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El presente artículo tiene como objetivo analizar la Ley brasileña no 12.723/2012 que autoriza 

la instalación de free shops en los municipios brasileños alojados en la franja de frontera, 

específicamente aquellos que están conurbados como ciudades gemelas. Se realiza una comparación 

con la legislación uruguaya a partir del Decreto Ley no 15.659/1984 y del Decreto no 367/1995, 

por medio de los cuales se autoriza la instalación de tiendas francas y de tiendas de frontera. 

Se presentan los debates teóricos principales sobre las fronteras, con base en la discusión de  

las oportunidades y desafíos que la innovación legislativa brasileña puede causar en la agenda de la  

integración fronteriza del Mercosur.
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FREE SHOPS NA ZONA DE FRONTEIRA DO MERCOSUL: OPORTUNIDADES OU 

DESAFIOS PARA A INTEGRAÇÃO À LUZ DA RECENTE LEGISLAÇÃO BRASILEIRA

Este artigo tem como objetivo trazer considerações sobre a Lei brasileira no 12.723/2012 que autoriza 

a instalação de lojas francas em municípios brasileiros situados na faixa de fronteira, cujas sedes se 

caracterizam como cidades gêmeas. Como fator de análise, será delineada uma comparação com o 

caso uruguaio, especificamente em seu ambiente jurídico, estudando o Decreto Lei no 15.659/1984 

e o Decreto no 367/1995, que autoriza a instalação de lojas francas e as “lojas de fronteira”.  

São apresentados os debates teóricos principais para discutir sobre as oportunidades e desafios 

que a inovação legislativa brasileira poderá causar na agenda da integração fronteiriça do Mercosul.
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DUTY FREE SHOPS ON MERCOSUR BORDER ZONE: 

OPPORTUNITIES OR CHALLENGES TO THE INTEGRATION 

UNDER THE PERSPECTIVE OF CURRENT BRAZILIAN LAW

This article aims to explore on the Brazilian Law no 12.723/2012 authorizing the installation of free 

shops in municipalities located in the border region, specifically, whose seats are characterized as 

twin cities. A comparison analysis will be outlined with the Uruguayan legislation, studying the Decree 

Law no 15.659/1984 and Decree no 367/1995, authorizing the installation of duty free shops and 

“stores border”. Theoretical debates will be carry out to discussion the opportunities and challenges 

that the Brazilian legal innovation may cause in the Mercosur’s border integration agenda.
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1 INTRODUCCIÓN

Con la publicación de la Ley brasileña no 12.723/2012 que autoriza la instalación 
de free shops3 en municipios de la franja fronteriza que formen parte de ciudades 
gemelas, se ha abierto una nueva discusión sobre las oportunidades de desarrollo 
y la formulación de políticas públicas para las fronteras de Brasil y del Mercosur. 

Específicamente, la Ley se refiere a un modelo de régimen tributario ya existente 
en puertos y aeropuertos brasileños que ahora se extiende a las localidades fronterizas; 
planteando la necesidad de comprender la dimensión fronteriza y, particularmente, 
la interrelación entre los actores alojados en ambos lados de la línea.

Vivir la frontera implica reconocer el intenso relacionamiento de sus 
poblaciones, la síntesis de sus vínculos en la construcción de una identidad propia, 
las necesidades compartidas y las diferencias que las separan. En este proceso, 
participan actores públicos como actores privados.

Recientemente el Mercosur ha reconocido en sus fronteras un pilar importante 
para el estímulo de la integración regional. Ciertamente no fue la causa fronteriza 
la que hizo nacer el Mercosur, pero es posible sostener que en la frontera el proceso 
de integración se intensifica y se vive de manera singular dada la proximidad de 
sus poblaciones y el involucramiento de los gobiernos subnacionales (municipios, 
provincias, estados o departamentos) en las dinámicas y procesos sociales 
fronterizos. Cercana a sus veinticinco años, la integración del Mercosur presenta 
períodos de intensa articulación entre sus Estados Parte, oscilando con períodos de 
una relativa distancia a partir de las tensiones que surgen en su agenda original en 
cuestiones comerciales, económicas y tributario/aduaneras.

