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VALIDEZ DE LOS “AJUSTES DE VALOR”
FRENTE A LA APLICACION SUPLETORIA DE LA
LEY DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
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PROPOSITO

El objetivo de este trabajo es sefialar
que los “ajustes de valor”, que la Adminis-
tracion Nacional de Aduanas formula a
diario, constituyen por su estructura un
“acto administrativo™ y como tal, para que
el mismo sea vélido debe reunir los requi-
sitos exigidos por el art. 7 de la Ley Na-
cional de Procedimientos Administrativos
19.549, con las modificaciones introduci-
das por la Ley 21.686 y su Dto. reglamen-
tario 1759/72 (conf. mod. Dt. 1883/91).

Para ello deberé hacer una referencia
expresa puntualizando la actividad admi-
nistrativa que desarrolla la Administracion
Nacional de Aduanas, dentro del dmbito
de la Administracién Publica, teniendo en
cuenta la naturaleza del ente y el régimen

legal aplicable, cuyo particularismo, que
no contiene una regulacion administrativa
sustancial, explica y a su vez constituye la
causa de la norma prevista en el art. 1017
ap. 1 del C6digo Aduanero.

A partir de esta ubicacion del tema en
analisis, destacaré la gravedad del vicio
contenido en los ajustes de valor, cuando
al manifestar la Aduana su voluntad a tra-
vés del acto administrativo, poniendo es-
pecial énfasis en aquellos que se dictaren
con falta de “motivacion™ o en *“violacién
a la ley aplicable” y las consecuencias que
de ello se derivan.

Asf circunscripto el tema, no entraré a
desarrollar aspecto técnico-juridicos espe-
cificos de la determinacién del valor en
aduana conforme al GATT, por tratarse de
otra cuestiéon compleja, que merece un tra-
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tamiento individualizado, haciendo men-
ci6én a este Acuerdo ratificado por nuestro
pais mediante la ley 23.311. S6lo me refe-
riré a la consecuencia que nuestra legisla-
cion tiene prevista, por aplicacién supleto-
ria de la Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos, cuando existe contradic-
cién entre el “objeto del acto”, que en el
caso seria €l “ajuste de valor” y la norma
jurfdica aplicable.

CAPITULO PRIMERO
NOCIONES PRELIMINARES

1.1.  Naturaleza del ente. Régimen
legal aplicable,.

La ley 22.091" le atribuy¢ el caricter
de ente autdrquico disponiendo el art, 1%
“La Administracion Nacional de Aduanas
funcionard como entidad autdrquica en
las condiciones previstas en la presente ley
v serd el drgano de ejecucién de la politi-
ca establecida por el Poder Ejecutivo Na-
cional en materia de legislacién aduanera.
El Control de legalidad de sus actos co-
rresponderd al Poder Ejecutive Nacional
(Ministerio de Economia, a través de la
Secretaria de Estado de Hacienda)” , cum-
pliendo en la actualidad esa funci6n la se-
cretarfa de Finanzas Piblicas, con motivo
de las modificaciones introducidas por la
ley de Ministerios.

Con la sancién del C6odigo Aduanero
(Ley 22.415)*, se sistematiz6 1a normativa
aduanera hasta ese momento dispersa entre
las Ordenanzas de Aduana -Ley 810- y le-
yes modificatorias, la ley de Aduana (t.0.
1962 y modific.) y un largo listado de le-
yes y decretos reglamentarios que se en-

(1) B.O. 25-10-79.

cuentran detallados en el art. 1187 del C.
A, al disponer la derogacién de los mis-
mos -continuando en vigencia la ley
22.091 con las modificaciones introduci-
das por las leyes 23.905 y 23.993.

1.2. Fuentes formales y materiales
del derecho aduanero.

1.2.1. Formales. EI derecho
aduanero se construye a partir de la Cons-
titucion Nacional que es su fuente direcia,
lo que surge de los arts. 4; 9; 10; 11; 12
16; 17; 18 y de la atribucioén conferida al
Congreso en el art. 67 inc. 1° y 9° en cuan-
10 dispone que le corresponde legislar “so-
bre las aduanas exteriores y establecer los
derechos de importacién, los cuales, asf
como las evaluaciones sobre que recaigan,
serdn uniformes en toda la nacién..,” y
“reglamentar la navegacién de los rios in-
teriores, habilitar los puertos que conside-
re convenientes y crear y suprimir adua-
nas, sin que puedan suprimirse las adua-
nas exteriores, que existian en cada pro-
vincia, al tiempo de su incorporacién’™".

Estas normas evidencian que la delega-
cién constituyente que efectuaron las pro-
vincias al gobierno federal en materia
aduanera fue total, al compatibilizarlas con
lo que surge de los arts. 104, de la Consti-
tucion Nacional, completado por el art.
107, donde se enumeran los poderes que
las provincias conservan para s{ y por el
108 que recopila los que han sido expresa-
mente delegados™.

Continuando con la jerarquia de las
fuentes, luego de las normas juridicas
constitucionales siguen las leyes dictadas
por ¢l congreso de la Nacion y las que in-
tegran los Tratados Internacionales por

(2) Pub. en el B.O. del 23 de marzo de 1981 y entrd en vigencia el 24 de setiembre de ese afio.
(3) Zarini, Helio Juan, Anilisis de la Constitucién Nacional -Comentario exegético, origen, reformas, concor-

dancias y antecedentes- Ed. Astrea. Bs. As. 1986, p. 205.

