 15 de junio de 1907 y 26 de diciembre de 1914 se abordé el tema, sentando
el principio de la libre introduccién de los productos de la pesca en el mar libre
por buques de pabellén nacional, por considerérselos “nacionales” a los efectos adua-
neros. En base a dichos principios, la ex Secretaria de Hacienda dicté diversas re-
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soluciones acordando autorizaciones individuales (1.608/61, 1.649/63, 1.208/67,
1.246/67). Resulta interesante destacar que siempre, a la definicién, agregd condi-
ciones necesarias para el reconocimiento y modos especiales de acreditacién,

Finalmente, en el corriente aio, la resolucién 1.108/71 de la ex secretaria
terminé con el sistema de autorizaciones individuales, instruyendo a la reparticién
aduanera para que dictara una norma general reglando el problema sobre la base
de un conjunto de ocho requisitos bésicos que establecié. La solucién no es ma-
teria de este trabajo, pero corresponde senalar que no es suficiente y que la li-
mitacién al mar libre, ni es el criterio predominante a nivel internacional, ni parece
suficientemente justificado. La Administracién Nacional de Aduanas, por resolu-
cién 2.110/71, dicté las correspondientes disposiciones en cumplimiento de dichas
instrucciones.

XIV. CONCLUSION

Con este examen, hemos probado nuestra asercién de que, en nuestra le-
gislacién auténoma, el problema del origen subsiste en el miximo grado de mag-
nitud, pues no existe ningiin sistema integral de solucién.

Antes de pasar a examinar los problemas del origen en nuestra legislacién
convencionalizada, conjuntamente con la internacional y extranjera, resta un as-
pecto de la auténoma, el penal aduanero, que merece al menos un somero anilisis

por separado.

Este sera, pues, el tema del segundo trabajo de esta serie.
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EL ORIGEN DE LAS MERCADERIAS Y NUESTRA
LEGISLACION PENAL ADUANERA

por JUAN J. A. SORTHEIX

I. INTRODUCCION

En un trabajo anterior, advertimos que inicidbamos una tarea consistente en
encarar, en forma sistemitica pero sucinta, el anélisis del tema del origen de las

mercaderias.

En dicho trabajo, sefialamos que comenzibamos el anilisis por nuestra legis-
lacién auténoma y que quedaba pendiente el aspecto desde el 4ngulo de nuestro
derecho penal aduanero (1).

En verdad, con relacién al tema central de esta serie, en cuanto a su objeto
principal, la materia penal constituye un elemento secundario, no obstante su
importancia intrinseca.

Por ello, si bien este es el tema que desarrollaremos en el presente trabajo,
sélo pondra el acento en algunos aspectos que consideramos de mayor relevancia,
sin pretender efectuar un andlisis integral y sistematico sobre el punto.

Fundamentalmente, creemos que los aspectos de mayor interés residen en
los ilicitos aduaneros de contrabando y falsa manifestacién con relacién al origen
junto con algunas otras disposiciones que tienen vinculacién con ellos y, por
tanto, tales son los temas que trataremos. Esto implica, conscientemente, hacer
abstraccién de otros ilicitos aduaneros en que el origen interviene o podria inter-
venir como elemento de relevancia especial como ser, por ejemplo, las infraccio-
nes del art. 198 de la ley de aduana (tenencia de mercaderfa “extranjera” en plaza
con fines de comercializacién, sin acreditar ciertos extremos), del art. 172 (la mal
llamada “violacién de destino”, que es un incumplimiento de cargos impuestos co-
mo condicién resolutoria a una liberalidad otorgada a la importacién para con-
sumo referida a restricciones, a tributos o a ambos) (2).

(1) El problema del origen de las mercaderias y nuestra legislacién auténoma (p.A., mr-s,
797).

(2) Como se trata del incumplimiento de una obligacién asumida libremente al de-
clarar la mercaderia y a cumplir con posterioridad a la importacién para consumo —exten-
dida al incumplimiento de obfi)gaciones inherentes a la admisién temporal— en modo alguno
constituye una falsa manifestacin en las declaraciones aduaneras correspondientes. Dichas
declaraciones se refieren a hechos y circunstancias reales relativas a la importacién en si
misma. El que, ademds, se asuma simultineamente un compromiso que puede ser violado
incluso por causa de nuevas decisiones, posteriores al despacho, y que nada tienen que ver
con éste. Confundir ambos aspectos es lo mismo que confundir una falsedad afirmada en
el cuerpa de un contrato —calidad de propietario, por ejemplo— con el incumplimiento
de las obligaciones pactadas en el contrato y que, por supuesto, es una circunstancia sobre-
viniente.
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Este es ¢l reducido marco que hemos impuesto a este articulo, por las razones
antedichas.

Il. EL ORIGEN Y LA FALSA MANIFESTACION ADUANERA
DE IMPORTACION

Un problema interesante en materia de origen es el que presenta la legisla-
cién penal aduanera en el campo de las falsas manifestaciones.

Con relacién a la importacién, se ha llegado a afirmar que la falsa mani-
festacion de origen no se halla prevista en forma expresa en nuestra legislacién
vigente y que, en la préctica, dificilmente resultarfa punible como tal, pues cons-
tituirfa lisa y llanamente contrabando, o seria una simple “cuestién de aforo”, o
una manifestacién incompleta, en estos wltimos dos casos no punibles como  ta-

les (3).

Se trata de dos conjeturas distintas, por lo cual deben considerarse por separado.

I1I. LA NO PREVISION EXPRESA DE LA FALSEDAD DE ORIGEN
EN MANIFESTACIONES DE IMPORTACION COMO CONDUCTA
REPRIMIDA COMO FALSA MANIFESTACION

Esta conjetura se basa en un error notorio. Basta remitirse al texto del art. 131
del ordenamiento vigente de nuestra ley de aduana, que regula la retorsién adua-
nera tarifaria, para observar que expresamente tipifica la falsa manifestacién de
importacién que recae sobre el origen —cuando esti en juego la retorsion— vy
determina el régimen de sanciones aplicable. Se trata de la previsién expresa para
un tipo de falsa manifestacién a la importacién que produce perjuicio fiscal en
circunstancias especificas, dado que, por el momento, dicho articulo no prevé la
retorsion por medios distintos a la elevacién discriminatoria del arancel de im-
portacién, sin considerar otros supuestos de retorsion (restricciones directas discri-
minatorias, por ejemplo). El art. 131 de la ley de aduana en su aspecto retorsivo
es una norma de antecedentes antiguos en nuestra legislacién (leyes 3.200, 4.933,
11.281 y 14.291). Salvo este art. 131 de la ley de aduana, es verdad que la false-
dad de origen no estd alin prevista expresamente como tal, en nuestra ley de adua-
na ni en las ordenanzas, en-las disposiciones que reprimen la falsa manifestacién
de importacién, ni tampoco en exportacién. Pero no es menos cierto que la falsedad
no esta tipificada en forma limitativa y taxativa en cuanto al objeto sobre el que
debe recaer en todos los supuestos de falsa manifestacién aduanera. Més atn, la
falsedad de origen esté alcanzada en forma mediata en cuanto tiene aptitud de
tener como efecto directo otras falsedades que; en ‘algunos casos, si estin expresa-
mente tipificadas. Por lo demis, si resultara imprescindible, ahi estd la figura
“barredora” de las ordenanzas de los arts. 1.025 y 1,026, que nos obligaria a exa-
minar exhaustivamente si el origen podria llegar a considerarse no una circuns-
tancia comprendida dentro del concepto de “calidad”. Pero aqui, como veremos,
no serd necesario plantearse este aspecto.

)(3) Laurens, Juan Canvos, llicitudes aduaneras: la falsa manifestacién (p.a., m-a,
101).

T. Ill - DERECHO ADUANERO — 883



El art. 167 de la ley de aduana vigente, luego de la ley 17.138, comienza
por declarar punible toda falsa manifestacion (es decir, sin discriminar manifesta-
cién sobre qué) en las declaraciones o documentaciones exigibles referidas a merca-
derfas que tramitan ante las aduanas los regimenes o destinaciones aduaneras en
los casos que prevé. Es decir, toda falsa manifestacion es punible como principio
general, con las limitaciones que el mismo articulo establece para los supuestos
que regula (no regula, por ejemplo, la falsedad en permanencia o retorno, que

r ello siguen sujetas a las disposiciones penales de las ordenanzas). De aqui, la
alsa manifestacién de origen es en principio punible siempre que los casos a que
se refiere el articulo —ambos o uno de ellos— no la excluya en la tipificacién. El
resto del articulo estd repartido en tres pérrafos, el Gltimo de los cuales regula la
responsabilidad por la multa correspondiente, o sea que no se trata de un “ca-
so” punible.

Los dos parrafos intermedios —segundo y tercero— regulan situaciones distin-
tas: el segundo, el caso en que hay punibilidad porque la falsa manifestacién tie-
ne por efecto afectar o poder afectar restricciones de importacién, con total irre-
levancia de la posible existencia o no de perjuicio fiscal resultante y, el tercero, el
caso en que la falsa manifestacién tiene por efecto, actual o potencial, un perjuicio
fiscal, aclardndose que, de darse los supuestos de ambos pérrafos, se aplican acu-
mulativamente sus respectivas penas.

Estos son los “casos” del art. 167 de la ley de aduana. El primero de ellos
efectia las siguientes limitaciones: a) se trata tinicamente de la restriccién de sus-
pensién (prohibicién temporaria) y no de otras; b) dicho tipo de restriccién con-
siderado, s6lo es relevante cuando se refiera a importacién (en el contexto, debe
entenderse la referencia a importacién para consumo, pues sino la mencién de la
otra operacién carece de sentido) o admisién temporal, y no a otro tipo de opera-
ciones, y c) la falsedad debe ser de cantidad, valor, naturaleza, calidad o especie
(o una combinacién de éstas), pues no hay pena prevista para otro supuesto de
falsedad. Es decir que la falsedad de origen no estd prevista a los fines de los in-
tereses tutelados en este pérrafo.

Sin embargo, aqui aparece el origen en su funcién mediata. Como hemos di-
cho en un trabajo anterior (%), el origen es una cualidad esencial de las mercade-
rias y, como tal, tiene efectos sobre otros diversos aspectos relevantes de éstas. As,
el origen como hecho puede influir sobre el valor de las mercaderias y no sélo
si este valor debe determinarse de acuerdo con la nocién tedrica de Bruselas, lo
cual estd expresamente previsto en las Notas Explicativas (capitulo 1v, Precio
(art. I.1). Esta es una realidad que hasta es notoria en la vida diaria (5). Tam-
bién el origen como hecho puede influir en la naturaleza, especie o calidad a los
fines clasificatorios, lo cual depende de los textos de la nomenclatura arancelaria,
particularizados en las subdivisiones de nuestro pais. Concretamente, en la N.A.D.L
existen posiciones arancelarias que discriminan por origen (en favor de paises de
ALALC) (%), En la nomenclatura de exportacién encontramos también situacio-

(4) Ver nota (1).

i(5) Las costes de produccién difieren entre los diferentes paises y regiones y, en la
medida en que en el corto plzo una demanda dada lo tolere, la diferencia se verd }
en diferentes precios. Ello es comin en los mercados reales que suelen distar mucho del
perfecto, incluso tratdndose de mercaderias no di i

(6) Llas encantramos en subdivisiones de varas partidas de la N.AD.I, como en las
15.07, 15.08, 18.05, 23.03, 24.01, 24.02, 25.08, 25.11, 25.15, 25.16, 25.17, 25.18, 25.27,
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nes parecidas, ¢ incluso el origen regula algunos “precios indices”, expresion de-
fectuosa de nuevo cufio que reemplaza la més acertada de aforo oficial de las or-
denanzas (7).

Asimismo deben tenerse presentes las cldusulas de mas favor convencionadas
por la Republica, las de c.ATT. y de ALALGC, segin las cuales la excepcién o
inmunidad concedida a un pafs, fuera de los mecanismos de excepcién que prevén,
debe ser extendida a los deméds que son partes contratantes, o sea estd en juego
el tratamiento mismo segin la naturaleza, especie o calidad referida a este meca-
nismo de sistematizacion de mercaderfas.

El segundo caso, a diferencia del anterior, inicamente requiere perjuicio fis-
cal, real o potencial, atribuible a lo falsamente manifestado. No distingue entre
objetos de la falsa manifestacién, ast que en este aspecto recepta toda la generali-
dad del primer pérrafo. Tampoco distingue entre destinaciones aduaneras, de
modo que todas las previstas en el primer parrafo estin alcanzadas. Es decir que
no hay argumento alguno para suponer excluido el origen, sino que parece
razonable estimarlo implicitamente incluido, ast como estdn implicitamente inclui-
das todas y cada una de las falsedades que pudiesen tener el efecto dafioso legal-
mente previsto, sin que ninguna esté expresamente prevista.

