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1. Antecedentes y alcance de la medida

1.1
Antecedentes
Dentro de las propuestas formuladas para la elaboración de la Agenda Normativa 2012, la Cámara Aduanera de Chile A. G., manifestó los inconvenientes que se observan en la forma de constituir el mandato para despachar cuando se trata del ingreso de mercancías al país y la necesidad de efectuar una modificación en esta materia.

Al respecto, se señaló que el endoso mediante el cual el consignatario otorga mandato a un agente de aduana para el despacho aduanero de sus mercancías, debe realizarse con su firma al dorso de cada conocimiento de embarque que ampare la mercancía a importar, formalidad que conlleva demoras y costos adicionales innecesarios. En efecto, el documento debe retirarse de la compañía transportadora, enviarse al cliente y después al agente de aduana; trámite que a veces tarda días, debido a que las compañías transportadoras no están en el mismo lugar físico que el importador y funcionan en horarios reducidos, lo que incide también en la generación de gastos adicionales de almacenaje los que incrementan el costo final de la mercadería.       
Para solucionar dicho problema, se propone una modificación normativa que permita autorizar que el consignatario otorgue mandato al agente de aduanas para efectuar los despachos aduaneros de sus mercancías, durante el período de tiempo que estimen conveniente, pudiendo revocarlo a voluntad de los involucrados.   
Considerando la propuesta referida, se definió para la Agenda Normativa 2012, como medida N°11, elaborar un proyecto de ley que considere la modificación del marco normativo actualmente vigente en materia de mandato para despachar, introduciendo la posibilidad de constituir un mandato global para varios despachos a cargo del mismo despachador.

1.2 Situación actual y alcance de la medida
Conforme al artículo 197 de la Ordenanza de Aduanas, el mandato para despachar respecto de mercancías ingresadas al país en virtud de un contrato de transporte, debe otorgarse sólo por el endoso de los conocimientos de embarque, cartas de porte, guías aéreas, o de los documentos que hagan sus veces. En los demás casos, se debe constituir por medio de poder escrito, otorgado para un despacho determinado.
Mediante informe N°4, de 2007, de la Subdirección Jurídica, se concluyó que tratándose de la destinación aduanera de exportación, resulta procedente el otorgamiento de un mandato para despachar otorgado por un usuario a un agente de aduanas para la tramitación de declaraciones de exportación a realizarse durante un período determinado, cuando se trate de un mismo país de destino y un mismo tipo de mercancías, correspondiendo a la Subdirección Técnica determinar las exigencias formales de dicho mandato. Luego, por oficio circular N°103, de 27.03.2008, la Subdirección Técnica, impartió las respectivas instrucciones para el otorgamiento de estos mandatos.

Según lo expuesto, las mayores restricciones legales en la forma de otorgar el mandato para despachar, están establecidas para el ingreso de mercancías al país, por lo que es respecto de este proceso que se ha definido el alcance de la medida, en orden a analizar la conveniencia de admitir otras formas de constitución del referido mandato y proponer una modificación legal en tal sentido.

2. Norma legal vigente y fundamento 
La forma de otorgar el mandato para despachar está regulada en el artículo 197 de la Ordenanza de Aduanas que dispone: 
“El acto por el cual el dueño, consignante o consignatario encomienda el despacho de sus mercancías a un Agente de Aduana que acepta el encargo, es un mandato que se rige por las prescripciones de esta Ordenanza y sus leyes complementarias y, supletoriamente, por las normas del Código Civil. 
En los casos de mercancías ingresadas al país en virtud de un contrato de transporte, este mandato se constituirá sólo por el endoso de los conocimientos de embarque, cartas de porte, guías aéreas, o de los documentos que hagan sus veces. En los demás casos se constituirá por medio de poder escrito, otorgado para un despacho determinado. 

El mandato para despachar no termina por la muerte del mandante e incluye, sin necesidad de mención expresa, las facultades de retirar las mercancías de la potestad aduanera, formular peticiones y reclamaciones y, en general, realizar todos los actos o trámites relacionados directamente con el despacho mismo.
  
El poderdante podrá, además, otorgar expresamente la facultad de solicitar y percibir por vía administrativa devoluciones de dineros o cualquier otra que sea consecuencia del despacho.

  
El mandatario está obligado a rendir oportunamente, sin requerimiento previo del poderdante, cuenta documentada del despacho encargado. “.

Esta norma legal tuvo por antecedentes los artículos 222 del DFL N° 2/98;  240 del DL N°743/74; 238 del DFL N°213/53 y  236 del  DFL N°314/31. 

