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.- Preliminar

En la presente ponencia efectuaré un analisis sobre régimen disciplinario vigente en
el Codigo Aduanero Argentino, focalizado en su razonabilidad. EI examen abarcara tanto
el aspecto normativo como el de su aplicacién practica.

Recogiendo los aportes que sobre la materia se obtienen de otros campos del
derecho, emplearé alegéricamente la figura geométrica del “triangulo”, en el cual, si es
“equilatero” la razonabilidad del régimen sera plena, si es “isdsceles” serd semiplena y si
es “escaleno” practicamente no habra razonabilidad.

Como corolario, propongo una modificacién normativa que, a mi juicio, favoreceria el
régimen actual.

[I.- Introduccion

El Cédigo Aduanero contiene una escueta previsién en la Seccion Xll, Titulo I,
Capitulo decimocuarto —titulado “Otras transgresiones’— segin la cual la Direccién
General de Aduana' cuenta con la facultad de imponer sanciones de caracter
disciplinarias®.

De manera concordante, la Seccion |, Titulo I, en sus tres capitulos —Capitulo
primero: “Despachantes de aduana”, Capitulo segundo: “Agentes de transporte aduanero”
y Capitulo tercero: “Apoderados generales y dependientes de los auxiliares del
comercio’—, y el Titulo Il —“Importadores y exportadores”™, prevén un esquema
disciplinario aplicable a estos sujetos. El mismo, en sus aspectos estructurales, reviste los
siguiente caracteres:

i) El hecho antecedente: comision de una falta.

! El Codigo Aduanero fue aprobado en el afio 1981, tiempo en el cual regia el texto ordenado por el

decreto 2861/1978 de la ley 11.683; en ambos cuerpos normativos se hace referencia a la Administracion
Nacional de Aduana. En el afio 1996 se dictdé el decreto 1156 que, en cuanto aqui interesa, fusiond la
Administracién Nacional de Aduanas y la Direccién General Impositiva, constituyendo la Administracion
Federal de Ingresos Publicos: AFIP. Al afio siguiente se dictd el decreto 618/1997 que dispuso que se
considerarian disueltas la Administraciéon Nacional de Aduanas y la Direccion General Impositiva, pasando a
ser reemplazadas por la AFIP. Actualmente la estructura de la AFIP se compone de tres direcciones generales:
la Direccion General de Aduana, la Direccién General Impositiva y la Direccion General de los Recursos de
la Seguridad Social.

Por las razones apuntadas, en la presente ponencia me referiré indistintamente a la Administracion
Nacional de Aduana, a la Direccién General de Aduana, a la Administracion Federal de Ingresos Publicos o
simplemente a la Aduana.

2 El articulo 994 del Coédigo Aduanero —texto vigente— establece lo siguiente: “Sin perjuicio de la
aplicacion de las medidas disciplinarias que pudieren corresponder, sera sancionado con una multa de pesos
quinientos ($ 500) a pesos diez mil ($ 10.000) el que:

a) Suministrare informes inexactos o falsos al servicio aduanero;

b) Se negare a suministrar los informes o documentos que le requiriere el servicio aduanero;

c) Impidiere o entorpeciere la accion del servicio aduanero.
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i) El consecuente: aplicacion de una sancion disciplinaria.
Clases de sanciones legalmente previstas:
a) Apercibimiento.
b) Suspensién de hasta dos afios en el registro correspondiente.
c) Eliminacion del registro correspondiente®.

iii) El procedimiento para la aplicacion de la sancién y vias recursivas: existen
diferencias segun que la sancién sea de apercibimiento, por un lado, o de
suspension o eliminacion del registro, por el otro.

En el caso de que la sanciébn sea de apercibimiento, sera impuesta por el
administrador de la aduana en cuya jurisdiccion se hubiere cometido la falta, o por quien
ejerciere sus funciones, en cambio, de tratarse de suspensién o eliminacién del registro,
su establecimiento estara a cargo del Director General de Aduanas.

En el primer supuesto, dentro de los cinco dias de notificado, el sancionado podra
interponer recurso de apelacion —que se concedera con efecto suspensivo— ante el
Director General de Aduana, cuya decision agota la via administrativa.

Por el contrario, en los otros dos supuestos el administrador de la aduana en cuya
jurisdiccion se hubiere cometido la falta, o quien cumpliere sus funciones, debera instruir
sumario administrativo, en el que, cumplidas las diligencias de investigacion del caso,
correra vista al interesado por un plazo de diez dias a fin de que ejerza su derecho de
defensa y ofrezca las pruebas que hicieren a su derecho. Concluida la etapa probatoria —
gue no podréa exceder de treinta dias— se correrd una nueva vista al interesado por cinco
dias para que alegue sobre su mérito; luego se elevan las actuaciones al Director General
de Aduana, quien dictara la resolucion dentro de los veinte dias.