{(4) Bianchi, Alberto. La delegaci6n legislativa - Teoria de los reglamentos delegados en la Administracién Pi-

blica. Ed. Abaco.
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medio de ratificacion legislativa, los de-
cretos dictados por el Poder Ejecutivo Na-
cional, las resoluciones del Ministerio del
ramo -Economfa y Obras y Servicios Pu-
blicos de la Nacion-, de otros ministerios y
de la Administracién Nacional de Adua-

nas, las que pueden ser de alcance general
o individual.

En el caso particular del valor en adua-
nas de las mercaderfas, nuestro pafs me-
diante la ley 23.311 aprob6 el Acuerdo re-
lativo a la aplicacién del Articulo VII del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduane-
ros y Comercio y su Protocolo, siendo esta
ley reglamentada por el Poder Ejecutivo
en ejercicio de las facultades previstas en
el art. 86 inc. 2? de la Constitucién Nacio-
nal, mediante el Decreto N°® 1026/87,
constituyendo el derecho aplicable en ma-
teria de valoracién en aduanas de las mer-
caderfas, juntamente con las resoluciones
de aplicacion que dicte el Administrador
Nacional de Aduanas, las cuales no podrin
alterar el espiritu de la ley, conforme a lo
previsto en la misma norma constitucional.

1.2.2. Materiales. Entre las
fuentes materiales del derecho aduanero,
se consideran en primer lugar los trabajos
e instrumentos elaborados a nivel interna-
cional™ como los Tratados Multilaterales,
referidos especfficamente a la materia

aduanera, de los cuales nuestro pafs no
forma parte hasta el presente; recomenda-
ciones del Consejo de Cooperacién Adua-
nera que a la fecha no han sido aceptadas
por nuestro pafs; normas aduaneras inter-
nacionales y Glosario de Términos Adua-
neros Internacionales elaborados por el
Consejo de Cooperacién Aduanera, como
asimismo otros estudios y trabajos publi-
cados por este Organismo internacional, la
legislacién comparada; 1a doctrina nacio-
nal y extranjera; la jurisprudencia y la cos-
tumbre y los antecedentes relativos al C6-
digo Aduanero que surgen de la Exposi-
cién de Motivos que lo precedi6®™.

1.3. Particularismo del Derecho
Aduanero.

Conforme a lo expuesto, en lo que hace
al régimen juridico aplicable, las normas
que conforman el “Derecho Aduanero”,
ponen de manifiesto que estamos en pre-
sencia de un sistema juridico que posee un
notorio particularismo, que se traduce en
instituciones y regimenes jurfdicos singu-
lares, asf como en un léxico propio, que
hacen inaplicables soluciones previstas
con carécter general en otras ramas del de-
recho®.,

No obstante ello, sin entrar en la discu-
sién doctrinaria respecto a si estamos en

(5) Sin perjuicio del principio de prelacién de las normas que surge del art. 31 de Ia Constitucién Nacional, la
Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, en la causa "Ekmekdjian™, del 7 de julio de 1992 adopié principios re-
conocidos en el derecho comunitario eurcpeo y aplics en esta causa el principio de la prevalencia de los tratados
por el cual un pais no puede oponer al cumplimiento de un tratado su omision de sancionar normas de
aplicacion. (Este principio de prevalencia de los tratados sobre el derecho interno, fue también ratificado por la
Corte con fecha 8-09-92 en la causa “Servini de Cubria”, en los Votos de los Dres. Barra y Boggiano.

(6) La ley y su decreto reglamentario se encuentran incorporados al Cédigo Aduanero conforme a lo previsto en
el art. 1184 del mismo, lo que fue dispuesto expresamente en el art. 18 del Dto. 1026/87.

(7) Basaldda, Ricardo Xavier. Derecho aduanero - Parte General - Sujetos. Bs. As. 1992, Ed. Abeledo-Perrot,
p. 140/173.

(8) Surge de la Exposicién de Motivos en el Titulo II ap. 8 -Disposiciones Comunes- y Titulo I ap. 4 -Disposi-
ciones Generales- que los arts. 783/784 y 1009 del C.A. encuentran su fuente en la jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién. Los primeros in re “Ekmekdjian, Hagop” de fecha 31-07-68 y el segundo, in
re: “Universidad de Belgrano” de fecha 31-07-68, criterios que se consider6 necesario consagrarlos a nivel legal.
(9) Basaldda, Ricardo Xavier. Ob. cit., p. 157 y 177/178.
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presencia de una autonomfa cientifica o ju-
ridica que también lleva implicita la legis-
lativa, o si para considerarla genéricamen-
te tal debe exigirse la “jurisdiccional” y
“did4ctica”, sobre lo que no existe contro-
versia alguna, por asi surgir de las normas
positivas, es que la materia aduanera y su
régimen juridico de derecho piblico, son
de naturaleza federal®,

De este modo se ha consagrado legal-
mente la jurisdiccion federal. Ademés re-
sulta compatible con lo dispuesto en el art.
100 de 1a Constituci6n

Nacional, en razén de que las causas de
aduana son regidas directa e inmediata-
mente por ella, y en estos casos se cuestio-
nan poderes conferidos, protecciones ase-
guradas o prohibiciones establecidas por la
propia Constitucion, leyes o tratados inter-
nacionales, donde la unidad de interpreta-
cién es esencial.

Las fuentes formales del derecho adua-
nero a las que hice referencia en pdrrafos
anteriores, juntamente con el particularis-
mo que lo caracteriza se encuentran sisté-
micamente interrelacionadas y se susten-
tan sobre el régimen de derecho piblico
vigente en nuestro pafs. Por este motivo, y
teniendo en cuenta la actividad administra-
tiva que desarrolla la Administracién Na-
cional de Aduanas, es que no incluye el
Co6digo Aduanero normas sustanciales de
derecho administrativo, limitdndose a re-
gular solamente los procedimientos de los
actos constitutivos o recursivos que hacen
a la especificidad de la materia y caracteri-

zan el particularismo de su régimen.