El artículo 238 del DFL N°213/53  disponía: “Los Agentes Generales de Aduana están autorizados para gestionar, tramitar o realizar en una Aduana y sus dependencias, toda clase de operaciones relacionadas con la importación, exportación, cabotaje u otra destinación aduanera, siempre que sea por cuenta de los dueños, consignatarios o consignantes. Este mandato podrá constituirse, en el caso de la introducción de mercaderías al país, mediante el endoso de los conocimientos de embarque, cartas de porte o guías aéreas, ya sea para el sólo efecto del despacho o para otros que en dicho endoso se indiquen expresamente o por medio de poder especial extendido por escritura pública”. 
El artículo 236 del DFL 314/31 establecía: “Los Agentes Generales de Aduana sólo podrán actuar en las operaciones de importación o exportación de mercancías, en representación de los dueños, consignatarios o consignantes. Este mandato podrá constituirse mediante endoso de los conocimientos para el sólo efecto del despacho, en la forma determinada por el reglamento que dicte el Superintendente de Aduanas, o por medio de poder especial extendido por escritura pública.”. 

Posteriormente, mediante el DL N° 743/74, se modificó dicha disposición, estableciéndose la actual redacción, la que se mantuvo en los textos legales posteriores. Respecto a esta modificación, en Sesión N° 2223, de fecha 29 de marzo de 1974, la Junta General de Aduanas dejó establecido que con la reforma se mantienen las reglas relativas a la constitución del mandato, “poniendo énfasis en que en los casos de ingresos de mercancías al país, aquel se constituye sólo por el endoso de los documentos de embarque y, en los demás casos, tales como la salida de las mercancías o entradas sin contrato de transporte, mediante poder escrito”.
3. Pronunciamientos emitidos por la Subdirección Jurídica en relación al mandato para despachar
Por Informe N°27 de 27.05.1983, del entonces Departamento Legal del Servicio,  se interpretó que para el caso de operaciones de exportación,  no resulta procedente constituir mandatos generales para despachar, toda vez que, por  exigencia del mismo artículo 229 (hoy 197), estos poderes deben ser otorgados para un despacho determinado.

Esta interpretación, fue reconsiderada mediante Informe N°4 de 27.07.2007, de la Subdirección Jurídica del Servicio, concluyéndose que, para el caso de mercancías ingresadas al país en virtud de un contrato de transporte, el mandato sólo  se constituye por el endoso del respectivo documento, única manera posible de otorgamiento y, para los demás casos, mediante poder escrito para un despacho determinado. Con todo, en este último caso, y, tratándose  de un mandato otorgado por un usuario a un agente de aduanas, para la tramitación de declaraciones de exportación durante un período determinado, respecto de un mismo destino y de un mismo tipo de mercancías,  puede constituirse de acuerdo a las exigencias formales que determine la Subdirección Técnica.

De esta forma, la conclusión del Informe N° 4/2007 es clara en orden a que la normativa legal vigente establece una forma única de constituir el mandato para despachar, en el caso de que se trate de ingreso de mercancías amparadas en un contrato de transporte; a saber, el endoso del  documento de transporte respectivo. 

4. Observaciones de las Subdirecciones Técnica y de Fiscalización respecto de la conveniencia de autorizar otras formas de otorgar el mandato para despachar en el ingreso de mercancías al país
La Subdirección Técnica,  luego del análisis de las normas legales aplicables, más la consideración del Informe N°4/07 y de la situación de las guías aéreas, ha señalado, en términos generales y en  lo que interesa al punto, que el mandato en el endoso del conocimiento de embarque se encuentra debidamente regularizado en base a un procedimiento estándar internacional que se ampara en la normativa señalada en la Ordenanza de Aduana y supletoriamente por el Código Civil. No obstante,  y conforme a  las nuevas normas del Gobierno Electrónico, que se basa en el uso de tecnologías de información por parte de la administración pública con el fin de mejorar los servicios y la información, aumentar la eficiencia y eficacia de la gestión pública, es posible aceptar que el mandato se otorgue vía electrónica, previo cumplimiento de las normas establecidas para las firmas digitales, tales como, pertenecer únicamente a su titular, encontrarse bajo el absoluto y exclusivo control de su titular, ser susceptible de verificación, estar vinculada a los datos del documento digital de modo tal que cualquier modificación de los mismos ponga en evidencia su alteración.