La presencia de free shops en las zonas de frontera del Mercosur no es 
una novedad. Argentina, Paraguay y Uruguay ya tienen legislación al respecto.  
En el caso de Brasil, las ciudades alojadas en la franja fronteriza comenzaron 
a presionar en el Congreso Nacional para que se adecuara la legislación y se 
desarrollase un modelo específico para free shops. Dada esta situación resulta 
conveniente plantear si la legislación y política comercial de los Estados Parte 
del Mercosur son complementarias en materia de tiendas francas. Y, asimismo, 
establecer si la presencia de estas tiendas en la franja de frontera podrá ayudar al 
desarrollo comercial y la agenda fronteriza del Mercosur. 

2 LA FRONTERA Y SUS SIGNIFICADOS

“Frontera es el fin del mundo para quien deja su Estado de pertinencia; o el inicio 
del mundo para quien regresa a su Estado de pertenencia” (Bento, 2012, p. 44). 
Esta idea clásica y singular de frontera constituye un entendimiento geográfico, 

3. Se utilizarán como sinónimos free shops, tiendas francas, tiendas libres o tiendas libres de impuestos.
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sobre la base de la delimitación territorial del espacio y sus límites. “Las fronteras 
son estructuras espaciales de forma lineal con función de discontinuidad 
geopolítica y de señalización” (Foucher, 1991, p. 38). “Básicamente,  
una línea determinando el inicio o el fin de un país, estipulando el poder en un 
determinado territorio de un Estado” (Oliveira, 2005, p. 577).

Estas definiciones, más bien tradicionales, no contemplan la nueva definición 
de la frontera, muchas veces analizada desde los procesos de integración regional 
a partir de sus dinámicas económicas, migratorias, sociales, culturales y políticas. 
Desde otra perspectiva, Lia Osório Machado, distingue entre límite y frontera: 

Es bastante común considerar los términos de frontera y de límite como sinónimos. 
Existen, sin embargo, diferencias esenciales que escapan al sentido común.  
La palabra frontera implica, históricamente, aquello que su etimología sugiere -lo 
que está en el frente (…) De esta forma, no tenía la connotación de un área o 
zona que marcase un límite definido o el fin de una unidad política. En realidad,  
el sentido de frontera no era el fin, sino más bien del comienzo del Estado, un lugar 
hacia donde tendía a expandirse (…) Las diferencias son esenciales. La frontera 
está orientada “para afuera” (fuerzas centrífugas), en tanto que los límites están 
orientados “para adentro” (fuerzas centrípetas) (…) es por ello que la frontera puede 
ser un factor de integración, en la medida que fue una zona de interpenetración 
mutua y de constante manipulación de estructuras sociales, políticas y culturales 
distintas; límites es un factor de separación, pues separa unidades políticas soberanas 
y permanece como un obstáculo fijo, no importando la presencia de ciertos factores 
comunes, físico-geográficos o culturales (Machado, 1998, p. 42). 

En este sentido, de manera contraria a la idea de ser un lugar de pasaje o un 
ambiente de filtro, se puede comprender la frontera como un espacio de integración 
y no de separación. Las regiones fronterizas no constituyen áreas remotas y alejadas 
de los centros de decisión de los Estados, sino áreas capaces de estimular el desarrollo 
y la integración regional, ya que las franjas continuas de los países fronterizos poseen 
propósitos comunes y ventajas comparativas que merecen ser explotadas (Brasil, 
2010, p. 33). Se trata de una deuda histórica en pos de la igualdad de los territorios de 
frontera con otros territorios nacionales. Resolver este problema de igualdad es crear 
capacidad en las zonas de frontera a partir de estrategias selectivas y diferenciadas. 
La dialéctica entre la movilización de las propias regiones y las políticas nacionales 
de cohesión territorial debe crear círculos virtuosos entre el capital social y la política 
pública, fortaleciendo las capacidades de desarrollo específicas que los territorios de 
frontera demandan (CEPAL, 2010; Oddone, 2013).