Pero esta metodologfa lleva implicito el
reconocimiento del régimen subyacente de
derecho piblico. Por ello, la aplicacién
supletoria de la Ley Nacional de Procedi-
mientos Administrativos prevista en el art.
1017 ap. 1 del Cédigo Aduanero, significa
que su aplicacién corresponde, no sélo pa-
ra resolver cuestiones no previstas ex-
presamente en el orden estrictamente
formal o procesal, en el Codigo Aduane-
ro, sino también en el aspecto sustancial.

1.3.1. ;Aplicacién supletoria o directa
de la L.N.P.A.?

Si tenemos en cuenta que las normas
sustanciales previstas en la Ley Nacional
de Procedimientos Administrativos 19.549
-con las modificaciones de la Ley 21.686-,
regulan el ejercicio de la actividad en la
Administracion Piblica en el orden local y
nacional™ y que la Administracion Nacio-
nal de Aduanas, desempefa una funcién
administrativa dentro del 4drea del Poder
Ejecutivo de la Naci6n, las normas y prin-
cipios generales que regulan su actividad,
deben buscarse en la aplicacion directa de
la Ley Nacional de Procedimicntos Admi-
nistrativos, correspondiendo la aplicacion
supletoria, s6lo respecto a normas proce-
sales no previstas en los procedimientos
regulados por el Cédigo Aduanero.

Conforme a ello, en mi opinién, son de
aplicacion directa las normas que regulan
la competencia del 6rgano y las cuestiones

(10) El art. 1017 del C.A. dispone la aplicacién supletoria de las disposiciones de la Ley Nacional de Procedi-
mientos Administrativos en los procedimientos que se cumplieren ante el servicio aduanero, y, para las infrac-
ciones y delitos, también en forma supletoria, las disposiciones del Cédigo de Procedimientos en lo Criminal pa-

ra la Justicia Federal y los Tribunales de la Capital.

(11) “Art. 1.~ Las normas del Procedimiento que se aplicardn ante la Administracién Pablica Nacional centrali-
zada y descentralizada, inclusive entes autdrquicos, con excepcidn de los organismos militares y de defensa y
seguridad, se ajustardn a las propias de la presente ley y a los siguientes requisitos..."" Por su parte el art, 1? del
Dto. 9101/72, establece: “'Sin perjuicio de la aplicacacién de las normas de la ley 19.549 y de las aprobadas por
decreto N® 1759/72, continuarén en vigencia los procedimientos siguientes... 6) los correspondientes a la Admi-
nistracién Nacional de Aduanas. Con posterioridad la aplicacién supletoria de la LPA “en los procedimientos
que se cumplieren ante el servicio aduanero™ es receptada por el Cédigo Aduanero en el art. 1017, ap. 1.”
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que se susciten en relacién a ella -solucion
de contiendas negativas y positivas-?, re-
cusacién y excusacién de funcionarios y
empleados"”, los requisitos esenciales"*
que debe reunir ¢l acto administrativo emi-
tido por la Aduana para que sea vélido, co-
mo asf también el régimen de nulidades"™,
siendo cada una de estas cuestiones citadas
expresamente s6lo una enunciacién a titulo
ejemplificativo.

También son de cumplimiento obliga-
torio para la Administracién Nacional de
Aduanas, los principios de oficialidad y
de eficacia"®, que han sido acogidos for-
malmente por el derecho administrativo, al
haber sido incorporados en el Titulo I, art.
4 y 5 del reglamento de la ley, Dto.
1759/72, conforme a las modificaciones
introducidas por el Dto. 1883/91.

El fundamento de la obligatoriedad ra-
dica en que estos principios generales,
también regulan la actividad administrati-
va en el orden nacional y local, de la cual
la Administracién Nacional de Aduanas
forma parte.

CAPITULO SEGUNDO

LA VALORACION ADUANERA
DE LAS MERCADERIAS

2.1. Caracter reglado o discrecional
de la valoracion aduanera.

Siendo la valoracién aduanera, una de
las materias de competencia especffica de
la Administraciéon Nacional de Aduanas'”,

(12) Aris. 3,4y 5de laLPA.
(13) Art. 6 de la LPA.

y partiendo del principio de que el ejerci-
cio de la competencia propia atribuida en
forma expresa, constituye una obligacién
legal®®, cuya falta de cumplimiento, o el
ejercicio defectuoso puede generar respon-
sabilidad frente a terceros, es importante
determinar el modo de ejercicio de esa ac-
tividad frente a lo previsto en los ariiculos
1 a 7 del Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio, y el Protocolo re-
lativo a la aplicaci6n del art. VII del
Acuerdo, que en adelante denominaré
Acuerdo del GATT, adoptado por nuestro
pais mediante Ley 23.311 y reglamentado
por Decreto 1026/87.

Frente a ellos, en principio pareceria no
caber duda de que se trata de un actividad
reglada, ya que la forma en que debe efec-
tuarse la valoracién aduanera de las mer-
caderias, estd predeterminada por la ley,
inclusive estableciendo como principio, la
aceptacion del “valor de transaccién™ en
el art. 1° y estableciendo la secuencia que
debe seguirse para la aplicacion de cada
uno de los restantes métodos.