Sin perjuicio de lo anterior, la Subdirección Técnica, en Informe complementario   señaló, que los conocimientos de embarque o los documentos que hacen sus veces - en su calidad de títulos de valores representativos de las mercancías - siempre estarán presentes en las operaciones de comercio exterior, toda vez que, conforme al artículo 76 de la Ordenanza de Aduanas,  las destinaciones aduaneras deben confeccionarse con estricta sujeción a los documentos de base, dentro de los que se encuentra el B/L. En consecuencia,  como la declaración debe basarse en el conocimiento de embarque o documento equivalente, siempre estará presente posibilitando comprobar si en dicho documento consta el mandato, y si no  estuviere constituido por este medio sí lo deberá estar por otro medio habilitado, como sería la escritura pública. En el mismo sentido se manifestó la Jefe del Departamento de Fiscalización de Agentes Especiales de la Subdirección de Fiscalización.
Finalmente en cuanto al ámbito disciplinario, en el período 2006-2008, se informaron  9 expedientes incoados en contra de agentes de aduanas, por problemas en la constitución del mandato para despachar, con aplicación de sanciones en 3. (Anexo I).
5.
Situación del mandato para despachar en otros países.

En relación con la constitución del mandato para despachar,  se consultó la legislación de otros países, obteniéndose la siguiente información: 

En Argentina,  el artículo 38 del Código Aduanero (Ley 22.415),  permite tres formas de constitución del mandato. a) Poder general para gestionar despachos, para lo cual debemos solicitar el registro del instrumento pertinente b) Poder especial para gestionar el despacho de la mercadería de que se tratare, y c)  Endoso en procuración del conocimiento o de otro documento que autorizare a disponer jurídicamente de la mercadería. Asimismo, autoriza suplir los dos primeros poderes mediante autorización otorgada ante el servicio aduanero, en las condiciones que determinare la Administración Nacional de Aduanas.
En Perú, la Ley General de Aduanas (Dto. Legislativo N°1053/27.06.2008), en su artículo 24, dispone que el acto por el cual el dueño, consignatario o consignante encomienda el despacho aduanero de sus mercancías a un agente de aduana, que lo acepta por cuenta y riesgo de aquellos, es un mandato con representación que se regula por este Decreto Legislativo y su Reglamento y en lo no previsto en éstos por el Código Civil. Mandato que se constituye mediante: a) el endose del documento de transporte u otro documento que haga sus veces, b) poder especial otorgado en instrumento privado ante notario público; o c) los medios electrónicos que establezca la Administración Aduanera.  

En Bolivia la Ley de Aduanas ( Ley 1990/99) en su artículo 46, dispone: “ El Despachante y la Agencia Despachante de Aduana, bajo el principio de buena fe y presunción de veracidad, realizará el despacho aduanero y los trámites inherentes al mismo por cuenta de su comitente, consignatario o el consignante de las mercancías, cuando cualesquiera de éstos le hubiera otorgado mandato especial o a los efectos, únicamente del despacho aduanero, le hubiera endosado alguno de los siguientes documentos de embarque: a) Manifiesto Internacional de Carga y/o Declaración de Tránsito Aduanero. b) Documento de Transporte Internacional Ferroviario y/o Declaración de Tránsito Aduanero. c) Guía Aérea. d) Documento de Transporte Internacional Multimodal. e) Conocimiento  Marítimo. f) Carta de Porte.

6.
Conclusiones.

De la normativa y antecedentes antes expuestos se pude colegir, entre otros, lo  siguiente:

a) En el caso de  mercancías  que ingresan al país en virtud de un contrato de transporte, el artículo 197 de la Ordenanza de Aduanas, obliga a otorgar el mandato para despachar, sólo por el endoso del documento de transporte respectivo.  En los demás casos, el mandato puede constituirse mediante poder escrito, para un despacho determinado, interpretación ratificada en el Informe N° 04/07 de la Subdirección Jurídica del Servicio.
b) De acuerdo a los antecedentes legales de esta norma, al menos, desde el DFL 314/31, el mandato para un Agente de Aduanas, se constituye a través del endoso del conocimiento de embarque respectivo.  Sin embargo, hasta el DL N°743/74, el mandato, en general, podía también otorgarse por poder especial que conste en escritura pública.
c) En la legislación comparada revisada, se aprecia como regla general que el mandato para despachar se otorgue por el endoso del documento de transporte respectivo. Sin embargo, se admiten también otras formas, incluso la electrónica, previa regulación por la autoridad aduanera.