La franja de frontera se puede también entender como una área legalmente 
establecida por el Estado, en donde éste suele direccionar un tratamiento político 
diferenciado para esta región en relación con el que reciben las restantes áreas del 
país, en el que su dimensión y naturaleza pueden sufrir alteraciones de acuerdo 
con esas realidades políticas diferenciadas (Furtado, 2013). 
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La franja de frontera es para Brasil el resultado de un proceso histórico 
que tiene por base la preocupación del Estado como garantía de su soberanía 
e independencia nacional desde los tiempos de la colonia (Brasil, 2010, p. 17).  
La Ley no 6.634/1979 identifica la franja de frontera como una región estratégica 
para el Estado, estableciendo un ancho de 150 kilómetros, cuyo objetivo 
principal es la defensa y la seguridad.4 No obstante, es importante mencionar que 
a partir de la conformación del Ministerio de Integración Nacional son también 
considerados los factores económicos y sociales.5

FIGURA 1
Franja de frontera de Brasil

Fuente: Ministerio de Integración Nacional, Brasil (2014).

Nota editorial: Imagen reproducida en baja resolución en virtud de las condiciones técnicas de los originales entregados por 

los autores para la publicación.

4. La legislación brasileña principal referida a la franja de frontera es la Ley no 6.634/1979, reglamentada por el 
Decreto no 85.064/1980, cuyo tenor fue ratificado por la Constitución Federal de 1988 en su Artículo 20.

5. La aplicación del Programa de Promoción del Desarrollo de la Franja de Frontera del Ministerio de la Integración 
Nacional implicó una nueva interpretación de la frontera basada “en un concepto de aproximación, unión y apertura 
de un espacio integrado sobre el cual se deben orientar las estrategias del desarrollo a través de acciones conjuntas 
con países vecinos”. Los objetivos estratégicos definidos son: inserción social y económica de las poblaciones locales, 
convergencia de políticas públicas sectoriales, inversiones en cadenas productivas prioritarias para el desarrollo 
sostenible y mejora de la gobernanza con estímulo a la participación de la sociedad civil. 
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Comparativamente, es necesario mencionar que en los restantes miembros 
plenos del Mercosur (Argentina, Paraguay, Uruguay y Venezuela) no hay 
homogeneidad en cuanto en la interpretación de la franja de frontera. Argentina, 
adopta medidas infra-constitucionales en la definición de una zona de seguridad, 
que incluye la caracterización de una zona de fronteras. De manera similar como 
zona de seguridad, Venezuela indica en su constitución la presencia de un área de 
frontera, pero sin delimitarla.

Una delimitación de la franja de frontera se encuentra en Brasil, Paraguay 
y Uruguay. Aún no poseyendo una definición legal de la franja de frontera, 
Uruguay reconoce una franja de 20 kilómetros de ancho y Paraguay presenta en 
su legislación una zona de seguridad fronteriza de 50 kilómetros de ancho.6 

Las zonas de frontera suelen entenderse como la “suma de regiones de 
frontera de dos o más Estados limítrofes” (Steiman, 2002, p. 3). Sin embargo, 
este espacio delimitado por las legislaciones de los Estados, constituye la base para 
sus propias redes y flujos fronterizos, que varían de acuerdo con el contacto entre 
ambas franjas de fronteras divididas por el límite internacional.

La zona de frontera es un espacio dinámico “compuesto por diferencias 
producto del límite internacional, y por los flujos y las interacciones transfronterizas, 
cuya territorialización más evolucionada son las ciudades gemelas” (Machado, 2006, 
p. 21; Bento, 2013). 

Las ciudades gemelas son espacios localizados en la franja fronteriza con 
dinámicas sociales propias, generalmente ligadas a redes o foros de articulación 
regional o internacional que, de modo general, amplían su capacidad institucional 
y de relacionamiento con otros actores. La fusión de estas ciudades en una única 
área urbana, localizada en un “espacio línea-límite”, situada en un área de frontera 
común, determina fuertemente sus característica e interacciones. La relación entre 
las ciudades gemelas es un escenario real y común en la frontera y, por tanto, para la 
integración regional (Prado, 2014). 

3 TIENDAS FRANCAS DE FRONTERA: LOS CASOS BRASILEÑO Y URUGUAYO

La Ley brasileña no 12.723/2012 se suma a la reciente experiencia uruguaya en 
cuanto a la adecuación de las condiciones comerciales para el establecimiento de 
free shops en ciudades gemelas fronterizas. 