La diferencia de texto entre ambos parrafos es notoria, e incluso tiene su ex-
plicacién en los antecedentes inmediatos de la norma vigente.

Dichos antecedentes son el texto anterior del art. 167, dado por las modifica-
ciones que introdujo el inc. 2 del art. 82 de la ley 16.690, y el nuevo articulo que
a la ley de aduana incorporara el inc. 7 del mismo art. 8% de la ley 16.690, luego
derogado por la ley 17.138 con beneplécito de la doctrina y de la opinién publica.

El art. 167, reformado por la ley 16.690, penaba las falsas manifestaciones de
importacién en las declaraciones para depésito aduanero, despacho a plaza (para
consumo) y reembarco, sin distinguir entre los objetos posibles de la falsedad,
siempre que tal falsedad ocasionara o pudiere ocasionar perjuicio fiscal. La no
tipificacién del objeto de la falsedad era absolutamente deliberada, pues venia de
la ley 14.391 (art. 19, punto primero) que terminé con la antigua y borrascosa
discusién derivada justamente de la tipificacién de especie y calidad, y la adi-
cional de cémo debia considerarse el parimetro del 50 % entonces vigente, el cual
determinaba si la pena serfa de dobles derechos o de comiso. O sea que el que

2707, -29.04, 38.11, 38.19, 44.02, 44.22, 83.01. Reconocen, en general, como causal inme-
diata o mediata al decreto 4.233/68 que restableci6 ciertos mdrgenes de preferencia afectados
por una reduccién anterior de aranceles, las mds de las veces con una técnica arancelaria mu
defectuosa, Recientemente, el decreto 2.112/71 introdujo muevos casos, también referidos a
ALALC, Yy Er las mismas razones, pero esta vez estableciendo derechos més bajos para
la zona que los megociados, en vez de elevar los derechos para extrazona, con una técenica no
menos observable (partida 73.15), debido a ciertas reducciones del arancel general.

(7) En la nomenclatura de exportacién encontramos discriminacién en la alicuota de
los derechos de subdivisiones de las partidas 01.04, 02.01, y 43.01, y en los aforos oficiales
—lo que recuerda a las ordenanzas— para subdivisiones de las partidas 05.04, 05.14 y 41.01.
En estos casos s¢ pretende fundar la discriminacién en Ja “procedencia”, pero se trata de un
erréneo empleo del término, como se comprueba examinando las respectivas normas (son
discriminaciones por “origen” y “procedencia”). Las discriminaciones se hacen por provincias

0 por regiones que comprenden provincias y territorios nacionales (Patagonia). La excepcion

es la discriminacién de alicuota en subdivisiones de la partida 43.01, en que ésta se efeotiia
por “origen” —no por “provenencia”, como lo llama— de criadero.
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toda falsa manifestacion que produzea perjuicio fiscal resulte punible y con
multa calculada sobre el perjuicio no es un accidente del texto, sino una decisién
absolutamente deliberada y precisa. La ley 16.690 incrementé la pena, pues con-
solidé la falsa manifestacion en importacién con respecto a los derechos del anti-
guo art. 167 y la falsa manifestacion de importacién con respecto a los recargos
de importacién que prevefa el antiguo art. 171, estableciéndose la pena mayor de
éste Wltimo, y absorbiendo en ella la menor de aquél. Fue una consecuencia ne-
cesaria de la consolidacion, en un nuevo tributo tnico de los dos preexistentes,
que la misma ley 16.690 efectud en su art. 19, para lo cual eliminé toda referencia
a importacién en el art. 171, dejandolo referido tnicamente a exportacién (art.
8° inc. 4°).

Esta es la fuente directa del actual art. 167 en su redaccién actual, y que
corresponde al juego de sus pérrafos primero y tercero.

Por su parte, el articulo nuevo incorporado por la ley 16.690 penaba las falsas
manifestaciones de importacién aun cuando no produjeran perjuicio fiscal ni pu-
dieran producirlo. En este supuesto se tipificaba el objeto de la falsedad, al fijar
la pena, en cantidad, valor, calidad o especie manifestados, o una combinacién de
éstos. La reaccién contra lo insélito de la extensién del campo punible y su falta
de justificaciéon aceptable dentro de la materia estrictamente aduanera fue lo que
produjo su derogacién, pero en los aspectos en que se entendid justificada dicha
reaccién. Este reaccién no se justificaba (ni, en verdad, pretendia alcanzar), contra
la punibilidad aduanera cuando la falsa manifestacién, sin atacar al estado a través
de la tributacién aduanera, lo hiciera a través de las restricciones directas a la
importacién. Por ello, este articulo nuevo en ese aspecto fue recogido en el nuevo
art. 167, pero limitando su aplicacién a la defensa de las suspensiones de importa-
ci6n o de admisién temporal. El articulo nuevo derogado por la ley 17.138 consti-
tuye, con dicha drastica limitacién, pricticamente el pérrafo tercero del actual
art. 167, lo cual se advierte no sélo en su redaccién general, sino incluso en su
peculiar sistematizacion con los tres incs. a), b) y ¢) y sus soluciones. No parece
razonable que solamente la restriccién de suspensién (salvo que ésta se interprete
extensivamente, lo cual no parece tampoco admisible) resulte tutelada por la norma
penal y no lo sean también ofras restricciones (contingentes, licencias), ni tam-
poco limitar el marco de proteccién a las restricciones a la importacién para con-
sumo y a la admisién temporal, dejando sin tal tutela eventuales restricciones a
otras destinaciones aduaneras.

Las disposiciones del segundo pérrafo de este famoso articulo nuevo, derogado
por la ley 17.138, con algunas modificaciones también limitativas, son los ante-
cedentes del texto del parrafo cuarto del actual art. 167. :

En definitiva, el art. 167 vigente es simplemente el fruto de la consolidacién,
en un tnico articulo, del art. 167 anterior con el articulo nuevo de la ley 16.690,
limitado este Gltimo en su 4mbito. De ahi que, de acuerdo con sus respectivas
fuentes, los pérrafos segundo y tercero se distinguen en cuanto uno tipifica el
objeto de la falsedad y el otro no, y que no sea casual la diferencia que notoria-
mente’ existe sobre este aspecto entre ambos.

En virtud de lo expuesto, no sélo en el caso de retorsién la falsa manifesta-
ci6n de importacién es punible si versa sobre origen y produce o puede producir
perjuicio fiscal. Si se trata de afectar restricciones de suspensién a la importacién
o a la admisién temporal, la falsedad de origen no es directamente punible en si,
sino sblo mediatamente en cuanto sea susceptible de producir una falsedad sobre
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los objetos tipificados (valor, especie, ete.). Si se trata de perjuicio fiscal, la falsa
manifestacion de origen ¢s tan _E::v_c directamente como cualquier otra falsedad
sobre otro hecho y, ademds, indirectamente, en cuanto produzca falsedad sobre

otro objeto de la manifestacion.

IV. LA IMPOSIBILIDAD DE REPRIMIR UNA MANIFESTACION FALSA
DE ORIGEN COMO FALSA MANIFESTACION, POR CONSTITUIR
CONTRABANDO O UN HECHO NO PUNIBLE

En cuanto hace a esta segunda conjetura resulta de cardcter complejo en
cuanto cstd integrada por més de un supuesto, a saber: la falsa manifestacién
de origen no puede ser punible como falsa manifestacién porque si es intencional,
es contrabando, y punible como contrabando, pero, si no resulta punible como con-
trabando el hecho no es punible como falsa manifestacién, dado que en este caso

realmente se tratard de una “cuestion de aforo” o de una manifestacion “incom-
pleta” que, como se sabe, no son punibles.

Es necesario revisar cuidadosamente estos supuestos por cuanto, si resultan
falsos, cae como falsa la conclusién que basa su posibilidad de verdad en ellos.

V. ORIGEN, FALSA MANIFESTACION Y CONTRABANDO
(IMPORTACION)

Detrés de todo este complejo se halla, a su vez, preexistente la suposicion de
que la falsa manifestacion de origen no seria punible como falsa manifestacién por
no estar comprendida en el tipo, lo que hemos sefialado como un concepto erréneo,
dentro de los limites que hemos precisado. Pero, por supuesto, no se trata ya sola-
mente de la posibilidad juridica, sino que se cuestiona también, implicitamente, la
posibilidad practica del encuadre juridico. O sea, hay que examinar, teniendo
presente que la falsa manifestacion de origen estd penada como falsa manifesta-
cién (en los limites puntualizados), si la realidad efectivamente estd en condicio-
nes de habilitar circunstancias que resulten encuadrables en tales previsiones nor-
mativas, o si sélo habilita circunstancias encuadrables en otras normas penales o
no encuadrables en ninguna.

En primer lugar, debe tenerse presente que el eje de toda la conjetura des-
cansa en que, para las mercaderfas beneficiadas por el régimen preferencial de
A.LALC., debe presentarse un certificado de origen reglado oficialmente y que, en
otras circunstancias en que la certificacion no fuera requerida, la manifestacién de
origen no estarfa sustentada en un documento indispensable y se presentard una
“cuestién de aforo” o de “manifestacion incompleta”. Si el certificado fuera reque-
rido y el presentado fuese falso se trataria de contrabando, en los términos del
art. 187 de la ley de aduana, inc. d), en apoyo de lo cual se invoca un prece-

dente judicial.

Debe recordarse que una cosa es que una manifestacién sea falsa, y otra que
lo sea su documentacién complementaria. Las certificaciones de origen no son ma-
nifestaciones aduaneras, sino que integran —cuando es necesario— la documentacién
complementaria, tal como lo hacen las facturas. Esta diferenciacién se ha puesto
muy en claro, especialmente al tratarse el aspecto de la procedencia de la absolucién
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por falsa manifestacion cuando se trata de un error imposible de pasar desagesc-
bido. La transcripeion equivocada, por error material, de las constancias de la factura
en la manifestacién y las contradicciones reefprocas no constituyen el error abue
lutorio, pues éste es, Unicamente, ¢l producido en ¢l mismo cuerpo de la manifes-
tacion. Asi como la factura —preceptiva en forma sistemética por disposicion legal -
es documentacion complementaria “justificativa” de lo manifestado sobre valor, por
ejemplo, la certificacién de origen, que s6lo es preceptiva en ciertas situaciones y
entre nosotros no en forma sistemdtica, en estos casos especiales es “justificativa” de
la manifestacién de origen. También es algo més, pero éste es otro problema que
examinaremos oportunamente. Lo importante aqui es que la manifestacién de origen
es o no falsa en sus propios términos, y no porque se haya acompanado o no la
certificacién de origen.

Pero también tenemos que tener presente otros dos aspectos.

Uno, que la falsa manifestacién de importacién es un hecho solamente pro-
ducible por un documentante, que acarrea responsabilidad para éste, y si el docu-
mentante no es el importador mismo sino el despachante (ateniéndonos a la juris-
prudencia judicial), también, por ley, en forma solidaria para el importador (ley
17.325). Por el otro lado, el contrabando (y su tentativa, instigacién, encubrimiento
y complicidad) acarrea solamente responsabilidad para el o los contrabandistas (y
autores de la tentativa, instigadores, encubridores y cémplices).

El otro aspecto, es que la infraccién de falsa manifestacién, como todas las
aduaneras con excepcién del contrabando y los ilicitos vinculados a él (tentativa,
instigacién, encubrimiento y complicidad) es objetiva, es decir que no es una vio-
lacién psicoldgicamente calificada, lo que suele expresarse entre nosotros tradicio-
nalmente —y en forma imperfecta— diciendo que la aduana “juzga solamente he-
chos y no intenciones”. Por el contrario, el contrabando (y su tentativa, etc.) es
un ilicito en el que la conducta tipificada se encuentra psicolégicamente condicio-
nada, o sea que e] hecho reprimido es un hecho intencional. En tal sentido, el con-
trabando no existe sin intencién de contrabando, es decir que “su” mens rea es un
elemento del acto ilicito respectivo. Es un hecho tipificado con un dolo especifico.

Cuando se presenta ante la aduana una manifestacién falsa de origen, justi-
ficada con una certificacién de origen adulterada, falsificada o ideolégicamente fal-
sa, son varias las posibilidades de encuadre juridico involucradas.