Contra esta Ultima se puede interponer recurso de apelacion ante el Ministerio de
Hacienda y Finanzas Publicas® dentro de los diez dias de notificado, en dicho recurso se
puede solicitar la produccion de las pruebas que hubieren sido declaradas inadmisibles. El
recurso se concede con efecto suspensivo y el planteo sera resuelto en el plazo de treinta
dias.

Dentro de los diez dias de notificada la resolucién confirmatoria el interesado puede
interponer recurso de apelacion —que se concedera al sélo efecto devolutivo— ante la
Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Federal de la Capital
Federal, fundado en razones de ilegitimidad o arbitrariedad. Recibidas las actuaciones, el
tribunal judicial debera dictar la providencia de autos para resolver y, una vez consentida,
dictar sentencia en el plazo de sesenta dias.

En lo que al plazo con que la Administracién Tributaria cuenta para aplicar la
sancién concierne, si bien en todos los casos la prescripcién de la acciéon opera a los
cinco afios —término computable desde el primero de enero del afio siguiente al de la
fecha en que se cometi6 la falta—, de tratarse de suspensién o eliminacion del registro el
curso de la prescripcion se interrumpe por la apertura del correspondiente sumario

3 Los registros involucrados son: Registro de Despachantes de Aduana, Registro de Agentes de

Transporte Aduanero, Registro de Apoderados Generales de los Auxiliares del Comercio y del Servicio
Aduanero y Registro de Importadores y Exportadores.

4 El articulo 52 del Cédigo Aduanero hace expresa referencia a la Secretaria de Estado de Hacienda.
Al respecto cabe destacar que el decreto 13/2015 modifico la Ley de Ministerios (ley 22.520), diagramando la
nueva estructura del Poder Ejecutivo Nacional y otorgando competencias en materia econémica al Ministerio
de Hacienda y Finanzas Publicas.
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administrativo o por la comisién de alguna nueva falta que tenga prevista sancién de
eliminacion o de suspension del registro.

.- El régimen disciplinario

Calificada doctrina ensefia que el “derecho penal disciplinario” lo conforma el
conjunto de normas juridicas que establecen las sanciones para quienes, encontrandose
en una relacion de sujecion —fuera ésta jerarquia o no—, incumplan determinados deberes
a su cargo. La potestad disciplinaria surge de la necesidad del desenvolvimiento de
actividades publicas que requieren vinculos de lealtad ético-profesionales entre los
sujetos obligados y el Estado; generalmente es discrecional, a veces puede estar reglada
pero esa reglamentacion no es estricta como en el procedimiento penal propiamente
dicho®.

Toda organizacion posee, como poder inherente, la facultad de aplicar sanciones
para asi asegurar un adecuado funcionamiento, lo cual consiste, precisamente, en el bien
tutelado.

Eso se ve claramente en el caso de la administracién publica, donde el bien
protegido corresponde con su correcto funcionamiento. En este aspecto, se ha dicho —con
acierto— que el bien juridico protegido por el sistema de responsabilidad disciplinaria
puede ser elevado, en ciertos aspectos, a la categoria de un interés publico primario
trascendente a aquél y, a la vez, comprensivo de él pero no excluyente®.

Sin menoscabo de esto, debe advertirse que el derecho disciplinario no se rige por
el principio penal constitucional consagrado en el articulo 18 de la Constitucion Nacional,
en la medida en que las sanciones de este tipo no importan el ejercicio de la jurisdiccién
criminal propiamente dicha ni el poder ordinario de imponer penas, particularmente
porque se aplican a las personas que estan en una relacion —jerarquica o no— de sujecion
y persiguen imponer la observancia de los deberes funcionales’.

Esta dltima aclaracion es de vital importancia en este analisis. Obsérvese que la
primera teoria formulada y que hacia del derecho disciplinario una rama del derecho penal
—fundando la potestad disciplinaria en el poder punitivo general del Estado— ha sido
practicamente abandonada, pasando a ocupar su lugar la opinibn mas moderna y
generalizada, que lo coloca dentro del campo del derecho administrativo. Sin perjuicio de
ello, no debe desconocerse que rigen a su respecto principio generales comunes a todo
derecho represivo y que no son privativos del derecho penal®.