Las tiendas de fronteras libres de impuestos son los establecimientos 
comerciales que al estar instalados en las línea de tránsito internacional, o dentro 
de un área fronteriza especial, utilizan mecanismos de exención de tasas aprobados 

6. Argentina: Decreto no 887/1994 y Decreto no 1.648/2007; Paraguay: Ley no 2.532/2005; Uruguay: Ley no 
26.523/2009 y Decreto no 5.105/2004; y Venezuela: Artículo 327 de la Constitución de 1999. 
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por el Estado. Esta situación recrea un régimen aduanero especial a partir de un 
conjunto normativo específico (Prado, 2014). 

Si bien la presencia de free shops suele estar relacionada con las áreas de 
embarque o desembarque de puertos o aeropuertos internacional, entendida como 
una situación particular o excepcional; las ciudades gemelas son consideradas por 
su posición estratégica en el tránsito internacional como oportunidad para el 
desarrollo turístico y de flujos comerciales.

En el caso brasileño es posible reconocer en su legislación actual, algunas 
de las normas y dispositivos (Decreto no 6.759/2009, Decreto no 6.870/2009, 
Ordenanza no 440/2010 e Instrucción Normativa no 1.059/2010) que 
reglamentan la tributación de las tiendas francas, particularmente las que están 
alojadas en puertos y aeropuertos. Con la publicación de las nuevas ordenanzas 
del Ministerio de Hacienda nos 307 del 17 de julio de 2014 y 320 del 22 de julio 
de 2014, el ambiente de indefinición del régimen aduanero especial de las tiendas 
francas aplicado a las fronteras terrestres, en especial ciudades gemelas, comienza 
a definirse mejor. Con la implementación de la Ley Federal no 12.723/2012  
y con la publicación de las mencionadas ordenanzas, se abordaron la instalación y 
el funcionamiento de las tiendas, y la delimitación de las localidades beneficiadas 
por este régimen aduanero especial.

Las siguientes 26 ciudades brasileñas que conforman pares de ciudades gemelas 
están habilitadas para el establecimiento de tiendas francas en su frontera terrestre. 

CUADRO 1
Ciudades brasileñas que conforman parte de esquemas de ciudades-gemelas

Municipio Estado Población en 20141

1 Assis Brasil Acre 6.610

2 Brasiléia Acre 23.378

3 Epitaciolândia Acre 16.417

4 Tabatinga Amazonas 59.684

5 Oiapoque Amapá 23.628

6 Bela Vista Mato Grosso do Sul 24.002

7 Corumbá Mato Grosso do Sul 108.010

8 Mundo Novo Mato Grosso do Sul 17.773

9 Ponta Porã Mato Grosso do Sul 85.251

10 Ponto Murtinho Mato Grosso do Sul 16.340

11 Foz do Iguaçu Paraná 263.647

12 Guaíra Paraná 32.394

13 Guajará – Mirim Rondônia 46.203

14 Bonfim Roraima 11.632

15 Paracaima Roraima 11.667

(Continúa)
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Municipio Estado Población en 20141

16 Aceguá Rio Grande do Sul 4.671

17 Barra do Quaraí Rio Grande do Sul 4.189

18 Chuí Rio Grande do Sul 6.320

19 Itaqui Rio Grande do Sul 39.129

20 Jaguarão Rio Grande do Sul 28.393

21 Porto Xavier Rio Grande do Sul 10.779

22 Quaraí Rio Grande do Sul 23.604

23 Santana do Livramento Rio Grande do Sul 83.324

24 São Borja Rio Grande do Sul 63.089

25 Uruguaiana Rio Grande do Sul 129.580

26 Dionísio Cerqueira Santa Catarina 15.283

Fuente: Ministerio de Integración Nacional y Ministerio de Hacienda. 
1 Población estimada.