Como una constante, tenemos la falsa manifestacién con sus responsables por
esta falsa manifestacion. Ademds tenemos, notoriamente, el hecho de contrabando
(o su tentativa que, desde el punto de vista de las penas, resulta equivalente), con-
sistente en un acto realizado con el propdsito de “simular cumplir un requisito sin el
cual la operacién no podria realizarse y/o variar el tratamiento fiscal y arancelario
aduanero de modo que resulte un beneficio ilegitimo al propietario o al importador’
(art. 187, inc. d]) en forma muy especifica, y, en sentido més extenso, un acto
“tendiente a impedir mediante un ardid o engano el adecuado ejercicio por la adua-
na de sus facultades legales” (art. 187, inc. f]). Sin embargo, el caso no encua-
drarfa en el inc. f) pues éste se refiere a los “otros” actos no previstos en los incisos
que le preceden, y el que examinamos encuadra claramente en el inc. d) (8).

(8) Esto I:rcoe abvio cuando el importador es el autor de la maniobm o estd involu-
awdo en ella. la Gnica duda entre la aplicabilidad de los incs. d) o f) del art. 187 quizi
podra produdirse cuando el importadar es totalmente ejeno e ignorante del hecho, pero esto
Vo podria definirse recién bien entrada la investigacién, generalmente.
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En el caso de falsificacion o adulteracion de un certificado de origen presen-
tado al documentar, es razonable tener presente, en principio, la posibilidad de que
el beneficiario (propietario o importador) mds inmediato de la falsificacién pueda
ser ¢l autor del }iclito, pero sin poderse descartar la posibilidad de que dicho bene-
ficiario inmediato ignore totalmente la falsificacién o adulteracién realizada por los
beneficiarios mediatos, y que la mercaderfa no es originaria del pafs que cuenta con
la preferencia, Estos beneficiarios mediatos serfan el productor y exportador, a fin
de poder colocar la mercaderfa al cliente, pues, de no contar con un tratamiento
preferencial aduanero en nuestro pafs, aquél quizd harfa la operacién con un ar-
ticulo similar o competitivo de otro productor y exportador que reuniera los requi-
sitos pertinentes del mismo pafs, con los de un tercer pafs que contara con la misma
preferencia, o con los de un tercer pafs sin preferencia, pero que compensaran en
calidad o precio la pérdida de la preferencia en nuestro tratamiento aduanero.

De ignorar los importadores y documentantes que el certificado es falso o que
esta adulterado, lo cual es posible, serian responsables de falsa manifestacién, pues
ésta existirfa objetivamente a su respecto. En cuanto al delito aduanero pertinente,
y otros conexos, se tratarfa de hechos producidos fuera del pais para producir sus
efectos en €l (ver Cédigo Penal), y asi deberédn ser tratados (°). En estos supuestos
la invocacién del origen a la importacién, mediante la formulacién de la manifes-
tacién falsa y la presentacién de la certificacién falsificada producirfa una falsa
manifestacién con sus responsables, y un delito aduanero también con sus respon-
sables, que serfan otras personas distintas.

Si se tratara ya de falsificacién ideoldgica del certificado de origen, la situacién
es muy parecida al caso anterior, asi como su solucién. Pero en este supuesto es
muchisimo més probable que documentante e importador puedan ser ajenos a la
maniobra y resulten tan engafiados por ella como pudiera serlo la propia aduana.

(9) Problema distinto serfa el que las sanciones luego realmente resulten aplicadas por
nuestro pafs. Como se entra en un problema de derecho penal internacional, con sus comple-
jidades propias, esto ya excec.le notoriamente el 4mbito de este trabajo. Simplemente anotamos
que, por aplicacién supletoria de nuestro Cédigo Penal, el hecho realizado en el exterior
serfa punible en nuestro pais por aplicacién de nuestra legislacién macional sobre contrabando
(art. 19). Tampoco se nos escapa que, muy probablemente, la falsedad, falsificacién o adul-
teracion del certificado realizadas en otro pafs, pueda resultar también reprimida por las
normas penales de éste. El Tratado de Montevideo sobre Derecho Penal de 1889 nos vincula
con varios pafses de AL.A.LC., pero no con todos. La Argentina no llegé a ratificar las modi-
ficaciones que introdujera el de 1940, asi como tampoco la mayoria de las partes del de 1889.
Sélo lo hicieron hasta el momento, Uruguay y Paraguay, de modo que entre si se rigen por
el Tratado de 1940 y con respecto a los restantes paises miembros del Tratado de 1889,

este tiltimo. Con relacién al tema, pues guarda cierta vinculacién con él, conviene tam-
g?étn recordar al convenio de represién del contrabando de 1935, elaborado en Buencs Aires
por la Conferencia Comercial Panamericana organizada por la ex Unién Panamericana. Este
convenio fue suscripto por 21 naciones de las tres Américas, entre ellas la Argentina, pero
s6lo lleg6 a ser ratificado por cuatro (Brasil, Chile, Ecuador y Uruguay), entrando en vigor por
tres afios con la ratificacion del tercer pafs, con reconduccion indefinida en forma técita, saﬁ):r)o
denuncia expesa de la parte interesag;i con seis meses de anticipacién al vencimiento de
cada plazo de tres afios. Segin la publicacién de la Unién Panamericana, Secretaria General
de la Organizacién de los Estados Americanos de la Serie sobre Tratados N® 9 “Tratados y Con-
venciones Interamericanas, Washington p.c., 1961, pdg. 64, los citados paises, en el mismo
orden, depositaron ante la Unién sus instrumentos de ratificacién con fechas 29-3-38, 9-2-40,
27-1-37 y 16-6-36. Para todos estos casos hay que tener presente, también, que la aplicacién
de las normas de los Tratados de Montevideo dependerfa de que los paises involucrados
tipificaran al contrabando como un delito reprimido con pena privativa de libertad de cierta
magnitud (diferentemente definida en 1889 y en 1940) y que, adicionalmente, las conductas
que examinamos y que prevé nuestra legislacién, también constituyeron el delito —u otro—
en el restante pais en juego.
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Aqui, ademds del productor o exportador, que pueden haber engaiado a su vez a
los organismos certificantes, pueden haber estado éstos en connivencia en la ma-
niobra al certificar, dado que podrian considerarse también beneficiarios indirectos
cuyo interés, menos concreto, podrfa ser el general de promover exportaciones y no
perder el mercado argentino para la operacién en favor de un tercer pais, con el
mismo tratamiento preferencial o sin él, o el interés més particular correspondiente
a un simple caso de corrupcion.

De modo que puede existir, incluso en los casos mds extremos, infraccién de
falsa manifestacién por un lado y delito aduanero por el otro. En situaciones menos
extremas por supuesto que la falsa manifestacion siempre es posible cuando no
existe certificacién puesto que, a diferencia del precio real pagado o por pagar (no
el valor en aduana, en que pueden producirse discrepancias sobre el encuadre nor-
mativo —téenico y juridico— de los hechos o “cuestién de aforo”), que no puede ser
ignorado por el importador, éste puede ser enganado en materia del origen de la
mercaderfa por el exportador, pues los hechos pertinentes no tienen por qué cons-
tarle personalmente.

VI. ORIGEN, MANIFESTACION INCOMPLETA, CUESTION DE
AFORO Y FALSA MANIFESTACION (IMPORTACION)

En el supuesto en que se manifieste un origen falso y que documentante e
importador tengan, en principio, responsabilidad por falsa manifestacion, no puede
haber, en modo alguno, manifestacién incompleta en los términos actuales. La falta
de documentacién complementaria podrd tener efectos —por ejemplo paralizar el
tramite del despacho, o suplirse para evitar este efecto con un formulario o expre-
sién adicional en que se comprometa la presentacién en un cierto plazo— pero esto
no es nada que afecte a la manifestacion en si misma, haciéndola completa o in-
completa. Una manifestacién incompleta puede estar acompafiada de la totalidad
de la documentacién complementaria exigible y requerida, sin que por ello sea me-
nos incompleta. Una manifestacién completa, no acompanada con la totalidad de
la documentacién complementaria, no deja por tal causa de seguir siendo completa
como tal, sin perjuicio de que la documentacién del despacho esté incompleta, lo
cual es bien distinto. Si en el manifiesto del despacho se requiere consignar el nom-
bre del pais de origen —como hoy ocurre— y se consigna el nombre de un pais,
esta manifestacién es completa en materia de origen, aun cuando falte una certi-
ficacién de origen y ésta sea requerida a determinados efectos.

¢Puede una manifestacién falsa de origen constituir una cuestién de aforo? En
términos tedricos y abstractos, ello es posible. No lo es, en principio, en nuestra
legislacién, dada la forma que reviste la manifestacién de origen tal como la re-
querida que hemos sefialado. En general, tampoco lo seria, dados los términos de
las definiciones de origen, en las legislaciones de otros paises si en éstos la certifi-
cacién de origen no integra la manifestacion (declaracién) misma de importacion
sino que es documentacién complementaria a ésta.

El primer problema a aclarar es que una mercaderia tiene un origen (cono-
cido o desconocido), venga o no acompaiiada por su certificacién. Si resulta que
por no presentarse una certificacién de determinado origen la mercaderia no tiene
derecho a recibir el tratamiento especial correspondiente a éste, no significa que
Ja mercaderia carezca de origen o que éste cambie, en el sentido de que corresponda
atribuirle un origen diferente (“cuestion de aforo”. La certificacion de origen, no
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tiene el nico objetivo de acreditarlo sino que, en las legislaciones que lo cxigen
~incluso la nuestra—, la certificacién es una condicién para poder gozar de deter-
minados beneficios otorgados en funcién del origen. Es un elemento externo al ori.
gen, pero interno al mecanismo de beneficio por razén de origen, no sustituible por
otra comprobacién. Es una condicién necesaria para un tratamiento preferencial, que
establece dos condiciones: a) origen determinado, y b) certificacién reglada del
origen. Un producto, notoria y tipicamente uruguayo, que se pruebe por todos los
medios sin dejar duda alguna que es uruguayo, de la clase de los productos uru-
guayos que goza de un tratamiento preferencial, si no se presenta la certificacion
de origen exigible al respecto no puedo gozar de este tratamiento preferencial, pero
sin que por ello deje de ser de origen uruguayo, ni que a nadie pueda ocurrirsele
que el origen manifestado es falso por la simple falta de la certificacién exigible
para la preferencia,

Bdsicamente, en el caso que hemos seiialado, el origen es (y se comprueba que
es) verdadero y, sin embargo, la mercaderia no gozarfa del tratamiento preferencial
pues no se cumple la condicién necesaria de presentacién de la certificacion pres-
cripta. Si el origen es falso y el tratamiento preferencial depende también de la
certificacion y ésta no existe, tampoco es cuestion de aforo y el tratamiento prefe-
rencial no se acuerda pues no se ha cumplido, simplemente, con ambas condiciones
de la preferencia. Cuando para un tratamiento diferencial para origen no se re-
quiere necesariamente como condicién una documentacién adicional especial (como
ocurre basicamente en nuestro régimen de retorsion del art. 131 de la ley de adua-
na), simplemente nos encontramos con la invocacién de un beneficio discriminatorio
de favor, y quien invoca tal tipo de privilegio corre, como en todo nuestro sistema
juridico en general, con el cargo de la prueba necesaria y satisfactoria de las cir-
cunstancias que invoca en su beneficio a fin de no ser tratado como todos los de-
més. Es decir que si no se reconoce el privilegio invocado sélo es porque no se ha
acreditado satisfactoriamente el derecho al privilegio, sin que por ello deba juzgarse
la manifestacién inexacta, puesto que tampoco se ha comprobado que es falsa, as-
pecto que resulta innecesario para desconocer el privilegio reclamado, pero nece-
sario para condenar por falsa manifestacion (aqui juega la presuncién inversa, de
que todos son inocentes hasta que se pruebe lo contrario).

La manifestacién de origen podria, hipotéticamente, llegar a constituir una
“cuestién de aforo”, si se dieran las siguientes circunstancias:

a) se requiriera, en vez 0 ademds de la simple manifestacién del pais de origen
—que es un hecho—, la indicacion de las circunstancias de hecho en virtud de las
cuales el declarante considera que una mercaderfa tiene un origen determinado y
no otro, por poder estar en juego mas de uno segin el proceso de produccién de
una mercaderfa y una determinada definicion de origen positiva, o

b) en las mismas circunstancias anteriores sin el Gltimo requisito si la defini-
cién de origen es tedrica, y

) si un producto no es totalmente el resultado de procesamiento y empleo
de materias de un mismo pais en el mismo pas.