Pero, cuando el servicio aduanero, de-
cide apartarse de ese principio, que consti-
tuye la base de este sistema de valoraci6n,
al ejercer el poder-facultad de elegir cual-
quier otro de los métodos previstos, -como
solucién en el caso en particular-, también
estd ejerciendo una actividad reglada en
este aspecto, porque su espacio de libertad
en la decisién estd acotado por los supues-
tos predeterminados en la norma objetiva,
lo que implica que en la aplicacion de los
métodos debe respetarse el orden de pre-

(14) Compelencia, causa, objeto. procedimientos, motivacién, finalidad y forma; arnt. 7 de la LPA,

(15) Arts. 14 a 20 de la LPA.

(16) Estos principios deben ser cotejados con el art. 17 de la LNPA, en cuanto impone al organismo administra-
tivo la obligacién de revocar o sustituir por razones de ilegitimidad el acto irregular viciado de nulidad absoluta,

en la forma que dicha norma prescribe.
(17) Ver Ley 22.091, arts. 1%, 5% inc. d).

(18) El art. 37 de la LPA dice al respecto: “...su ejercicio conslituye una obligacién de la autoridad o del érgano
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valencia hasta llegar a una tnica solucion
justa para el caso particular'?,

2.2. El “valor en Aduana” es un
“concepto juridico determinado”.

A partir de 1a Ley 23.311 y su Dto. re-
glamentario 1026/87, por los cuales nues-
tro pafs adopt6 el Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio, y el
Protocolo del Acuerdo (GATT), se produjo
un cambio sustancial en el 4mbito de la
valoracién de mercaderias, conforme a la
normativa vigente hasta ese momento, al
sustituirse el conceplo de “definicién tes-
rica de valor" por el de “definicién positi-
va de valor”, sustentdndose esta iltima en
el valor de transaccién, como “la primera
base del valor en aduana™ .

Lo manifestado en los pdrrafos anterio-
res, es a los efectos de destacar que la va-
loracion aduanera de las mercaderias, co-
mo actividad de competencia del servicio
aduanero, es reglada, y, adn en el caso de
existir un margen de discrecionalidad, que
consiste estrictamente en elegir la aplica-
cién de un método distinto del de transac-
cién establecido en el art. 1° del Acuerdo,
su ejercicio también estd reglado y acotado
por las normas objetivas comentadas, sien-
do importante remarcar el cardcter reglado
o discrecional de esta actividad, por las
consecuencias que recaen sobre la falta de
motivacion en aquellos casos en los cua-
les en la determinacion de valor, el servi-
cio aduanero se aparte del método estable-
cido en el art. 1% y su incidencia en rela-
¢i6n al control jurisdiccional.

correspondiente...”

2.3. La valoracion aduanera como
acto administrativo.

Cualquiera sea la definicion que se to-
me de acto administrativo, en general po-
demos coincidir que la decisién adoptada
por la aduana, en oportunidad de observar
el valor declarado en una operacién adua-
nera, en particular en la cual le impone de
oficio un valor, configura el dictado de un
acto acministrativo, al que podriamos defi-
nir fentativamente, como: toda declaracién
emitida por cualquier jurisdiccion aduane-
ra, que en ejercicio de la funcién adminis-
trativa caracterizada por un régimen juridi-
¢o exorbitante del derecho privado, le atri-
buye valor a una mercaderfa objeto de un
importacién apartdndose del valor de tran-
saccién, generando con ello efectos jurfdi-
cos individuales directos con relacion a
lerceros.

Si bien esta definicién es perfectible, la
cuestién no es polemizar en relacion a la
misma, sino traducir en los hechos lo que
ocurre juridicamente cuando la aduana ob-
serva el valor documentado, o valora de
oficio a través de los “ajustes™ que en la
prictica exterioriza con distintas denomi-
naciones.

Es precisamente 1a ubicacién adecuada
de este acto dentro del 4mbito del derecho
administrativo, el que le da coherencia al
sistema, y es aquf donde debe aplicarse la
Ley Nacional de Procedimientos Adminis-
trativos, conforme a lo previsto por el pro-
pio C6digo Aduanero en el art. 1017 Ap.
1, para lo cual deben tenerse presente los
requisitos esenciales previstos en el art. 7
de la misma.

(19) Ver para este tema “Los distintos tipos de discrecionalidad”, Cassagne, Juan Carlos. Derecho Administra-
tivo. T. II, 3 ed. acl. Abeleda-Perrot. Bs. As, 1001, p. 103/104,

(20) En el Acuerdo relativo a la Aplicacién del art. VII del GATT, se define el valor de transaccién como la pri-
mera base para la determinacién del valor en aduana, disponiéndose que este criterio debe conjugarse con el art.
8. que dispone entre otras cosas, el ajuste del precio realmente pagado o por pagar en los casos en que determi-

nados elementos forman parte del valor en aduana.
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Por las mismas razones y atento a la
homogeneidad del ordenamiento juridico
contenido en la L.N.P.A., es de aplicacién
el régimen de nulidades previsto en la mis-
ma, debiendo tenerse presente que el Codi-
20 Aduanero no contiene un régimen sus-
tancial de nulidades de los actos®. Por es-
te motivo debe resaltarse 1a importancia de
lo previsto en el art. 17 de 1a LN.PA,, en
cuanto impone a la Administracién la obli-
gacion de revocar o sustituir atn en sede
administrativa, el acto afectado de nuli-
dad absoluta por considerarlo irregular,
tipificando el art. 14 las distintas hip6tesis
en las cuales el acto administrativo es nu-
lo, de nulidad absoluta e insanable, entre
los cuales citaré por ser de interés para la
problemdtica de la valoracién aduanera,
los casos previstos en el inc. b): “b) cuan-
do fuere emitido mediando incompetencia
en razdn de la materia, del territorio, del
tiempo o del grado”, salvo, en este dltimo
supuesto, que la delegacién o sustitucion
estuvieren permitidas, falta de causa por
no existir o ser falsos los hechos o ¢l dere-
cho invocados, o por violacién a la ley
aplicable, de las formas esenciales o de la
finalidad que inspir0 su dictado.