El Ministerio de Hacienda brasileño apoyo la decisión con respecto a las 
ciudades gemelas de la Ordenanza no 125 de 21 de marzo de 2014 (republicada el 
26 de marzo en 2014) del Ministerio de Integración Nacional que, en su Artículo 
1 establece el concepto de ciudades-gemelas: 

Serán considerados como ciudades-gemelas los municipios cortados por la línea 
de fronteras, sea seca o fluvial, articulada o no por una obra de infraestructura,  
que presentan grande potencial de integración económica y cultural, pudiendo o 
no presentar una conurbación o semi-conurbación con la localidad del vecino país,  
así como manifestaciones “condesadas” de los problemas característicos de la 
frontera, que adquieren mayor densidad, con efectos directos sobre el desarrollo 
regional y la ciudadanía.

El Ministerio de Integración Nacional clasificó 30 ciudades brasileñas bajo 
el concepto de ciudades-gemelas con más de 2.000 habitantes, lo que sirvió de 
apoyo para que el Ministerio de Hacienda respaldase su decisión en cuanto al 
número de ciudades contempladas en la reglamentación de la Ley no 12.723/2012.

La Ordenanza 307 reglamenta una ley innovadora que extiende el régimen 
aduanero especial a las tiendas francas establecidas en la frontera terrestre 
constituida por ciudades gemelas, permitiendo a estos establecimientos vender 
mercadería nacional o extranjera a personas en viaje terrestre internacional en 
moneda nacional o extranjera.

La venta de mercaderías exentas de impuestos deberá realizarse en tiendas 
francas instaladas en las localidades arriba mencionadas mediante la autorización 
de la administración federal de ingresos conocida como Receita Federal do Brasil 
(RFB) que es la responsable del régimen de concesión y de autorización del 
funcionamiento de las tiendas y sus depósitos. 

(Continuación)
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Tales establecimientos deberán responder, de acuerdo con el Artículo 6o §2o 
de la ordenanza 307, requisitos y condiciones tales como: i) existencia de una ley 
municipal que autorice la instalación de tiendas francas en su territorio; ii) la presencia 
de la RFB a escala municipal con un equipo competente en materia de control 
aduanero; iii) la situación fiscal de cada tienda frente; iv) la implementación de un 
sistema informático de control integrado que atienda los mandatos específicos de la 
RFB y; v) la utilización de un establecimiento autorizado exclusivamente para la venta 
de mercadería al amparo del régimen especial.

Más allá de lo anterior, todavía hay algunos requisitos que permanecen 
oscuros en cuanto a forma y aplicación, particularmente en lo que se refiere a 
la comprobación del patrimonio mínimo líquido o la presentación de garantía 
en valor equivalente; y, dos condiciones establecidas en el acto jurídico 
de la RFB que generan ciertas dudas para el régimen aduanero especial.  
El plazo de permanencia de la mercadería nacional o importada dentro del 
régimen será de un año, prorrogable por igual período, siempre a criterio de la 
RFB. La mercadería importada que entra en el régimen contará con los impuestos 
federales suspendidos; en tanto que la nacional, saldrá del propio establecimiento 
industrial exenta de los impuestos federales.

Más allá que la reglamentación del nuevo régimen aduanero especial 
haya permitido una nueva perspectiva para la frontera, la reducción de la cuota 
de importación a US$ 150,00 a partir del 1o de julio de 20157 expresada en 
la ordenanza provocó cierta inestabilidad en la frontera, ya que puede afectar 
sensiblemente el comercio fronterizo y el turismo de compras en estas regiones, 
afectando también la economía y el comercio de los países vecinos.

Sin embargo, se hace necesario destacar que todavía es incipiente cualquier 
valoración sobre el impacto real que tales establecimientos generarán del lado 
brasileño, al igual que el grado de atracción que tendrán estas ciudades para la 
atracción de inversiones y la instalación de las tiendas. No obstante, lo que si se 
debe destacar es que el avance normativo que permitió la autorización y posterior 
reglamentación de la instalación de las tiendas francas en la frontera de Brasil 
surgió de una movilización social y política de la sociedad civil y política de las 
ciudades localizadas en la franja de frontera, sobre todo, de los estados federados 
del sur, persiguiendo una adecuación de las condiciones de competencia comercial 
en relación a sus países vecinos.