El primer supuesto no se da entre nosotros y desconocemos su existencia en
otro pafs (sin descartar la posibilidad), no resultando relevante si no existe posibi-
lidad alguna de distintos origenes en juego. Con excepcién de a.L.a.L.c., la Argen-
tina no tiene en vigor ninguna definicion general y precisa de origen que deter-
mine soluciones concretas para los diferentes supuestos que pueden presentarse, sino
una suerte de afirmacion genérica de equivalencia con el concepto “produccién”.
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El segundo supuesto, tampoco tiene relevancia para nuestro pais, dada la for-
ma cn que se manifiesta el origen y, ademés, se desconoce que en algan pais del
mundo exista tal cosa como una nocién tedrica de origen. Todas son positivas. Al
ser positivas, la afirmacién de que un pals es el de origen, implica necesariamente
que se dan los requisitos de la definicién para dicho pais. En otros términos, nos
encontramos en la misma situacién que con las definiciones legales de la nomen-
clatura (quien manifiesta que un acero es “especial”, manifiesta que retne los re-
quisitos de la nota 1 d] del capitulo 73 y ya no hay “cuestion de aforo” posible a
ese respecto a los fines clasificatorios).

El tercer supuesto es el tnico que eventualmente podria dar lugar a contro-
versias en nuestro pais, dentro de los limites fijados. El caso podria presentarse, por
ejemplo, con una mezcla de dos materias producidas en dos paises, una de ellas
que interviniera en una proporcién del 70 %, y que la mezcla, a su vez, se reali-
zara en un tercer pafs. El importador podria manifestar que, como la mezcla se hizo
en el tercer pafs, lo importado es un producto de éste y, por su parte, la aduana
podria sostener que el producto mezclado no posee caracteristicas que le den iden-
tidad propia para considerarla un producto del tercer pais, o ser que no es sino la
combinacién irrelevante de productos de otros dos paises, por lo cual la mezcla es
originaria del pais al que corresponde el origen de la materia que interviene con
el 70 %. Aqui tendriamos un problema del tipo parecido a las llamadas “cuestiones
de aforo”, provocada por la ausencia de una definicién de origen (o de pais de
produccién) suficientemente precisa. Pero si el importador se limito a consignar
el nombre de un pafs, sin dar los hechos en virtud de los cuales arribaba a dicha
conclusién, afirmé la conclusién como un hecho y no como un encuadre, de modo
que la “cuestién de aforo” podria eventualmente considerarse inexistente y, en tal
caso, podria llegar a estarse frente a una manifestacién falsa (que deberia tratarse
con suma indulgencia debido a sus peculiaridades). Tampoco esta manifestacién
serfa incompleta, dado que sélo se requiere €l nombre del pais de origen y éste
estd dado (19).

Si bien aventuramos opinién en el sentido de que el riesgo existe, no dejamos
de reconocer que el problema puede darse en estos términos y que podria presen-
tarse, por ejemplo, en el caso de mercaderfas manufacturadas que invocaran los de-
rechos maximos del c.AT.T., para el cual existe un tratamiento preferencial especial
para ciertos productos (derechos maximos), en razén de origen, ademds del genérico
por clausula de ms favor pero sin una correlativa definicién precisa de origen que
resuelva casos complicados, ni la exigencia de una certificacién de origen especial
impuesta como condicidn necesaria al tratamiento.

Pero también entendemos que quien arrostra riesgos —sea que los advierta o
no— sin adoptar razonables precauciones posibles, debe hacer frente a las conse-
cuencias correlativas, y que quien se limita a manifestar el pais de origen en estas
situaciones complicadas (generalmente confisndose en que, porque su vendedor es

(10) En el ejemplo dado, con la simple equivalencia legal en vigencia que tenemos
por el momenta de “pais de origen-pais de produccién”, entendemos que el importador
tendria razén en cuanto su declaracién serfa verdx:dera y también el origen que asigna. Si los
hechos se produjeran a la inversa, y fuera la aduana la que sostuviera que el pais originario
es aquel en que se realiz6 la mezcla y no el pais del cual es originario su componente prin-
cipal, entonces la acertada, a nuestro juicio, serfa la aduana. Esto es asi, por cuanto Ja mezch
como tal es indudablemente un pro(fucto (ha sido producida) en el pafs que se realizé la
combinacién de materias. La solucién no serd, generalmente, idonea desde 3 punto de vista
econémico y de la tecnologia industrial, pero serfa la legal derivada de un régimen noemadvo
defectuoso por anacrénico. '

892 — DERECHO ADUANERO - T, |II



un exportador o productor de un pafs, las mercaderias que les compra deben ser
originarias o productos del mismo pafs), de ser ello falso, podria llegar a verse en-
vuelto en una falsa manifestacién, punible si produce o puede producir perjuicio
fiscal. Con esto nos limitamos a indicar la existencia de un peligro, sin llegar a
asegurar que éste deba concretarse, pues este aspecto, lo reconocemos, es altamente

debatible.

VIl. ORIGEN Y FALSA MANIFESTACION (EXPORTACION)

En exportacién, la situacién guarda parecido con la analizada con respecto a
la importacién. La figura actual de falsa manifestacién es el resultado de la conso-
lidacién, mediante las leyes 16,690 y 17.138, en el art. 171 de la ley de aduana,
de la eliminacién de éste de las referencias a la importacién que fueron llevadas
al art. 167 por la ley 16.690 segin se indicara, yt de la inclusién en aquél de la
punicién de falsa manifestacién sin el requisito de ocasionar, o poder ocasionar, per-
juicio fiscal del anterior art. 200.

Por el momento mayormente no existen tratamientos discriminatorios a la ex-
portacién por razén de origen que pudieran afectar el control aduanero, salvo al-
gunas pocas excepciones que ya hemos examinado (**). Las discriminaciones de
las ordenanzas en cuanto a derechos, que hemos comentado en un trabajo ante-
rior (12, no resultan hoy operativas, salvo situaciones excepcionales.

Nuestro sistema de “drawback” no se basa exactamente en funcién de origen,
de modo que las falsedades punibles a la exportacién que a €l se refieren no guar-
dan directa vinculacién con el tema que examinamos.

La cuestién podrfa plantearse en el sentido de si existe o no discriminacién de
origen en el régimen de reintegros o reembolsos de imposicién interior por la ex-
portacién, dado que éstos no serfan procedentes, en principio, en el supuesto de
exportacién de manufacturas elaboradas con insumos admitidos temporalmente para
el tréfico de perfeccionamiento activo (decreto 5.343/63). Entendemos que la cues-
tién, no reglada en forma expresa se resuelve, mientras no exista disposicién en con-
trario, en el sentido de que el reintegro en estos supuestos no es procedente puesto
que resulta implicitamente incompatible con el sistema de dichos reintegros. Estos
se conceden para promover exportaciones, facilitarlas, incitarlas. Esta finalidad se
cumple en la medida en que las exportaciones son voluntarias y no cuando resultan
obligatorias, como es el caso de las manufacturas elaboradas con primeras materias
o semielaborados introducidos en admisién temporal, en el que la exportacién del
producto final es una obligacién, dado que implica la tnica forma de reexportar
el insumo transformado y el cumplimiento de los requisitos de la admisién. La san-

cién penal aduanera del art, 172 de la ley de aduana, demuestra la validez de esta
conclusién.

Creemos que éste es el aspecto que decide la cuestién y no una discriminacién
de origen pues, de existir una, razonablemente tendria que operar también con el
“drawback” para trfico de perfeccionamiento, y no opera en este caso pues en €l
la reexportacién es totalmente voluntaria.

(11) Ver nota (7).
(12) El indicado en la nota (1).
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Tampoco debemos confundir estos supuestos con los requisitos que algunos
sistemas de dreas de libre comercio (E.E1.A,, por ejemplo) imponen para acordar
el tratamiento preferencial de origen en importacién, excluyendo de los beneficios
los supuestos en que haya mediado algin régimen de promocién de tréfico de per-
feccionamiento como los considerados.

Serfa posible, y no parece ilogico, que se hicieran discriminaciones en estos
supuestos, graduando o discriminando los beneficios segin se llegara o no a ad-
quirir con el perfeccionamiento un nuevo origen, a fin de favorecer en mayor me-
dida a los trabajos més intensos en el pais que a los menos intensos. Por el mo-
mento, esto no ocurre.

También existe el aspecto de las certificaciones nacionales de origen, por ejem-
plo para las exportaciones a A.L.ALc. En la medida en que no existe intervencién
ni control aduanero en su expedicién (1), entendemos que este aspecto escapa hoy
a nuestra legislacion penal aduanera. El problema podria complicarse si la aduana
tuviera intervencién en otras certificaciones de origen para distintos paises que nos
otorgaran preferencias en forma unilateral o convencional, exportdndonos al efecto
sus propias normas de origen o las que dictaran ad hoc con tal fin. El primer
caso es el de las ventajas otorgadas por otros paises en el marco del GAT.T. y que
benefician nuestras exportaciones a ellos; el segundo, por ejemplo el de las ven-
tajas acordadas por paises industrializados unilateralmente a los en desarrollo, que
benefician nuestras exportaciones, en virtud de los compromisos asumidos en la
u.N.CT.AD. (hasta ahora, sélo cumplidos por la c.e.E. y el Japén).

Asi como en el art. 171 de la ley de aduana, a los efectos de la punibilidad
con irrelevancia de perjuicio fiscal, estan tipificadas las circunstancias sobre las cua-
les debe versar la falsedad sin incluir en la enumeracién al origen por lo que la
falsedad de éste no resulta punible en este aspecto, no es menos cierto que al tipi-
ficarse la punibilidad de las falsedades que irrogan perjuicio no se efectiian limi-
taciones en cuanto al objeto sobre el que debe versar la falsedad, de modo que si
el origen manifestado fuera falso y relevante —por hoy no lo es, salvo excepciones
que hemos sefialado—, esta falsedad serfa punible. Es el mismo sistema del art. 167,
y por parecidas razones.

Sin embargo, el art. 171 de la ley de aduana no sélo castiga la falsa manifes-
tacion propiamente dicha sino que acumula en sus disposiciones otra infraccién que
es distinta y no contemplada en el art. 167 para importaciones: la falta de docu-
mentacién habilitante. Son dos hechos diferentes, ambos reprimidos por la misma
norma con las mismas penas, pero que no deben confundirse.

Una manifestacion de exportacién veraz con falta de documentacién resulta
punible por el art. 171 de la ley de aduana. Claro ests, se trata de falta de docu-
mentacion complementaria, y no de la falta de la manifestacién.

Una exportacién sin manifestacién es, lisa y llanamente, contrabando del ar-
ticulo 187 de la ley de aduana y, por otra parte, no es posible calificar de verdadera
o falsa a una manifestacién que no existe.

En cuanto a la documentacién complementaria cuya omisién resulta punible,
debe referirse a materias taxativamente enumeradas entre las que no se encuentra,

((13) Problema distinto es que la aduana se limite a recibir una copia de los certificados,
que la aduana no emite ni certifica, y cuyos originales sioven para producir efectos ante
otras aduanas de otros paises (ver decreto 1.329/65). Por el momento, y en pocos casos, el
tinico origen relevante para la aduana, a los fines de exportacién, es el de determinados sitios
del pais, y no de éste como un todo. Ver nota (7).
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por el momento, ¢l origen. En el supuesto de perjuicio fiscal, también resulta pe-
nada esta omisién de documentacién en los mismos términos en que lo estéd en el
supuesto eny que el perjuicio fiscal es irrelevante, o sea que en los supuestos de
perjuicio fiscal, la solucién de la falsa manifestacion y de la omisién de documen-
tacién son diferentes (sin tipificar la materia da la falsedad y con tipificacién de
la materia falsa), asi como son iguales en el supuesto en que el perjuicio fiscal es
irrelevante (tipificacién idéntica de la materia sobre la cual debe versar la falsedad
o ¢l documento omitido),

Esta disparidad de tipificacién se advierte en el segundo pérrafo del art. 171,
pues éste no efecttia distincién entre el objeto de las falsas manifestaciones, aun-
que si la hace con respecto a la documentacién faltante, en este dltimo caso por re-
misién directa al primer parrafo, en el cual estd taxativamente enumerada la ma-
teria sobre la que debe versar la documentacién (“Cuando las falsas manifestaciones
o falta de la documentacién citada...”; y no “citadas”). Esto se explica, como se
ha dicho, por las fuentes respectivas que se han consolidado en el texto, dado que
la falta de documentacién complementaria punible proviene del antiguo art. 200
de la ley de aduana.