Bajo estas premisas generales se comprende la razén por la cual la
institucionalizacién del régimen disciplinario no es exclusivo del derecho aduanero;
hallamos pues ejemplos del mismo en la normativa que regula el derecho individual del
trabajo (ley N° 20.744), en el régimen de las entidades financieras (ley N° 21.526), en el
ejercicio profesional de los abogados en la Capital Federal (ley N° 23.187), de los
profesionales de ciencias econémicas (ley N°20.488) y de los escribanos (ley N°12.990),
en el régimen de la Policia Federal Argentina (ley N°21.965), en el —entonces— “Estatuto
para el Personal Civil de Inteligencia de la Secretaria de Informaciones de Estado y de las

> Fontan Balestra, Carlos — “Derecho Penal. Introduccion y Parte General”, duodécimo edicion,

Abeledo Perrot, Bs. As 1989, pp. 20 y 30.

6 Comadira, Julio R. — “Derecho Administrativo. Acto Administrativo. Procedimiento Administrativo.

Otros estudios”, 2* edicién actualizada y ampliada, Lexis Nexis — Abeledo Perrot, Bs As. 2003, pp. 565 a 567.
CSJIN — “Registro Nacional de la Propiedad — Seccional Capital N° 417, 04/05/1993.

8 PTN, dictamen 121:166.
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Fuerzas Armadas” (ley secreta N° 19.373) y en el actual Régimen Regulatorio del Empleo
Publico (ley N°25.164), entro otros °.

El sistema juridico que regula las relaciones individuales del trabajo conforma un
propicio campo donde recoger los componentes que identifican, en orden a su
conceptualizacion y alcance, el régimen disciplinario; ello por cuanto, atento la
insoslayable “relacion de sujecion” que vincula al trabajador con el empleador, la doctrina
ha dedicado considerable espacio a su examen.

Siendo ello asi, y en el convencimiento de que se pueden extraer ricos aportes, me
detendré brevemente en este campo.

La Ley de Contrato de Trabajo™ establece lo siguiente: “El empleador podra aplicar
medidas disciplinarias proporcionadas a las faltas o incumplimientos demostrados por el
trabajador. Dentro de los treinta dias corridos de notificada la medida, el trabajador podra
cuestionar su procedencia y el tipo o extensién de la misma, para que se la suprima,
sustituya por otra o limite segln los casos. Vencido dicho término se tendra por
consentida la sancién disciplinaria” (art. 67). “Las suspensiones fundadas en razones
disciplinarias o debidas a falta o disminucion de trabajo no imputables al empleador, no
podran exceder de treinta dias en un afo, contados a partir de la primera suspension...”
(art. 220, primera parte).

Es pacifica la acepcion del poder disciplinario como el derivado de la facultad de
direccién, del poder reglamentario y de la facultad de control en cabeza del empleador,
cuya funcién principal —ademas de la punitiva— es la de corregir la mala conducta del
trabajador. Consiste en la posibilidad del empleador de aplicar sanciones al trabajador por
sus incumplimientos™.

El empleador estd dotado de facultades suficientes para restablecer el orden y
sancionar las faltas e incumplimientos de sus dependientes; la potestad disciplinaria —que,
entre otras, tiene por misién la de prevencién contra la indisciplina de los demas
trabajadores— constituye una institucion identificada con el moderno derecho del trabajo*?.

Entre los requisitos o principios que deben observarse para que el ejercicio del
poder disciplinario sea valido se encuentran los siguientes:

(i) Contemporaneidad: debe haber oportunidad entre el momento de la comision de
la falta y el de la aplicacion de la sancién, es decir, no tiene que transcurrir un lapso que
indique que la falta ha sido consentida. Por ejemplo, si la falta tuvo lugar el 5 de julio,
resulta extemporaneo sancionarlo el 10 de agosto™. Si el empresario no sanciona al
trabajador de inmediato, dentro de un lapso razonable, pierde la oportunidad de hacerlo,
lo cual no significa que pierda su potestad disciplinaria ni la posibilidad de sancionar en el
futuro otras faltas que se cometan™.

9 ., . . . . . . ,
Adviértase la disparidad de materias mencionadas; sin menoscabo de ello, todas tienen un comun

denominador: los sujetos alcanzados mantienen una relacion de sujecion, sea de tipo jerarquica o no.

10 Ley 20.744 fue publicada en el boletin oficial el 27/09/1974. Actualmente rige su texto ordenado por
el decreto 390 de 1976.

1 Grisolia, Julio A. — “Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social”, decimocuarta edicién, Abeledo
Perrot, Tomo I, Bs. As. 2011, pp 551 a 552.