El caso uruguayo ofrece un modelo que llama la atención pues más allá  
de permitir la instalación de free shops8 en su formato más tradicional, las tiendas de 

7. Véase Artículo 1o de la Ordenanza del Ministerio de Hacienda no 320 del 22 de julio de 2014 y el Artículo 24 de la 
Ordenanza del Ministerio de Hacienda no 307 del 17 de julio de 2014.

8. Decreto Ley no 15.659/1984. 
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frontera presentan un formato diferenciado. Las tiendas de frontera creadas por el 
Decreto no 367/1995 son emprendimientos destinados para la comercialización 
de bienes a turistas extranjeros, formulándose así una política de promoción 
económica para las zonas fronterizas, atrayendo nuevas inversiones y generando 
nuevas fuentes de empleo. 

De acuerdo con el decreto anterior y con los siguientes (Decretos 
nos 135/2002; 127/2003; 216/2006; 147/2007; 309/2010), seis ciudades 
gemelas se pueden instalar tiendas libres con el debido cumplimiento de la 
documentación solicitada por la Dirección Nacional de Aduanas (DNA).

El sistema tributario uruguayo para las tiendas de frontera presenta 
un grado de innovación que puede servir de modelo para la región. Toda la 
mercadería extranjera y nacional a ser comercializada debe ingresar bajo un 
sistema denominado Depósito Fiscal Único correspondiente a cada ciudad  
(Artículo 7 del Decreto no 367/1995). El permiso para este depósito es adjudicado 
por el Ministerio de Economía y Finanzas por medio de licitación pública.  
Dicho permiso tiene un plazo de cinco años, prorrogable por igual período.  
De no ser prorrogado, un nuevo período de licitación se abrirá.

FIGURA 2
Tiendas de frontera y depósito fiscal único en Uruguay

Fuente: Boletín técnico CCEAU, no 64 (2013).

Nota editorial: Imagen reproducida en baja resolución en virtud de las condiciones técnicas de los originales entregados por 

los autores para la publicación.
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Dadas las características de las tiendas de frontera y los requisitos que debe 
cumplir su operatoria, la DNA aprobó, de acuerdo en el Decreto no 367/1995, 
el orden del día 111/1995, una guía-instructivo para el funcionamiento de las 
tiendas. Más allá de estas orientaciones, todo el proceso debe documentarse y 
certificarse; sobre todo, para las mercaderías que se encuentran en tránsito hacia 
el Depósito Fiscal Único que una vez ingresadas cambiarán su status por el de 
tránsito aduanero, aplicándose las normas del régimen tributario especial para las 
tiendas de frontera (Artículo 2o del Decreto no 367/1995). Las mercaderías que 
entran en el Depósito, llegan con una factura de venta para la tienda de frontera 
específica (al comprador). 

Toda la mercadería amparada bajo este régimen se considera un producto 
destinado a la exportación para obtener la devolución de la totalidad de los tributos 
aduaneros, denominados drawback. Este instituto tiene su origen en las leyes no 
3.816/1911 y no 4.268/1912, donde se autoriza al Poder Ejecutivo nacional a 
concederlo. El drawback implica que el interesado tiene que abonar la tributación 
de importación; y luego, cuando el bien es exportado (vendido al turista),  
se devuelven los tributos. El Artículo 6o del Decreto no 367/1995 establece el 
trámite y los documentos que debe realizar el titular de un Free Shop para obtener 
la devolución de tributos en el marco del drawback (CEFSU, 2012, 14).

El régimen tributario para las tiendas de frontera se limita a la comercialización 
de algunos bienes, pues el régimen detalla un listado de productos en concreto 
que se encuentra en el Decreto no 417/2012. Otra cuestión es que una vez 
comercializados los productos en las ciudades autorizadas, los mismos no podrán 
ser introducidos en el territorio nacional, ni consumidos ni comercializados en 
estas ciudades (CCEAU, 2013). 

En relación con las limitaciones de origen de los bienes que son 
comercializados, las reglas de este régimen no se aplican para las operaciones 
comerciales de productos fabricados en los países fronterizos (Argentina y Brasil) 
ni las provenientes de la República del Paraguay,9 diferenciando así el tipo de trato.