d) Consultadas la Subdirecciones Técnica y de Fiscalización, Departamento de Fiscalización de Agentes Especiales, son concordantes en cuanto a la conveniencia de  ampliar la forma de constituir esta especie de mandato, a formalidades distintas al endoso, ya señalado.  En especial, no habrían inconvenientes en que, en base a las normas de Gobierno Electrónico y en uso de las tecnologías de la información, para aumentar la eficiencia de la gestión pública,  se autorice el otorgamiento del mandato por vía electrónica,  siempre que se cumplan las normas de resguardo que indica.

e) Un cambio en la situación actual, requiere de una modificación legal al inciso segundo del artículo 197 de la Ordenanza de Aduanas, por lo que corresponde evaluar la conveniencia de ampliar las formas de otorgar el mandato para el caso de mercancías que ingresan al país.
f)  Al respecto, considerando la fluidez y celeridad del comercio exterior y la mayor utilización de medios informáticos, pareciera ser que limitación actual constituye un obstáculo al pronto despacho de las mercancías de importación. Más aún, los procesos de informatización de los instrumentos del comercio exterior  hacen plenamente justificables la eventual constitución del referido mandato, por la vía electrónica.  A lo anterior,  se agrega el hecho de que,  el antecedente legal histórico siempre autorizó  su otorgamiento por poder especial contenido en escritura pública. La legislación comparada también lo avala.
g) Por otra parte, cabe tener presente la necesidad de actualización de la legislación a los requerimientos de la modernización de las instituciones jurídicas, la que no puede verse impedida por dificultades de orden práctico, como las limitaciones de control que pudieren tener los entes encargados de controlar y fiscalizar su aplicación conforme a derecho. Dichas instituciones deben adecuar su  eficiencia al control efectivo de los nuevos requerimientos de la realidad, en este caso,  del comercio exterior chileno.
h) De esta forma, puede concluirse que la apertura en las formas autorizadas para constituir el mandato para despachar en el ingreso de mercancías, da respuesta a los requerimientos actuales de celeridad del comercio exterior. En todo caso, atendido que la propuesta, considerará más de una forma de constitución del mandato, también incluirá una solución frente a eventuales conflictos de poderes,  cuando coexistan dos o más mandatos. 
En dicho evento, serán aplicables las normas sobre revocación tácita o parcial del mandato,  según las cuales, el otorgamiento de un poder posterior incompatible con el anterior, supone la revocación del primero o si se otorga uno especial sobre uno  general, en que subsiste el anterior para los negocios no comprendidos en el posterior (artículo 2164 del Código Civil), y además, se establecerá en la ley que el mandato constituido por endoso del conocimiento de embarque o de los documentos que hagan sus veces, prima sobre todos los otros. Lo anterior, atendido que el endoso se estampa en el documento que, además de constar el poder, supone el título de las mercancías y es obligatorio para el despacho.

7.
Proposición de modificación legal.

Como consecuencia de lo anterior, se propone como nuevo texto del inciso segundo del artículo 197 de la Ordenanza de Aduanas, el siguiente:

“Este mandato podrá constituirse, mediante el endoso de los conocimientos de embarque, cartas de porte, guías aéreas o documentos que hagan sus veces, o por poder especial, para uno o más despachos, otorgado por escritura pública, o por otros medios y formas que autorice el Director Nacional de Aduanas. No obstante, primará el mandato constituido por endoso del documento de transporte, si se hubieren otorgado varios poderes respecto de un mismo despacho.”
8.
Anexos
ANEXO I 
OBSERVACIONES Y SANCIONES DISCIPLINARIAS RELACIONADAS CON EL OTORGAMIENTO DEL MANDATO PARA DESPACHAR
	
	
	
	
	

	AÑO
	CANTIDAD EXPEDIENTES  DISCIPLINARIOS ABIERTOS
	SANCIONES POR EXPEDIENTE DISCIPLINARIO



	
	
	EN ANALISIS
	PARA MEDIDA DISCIPLINARIA
	ARCHIVADOS

	2006
	2
	1
	0
	1

	2007
	4
	3
	1
	0

	JUNIO2008
	3
	1
	2
	0

	
	9
	5
	3
	1

	
	
	
	
	


DESCRIPCIÓN DE CASOS:

· FIRMA Y RUT NO CORRESPONDEN

· NO HAY ENDOSO EN EL BL

· FALTA NOMBRE U CARGO EN EL ENDOSO

· NO SE INDICA A QUIEN SE ENDOSA

· SIN FIRMAS

ANEXO II

GRUPO TRABAJO

Subdirección Jurídica: Dantzig Franz A. (coordinadora)



      Claudia Briceño B.


Subdirección de Fiscalización: Claudio Sepúlveda V.                                Subdirección Técnica: Roberto Huerta 
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