12 Livellara, Carlos A.- “Ley de Contrato de Trabajo. Comentada,anotada y concordada”, (Dir.
Rodriguez Mancini, Jorge), Tomo II, La Ley, Bs. As. 2007, pp. 812.

13 Grisolia, Julio A.,op. cit, pp. 556.

14 Livellara, Carlos A., op. cit, pp. 815.
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El “nexo causal” entre el hecho injurioso y la sancion debe hallarse justificado; no
significa ello que deba haber inmediatez, sino un plazo prudencial y variable de acuerdo a
las circunstancias de caso.

Bajo esta premisa, en un planteo en el cual la sancién fue impuesta luego de seis
meses se concluido el sumario contra el trabajador, ha sido calificado como contrario al
principio en comentario™.

(i) Proporcionalidad: debe guardar proporcion la falta cometida con la sancion
aplicada; la gravedad de aquélla es determinante para esta Gltima.

Estos dos no son los Unicos principios que habran de observarse, pero, a los
efectos del analisis que desarrollaré en la presente ponencia, son los que revisten mayor
importancia.

El derecho administrativo conforma el terreno donde obligadamente deben
buscarse y extraerse elementos sobre la materia en tratamiento.

La administracion ejerce la potestad en cuestion sobre los agentes que integran su
organizacion, en miras a mantener la disciplina interna.

Si bien en su origen se ha identificado con el régimen militar, sufrié luego dos
extensiones: a los usuarios de los servicios publicos —escolares, presos, internados en
instituciones sanitarias, etc—, cuya disciplina se presenta como una exigencia del
funcionamiento regular del servicio, y a los miembros de las profesiones tituladas:
colegios profesionales.

La doctrina identificada con esta rama del derecho sefiala que la peculiaridad de
este tipo de sanciones reside en que se presentan como ilicitos sancionables de
conductas valoradas con criterios deontol6gicos mas que estrictamente juridicos. Por esta
razoén la tradicién del derecho publico ha pretendido dispensar al ejercicio de este tipo de
potestad de los requisitos generales de legalidad vy tipicidad, sustituyéndolas por una
suerte de “potestad doméstica”, legitimada en la simple posicibn de un previo
sometimiento general de los destinatarios de las medidas disciplinarias™.

Es asi pues que la finalidad del régimen coincide con el mantenimiento de la
disciplina, particularmente en sus manifestaciones de diligencia, decoro, fidelidad,
obediencia, respeto, moralidad, etc'’; debiendo tenerse en cuenta que, si bien la
imposicion de sanciones disciplinarias conforman el ejercicio de una facultad inherente al
poder de administrar, dado su caracter discrecional las medidas que se adopten deben
ser, para no caer en arbitrariedad, razonables y ajustadas a las probanzas o elementos de
juicio obrantes en las respectivas actuaciones®®.

Volviendo a nuestro campo de accién, sefialé anteriormente que dentro del Cédigo
Aduanero el régimen disciplinario halla un precepto dentro de la Seccion Xl —
disposiciones penales—y correlativamente otros en la Seccién I: de los sujetos.

El texto del articulo 994 expresa: “Sin perjuicio de la aplicacion de las medidas
disciplinarias que pudieren corresponder, sera sancionado con una multa ... el que a)

1 Fernandez Madrid, Javier — “Facultad disciplinaria. Inmediatez. Falta de contemporaneidad entre el

hecho y la falta cometida”, Errepar — Doctrina Laboral, Enero 2014.

16 Garcia de Entrerria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramoén — “Curso de Derecho Administrativo”,
tomo II, Palestra-Temis, Lima-Bogota 2011, pp. 1070 y 1071.

1 Dromi, Roberto — “Derecho Administrativo”, 7* edicion actualizada, Ciudad Argentina, Bs. As.
1998, pp. 301.

18 PTN, dictamen 289:109.
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suministrare informes inexactos o falsos ...b) se negare a suministrar los informes o
documentos ... ¢) impidiere o entorpeciere la accion del servicio aduanero”.

En la practica, ello ha originado que la Aduana instruyera, de manera automatica y
simultanea, sendos sumarios ante un mismo hecho, uno relativo a la aplicacion de la
sancion penal y otro al de la sancion disciplinaria. A raiz de dicha practica, la propia
Direccion General de Aduana fijo los lineamientos que habran de observarse sobre el
particular, indicando que la instruccién de sumarios contenciosos por la presunta comision
de las infracciones previstas en el articulo 994 no da lugar a la instruccion automatica de
sumarios disciplinarios y que este Ultimo debe basarse en hechos que “prima facie”
configuren falta grave en el ejercicio de la actividad o inconducta reiterada, circunstancias
que debe ponderar el juez administrativo en cada caso™.