Según la Cámara de Empresarios de Free Shops del Uruguay con base en 
un estudio del Centro de Investigaciones Económicas, las tiendas de frontera 
representan cerca del 8% de la recaudación de aduanas, impactando cerca del 
0,2% de la recaudación total uruguaya, registrando un volumen de bienes en 
tránsito aduanero en los depósitos fiscales únicos destinados a la comercialización 
con Brasil de cerca de 364 millones de dólares, un 19,3% mayor del registrado 
por el sector en el 2010 (Uruguay, 2012).

9. Artículo 3o del Decreto no 367/1995.
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El modelo uruguayo puede servir de incentivo para completar la 
reglamentación y el funcionamiento de las tiendas francas brasileñas situadas en 
ciudades-gemelas y ya autorizadas por la legislación. A través de la reglamentación 
en curso por medio de las últimas ordenanzas, el formato brasileño difiere del 
uruguayo pues no prevé licitación pública sino concesiones por ley donde 
el empresario interesado se presenta a condición de cumplir los requisitos 
en ella establecidos. En cuanto al depósito también difieren puesto que en la 
reglamentación brasileña cada tienda podrá tener su propio depósito y en el 
modelo uruguayo se establece un depósito único para las tiendas francas, dándole 
así la característica de mercadería en tránsito aduanero y funcionando como 
centro de distribución para todas las tiendas autorizadas. 

4 LAS TIENDAS LIBRES Y EL COMERCIO FRONTERIZO DEL MERCOSUR

Desde una perspectiva puramente institucional, la evolución del proceso de 
integración del Mercosur contempló desde sus inicios la armonización de las 
legislaciones aduaneras de los Estados Parte y la formalización de un Código 
Aduanero del Mercosur (CAM). Conseguido con la Decisión 27/2010 del Consejo 
Mercado Mercosur, el CAM es interpretado como un avance importante en la 
regulación y concordancia comercial del bloque (Meira, 2011; Ribeiro, 2012). 

En materia de procedimientos de importación y exportación, control y zonas 
aduaneras, regímenes aduaneros especiales, áreas con tratamiento aduaneros especiales 
y tributos aduaneros, el código le confiere a las tiendas francas especial atención.  
De hecho, las reconoce como áreas de tratamiento aduanero especial (Artículo 13) 
y en su Artículo 132 explicita que: “1. Tienda libre es el establecimiento o recinto 
delimitado, ubicado en zona primaria, destinado a comercializar mercadería para 
consumo de viajeros, sin el pago de los tributos que graven o sean aplicables con 
motivo de la importación o la exportación; (…) 3. La venta de la mercadería sólo 
podrá efectuarse en cantidades que no permitan presumir su utilización con fines 
comerciales o industriales por parte del viajero”.

Al mencionar que las tiendas libres son establecimientos localizados en la 
zona primaria, el dispositivo remite al análisis del Artículo 4o (CAM), donde se 
indica que tal zona está constituida de “el área terrestre o acuática, ocupada por los 
puertos, aeropuertos, puntos de frontera y sus áreas adyacentes, y otras áreas del 
territorio aduanero, delimitadas y habilitadas por la Administración Aduanera, 
donde se efectúa el control de la entrada, permanencia, salida o circulación de 
mercaderías, medios de transporte y personas”.

En este sentido, se destacan los puntos de frontera y sus áreas de 
adyacencia, u otras áreas del territorio aduanero delimitadas y habilitadas por la 
Administración Aduanera situadas en la zona primaria, para la localización de  
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las tiendas. De esta forma, el CAM anticipó las modalidades y posibilidades de 
reconocimiento legal de las tiendas libres en el espacio fronterizo como se ha 
visto en los casos brasileño y uruguayo.

El comercio fronterizo también recibió un tratamiento diferenciado,  
siendo clasificado como régimen aduanero especial (Artículo 101), y definido en 
el Artículo 114 como “aquel por el cual se permite la importación o exportación,  
sin el pago o con pago parcial de los tributos aduaneros, de mercadería transportada 
por residentes de las localidades situadas en las fronteras con terceros países y 
destinada a la subsistencia de su unidad familiar, de acuerdo a lo establecido en 
las normas reglamentarias”.