VIHI. OTRAS CONSECUENCIAS EN LO PENAL ADMINISTRATIVO
CON RELACION AL ORIGEN

Para analizar este tema resulta necesario, en alguna medida, incursionar bre-
vemente fuera de nuestro derecho auténomo. Creemos que estd justificado pues,
dentro del esquema de trabajo preparado sobre el tema del origen, no volveremos
ya més sobre los aspectos penales, puesto que la presente incursién es algo inci-
dental al tema de fondo que nos hemos propuesto tratar.

Hemos visto que, en nuestra legislacién, una certificacién falsa, adulterada o
con falsedad ideoldgica referida al origen, al menos en importacién, seguramente
constituird contrabando o su tentativa cuando sea esgrimida ante las aduanas con
determinado fin, y ello aunque el importador fuere inocente de este delito, lo cual
no quita la existencia de otro culpable ni de la jurisdiccién penal local sobre hechos
producidos en el exterior para producir efectos en el pais. A la exportacién, es po-
sible que dichos hechos no encuadren en estos delitos, en la medida en que no
afecten a nuestro sistema aduanero y fiscal, y estén dirigidos a afectar a los de ter-
ceros paises. Pero ahi podriamos llegar a encontrarnos con la comisién de otros de-
litos tipificados en el Cédigo Penal (falsificacion o adulteracion de instrumentos
publicos, por ejemplo).

El decreto ley 4.686/58 cred una norma penal administrativa en blanco, re-
primiendo las infracciones a las disposiciones relativas al comercio de exportacion
o importacién cuya aplicacién o contralor competiera al hoy Ministerio de Indus-
tria, Comercio y Minerfa, con penas de multa y de suspension o cancelacién de
inscripcién en un registro que debe llevar ese ministerio. La suspensién o cance-
lacién en tal registro implica el cese —temporario o definitivo— de las actividades
de exportador o importador del sancionado. Seglin el decreto reglamentario general
6.603/62 la condena la impone dicho ministerio por resolucién fundada, apelable
al solo efecto devolutivo ante la justicia al nivel de la cdmara nacional correspon-
diente (el efecto devolutivo lo establece el decreto ley). El citado decreto regla-
mentario (art. 11) indica que la sentencia civil, comercial o penal no hard cosa
juzgada en el proceso administrativo del decreto ley 4.686/58 y que, en todos los
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casos, las sanciones que procedan por dicho decreto ley lo serdn sin perjuicio de
Jas demds responsabilidades en que pudieren incurrir los autores por el mismo

hecho ().

Por el decreto 1.329/65 se dispuso que el intercambio de mercancfas en con-
diciones preferenciales con otros pafses de la A.L.A.L.c. —no el realizado con pafses
de Ja ALALG. sin condiciones preferenciales— estarfa sujeto, entre otras cosas, a
Ja resolucion 84 (ur) de las partes, dictindose otras medidas compatibles y com-
plementarias con ésta,

La mencionada resolucién 84 (1) regula la declaracién, certificacién y com-
probacién de origen para A.L.ALcC,

El decreto 1.329/65 dispone (art. 12) que toda trasgresién a las normas sobre
declaracién y certificacién de origen a que se refiere serd reprimida con las san-
ciones del decreto ley 4.686/58, aplicadas (art. 11) por el procedimiento que esta-
blece el decreto 6.603/62, ya aludido.

La referencia al decreto 6.603/62 implica la independencia de este procedi-
miento, y de las sanciones a que pudiera dar lugar, de los procedimientos y sancio-
nes por falsa manifestacién aduanera o por contrabando. De no haberse previsto
esto se podria llegar a controvertir, hasta cierto punto, si no habria caido en este
aspecto el simple decreto 1.329/65 ante las posteriores leyes 17.138 (falsa mani-
festacién) y 17.586 (contrabando) que, por su jerarquia legal, hasta podian afectar
no un mero decreto, sino incluso al decreto ley 4.686/58 que le servia de base.

Otras disposiciones del decreto 1.329/65, como el art. 8° en parte derivado
del art. 8° de la resolucién 84 (i) de AL.AL.C, y este Gltimo en ciertas circuns-
tancias, presentan muy graves e interesantes problemas juridicos, analizados en pro-
fundidad. Pero esto ya escapa al tema de este trabajo, constrefiido a la materia re-
presiva propiamente dicha, dado que corresponde al 4mbito de las materias de
competencia y procedimiento.

IX. CONCLUSION

Hemos efectuado esta incursion en la materia represiva vinculada al origen de
las mercaderfas por cuanto crefamos que podia resultar util, sea para aclarar algunos
temas, sea para sacar otros a la luz de futuras controversias o anilisis esclarecedores.

Sin embargo, no era éste el tema central de esta serie de trabajos, por lo cual
el siguiente entrard de lleno en el problema del origen en la legislacién interna-
cional —incluida la nacional convencionalizada— y la evolucién de este problema
en el extranjero,

(14) Es decir, tantas sanciones penales aplicables como distintos intereses tutelml?s por
diferentes sistemas represivos se afecten. Esto es perfectamente compatible con el principio
non Dbis in idem.
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EVOLUCION DE LOS PROBLEMAS DEL ORIGEN DE LAS
MERCADERIAS Y NUESTRA LEGISLACION
CONVENCIONALIZADA

por JUAN J. A. SORTHEIX

. INTRODUCCION

En dos articulos anteriores (1) tratamos el tema del origen de las mercaderias.
En el primero de ellos indicAbamos que dividiamos el trabajo en dos grandes partes,
una dedicada al planteo de los problemas del origen, y la otra al examen de las solu-
ciones existentes.

También habiamos sefialado que tomabamos a nuestro pais como foco central
para el andlisis del problema en estos articulos y, como ya hemos revisado nuestra le-
gislacién auténoma, ahora corresponde, en primer lugar, al entrar en la evolucién de
los problemas de origen en el orden internacional y extranjero, comenzar por nues-
tra legislacién convencionalizada, es decir, por la legislacién internacional que nos
afecta directamente.

Esta primera parte del trabajo, debe recordarse, constituye sélo el registro de
los “retos” que el problema-del origen de las mercaderias ha creado y el de sus
correlativas “respuestas”, pero sin entrar a examinar el contenido de estas ltimas,
con la salvedad del efectuado con respecto a nuestra legislacién auténoma. El examen
detenido de las “respuestas” es materia de la segunda parte del trabajo. De algin
modo, esta sistematizacién responde al concepto que ToYNBEE encontré como expli-
cativo, en su filosoffa de la historia, de la evolucién de las civilizaciones.

El andlisis de la materia en nuestra legislacién convencionalizada nos obliga,
forzosamente, a distinguir dos épocas. La primera, desde el nacimiento de la nueva
Nacién hasta el principio de la década pasada, una época que consideramos que se
caracteriza por los tratados bilaterales de comercio en que se acuerdan ventajas adua-
neras y en la que se manifiesta, pricticamente, una falta de relevancia decisiva del
“reto” y, en consecuencia, una correlativa falta de “respuesta”. Desde 1931 en ade-
lante, m4s o menos, el “reto” comienza a adquirir importancia creciente, pero se man-
tiene una ausencia de “respuesta” idénea.

La segunda época se caracteriza por la aparicién de tratados multilaterales y, en
algunos de ellos, ya encontramos mecanismos precisos de “respuesta”.

(1) “El problema del origen de las mercaderfas y nuestra legislacién aduanera auténo-
ma” (p.a., mr-B, 797) y “El origen de las mercaderfas y nuestra legislacién penal aduanera”
(p.A., m-B, 882).
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II. LA ARGENTINA Y LOS TRATADOS BILATERALES

Nuestro pafs no fue ajeno a los mecanismos de negociacién internacional de ca-
rdcter comercial, y su primera época en este campo —que llega hasta entrada la se-
gunda mitad de este siglo con el comienzo de la década pasada— se desliz6 por los
carriles tradicionales de los tratados bilaterales, en que se acordaban, en el aspecto que
cs relevante a este trabajo, concesiones tarifarias reciprocas. ‘ -

A este respecto, debe recordarse que las mercaderias en el aspecto tarifario de
importacién (y descontando, para simplificar, el de las restricciones que juega en for-
ma similar) pueden considerarse agrupadas en las siguientes categorias:

a) tarifa general auténoma (es el supuesto comtin, no discriminatorio entre paf-
ses, que el art. 131 de la ley de aduana considera “tarifa minima”);

b) tarifa especial auténoma de disfavor (es la tarifa de retorsién, discriminato-
ria entre paises, no extensiva a terceros paises, prevista en el citado art. 131, que au-
toriza para el supuesto la aplicacién de la “tarifa mixima”);

c) tarifa especial auténoma de favor;

d) tarifa general convencional de favor extensible a terceros (o tarifa de Naci6n
més favorecida), y

e) tarifa especial convencional de favor no extensible a terceros (o tarifa pre-
ferencial).

Los supuestos a), b) y ¢) son de establecimiento unilateral. En el supuesto c),
se pueden otorgar beneficios no extensibles a terceros siempre que: 1) no exista cldu-
sula de m4s favor pactada con otros paises; 2) si existe dicha cldusula pactada, que la
ventaja esté prevista como excepcién al juego de dicha cldusula (paises limitrofes, por
ejemplo); 6 3) que los paises beneficiarios de una cldusula de mis favor dispensen
de sus efectos con relacién al caso (es una limitacién acordada a posteriori, conocida
como waiver). Este tipo de tarifa puede dar lugar a la aplicacién de una retorsién.

El supuesto d) es el més tradicional y comtn y, al no existir limitaciones en
cuanto a extensién, unilateralmente el pais otorgante puede también extender los
beneficios a terceros paises con los que no tiene convenio. En cuanto a las cldu-
sulas de m4s favor, si bien pueden tener limitaciones, habitualmente son puras
y simples, es decir, no condicionadas. Excepcionalmente se han pactado clu-
sulas de mas favor condicionales y, por ejemplo, esto fue durante un cierto tiempo
una politica sistemitica de los Estados Unidos de América. En estos casos, para que
el pais beneficiario con cldusula de mis favor pudiera beneficiarse con ventajas
otorgadas a un tercer pais con posterioridad, debfa conceder a su vez una “adecuada
compensacién”.

La tarifa especial convencional no extensible del supuesto e), puede surgir del
respectivo acuerdo con tal cardcter en forma explicita o implicita. Generalmente se re-
serva a dichas tarifas la denominacién de “preferencias”, aun cuando también son
tales —en un sentido més genérico— las ventajas de los supuestos ¢) y d), pues mien-
tras no se las universalice convirtiéndolas en tarifa general auténoma, algunos paises
gozan de ellas y los restantes no.

Para llegar lo mas rdpidamente posible a la situacién actual, cabe recordar el tra-
tamiento que prevefa nuestra vieja tarifa, en la que se indicaban aranceles especiales
de favor para determinados productos individualizados, en virtud de convenios, como
los concertados con Brasil, Cuba, Chile, Estados Unidos de América, Gran Bretaiia,
Grecia, Noruega y Paraguay. Claro estd que, con sus limitaciones convencionales pro-
pias, en general estas ventajas aprovechaban también a terceros con cl4usulas de mas
favor, con algunas excepciones.
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En-su momento, el Poder Ejecutivo dispuso la generalizacién urbi et orbe, y por
acto unilateral, de estas ventajas convencionales a los terceros paises con los cuales no
hubiese convenio.

También puede recordarse cémo, cuando asi se afecté a ventajas no extensibles
por su naturaleza (como el caso de Chile), hubo que hacer excepcién a dicha exten-
sion unilateral. En contrapartida, debe recordarse que, al ingresar al carr, Chile
salvé el convenio con Argentina —atin no miembro— de la cldusula de més favor del
Acuerdo General, junto con otros.

Sin embargo, otro factor —quizd no debidamente considerado en sus justos al-
cances en su momento— afecté esta generalizacién, en cuanto ella también implicé
la de los “aforos” (precios oficiales fijos) convencionalizados. Ello sucedié cuando,
por decreto 17.607/50, y en ejercicio de las facultades que otorgaba el inciso c) del
articulo 17 de la ley 12.964 (que luego se incorporé a la ley de aduana como inciso c]
de su articulo 125, luego derogado por la ley 16.690), el Poder Ejecutivo establecié
la liquidacién de derechos sobre la base del valor cir declarado y justificado con las
facturas originales (art, 1?), indicando que esto no se aplicarfa cuando existieran tra-
tados o convenios comerciales que se opusieran a esta medida y mientras durase la
vigencia de aquéllos (art. 39). Con tal medida, los aforos convencionalizados des-
aparecieron para los productos de pafses que no podian ampararse, sea en el convenio
original que fijaba el aforo, sea en un convenio que lo hacia también aplicable para
el pals en cuestién por contener cldusula de mis favor operante al efecto. Es decir,
se volvié en materia de aforos a la situacién similar a la previa a la extensién general
y unilateral de convenios citada.