Adelanto una de las propuestas que formularé en la esta presentacion: el texto del
articulo 994 del Codigo Aduanero deberia ser sustituido, suprimiendo la fraccién en la que
dice “Sin perjuicio de la aplicacion de las medidas disciplinarias que pudieren
corresponder”. Ello por dos razones: en primer lugar, porque si bien la nota externa N°
16/2005 ha puesto limite a una mala practica, nada asegura que no se repita en el futuro,
de mediar alguna modificacion o supresion en su texto; en segundo, por razones de
técnica legislativa, explico: considero inapropiado incorporar el sistema disciplinario del
régimen aduanero justamente en el precepto del cédigo donde se plasma una figura
infraccional innominada y residual® que de por si, su ponderacion y aplicacion, ha sido
merecedora de reparos por parte de la doctrina. La independencia entre el régimen
disciplinario y el infraccional deberia tener recepcibn mas acentuada en nuestro
ordenamiento aduanero, puesto que soélo algunos elementos en comin comparten.

En suma, razones de método, orden y buena técnica legislativa desaconsejan —en
mi entender— mantener el actual texto del articulo 994. Volveré sobre esta temética.

También seria oportuno incluir en este analisis algunos pronunciamientos vertidos
por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion ya que, como se vera, definen y trazan las
lineas dentro de las cuales se desenvuelve el régimen disciplinario.

La ley 12.990? dispone que las sanciones disciplinarias a que pueden ser
sometidos los escribanos inscriptos en la matricula, son: i) apercibimiento, ii) multa, iii)
suspension por tiempo determinado o tiempo indeterminado, iv) privacién del ejercicio de
la profesién y v) destitucion del cargo.

En dos planteos donde el Tribunal de Superintendencia del Notariado aplicé a dos
escribanos de la Capital Federal —uno titular de registro y otro adscripto— la sancién de
destitucién, frente a la apelacién incoada por los profesionales, el Maximo Tribunal
Federal sostuvo que la facultad que se atribuye a los escribanos de dar fe a los actos y
contratos constituye una concesion del Estado otorgada por la calidad de funcionario
publico, y lejos de ser arbitrarias 0 desnaturalizar el derecho constitucional de trabajar,
guardan adecuada proporcion con la necesidad de tutelar el interés publico
comprometido. Por tal razén, la sancién de destitucién no aparecia como irrazonable.

Alli se agreg6 que la responsabilidad de los escribanos por su mal desempefio en la
funcién puede acarrear sanciones de distinta naturaleza que no se excluyen entre si ni
tienen por qué guardar necesariamente proporcionalidad —en clara referencia a la sancién

19 Nota externa N° 16 del 26/07/2005.

0 Cotter, Juan P. — “Codigo Aduanero comentado” (Dir. Sumcheski, Ana L.), Tomo 3, Abeledo
Perrot, Bs. As. 2011,pp. 486.

2 Ley de Régimen Profesional de Escribanos. Publicada en el Boletin Oficial 25/07/1947.
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impuesta en sede penal y la establecida por el Tribunal de Superintendencia—, ya que el
pronunciamiento administrativo es independiente del penal en razén de ser distintas las
finalidades perseguidas y los bienes juridicos tutelados®.

Posteriormente adiciond que el derecho disciplinario no se rige por el principio penal
constitucional consagrado en el articulo 18 de la Constitucién Nacional, en la medida en
que las sanciones disciplinarias no importan el ejercicio de la jurisdiccion criminal
propiamente dicha ni el poder ordinario de imponer penas, particularmente porque se
aplican a las personas que estan en una relacién —jerarquica o no— de sujecion y
persiguen imponer la observancia de los deberes funcionales. En el ambito administrativo-
disciplinario existe la necesidad de una razonable discrecionalidad, tanto en la graduacién
de la sancibn como en el caracter abierto de los tipos que describen las conductas
ilicitas®.

Desde otra perspectiva, a causa de sanciones disciplinarias impuestas por el Banco
Central de la Republica Argentina, el Alto Tribunal sefialé que la actividad bancaria tiene
una naturaleza peculiar que la diferencia de otras de caracter comercial y se caracteriza
especialmente por la necesidad de ajustarse a las disposiciones y al contralor de dicha
entidad. Las sanciones que este ultimo puede establecer tienen caracter disciplinario y no
participan de la naturaleza de las medidas represivas del Codigo Penal®.