El CAM, al referirse al comercio fronterizo, se preocupa por el movimiento 
comercial característico de las ciudades situadas en la franja, replicando lo que de 
alguna manera ya venía siendo una práctica de los Estados Parte en sus ambientes 
fronterizos. Al codificarlo, se destacó la importancia que este tipo de comercio 
tiene para las poblaciones locales. La importación y exportación de bienes en 
estas localidades están destinadas a la subsistencia familiar,10 apartándose de las 
transacciones comerciales internacionales que no tengan esta característica.

Vale resaltar que el comercio fronterizo antecede al Mercosur. El comercio 
hormiga considerado de subsistencia para las poblaciones fronterizas se caracteriza 
por la exención de tributos a la entrada y salida de bienes y productos en las 
ciudades adyacentes e impacta directamente sobre el ambiente económico local, 
sirviendo como instrumento complementario ante la inexistencia de la oferta de 
ese bien o producto de un lado o por un precio más competitivo de uno de los 
lados ante las diferencias cambiarias.

El reconocimiento del comercio fronterizo es todavía incipiente, tanto 
en las normas aduaneras como en los Acuerdos Bilaterales de Localidades 
Fronterizas Vinculadas (ABLFV), que se pretende hoy extender entre los Estados 
Parte del Mercosur. El acuerdo firmado por Argentina y Brasil en 2005 recién 
fue ratificado en 2011, restando la ratificación del acuerdo firmado por Brasil 
y Uruguay en 2004. En cuanto a la relación bilateral de Brasil con Paraguay, 
al final de 2013, se retomaron los intercambios diplomáticos reiterando la 
importancia de negociar un ABLFV con base en el modelo elaborado por el 
Grupo Ad Hoc de Integración Fronteriza. 

A este punto, se hace necesario recordar que el fronterizo utiliza de modo 
instrumental la frontera en función de las ventajas que le ofrece, apartándose en 
ocasiones de ciertas normas establecidas. Desde una mirada crítica, aún persiste 
una perspectiva de normas rígidas, que no siempre diferencia entre las exenciones 

10. Productos básicos de consumo, alimentación e higiene personal no utilizados para uso comercial.
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de las tiendas libres (régimen turístico) y la modalidad de comercio fronterizo de  
subsistencia (en beneficio de las poblaciones locales) que puede representar 
complicaciones en la circulación de mercancías o en el entendimiento de las 
reglas establecidas. 

5 CONSIDERACIONES FINALES

El debate sobre las tiendas francas en zonas de frontera, en especial su ambiente 
normativo e institucional, es un tema de creciente interés. En el caso brasileño, 
pero también en el uruguayo, despierta la atención de los decisores nacionales y 
de los actores locales fronterizos.

Aún los Estados Parte del Mercosur cuentan con legislación interna 
específica en cuanto a las características de las tiendas francas; de hecho,  
la legislación uruguaya en la materia se aplica directamente al caso fronterizo bajo la  
modalidad de free shops fronterizos, lo que en la actualidad, se presenta de manera 
similar en Brasil. Si el CAM constituye la base para una mayor armonización 
aduanera y comercial, esas diferencias deberán desaparecer con miras a fortalecer 
la integración regional.

Las tiendas libres destinadas a la atención turística son un importante 
incentivo local para la creación de nuevos puestos de trabajo; sin embargo,  
debe guardarse cierto equilibrio comercial para que las poblaciones locales no 
vean interrumpido su natural e histórico comercio de subsistencia. 

Otra cuestión de suma significancia, sobre todo en la complementariedad de 
los modelos estudiados, es que ambos lados de la frontera obtengan beneficios y 
se evite el surgimiento de nuevas guerras comerciales y el consecuente surgimiento 
de nuevas asimetrías.

El establecimiento de free shops es un tema de central importancia en la 
agenda fronteriza aduanera, comercial y de política económica del Mercosur, 
tanto para los Estados nacionales como para los gobiernos subnacionales de 
frontera. Las exenciones fiscales para las tiendas libres y el modelo de comercio 
fronterizo pueden ocasionar complicaciones en la gestión comercial del Mercosur 
sin la existencia de una legislación armonizada y con alto cumplimiento a nivel 
del bloque.
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