Es obvio que estos convenios estaban realizados con el fin de otorgarse ventajas
econdmicas reciprocas, es decir que beneficiaban a las mercaderfas indicadas en cuan-
to fueran originarias de las Partes.

Ninguno de dichos convenios reglé con disposiciones claras el aspecto del origen,
de modo que éste quedd, de hecho, librado a las disposiciones nacionales aplicables
del pafs importador. Ya sabemos que la Argentina sélo disponia al respecto de dispo-
siciones sumamente genéricas e imprecisas.

. ORIGEN DE LAS MERCADERIAS, ALALC Y ARGENTINA

La Argentina inicia una nueva etapa en su historia de los convenios comerciales
y tarifarios con su ingreso a convenios multilaterales.

En tal sentido, el primer paso fue el Tratado de Montevideo (%), que cred una
zona de libre comercio entre algunos paises latinoamericanos (2), es decir un proceso
de integracién econémica regional para liberar el comercio, y del cual la Argentina
es parte fundadora ().

(2) p.a. N E-1, 305 y ss.
(3) Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALc), actualmente integrada por
Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.
(4) En América, como en el resto del mundo, los intentos de integracién econémica
desvinculados de los de integracién politica son relativamente recientes. En este aspecto, una
vez més Alberdi se destacd como un visionario. En 1844, exiliado en Chile, en su “Memoria
sobre la conveniencia y objeto de un congreso general americano”, proponfa la uniformidad
continental de monedas, pesas y medidas, y la fundacién de un banco y de un crédito pablico
para e| continente. En una “Carta Quillotana” de 1853 propone a Sarmiento concretamente
un Zollverein —unién aduanera— al estilo germénico. :
~_ La Primera Conferencia Internacional Americana de 1890 —que creé una oficina comer-
cial que hoy es la OEA y que se recuerda con el Dia de las Américas —fue el escenario en
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Con este tratado, terming la existencia de las disposiciones preexistentes que otor-
gaban preferencias comerciales entre los miembros de ALALC de los respectivos conve-
nios comerciales, que fueron denunciados.

Aparte de los mecanismos de negociacién para la liberacién del comercio regio-
nal, el Tratado de Montevideo incluye una cldusula de més favor Carticulo 18), tanto
interna a sus miembros como externa, y su sistema custodia las preferencias, compren-
diendo lo negociado en si mismo y el margen de preferencia que implica con respecto
a terceros pafses (%),

La esencia de la zona de libre comercio se encuentra en la llamada Lista Comiin,
progresivamente integrada con artculos que quedaran irrevocablemente concedidos
en franquicia total transcurrido un plazo fijado por el Tratado y que recientemente
fue prorrogado. Esto se complementa con un sistema de preferencia o reducciones

(que pueden llegar a la franquicia total) que se otorgan entre sf los miembros pero
que no revisten la misma irrevocabilidad pues pueden ser retiradas mediante nego-

ciacién, otorgando una compensacién adecuada.

Sin embargo, en atencién a la situacién de menor desarrollo econémico relativo
de algunos de los miembros, el sistema de ALALC prevé preferencias para éstos no ex-
tensivas a los restantes (que se conocen como Listas Especiales, a diferencia de las
Listas Nacionales que benefician a todos por igual). Estas preferencias exclusivas
acordadas a un miembro de menor desarrollo, sélo benefician a éste y no se extien-
den tampoco a otros miembros en su misma situacién (articulo 32).

También se exceptiia del efecto de la cldusula de nacién mis favorecida a los con-
venios para facilitar el trafico fronterizo (articulo 19).

Es decir, que el mecanismo tiene distintos grados de preferencias no extensivas:
a) las para todos los miembros, con relacién a los terceros paises no miembros; b) las
para un miembro de menor desarrollo, con relacién a terceros paises y también con

que los Estados Unidos propusieron una unién aduanera americana, y la adopcién de una
moneda y de pesas y medidas comunes. La oposicién m4s decidida a la propuesta, que fracasd,
fue de la Argentina, de la que se recuerda la frase de Roque Sienz Pefia: “Sea América para la
Humanidad”.

Aparte de los trabajos del Comité de Comercio de la cepaL y de los Grupos de Trabajo
del Mercado Regional en Chile y México para la creacién de un Mercado Comiin Latinoame-
ricano (1956/1959), los antece!entes més especificos de Ararc pueden considerarse la Con-
ferencia Econémica Regional de los Pafses del Plata de Montevideo en 1941 (Argentina, Bo-
livia, Brasil, Paraguay y Uruguay) que acordd recomendar a los intervinientes el estudio de
la posibilidad de concluir una unién aduanera, la Conferencia de Asociaciones Econémicas del
Continente de 1941 que cre6 la ciove y aprobé la iniciativa de la Cimara Argentina de
Comercio en favor de una unién aduanera entre Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay,
Per y Uruguay y ya, concretamente, el proyecto de Acuerdo de Zona de Libre Comercio
efectuado en Chile en 1959 en la reunién de consulta sobre politica comercial y redactado
por la Secretarfa de cepaL y funcionarios de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, luego re-
visado informalmente en Lima tres meses después por representantes de dichos paises con-
juntamente con delegados de Bolivia, Paraguay, Perti y, por tltimo, el Proyecto de Tratado
aprobado en setiembre del mismo afio en Montevideo en la Conferencia Intergubernamental.
Este tltimo proyecto, con algunas enmiendas, es el Tratado de Montevideo firmado en la
siguiente Conferencia, el 18 de febrero de 1960.

(5) Puede verse un interesante examen panordmico de la marcha y objetivos de araLc
en el trabajo de Hugo Opazo “La armonizacién de los sistemas aduaneros de los pafses de la
ALALG”, publicado por INTAL en el libro “Hacia una tarifa externa comiin en América Latina”
y también reproducido en la revista “Aduanas” (Madrid, Espafia) en los ntimeros de noviem-
bre y diciembre de 1970. Pese a que tenemos reservas frente a algunos de sus conceptos, en con-
junto es un trabajo de excelente valor informativo. Mds amplio que el trabajo de Opazo Ramos y
enriquecido por un interesante enfoque econémico de caricter critico, es el de A. ScmEps,
“araLc. Origen. Trayectoria. Perspectivas”, recientemente publicado por Ediciones Contabilidad
Moderna, del cual hemos recogido interesantes datos en este articulo, en especial los antece-
dentes de AraLc y los procesos de integracién americanos.
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respecto a los patses miembros, incluidos los restantes de menor desarrollo relativo; y )
Jas otorgadas para facilitar el trifico fronterizo sea a un miembro 0 a un no miembro
~hipdtesis inexistentes para Argentina— con relacion a los restantes miembros, inclui-
dos los de menor desarrollo econdmico relativo.

Ademis, \as cldusulas de més favor hacen que cualquier ventaja otorgada por un
miembro a un no miembro sea de aplicacién a todos los miembros, que cualquier
ventaja que un miembro otorgue a otro que no sea de menor desarrollo aproveche a
Jos restantes y que cualquier ventaja que un miembro otorgue a otro de menor des-
arrollo no aproveche a los demés, Por supuesto, en el Gltimo caso, no se trata de
ventajas otorgadas unilateralmente y fuera del marco de negociacién de Ararc, Una
excepeién a este mecanismo general lo encontramos en los Acuerdos de Complemen-
tacién Sectoriales, a que se refieren los articulos 16 b) y 17 del Tratado (%).

También debemos tener presente el mecanismo habilitante de acuerdos subregio-
nales, situacién en la que, asimismo, las ventajas que pudieran otorgarse entre si los
miembros de dichos acuerdos tampoco se extienden a los restantes miembros de ALaLc
que no participen en ellos. Con respecto a la regulacidn de estos acuerdos subregiona-
Jes, debemos recordar la resolucién 202 (c.m-1-vi-E) que contiene los principios
para los acuerdos subregionales y encomienda a la Conferencia que fije las normas
correspondientes y la resolucién 203 (c.m.11/vi-E) de dicha reunién del Consejo de
Ministros que aprob4 las bases de un acuerdo subregional entre Colombia, Chile,
Perti y Venezuela elaborado en Caracas. Los citados paises, a los que se incorpord
Bolivia, pero con exclusion de Venezuela —que participé activamente en las nego-
ciaciones pero difirié su adhesién— formaron el Acuerdo de Cartagena constituyendo
el Grupo Andino, declarado por el cep compatible con el Tratado de Montevideo el
9-7469. Mientras tanto, la Séptima Conferencia habfa dictado la resolucién 222 (vir)
estableciendo las correspondientes normas sobre acuerdos subregionales, muchas de las
cuales son copia casi literal de la resolucién 202 (c.m. 11/vrE), y el cEp, por reso-
lucién 165, habfa reglamentado la forma de adhesién a dichos acuerdos subregio-
nales. (El cep habia quedado encomendado para declarar la compatibilidad de estos
acuerdos con el Tratado de Montevideo) (7).

(6) Los Acuerdos Sectoriales, una vez declarados compatibles con los principios y objetivos
generales del Tratado de Montevideo por el Comité Ejecutivo Permanente de ALALC, entran
en vigor con sus preferencias tnicamente para sus participantes, es decir, no Se exgien
—al menos transitoriamente— a los demds miembros de ALALC que mo hayan suscripto el
Acuerdo de Complementacién respectivo. Hay una sola excepcién, y es que los beneficios
otorgados reciprocamente entre los integrantes de un Acuerdo de Complementacién se hacen
extensivos automiticamente, sin otorgamiento de compensaciones, a los pafses miembros de
ararc calificados como de menor desarrollo econémico relativo y con independencia do la
negociacién o adhesién de estos Gltimos, en virtud de lo dispuesto en el articulo 25 de la Re-
solucién 99 (v) de la Conferencia de las Partes Contratantes del Tratado de Montevideo. La
wransitoriedad de la exclusividad (no extensién) rige hasta que los demds miembros de ALALC,
no partes de los Acuerdos, accedan a otorgar compensaciones adecuadas por los be“ef‘c‘?s'
e; decir, estd sujeta a un acontecimiento futuro e incierto segtin el art. 21 de la Resolucién
99 (v1). El régimen anterior al de esta resolucién establecido por la resolucién 48 ({T’), que
sustituyé a las resoluciones 15 (1) y 16 (1), que adoptaban al respecto i.glua‘l sol.ucmn, era
de una transitoriedad muy breve y a plazo cierto, consistente en la obligacidn de incorporar,
por parte de los miembros del Acuerdo, las ventajas que se otorgaban en ellos a sus Listas
Nacionales en la primera negociacién subsiguiente de las Partes, salvo inconvenientes de
caricter puramente técnico.

(7) La iniciativa para la concertacién de acuerdos subregionales de caricter transitorio
dentro del marco del Tratado de Montevideo corresponde a la Declaracién de los Presidentes
de América efectuada en la Reunién de Punta del Este en abril de 1967, donde se propiciaba
la creacién progresiva de un Mercado Comiin Latinoamericano mediante la convergencia de
aLaLc y el Mercado Comtin Centroamericano y la incorporacién de los restantes paises. Dentro
de tal finalidad, debia a su vez acelerarse la conversion de ALALC en un mercado comiin y Se
entendfa que para ello serfa coadyuvante —entre otras medidas que se individualizaban— la
concertacion de acuerdos subregionales.
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Es importante senalar que aqui, en el dmbito de ALALC, tenemos el tnico caso
en que el problema de origen ha sido plenamente encarado y se le han previsto
soluciones precisas.

El articulo 49 del Tratado de Montevideo, ratificado por ley 15.378 (*), esta-
blece que “para la mejor ejecucién de las disposiciones del presente Tratado, las
Partes Contratantes, procurardn, en el méis breve lapso posible: a) fijar los criterios
que ser4n adoptados para la determinacién del origen de las mercaderfas, asi como
su condicién de materias primas, productos semielaborados o productos elaborados...”.

Es decir que se advirtié desde el principio que, como las ventajas a acordarse en
el programa de liberacién en materia de circulacién de mercaderias entre los paises
miembros evidentemente correspondian a las originarias de los paises involucra-
dos, era indispensable precisar los criterios para determinar cuindo una mercaderia
debia tenerse por originaria de una Parte o de las Partes, y cuando no.