2.4. Requisitos que debe reunir el ac-
to de valoracién aduanera para su vali-
dez.

Con cardcter preliminar debo hacer la
distincién de que la expresién “acto de va-
loracién aduanera de mercaderfas”, estd

referida exclusivamente al acto de aplica-
cion individual, es decir al acto jurfdico
que emite el servicio aduanero en la opor-
tunidad de controlar la declaracién del va-
lor documentado en una operacién de im-
portacion en particular®,

Conforme a lo previsto en el art. 7 de la
L.N.P.A., los elementos esenciales del acto
administrativo, son: competencia, causa,
objeto, procedimiento, motivacién y fi-
nalidad.

24.1. Competencia.

Ademds de estar previsto en el art. 7
inc. a)®, surge de los considerandos de la
Resolucion A N.A. N? 3079/93%, dictada
con fundamento legal en las leyes 23.311 y
23.905, Dto. 1026/87 y Resolucién A.N.A.
1166/92%, que el 6rgano competente es la
Divisién Andlisis e Informacién, con inter-
vencién de los Equipos de Valoracion de
especialidad en el ramo al que correspon-
dan las mercaderfas documentadas.

24.2. Lacausa.

La causa™, en lo que se refiere a los
“antecedentes de hecho”, consiste en la
existencia de una declaracién de importa-
cién de mercaderfas.

Respecto del “derecho aplicable”, el
mismo consiste en el Articulo VII del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduane-
ros y Comercio y su Protocolo, aprobados
por nuestro pafs mediante Ley 23.311, re-
glamentada por el Poder Ejecutivo por De-
creto 1026/87. Son también de aplicaci6n

(21) Ver arts. 1050/1052 del C.A. que s6lo se refiere a los vicios que afectan los procedimientos especiales.

(22) Sin perjuicio de encontrarse también en esta situacién aquellas operaciones que habiendo sido registradas
con anterioridad, se les efectiie un “ajuste de valor”, originado en una instruccion de carficter general por medio
de Telexo Circulares internas, tan comiin en estos dias en las aduanas del interior.

(23) Ser dictado por autoridad competente.
(24) Pub, B.O. 27.796 del 29-12-93.

(25) Receptando el concepto establecido por el Consejo de Cooperacién Aduanera en su Manual sobre los Con-
troles en la Valoracién Aduanera, respecto a que ese control se centralice en una sola dependencia, “...la que

asumirfi la responsabilidad general de la valoracién”.

(26) Inc. b) art. 7 LPA: “deberd sustentarse en los hechos y antecedentes que le sirvan de causa y en el derecho

aplicable”.
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las Resoluciones dictadas por el Adminis-
trador Nacional de Aduanas, N° 1166/92 y
3070/93, que reglamentan cuestiones téc-
nico-operativas para la implementacién
del régimen, sin perjuicio de lo cual pre-
vén puestas de relieve en particular.

Es importante destacar en este punto
que este sistema de valoracion de merca-
derias adoptado por nuestro pafs, establece
como principio, la aceptacion del valor de
transaccion y en el supuesto en que éste
no sea aceptado por el servicio aduanero,
deberd aplicar los demds criterios 0 méto-
dos de valoracién de mercaderfas en adua-
na, respetando la secuencia expresamente
establecida en el sistema (arts. 1 a 7 del
Acuerdo del GATT).

2.4.3. Objeto.

El objeto®” concreto es valorar adua-
neramente las mercaderfas declaradas en
las solicitudes de destinacién de importa-
cidn, y esta actividad puede consistir:

a) En la aceptacion del valor documen-
tado, en cuyo caso se dejard constancia de
ello en el cuerpo del despacho, en los par-
ciales 1 y 2, con las formalidades estable-
cidas en 1a Resol. A.N.A. N°? 3079 - Anexo
II.

b) Supeditar®™ el valor documentado,
lo que implica la iniciacién de un procedi-
miento que realiza de oficio, el cual luego
de la investigacion o verificaciones que
realice el servicio aduanero, puede termi-
nar dejando sin efecto la observacién for-
mulada, con lo cual se aceptarfa el valor
documentado por el importador, o formu-

lando un ajuste de valor si se dan los pre-
supuestos establecidos en el art. 8 del
Acuerdo del GATT.,

c) Ajustar el valor, directamente de
oficio a través de la formulacién de los
cargos pertinentes.

En los supuestos individualizados b) y
¢) la injerencia que pueda tener el importa-
dor en el procedimiento previo a la emi-
sién del acto, reviste el cardcter de colabo-
racién para con el servicio aduanero, per-
mitiendo al importador acercar elementos
de juicio que puedan contribuir para de-
mostrar que efectivamente el valor decla-
rado corresponde al valor de transacci6n
de la mercaderias, que en ese momento se
estd cuestionando.

Pero, ain no hay acto de valoracion
aduanera. Tampoco lo hay en el anuncio
que efectia el servicio aduanero, a través
de listados que exhibe en sus dependen-
cias, para conocimiento de importadores
y/o despachantes de aduana, de los ajustes
de valor “que en principio estime aplica-
bies” , previendo un procedimiento de con-
sultas, “que le permitan finalmente deter-
minar la base de valoracién aplicable, ya
sea ratificando o maodificando su posicién
original”.