En circunstancias de similares caracteristicas el Tribunal remarcé que las sanciones
que el Banco Central puede imponer tienen caracter disciplinario y no participan de las
medidas represivas del Cdodigo Penal, recordando que las correcciones disciplinarias no
importan el ejercicio de la jurisdiccién criminal propiamente dicha ni del poder ordinario de
imponer penas, por lo que no se aplican a su respecto los principios generales del Cadigo
Penal en materia de prescripcion®.

Como es de esperar, los sujetos que intervienen en el devenir del fenébmeno
aduanero han sido objeto de aplicacion de sanciones disciplinarias impuestas por la
Aduana. Sélo por mencionar algunos casos de reciente data, resefio los siguientes.

En un planteo en el que la Direccion General de Aduana habia eliminado a un
despachante de aduana del Registro de Despachantes de Aduana (conforme al art. 45.2
inc. b) del Cod. Aduanero), la Sala | de la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo Federal, al confirmar el fallo del a quo, interpreté que el
precepto era inconstitucional por vulnerar el derecho a trabajar (Constitucion Nacional, art.
14), ya que la eliminacion perpetua del registro equivale a una inhabilitacion
indeterminada en el ejercicio de una profesion.

Llegado el turno de dictaminar a la Procuracién General de la Nacién, interpreté que
la sentencia de la Alzada debia ser revocada, en el entendimiento de que la declaracion
de inconstitucionalidad de una ley es un acto de suma gravedad institucional y, conforme
a la pacifica doctrina jurisprudencial de la Corte Suprema de la Nacién, comporta la tltima

2 CSJIN — “Recurso de hecho deducido por Juan Héctor Estrada en la causa Estrada, J.H. (Tit. Reg. N°

33) s/ Expte. Sup. Not. N° 950 bis/86”, 14/04/1988.
2 CSJIN — “Registro Nacional de la Propiedad —Seccional Capital- s/comunica situacion planteada en
certificacion de firmas del escribano José Maria Marra adscripto al Registro Notarial N° 1131 de la Capital
Federal”, 04/05/1993.
2 CSJN — “Banco Israelita del Rio de la Plata”, 07/11/1969. Vale poner de resalto que la Procuracion
General de la Nacion, al dictaminar sobre este asunto, afirmé que no es forzoso que las acciones susceptibles
de ocasionar la imposicion de medidas disciplinarias sean descriptas detallada y concretamente por el
legislador, pues es suficiente que la facultad de hacerlo sea delegada en la autoridad administrativa.

CSJN — “Evaristo Vazquez del Valle y otros”, 29/11/1971.
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ratio del orden juridico. Recordé luego que el Tribunal tiene dicho que en determinados
casos en que esta comprometida la necesidad de proteger el interés publico, los limites y
las exigencias en las reglamentaciones del ejercicio de ciertas actividades se justifican por
su especifica naturaleza y no resultan arbitrarias ni desnaturalizan el derecho
constitucional de trabajar. Para concluir —matizando el tenor del andlisis juridico— afirmé
gue nada impediria que lo sostenido por la Alzada, en cuanto a “una manifiesta falta de
proporcion entre la conducta disciplinaria reprochada y la sancién impuesta” condujera a
interpretar que la aduana habia aplicado una sancién que pudiera configurar un supuesto
de exceso en la punicién que conllevara a la nulidad del acto de imposicion, toda vez que
una decision judicial en tal sentido no desvirtuaria una recta interpretacion de la ley
aduanera en cuestion. Por todo ello opind que debia revocarse la sentencia, con el
alcance indicado.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion acogié el dictamen del Ministerio Publico

Fiscal®.
También viene a cuento hacer alusion a un reciente precedente que involucré a un
agente de transporte. Se tratdé de dos sanciones disciplinarias de suspension en el
Registro de Agentes de Transporte Aduanero —una de diez dias y otra de nueve dias—
impuestas al agente, en razdn de haber presentado fuera de término los manifiestos de
exportacion.

Si bien en la instancia administrativa el —entonces— Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas rechazé los recursos de apelacién incoados por la empresa
sancionada, la Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo
Federal, Sala Il, revoco los actos administrativo a través de los cuales se fijaron las
suspensiones del registro. Para asi decidir consideré que en dicho caso la presentacién
extemporanea del documento en cuestion no podia ser considerado una falta grave a los
fines disciplinarios, maxime cuando la suspensién se traduce en el cese total de la
actividad por un lapso determinado durante el cual no puede desarrollarse ningin acto
para el que se requiere inscripcion en el Registro de Agentes de Transporte Aduanero?’.

Con cierta semejanza, a otro agente de transporte también se le aplicé una sancién
disciplinaria consistente en la suspensién del Registro de Agentes de Transporte
Aduanero por un dia, a causa de haber presentado el manifiesto desconsolidado de
importacién de manera extemporanea —el aeronave habia arribado el 22 de julio de 2005
y el documento presentado el 26 de julio siguiente—, confirmando luego el —entonces—
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas la medida.