El Protocolo de Caracas, ratificado por ley 18.676 (°), que introduce modifi-
caciones al Tratado en virtud, en especial, de las vicisitudes de las negociaciones
sobre la lista comin, no lo modificé en este aspecto, dado su objeto especifico.

La Primera Serie de Negociaciones tuvo lugar en 1961 y, para ello, debieron
aprobarse ciertas normas y procedimientos de base, aplicables a dichas negociaciones.
Esto se hizo por resolucién 8 (1), cuyo capitulo v (articulos 15 a 23) estuvo {ntegra-
mente dedicado a la Calificacién de Origen a aplicar a tal fin.

En el Primer Periodo de Sesiones de la Conferencia, como complemento de
la resolucién 8 (1), se dicté la resolucién 22 (1) delegando al Comité Ejecutorio
Permanente (cep) la funcién de establecer los requisitos que debfan cumplir los
productos para ser considerados originarios de una Parte, y la adopcién de normas
y procedimientos para la comprobacién del origen y la solucién de conflictos. Adem4s
esta resolucién estableci6, con caricter provisorio, los requisitos adicionales de proce-

dencia como condicién y limité negativamente el sjgnificago del concepto “produccién”.
De ahi en adelante se suceden las decisiones vinculadas al origen.

El Comité Ejecutivo Permanente, en los aspectos funcionales, dicté varias dispo-
siciones, entre las que podemos recordar las cer/10 (fijando fecha para la iniciacién
de las tareas de expertos en materia de calificacién de origen), cep/11 (normas pro-
visionales sobre requisitos de origen) y cEp/13 (método de trabajo para el suministro
de informaciones y el establecimiento de requisitos de origen).

Luego, la Conferencia en el siguiente Periodo de Sesiones, establecié las normas
y procedimientos para determinar el origen de las mercaderias por resolucién 49 (i),
alin en vigor y complementada por otras que ya mencionaremos.

El Comité Ejecutivo creé la Comisién Asesora de Origen por resolucién cep/28
(ver cep/125) y efectué convocatorias de la Comisién por resoluciones cer/49 y
cep/51.

La Conferencia, en dicho Segundo Periodo, complementé su resolucién 49 (i)
dictando normas sobre el origen de las mercaderfas, de caricter experimental, por
resolucién 50 (1), y sobre declaracién, certificacién y comprobacién del origen
por resolucién 51 (1), ambas ya derogadas.

En este mismo perfodo, la Conferencia establecié una disposicién especial sobre
calificacién de origen del cobre mediante la resolucién 52 (ir) la cual, como era
transitoria, fue luego objeto, de varias prérrogas en periodos posteriores (resoluciones
76 [mx], 113 [1v], 130 [v]).

(8) Ver nota (2).
(9) p.a. N? E-1, 317.
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. Las disposiciones sobre calificacién de origen- actualmente en vigor para AtaLc

‘fucron establecidas por la resolucién 82 (ur)('?), que sustituy6 a la citada 50 ().
La resolucién 82 (xr) llega en vigor a nuestros dias en virtud de sucesivas prérrogas
pot. las resoluciones 104 (1v), 125 (v), 154 (vi), 218 (vmr), 228 (vun), 251 (x) y
267 (x) y se diferencia de la que reemplazé, entre otros aspectos, porque no califica
el origen con respecto a cada Parte Contratante sino que lo hace para todas en
conjunto, distinguiendo al efecto tinicamente a nivel de zona y extrazona. Adems,
]a resolucién 82 (11x) otorgd amplias facultades al Comité Ejecutivo Permanente para
establecer requisitos especificos adicionales para considerar originarias de la zona
a mercaderfas producidas con el empleo de materiales extrazonales.

En base a estas facultades, el Comité dict6, hasta ahora, las siguientes_disposi
ciones sobre especificos para los productos que en cada caso se indican: a) Decision
N9.1, para aparatos de automacién; b) Decision N? 2, para productos de acero com-
prendidos en las Partidas Nap 73.07 y 73.15; c) Decisiones Nros. 3y 5, para ciertos
productos cuya calificacién especial fue solicitada por alguna Parte Contratante;
d) Decisién N 4, para determinados productos incluidos en el primer tramo de
la lista comin; e) Decisién NO 6, para neumdticos, en virtud del requerimiento
de una Parte, que se acogi6 al articulo 92 de la resolucién que regula las situaciones
de graves perjuicios; ) Decisién N? 7, para condensadores variables de radiofre-
cuencia con dieléctrico de aire, y g) Decisién N@ 8 para neuméticos, que reemplaza

alaNe6(Ch).

Por resolucién 83 (1) (12), atin vigente, la Conferencia en su Tercer Periodo
estableci6 una norma especial de origen para los productos resultantes del montaje
o ensamble, con carcter provisorio y hasta que el Comité fijara los correspondientes
requisitos especificos. Esta resolucién fue prorrogada por la resolucién 267 (x).

También en su Tercer Perfodo, la Conferencia dicté la atin vigente resolucién
84 (m?, que sustituyd a la resolucién 51 (i), sobre declaracién, certificacién y com-
probacién de origen, la que luego fue complementada por el Comité con la cep/61
sobre formularios para las certificaciones de origen emitidas a partir del 1? de junio

de 1965 (1),

Por resolucién de la Conferencia 94 (1-E) en Periodo Extraordinario, se dic-

i?ron normas sobre requisitos especificos de origen para productos incluidos en la
ista comn,

Ademés, deben recordarse la decisién del Comité cep/60 sobre metodologia
para la determinacién de los requisitos de origen durante el afio 1965, y las resoﬂ-
ciones de la Conferencia 218 (vir) y 229 (vm) sobre calificacién de requisitos
especificos de origen.

La resolucién 218 (vir) merece un comentario especial. En ella Carticulo 29),
a iniciativa de la Comisién Asesora de Origen, se faculté al Comité Ejecutivo Perma-
nente a establecer requisitos especificos a nivel de ftems, partidas o capitulos de la
NABALALC. Esto se debi a que, en materia de requisitos especificos, se habfa venido
actuando —y sigue— con criterios m4s politicos que técnicos, empleando muchas
veces la via del origen para hacer prevalentes ciertas politicas industriales o comer-
ciales, con lo cual se respondia a intereses circunstanciales de ciertos estados miembros

(10) p.A., 1B, 737. .
(11) p.A, 11-A, 347,
(12) b.a,, 1-B, 739.

(13) Hemos tenido oportunidad de formular ciertas consideraciones sobre algunos aspectos
de la resolucién 84 (1) en “El problema del origen de las mercaderias y nuestra legislacién
penal aduanera” (p.A., m-s, 882).
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de Ararc. Asf, muchas veces la fijacién de requisitos especificos no se referfa a [a
situacién de la zona sino a los problemas del solicitante, abarcaban escaso nimero
de productos sin alcanzar a otros muy semejantes y hasta incluidos en la misma
partida, los criterios variaban al respecto en forma anual, etc. Por esto, la prolife-
racién de solicitudes de requisitos especificos recargaba tareas sin los correspondientes
beneficios para la ALaLc como un todo, lo cual movié a la iniciativa apuntada.
Debemos puntualizar que estas observaciones criticas no las realizamos gratuita-
mente sino que nos limitamos a hacernos eco de la opinién que en su momento,
expresé la propia Comisién Asesora de Origen de ArALc, con la cual concordamos,
al menos en este aspecto concreto.

Para terminar, corresponde recordar las vigentes disposiciones especificas para
la calificacién de origen de “billets” y “cakes” de cobre, establecida por resolucién
de la Conferencia 235 (vir) (1), y que contintia vigente mediante prérrogas suce-
sivas otorgadas por las resoluciones 252 (1x) —con una pequena modificacién, incor-
porando un pérrafo al articulo 29 (15)— y 273 (x). Otras normas especiales de
origen (requisitos especiales adicionales) pueden encontrarse en los Acuerdos de
Complementacién Sectorial (1¢).

Es importante destacar que las resoluciones 82 (1), 83 (ur) y 84 (ur) citadas
fueron especificamente aprobadas y puestas en vigor en nuestro pais por el decreto
1.329/65 (tiene modificaciones, ver decreto 3.375/65), es decir que el sistema
general de definicién, requisitos y acreditacién de origen de ArLarc han sido expre-
samente receptados en nuestra legislacién positiva por dicho decreto. O sea que,
para ALALC, tenemos una legislacién que ha asumido el problema en materia de
origen en forma bastante completa, lo cual constituye una situacion de excepcién
para nuestro pais que, si bien importante y cualesquiera fueran las observaciones que
este sistema merezca en cuanto a su mérito, no cubre, ni de cerca, la mayor parte
de nuestro comercio exterior.

Debemos reiterar que las resoluciones 82 (111) y 84 (1) no regulan el origen
de mercaderias provenientes de cada Parte Contratante singularmente considerada
sino de la zona en conjunto, de modo que en ello se diferencian de las resoluciones
50 (xr) y 51 (m) a las que reemplazaron.

(14) D.A. 1-A, 241.
(15) Dp.A, 11-A, 441.

(16) Ver Nota (6): Si bien algunos Acuerdos se remiten al sistema general de origen en
forma total, atin cuando en algln caso admitan la posibilidad de anticipar transitoriamente re-
quisitos especiales con relacién al sistema general, otros establecen requisitos especificos propios
para algunos o todos los bienes a que se refieren. En el primer grupo, por ejemplo, estin el
Acuerdo N° 1 para Miquinas de Contabilidad (decreto 12.964/62), el N° 5 para la industria
quimica (decretos 1036/69: p.A., 1-a, 419; y 7.132/69: D.A., 1-A, 44) y el N? 7 sobre pro-
ductos de la industria de bienes del hogar (decreto 8.167/68). En el segundo, por ejemplo,
se encuentran el Acuerdo N9 2, sobre valvulas electrénicas (decretos 3530/64; 3385/67;
395/69 p.A., 1-A, 240; 8.285/69 p.A., m-aA, 237; 1.620/70, p.A., 11, 62 y 1.508/71, D.A., 1B,
722); el N? 8 de la industria de] vidrio (decreto 4.740/69: p.A., 1-B, 912) y los Nros. 10 y 11 de
méaquinos de oficina (decreto 1.350/71: p.A., m-B, 609). La Argentina, por el momento, no es
miembros de los Acuerdos Nros. 3 (Productos de la industria de aparatos eléctricos, mec4nicos y
térmicos de uso doméstico), 4 (Productos de la industria electrénica y de comunicaciones eléctri-
cas), 6 (Industria petroquimica), 9 (Productos del sector de equipos de generacién, transmisién
y distribucién de electricidad), 12 (Sector de la industria electrénica y de comunicaciones
eléctricas) y 14 (Sector de las industrias de refrigeracién, aire acondicionado y aparatos e]étf-
tricos, mecnicos y térmicos de uso doméstico). Ademds de los enumerados en primer térmi-
no, la Argentina también es miembro de los Acuerdos Nros. 13 (sobre Productos del sector
de la industria fonogrifica; decreto 3626/71), 15 (Productos de la industria quimico-farma-
céutica) y 16 (Productos de las industrias quimicas derivadas del petréleo). Con respecto 2
los Acuerdos 15 y 16 suscriptos por nuestro pafs, al tiempo de escribir estas lineas adin no es
habian_dictado los correspondientes decretos poniéndolos en vigor, pero se estima que ello es
probablemente cuestién de demora meramente burocrética.
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Con esto no parece satisfactoriamente encarado el problema con relacién a las
preferencias no extensivas (Listas Especiales y Acuerdos de Complementacién Sec-
torial, estos ltimos en cuanto al aspecto de miembros de ararc no adheridos y que
no son pafses de menor desarrollo econémico relativo).

Para las concesiones no extensivas otorgadas a paises de menor desarrollo rela-
tivo (Listas Especiales) precisamente lo esencial es determinar el origen de la mer-
caderfa para la Parte de que se trata a diferencia de lo que ocurre en las listas
nacionales, en que el origen zonal es el relevante.

En principio, no parecen existir claramente disposiciones especificas sobre el
punto, salvo las normas de la resolucién 49 (1), en especial los articulos 29 y 69
que brindan una solucién que no parece adecuada por su generalidad (excepto los
apartados a] y b] del articulo 2?). El problema reside en que las resoluciones
82 (ur), 83 (mm) y 84 (1nn) no estdn expresadas en términos destinados a regular el
caso especifico en consideracion, sino los generales, y de ahi que hasta pudiera quizés
llegar a resultar al menos discutible su aplicabilidad.