Como surge del pdrrafo transcripto®”,
la inexistencia de acto se encuentra alli
reconocida, no existiendo ademds duda al
respecto, toda vez que uno de los caracte-
res del acto administrativo y que constitu-
ye ademds una prerrogativa para la Admi-
nistracion Piblica, es el de la “ejecutorie-

(27) Inc. c) art. 7 LPA; debe ser “cierto y fisica y juridicamente posible; dede decidir todas las peticiones for-
mualdas, pero puede involucrar otras no propuestas, previa audiencia del interesado y siempre que ello no afecte

derechos adquiridos™.

(28) La supeditacién del valor documentado, en este caso es un deber-facultad que “ejerce de oficio™ el servicio
aduanero, de conformidad a lo establecido por las normas de aplicacién (Resol. 1166/92 y 3079/93). Esia mo-
dalidad de control debe distinguirse del instituto de “declaracién aduanera supeditada”™ prevista en los arts.
323/326 y 960 y 226/229 y 960 del Céd. Ad., pra las operaciones de exportacién e importacién, respectivamen-
te, que constituyen un derecho en favor del administrado, los que pueden acogerse a esta forma de declaracion,

cuando se den los requisitos exigidos en las normas citadas.

(29) Correspodne al punto 1.3.3., 29 pérrafo in fine, -Anexo I[I- Resol. 3079/93.
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dad™, que le permite ejercer la facultad
de disponer el cumplimiento del acto,
mientras que en los listados que anuncian
la tentativa de ajustes, el servicio aduanero
se encuentra cumpliendo una etapa del
procedimiento constitutivo del acto a emi-
tirse®",

Existe entonces acto de valoracion
aduanera, cuando el servicio aduanero
acepta el valor declarado por el importa-
dor, lo supedita®, o cuando formula un
ajuste disponiendo en forma inmediata la
formulacion de los cargos por las diferen-
cias tributarias observadas, por tratarse de
declaraciones que trasuntan una mani-
Jestacion de voluntad, que en todos los
casos tienen efectos juridicos directos e
individuales respecto a terceros, reunién-
dose con ello los requisitos que definen el
acto administrativo y que lo diferencian de
aquellas estimaciones, en las cuales ain no
se materializ6 la decision de la Adminis-
tracion, debiendo supeditarse la misma al
cumplimiento de determinadas exigencias,
como consultas con el importador, aporte
de pruebas, etc. o la expiracién de los pla-
20s previstos sin la colaboracion de este

ultimo, cuyo procedimiento la misma re-
glamentacién contempla.

2.4.4. Procedimiento y forma.

Debe distinguirse el procedimiento®
establecido en la Resol. 3079/93 A.N.A.
de la aplicacion del acto emitidos al efec-
tuarse el control del valor.

Como consecuencia del primero puede
suceder, que el servicio aduanero acepte el
valor declarado por el importador origina-
riamente en el despacho, lo supedite, o de-
cida efectuar un ajuste.

En cada uno de estos supuestos el pro-
cedimiento y la forma®" se encuentran es-
trechamente vinculados, de modo tal que
si bien este dltimo elemento se encuentra
previsto en el art, 8 de la L.N.P.A, lo in-
cluyo en este punto, por la particular mo-
dalidad que presenta en el acto de valora-
cion aduanera, 1o que surgird de los su-
puestos que analizaré a continuacion.

a) aceptacion del valor.

Esta hip6tesis estd prevista en la regla-
mentacién®®, y conforme a ella la manifes-
tacién del servicio aduanero se exterioriza

(30) Cassagne, Juan Carlos. La Ejecutoriedad del Acto Administrativo, pigs. 52 y ss. Abeledo-Perrot. Bs. As.
1971.

(31) Mediante la norma citada en la nota anterior se reglamenta este procedimiento, estableciéndose los plazos
para que el imaportador presente elementos de juicio, estando previsio que una vez vencidos los mismos o fina-
lizado el plazo establecido para ello, el Equipo de Valoracion interviniente deberd expedirse en el plazo de diez
dias, luego de los cuales, para el supuesto de considerarse procedente el ajuste “se remitird la carpeta del despa-
cho a la Seccién Liguidaciones o su equivalente en las Aduans del interior a los fines de practicarse en ellas la
liquidacién, intimacién y cobro de los cargos por la diferencia de tributos correspondientes (ver misma norma,
iltimo pdrrafo).

(32) En este supuesto existen efectos juridicos directos ¢ individuales, que ponen en evidencia la existencia de
“acto administrativo” a través de la ejecutoriedad del mismo, que se evidencia en la mayoria de los casos en la
exigencia de constitucién de garantia para afianzar la diferencia de derechos y gravdmenes que puedan preten-
derse cobrar como consecuencia del mayor valor que se le atribuye a la mercaderia, siendo que ademds este re-
querimiento se efectiia bajo la intimacidn de aplicarse lo previsto en los arts. 994 y 100 del Cédigo Aduanero.
(33) Por su parte el art. 7 inc. d) de la LPA, prescribe: “antes de su emision deben cumplirse los procedimientos
esenciales y sustanciales previstos y los que resulten implicitos del ordenamiento juridico. Sin perjuicio de lo
que establezcan otras normas especiales, considérase también esencial el dictamen proveniente de los servicios
permanentes de asesoriamiento juridico cuando el acto pudiere afectar derechos subjetivos e intereses legitimos.
(34) Art. 8 LPA: El acto administrativo se manifestard expresamente y por escrito; indicard el lugar y fecha en
que se lo dicta y contendrd la firma de la autoridad que lo emite; sélo por excepeidn y si las circunstancias lo
permitieren podré utilizarse en forma distinta,

(35) Punto 1.3.1., Anexo 111, Resol. cit.
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a través de la constancia en el cuerpo del
despacho con la ribrica y sello del agente
interviniente al dorso de los ejemplares 1 y
2 del despacho en el campo *“Valoracion
Conforme™™*®,

b) supeditacién del valor.