Llegado el turno de entender en el planteo la a Camara Nacional de Apelaciones en
lo Contencioso Administrativo Federal, Sala 1V, remarc6 la diferencia que distingue al
sumario disciplinario del infraccional, en orden a que el primero deriva de la relacién de
sujecion especial en que se encuentran los agentes de transporte aduanero con respecto
a la Direccién General de Aduana, mientras que el segundo persigue tutelar de manera
eficaz la facultad de control del servicio aduanero sobre las importaciones y
exportaciones. A ello agregd que sin desconocer la discrecionalidad que rige en el campo
del sumario disciplinario, no permite justificar la sola invocacion de la norma o reglamento
incumplido para la apertura indiscriminada de sumarios disciplinarios; debiendo

% CSJIN — “Ruggeri, Héctor Horacio ¢/EN-M.Economia y Produccion — Resol. 818/06 y otro s/proceso

de conocimiento”, 20/08/2014.
2 CNACAF, Sala II — “Hellmann Wordwide Logistics SA ¢/DGA”, 30/06/2015.
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presentarse hechos que prima facie evidencien que la conducta configura una falta
reiterada o grave?®.

Un caso que merece citarse es el que involucré a los propios agentes que se
desempefiaban laboralmente en la Administracion Tributaria Aduanera.

El planteo, en sus hechos, fue el siguiente: la Aduana de Clorinda recibi6 circulares
télex con informacion producida por la Division Registro, consistente en el listado de
importadores y exportadores suspendidos o sancionados; recibidas las circulares, fueron
giradas a la Seccién Registro de dicha Aduana; posteriormente ésta habilitd a
determinadas empresas a exportar mercaderias, algunas de las cuales se encontraban
incluidas en el listado de marras. Como consecuencia de ello, se sancioné
disciplinariamente a los agentes que suscribieron la habilitacion con veinte dias de
suspension.

Los agentes demandaron a la Direccion General de Aduana, logrando que el juez
de grado anule el acto administrativo en cuestion, medida que a la postre fue confirmada
por la Alzada.

Para asi resolver, se tuvieron especialmente en cuenta las condiciones facticas que
identificaron el caso. En particular, que los agentes sancionados eran auxiliares y que no
habia personal especifico para cruzar los permisos de embarques, pues todos podian
desempefiar dicha labor; ello sumado a la circunstancia de que la Seccidon Registro
controlaba aproximadamente entre 40 a 60 permisos diarios, sin contar los despachos de
importacién; ademas, la documentacion se encontraba “hacinada” -por falta de archivo- en
un lugar improvisado a distantes cuadras de distancia de la administracion.

En el decisorio se afirmé que el empleador puede imponer sanciones al trabajador
por el incumplimiento de sus obligaciones laborales, siendo ello un complemento del
mismo poder de direccibn a su cargo; no obstante se remarcdé que la facultad de
suspensién del trabajador debe adecuarse proporcionalmente a las faltas o
incumplimientos incurridos.

IV.- Analisis “triangular” de la razonabilidad del régimen disciplinario en el derecho
aduanero argentino

A continuacién efectuaré un analisis de la razonabilidad de régimen disciplinario en
nuestro derecho aduanero y, a partir de los resultados obtenidos, propondré los cambios
gue considero deberian ser meditados.

Previo a ello, debo indicar la razén por la cual califico al analisis como “triangular”.

Sabido es que en el campo de la geometria se define al triangulo como el poligono
formado por tres rectas que se cortan mutuamente y que, atendiendo a sus lados, sera
equilatero —si todas aquellas son iguales —, is6sceles —si lo son sélo dos — o escaleno —si
sus tres lados son desiguales —. En suma, sin tres rectas y tres angulos nunca
obtendriamos un tridngulo.

Del mismo modo, y sin desconocer la distancia que separa la ciencia exacta de la
social, pretendo examinar la razonabilidad del régimen disciplinario desde tres lados,
iguales ellos en importancia.

Partiré de la siguiente premisa: si las tres lineas que conforman al tridngulo
denominado “régimen disciplinario en el derecho aduanero argentino” —“R.D.D.A.A."— son
iguales, el mismo sera razonable, en cambio, si ello no ocurre, no podremos aseverar que
lo sea.