Admitir que cualquier proceso, que no cambie partida ni agregue valor rele-
vante —excluidos embalajes, selecciones, etc.— efectuac})o integramente sobre materias
originarias de otras Partes (por ejemplo, una que no sea de menor desarrollo econé-
mico relativo ni tampoco la Parte importadora), haga a un producto originario
dc una determinada Parte de menor desarrollo y lo beneficie con una preferencia
por Lista Especial no extensiva, parece prestarse bastante a una posibilidad de abuso
de las finalidades de este tipo de concesiones por parte de unos pafses en perjuicio de
otros, empleando como vehiculo intermediario al que goza de una preferencia no
extensiva. Si sélo se tratara de admitir a ese fin a las materias originarias de Ja
Parte concedente de la ventaja no extensiva, con ser ello una concesién adicional,
parecerfa una solucién més satisfactoria.

Un criterio plausible seria la aplicacién por analogia del sistema de la reso-
lucién 82 (mr), restringiendo las exigencias del régimen de origen referidas a la
zona de la Parte considerada (17).

Con la creacién del “Grupo Andino” (**) dentro de ALALC pueden presentarse
ciertas dificultades de hecho en las negociaciones de las Partes del Tratado de Mon-
tevideo, dado que una concesién a uno de los paises que lo integran —o a todos por
igual— se harfa necesariamente extensiva a los restantes paises de ALaLc que no for-
man parte del Grupo. A su vez, una concesién a un pais de menor desarrollo rela-
tivo que integre el Grupo no se harfa extensiva ni a otra Parte que también forme
parte de él que estuviera en la misma situacién ni, por supuesto, a los demds
integrantes que no se hallaran en ellas. Quizis una salida de esta encrucijada, que
puede llegar a traer dificultades operativas en virtud de las finalidades y caracte-
risticas econémicas del Grupo, seria la creacién de un mecanismo que Kabilitara,
para los casos en que resultara conveniente, la negociacién con los paises del Acuerdo
de Cartagena considerdndolos como un bloque, con un sistema de concesiones no
extensivas para los terceros paises no miembros del Grupo, pero si de AraLc.

(17) Ver notas (6) y (16). Una situacién similar se puede presentar en los Acuerdos
de Complementacién Sectorial, aunque ya hemos indicado que suelen incluir normas espe-
ciales de origen con relacién a los productos que comprenden.

(18) Para una buena y sintética informacién sobre el tema recomendamos el trabajo de
Rodolfo Luegmayer “El grupo andino” (p.s., mr-a, 296). Por el Acuerdo de Cartagena de
integracién subregional se tiende al establecimiento de un Mercado Comiin Andino dentro de
ALALC, 0 sea un estadio de integracién econémica més avanzado que el establecido por el Tra-
tado de Montevideo (éste con vistas a integracién mayor en etapas ulteriores). Son ya miem-
bros del Grupo Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Perdi. Falta atin, al tiempo de escribir
estas lineas, la adhesién de Venezuela al Acuerdo, y son conocidas las controversias existentes
en ese pais con relacién a tal decisién.
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Si tal idea se considerara conveniente y, ademis, viable, la ALaLc podra consi-
derar una regulacién especial de origen para el Grupo Andino, consider4ndolo como
un bloque econdmico interno, distinto tanto de los paises que no lo integran como de
los pafses que forman parte de él, en cuanto al resto de negociaciones por Lista
Nacional, Especial y Acuerdos de Complementacién (1%). Esta es, por cierto, sélo
la conjetura sobre una simple posibilidad, pero demuestra la necesidad de que las
regulaciones sobre el origen de las mercaderias deben acompafar siempre a las

preferencias.

De todos modos, todo el régimen del origen de las mercaderfas de ALALG tiene
car4cter esencialmente provisorio y es susceptible de revisién, aun en sus aspectos
més fundamentales. Lo que es mds, se han encarado y encaran en ALALC estudios
justamente con tal fin. '

El contenido concreto de las soluciones del problema de origen en ALALC no és
materia de este articulo, dedicado a presentar los problemas y a sefialar los casos
en que se lo ha encarado y resuelto, y aquellos en que soluciones precisas estin a(in
pendientes de dictado.

IV. EL ORIGEN DE LAS MERCADERIAS, EL GATT Y LA ARGENTINA’

Asi como con el ingreso a ALALc resultaron superados los convenios comer-
ciales bilaterales preexistentes con otras Partes Contratantes: del Tratado de Monte-
video, précticamente sucedié lo mismo con los restantes —a los fines del derecho
publico interno— con la ley 16.690 (previas ciertas tratativas directas diplométicas),
que resultaron definitivamente superados con nuestro ingreso al GATT (los demis
paises con los cuales existian convenios bilaterales ya formaban parte de éD), resul-

tante de la ley 17.799.

El Acuerdo General (ratificado por la citada ley con las reservas del protocolo
de accesién respectivo) (?°), prevé tanto las ventajas entre los miembros por las
negociaciones efectuadas en su marco entre ellos, como por el doble mecanismo de
mas favor, aplicable a las ventajas que los miembros acuerden a no miembros, y a las
que acuerden a algin miembro. Es importante .destacar que el catT por su Articulo
xxwv excluye de la cléusula de mis favor a las preferencias “histéricas”, como las del
Commonwealth britdnico, y a las regionales consistentes en uniones aduaneras (como
la cEE, actualmente) o en zonas de libre comercio (como la Ararc). Lo mismo
ocurre con respecto a las preferencias fronterizas. e

(19) Parece conveniente adoptar todas las medidas necesarias para, en todos los aspectos
necesarios, hacer compatibles y facilitar la marcha de la Ararc hacia sus objetivos con Ja del
Grupo Andino hacia los suyos que, fundamentalmente, consisten principalmente en un ritmo
de ‘mayor aceleracién en el camino de la integracién econémica.

El aspecto del origen examinado en este trabajo puede resultar uno que requiera ajustes
con tal fin, como asi también el mecanismo mismo de negociacién de ALALC, medl_ante h
habilitacién de un nuevo sistema de negociacién adicional —no sustitutivo— a los existentes.
Claro estd que se trata de decisiones politicas pero, para adoptarlas, o sea decidir, debe optarse
entre un marco de posibilidades resultando conveniente temer presentes cudles son las que
realmente integran dicho marco y entre las que se debe_ elegir. I_a aventurada es s6lo CSO:;I‘J{??
posibilidad. También conviene tener presente que, si bien la politica es un arte de ]?X 1:199 “;
dades, en materia econémica, la realidad econémica, presente y futura (y el Grupgb '113 C;no_e
precisamente un dato econémico que integra esa realidad), es el marco de las post lec oic’x‘r:rsxif:
que puede desenvolverse la politica en cuanto ésta quiera actuar en el campo e litica
Dicho de otro modo, las realidades econémicas suelen plantear exigencias a la accién po P
en el campo econémico de mayor intensidad que las que puede pretender la propia politica
con respecto a la realidad econémica.

(20) p.a. N¢ E-1, 285.
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Varios pafses de ALALc —no todos— 'son también, como Argentina, miembros
del carr ().

Segiin el Acuerdo General (22), las ventajas se'otorgan en funcién del origen
(ver articulos 1.1, 1v, X1, XIIT, XVI, XXXVI, XXXVII, XXXVIID). !

“* También parece resultar indubitable que, para el Acuerdo, origen es equiva-
lente a produccién, tomada esta expresién en el sentido mds genérico, comprensivo
de_ fabricacién (ver articulos 1.1 b) y ¢), 1ea, 4, 5 y 7 vi, vit3 —en que s¢ dife-
rencia origen de procedencia, entendiéndose por pafs de procedencia al de expor-
tacién—, IX.6, XIII, XVI, XXXVI, XXXVII, XXXVIII; anexo I, notas a los articulos xt y Xvi).

También ¢l caTT supone una diferenciacién sustancial entre origen “extran-

jero” y “nacional” (ver articulos 11, v.a), b) y ¢), vir2.a), xt.c), y, en el anexo 1,
la nota al articulo 1) (%), ,

Nada hay en el catr sobre definiciones de origen, requisitos para la calificacién,
etc., de modo que la situacién a su respecto es practicamente idéntica a la que hemos
sefialado en nuestra legislacién nacional auténoma, a diferencia del Tratado de
Montevideo y sus disposiciones complementarias. Debe tenerse presente que el
Acuerdo General data de 1947 en su forma original, y que sus posteriores reformas
no han incidido en el aspecto que nos interesa.

En el sistema del GATT, en consecuencia, la determinacién del origen ha que-
dado librada, hasta el momento, a la legislacién nacional auténoma del pais impor-
tador que debe aplicar la concesién que ha acordado y que, en nuestro caso, cons-
tituyen los derechos m4ximos establecidos en el Protocolo de Accesién y en el juego
de las cldusulas de mas favor.

Ya sabemos que nuestra legislacién es muy vaga con relacién al ongen de las
importaciones y, para nuestras exportaciones, €n principlo estamos sujetos a la legis-
lacién del pafs importador.

(21) Al 30-9-1970 contaba con 78 Partes Contratantes y un miembro provisional, a
los que se agregaban 12 paises que aplicaban el Acuerdo de facto. Los miembros del card
representan mis del 80 % del comercio mundial y en su gran mayoria son paises en vias de
desarrollo.

(22) Sobre el ingreso argentino al GATT y antecedentes y disposiciones de éste, puede
verse el trabajo de Jestis Sabra “Argentina y el Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y
Comercia (carr)”, editado por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto en 1967, Préc-
ticamente toda obra general referida a la economfa internacional o al comercio internacional
de los tltimos 20 afios tiene una teferencia, explicacién o comentario sobre el Acuerdo, pues
constituye un hito importante en la historia econémica mundial. Las opiniones predominantes
son favorables, atin cuando no estin ausentes opiniones criticas, algunas acerbas (por ejemplo,
S. B. Linder en “Teorfa del Comercio y Politica Comercial para el Desarrollo”, cEmra, Mé-
xico 1965). En verdad, la actitud frente al Acuerdo de los autores se basa, mds que nada,
en las mayores o menores esperanzas que depositaban en €l para lograr los fines que dichos
autores crefan que debfan obtenerse. Notoriamente el GATT no es ni podia ser, una panacea
universal para las soluciones segin todas y cada una de las distintas ideologias de los auto-
tes, ni de todas y cada una de las necesidades de todos los paises. Esté no sélo limitado por
el marco de sus propias disposiciones, sino también de la resultante de las diferentes realidades
¥ politicas econémicas nacionales dé sus miembros, en especial los mis poderosos. Un estudio
analftico y —critico— bastante exteriso e interesante puede verse en J. A. L'HurLLier “Teorla
y Prictica de la Cooperacién Econémica Internacional”, pigs. 151 a 222, Editorial Luis Mira-
cle S.A., Barcelona (Espaiia, 1962). Por cierto no compartimos todos los puntos de vista de
este autor, ,pero su trabajo es sumamente ilustrativo. Bésicamente consideramos que la prag-
mitica flexibilidad de las disposiciones del Acuerdo, de la cual el carr deriva toda su fuerza,
permanencia y logros en persecucién de sus objetivos, resulta ser, al mismo tiempo, la fuente

e su total impotencia circunstancial en la obtencién de sus propios fines o en el manteni-
miento de sus logros en determinados momentos. Su fuerza es su debilidad y su debilidad es
su fuerza, lo cual constituye una curiosa —y hébilmente creada— paradoja.

(23) El articulo 1° del decreto N® 6.351/68 —p.a., N? E.-1, 303—, reglamentario de la

ley 17.799, confirma plenamente y en forma expresa que la concesién de derechos méximos
es por origen.

T. Il - DERECHO ADUANERO — 1083



V. CONCLUSION

Con este breve examen terminamos la exposicién de la evolucién del problema
del origen en el orden internacional en cuanto nuestro pais se encuentra directa-
mente vinculado. El marco especifico de nuestro tema no exige, a nuestro entender,
mis que este simple penorama exhibido a grandes rasgos.

No estard adecuadamente completo el registro de la aparicién y enfren-
tamiento del problema del origen sin una necesaria referencia a la evolucién del
problema y el desarrollo de las respuestas en el orden extranjero e internacional
que nos es ajeno. En cierto modo, este Gltimo aspecto es el verdaderamente rector
y precursor, desde el punto de vista cientifico y econémico, y a él estard dedicado el
préximo articulo con el que se cierra la primera parte de nuestro trabajo sobre
el origen de las mercaderias.
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