Se encuentra previsto dentro del proce-
dimiento la obligacién de efectuarla con
informe fundado, en el cual debe expre-
sarse el motivo de la supeditacién de va-
lor y, en su caso la exigencia de la ga-
rantia.

De acuerdo al procedimiento a se-
guir®”, también en este caso la forma de
exteriorizacion estd normada, y consiste en
dejar constancia de esta circunstancia me-
diante la aplicacion de un sello a insertarse
al dorso de la carpeta del despacho y par-
ciales 1 y 2, pudiendo exigirse o no ga-
rantia de acuerdo a lo que correspondiere,
ya que es facultativo de los Equipos de va-
loracién la adopcién de esta decision®,

Pero debe tenerse presente:

b") que en caso de exigirla debe fundar
la decisién (1.3.2. in fine);

Ademds, como el procedimiento prevé
un plazo para su conclusion:

b™) si se considera que no es necesario
exigir garantia, debe cumplirse con las in-
tervenciones y secuencias previstas en el
mismo, debiendo concluir el procedimien-
to dentro de los 120 (ciento veinte) dias
contados desde la fecha en que se produjo
la “supeditacién”, y s6lo en casos debida-

mente fundados y con la intervencién del
Secretario Técnico se podrd prorrogar este
plazo por otro de igual término con cardc-
ter de adicional;

b™") si la garantia fue exigida, también
se encuentra previsto un plazo de 120
(ciento veinte) dfas para su vigencia, el
que puede ser prorrogado de oficio por
la Division Andlisis e Informacién, con la
previa intervencién del Secretario Técnico,
por igual perfodo y por tnica vez, “de ser
necesario, a los fines de finiquitar la in-
vestigacién™ %, incluyéndose especial-
mente la prevision de que de no haberse
prorrogado de oficio quedardn automa-
ticamente liberadas y a disposicién de
los interesados, quienes deber4n solicitar
la devolucién mediante el trdmite de préc-
tica.

c) efectuar ajustes de valor.

El procedimiento es el establecido en el
punto 1.3.3. de la Resol. 3079/94 que esta-
blece el régimen de consultas previas, con
participacién -no obligatoria- del impor-
tador, conforme a lo previsto en el Acuer-
do del GATT.

2.4.5. Motivacion.

La motivacion para distinguirla del
“motivo™ ha sido definida como la exterio-
rizacién o exposicién de los motivos del
acto administrativo®.

Este requisito esencial del acto admi-
nistrativo, ademds de estar previsto en el

(36) Dice la reglamentacién: “Aceptar el valor documentado: en cuyo caso dejar4 constancia de ello en el cuer-
po del despacho (parcial | y 2), mediante firma y sello aclaratorio del agente interviniente a insertarse al dorso
de los ejemplares mencionados en el Sector Valoracion Conforme. Posteriormente lo remitird a la Oficina de
Registros de la Aduana de Buenos Aires o sus similares en las Aduanas del interior”.

(37) Punto 1.3.2., norma cit.
(38) Ver puntos 1.3.2. y 1.2., Anexo [1I, norma cit.

(39) Ver punto 1.3.2., Anexo 11, Resol. cit., parrafo 10.

(40) De La Vallina Velarde, Juan Luis. La motivacién del acto administrativo. Madrid, 1967. Estudios Adua-

neros, p. 10.
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inc. ¢) del art. 7 de la L.N.P.A.“", es exigi-
do expresamente en la reglamentacion
aduanera en andlisis en el punto 1.3.1. al
establecer que tanto el motivo de la supe-
ditacion de valor como en su caso la exi-
gencia de garantia deben efectuarse con
un informe fundado.

También en el procedimiento de con-
sultas con el importador, previo a la reali-
zacion de “ajustes de valor”, la misma re-
glamentacion exige que en la confeccién
de los listados que serdn exhibidos, “se in-
dicard someramente el fundamento de los
mismos” “?,

En ambos casos este recaudo recepta el
requisito previsto en el art. 7 inc. ¢) de la
L.P.N.A., exigiendo concretamente esta
norma para que haya “motivacién”, la reu-
nion de tres aspectos sustanciales que la
conforman y que son los siguientes: “los
hechos y antecedentes que le sirven de
causa”, “el derecho aplicable” y “las ra-
zones que inducen a emitir el acio”.

Resulta imperativo entonces para el
servicio aduanero, fundar todos los actos
por los cuales “supedite un valor™ o practi-
que un “ajuste”, estando obligado a ello
por lo dispuesto por la misma norma que
reglamenta esta actividad, para lo cual de-
berd satisfacer los tres aspectos sustancia-
les que conforman este requisito, siendo su
fuente normativa el art. 7 inc, 3) de la L.N-
PA.yelart. 1017 ap.1. del Cédigo Adua-
nero.

Esta exigencia se hace mas imperativa
atn cuando existe discrecionalidad, sobre

cualquier aspecto de la misma cuestién.
Al respecto la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion sostuvo: “la circunstancia de
que la Administracién obre en ejercicio de
facultades discrecionales, en manera algu-
na puede constituir un justificativo de su
conducta arbitraria” y “que es precisa-
mente la razonabilidad con que se ejercen
tales facultades, el principio que otorga
validez a los actos de los érganos del Es-
tado y que permite a los jueces, ante plan-
teos concretos de parte interesada, verifi-
car el cumplimiento de dicha exigencia sin
que por ello implique la violacién del
principio de divisién de poderes que con-
sagra la Constitucidn Nacional”, depen-
diendo dicha verificacién de la existencia
de un acto debidamente motivado™”,

En este supuesto la incidencia de las
motivaciones de hecho y de derecho que
efectia el funcionario que debe decidir,
deben quedar suficientemente explicitadas,
ya que el requisito de la motivacién consti-
tuye una tutela para impedir el abuso de
poder*",

La falta de motivacion en que incurre el
servicio aduanero cuando efectda ajustes
de valor ha sido observada también por
uno de los coautores del Cédigo Aduane-
r0"?, recordando el requisito previsto en el
art. 7 de la L.N.P.A., en el inciso e) y su
remision al b), de los cuales surge la exis-
tencia de los tres aspectos sustanciales que
conforman el concepto de “motivacioén™ a
los que hice referencia en parrafos anterio-
res.

(41) Que prescribe: “deberd ser motivado, expresdndose en forma concreta las razones que inducen a emitir el
acto, consignando, ademds, los recaudos indicados en el inciso b) del presente articulo™. Inc. b): “deberd susten-
tarse en los hechos y antecedentes que le sirvan de causa y en el derecho aplicable”.

(42) Verp. 1.3.3.3,, 2° parrafo, Resol. cit.

(43) Receptado por la jurisprudencia mencionada en nota anterior. Fallos 298-223; 305-1489; 306-126 “Berru-
ti, Rafael ¢. Ministerio de Cultura y Educacion”, mayo 9 de 1985.

(44) Asilo entendi6 el volo de la mayoria en forma unipersonal in re, “Gonzdlez Vilar, Carmen ¢/Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires”... C.N.Especial Civil y Com., en pleno. Agosto 28 de 1987, diario ED 25-10-8,
fundando su opini6n en la jurisprudencia que cita en el punto 2) pérrafo 5° in fine.

(45) Cotter Moine, Juan Patricio. “Breves reflexiones sobre los ajustes de valor y de posicién arancelaria”, Re-
vista de Estudios Aduaneros, Bs. As., Afio II, N°4, p. 78 y ss.
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2.4.6. La finalidad.

Este requisito“ persigue que el érgano
emisor del acto cumpla con la finalidad
que tuvo en miras ¢l legislador al otorgarle
en el caso, el deber-facultad de valorar
aduaneramente una mercaderfa y el aparta-
miento de lo previsto en la norma -art. 7
inc. f) L.N.P.A.-, constituye el vicio de
“desviacion de poder”,

CAPITULO TERCERO

INVALIDEZ DEL ACTO
DE VALORACION

3.1. Los vicios del acto.

Considerado el acto de valoracion
aduancra de las mercaderias como acto ad-
ministrativo, debo poner de relieve que la
ausencia de sus requisitos esenciales vi-
cian al acto que se haya dictado en esas
condiciones, con la nulidad absoluta e in-
sanable, conforme lo previsto en el art. 14
inc. b) de laL.N.P.A.

Por este motivo, no teniendo 1a legisla-
¢ién aduanera un régimen especial de nuli-
dades como derecho sustancial, correspon-
de la aplicacion directa del Sistema Gene-
ral de Invalidez Administrativa y de las
normas positivas previstas en la Ley Na-
cional de Procedimientos Administrativos,
conforme a lo previsto en el art. 1017 ap.
1. del C.A., en razdén de que por el particu-
larismo del derecho aduanero, tanto las
normas sustanciales como formales del de-
recho aduanero son de naturaleza federal,
no obstante que las leyes de procedimien-
tos administrativos sc¢ caracterizan por su
vigencia en el ambito local.

Lo expuesto no significa la existencia
de un apartamiento o contradiccion con el

procedimiento especial de impugnacién
previsto en el art. 1053/1054 y sstes. del
Cédigo Aduanero, el cual no es objeto de
observacion alguna en el desarrollo del te-
ma, sino por el contrario, éste constituye el
procedimiento recursivo especial, -por ello
en ese estadio s6lo puede aplicarse suple-
toriamente la L.N.P.A.-, mientras que al
tratar el tema de la valoracion aduanera de
las mercaderfas, me estuve refiriendo al
“procedimiento originario™ que debe cum-
plir el servicio aduanero para valorar una
mercaderfa objeto de una importacion, y
aqui es donde corresponde la aplicacion
directa de la Ley Nacional de Procedi-
mientos Administrativos en su aspecto
sustancial, ya que la regulacion de la acti-
vidad administrativa en 1o que hace a la
emision de actos de esa fndole en el orden
local y nacional, s6lo se encuentra reglada
por esta Ley.

Como corolario de lo expuesto y en lo
que hace a la efectividad, alcance de la de-
fensa y efectos de la sentencia, no ¢s lo
mismo una sentencia estimatoria a favor
del administrado que declare la nulidad del
acto de valoracién aduanera impugnado en
sede jurisdiccional, que la que simplemen-
te revoque la resolucién aduanera impug-
nada, ya que existen diferencias por sus
efectos econémicos y juridicos.

Por otra parte y desde el punto de vista
del servicio aduanero si en cumplimiento
del principio de eficiencia y oficialidad,
entre otros, ajustara su conducta en el as-
pecto sustancial a los requisitos estableci-
dos porel art. 7 de la L.N.P.A_, s¢ elimina-
ria el riesgo de emitir actos virtualmente
nulos con las consecuencias que de ellos
se derivan.

(46) “habrd de cumplirse con la finalidad que resulte de las normas que otorgan las facultades pertinentes del
Grgano emisor, sin poder perseguir encubiertamente otros fines, publicos o privados, distintos de los que justifi-

can el acto, su causa y objeto...”