2 CNACAF, Sala IV — “Centauro SA c/ Estado Nacional-Ministerio de Economia-DGA”, 25/02/2016.
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Los tres lados en cuestién son:
Lado A: la razonabilidad de incluir un régimen disciplinario en el derecho
aduanero.
Lado B: la razonabilidad de las sanciones previstas en el Cédigo Aduanero.
Lado C: la razonabilidad en el tiempo que transcurre desde la comisién de la falta
y la apertura del sumario, por un lado, y la razonabilidad en el tiempo de duracién
del sumario, por el otro.

llustracion N°1
R.D.D.A.A.

Lado A
Lado B

Lado C

Antes de comenzar con el estudio propuesto, sefialo que al analizar la razonabilidad
de cada uno de los lados del tridngulo lo haré desde una 6ptica constitucional, es decir,
cotejando la regulacion legal y la practica usual con los principios superiores que los
informan.

Es la conocida relacién —de proporcion— que une al medio empleado con el fin
perseguido.

Es abundante la jurisprudencia del Maximo Tribunal sobre esta tematica. Basta aqui
con recordar lo sostenido en cuanto a que el alcance de la razonabilidad admitida debe
entenderse como adecuacién de las normas reglamentarias al fin que requiere su
establecimiento y a la ausencia de iniquidad manifiesta, pues las leyes son susceptibles
de cuestionamiento constitucional cuando resultan irrazonables porque los medios que
arbitran no se adecuan a los fines cuya realizacién procuran®.

Veamos pues los lados del tridngulo.

IV.a. Lado A: la razonabilidad de incluir un régime  n disciplinario en el derecho
aduanero

Como fuera explicado en la nota al pie N°1, la Dir eccién General de Aduana es una
de las direcciones que conforma la Administraciéon Federal de Ingresos Publicos, 6rgano
éste que forma parte del Poder Ejecutivo Nacional. Como tal, cuenta con la potestad de
aplicar sanciones disciplinarias a los agentes que se desempefian en sus diversas
dependencias, correlato del poder de organizacion interna que posee (conf. decreto
618/1997, art. 6°inc. e).

Pero es de notar que el poder de aplicar sanciones disciplinarias también incluye a
sujetos que no integran sus cuadros, que no mantienen una relacién de sujecién de
naturaleza laboral, jerarquica: empleador, superior, supervisor, jefe, etc., sino una relacion
de auxilio y/o asistencia. Me refiero a los despachantes de aduana, a los agentes de
transporte aduanero, a los apoderados generales y dependientes de los auxiliares del
comercio y a los importadores y exportadores.

2 CSIJN - “Azar, Juan Roberto”, 28/12/1977, entre muchos otros.
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Respecto de los agentes y/o empleados de la Aduana no amerita detenimiento el
analisis. La justificacién del régimen disciplinario a su respecto se encuentra en las
maximas del derecho administrativo de las que anteriormente he dado cuenta vy,
supletoriamente, en las propias del derecho individual del trabajo.

Donde si corresponde centran el eje es en relacién a los auxiliares del servicio
aduanero.

Estos sujetos son pasibles de que se le apliquen sanciones de naturaleza penal —me
refiero fundamentalmente a los delitos y a las infracciones tributarias (Cédigo Aduanero,
Seccién Xl)—, lo cual permite inferir que el legislador ha previsto y protegido, como
valores, el adecuado ejercicio de la funcién aduanera de control sobre la introduccion y
extraccién de mercaderias a un territorio aduanero y la recaudacion fiscal. Empero, como
dije al comienzo, el articulo 994 estatuye que ademas podran ser sancionados
disciplinariamente.

Siendo ello asi, cabe el siguiente interrogante: ¢no es suficiente con sancionar
“penalmente” al auxiliar del servicio aduanero ante la comisién de una falta? ¢es
razonable prever y, en su caso, aplicar —ademas— sanciones “disciplinarias”?

Dirigiendo la respuesta a la segunda pregunta, entiendo que la misma no puede sino
ser afirmativa.

Si bien tanto las sanciones de naturaleza penal como las disciplinarias previstas en
el Caodigo Aduanero tienen finalidad preventiva, el objetivo perseguido por el codificador al
incluir a las mencionadas en segundo lugar se vincula con el adecuado funcionamiento
del servicio aduanero.

El aporte que los auxiliares del servicio aduanero realizan a éste es de tal relevancia
—ello centralmente a la luz de las competencias que legalmente le han sido
encomendadas— que justifica que el legislador haya previsto un sistema disciplinario ante
los incumplimientos que se puedan observar.

No deben ser confundidos los dos axiomas que el codificador ponderé en cada caso,
por un lado el apropiado ejercicio de las competencias otorgadas a la Aduana en lo que
hace al control sobre la introduccién y extraccion de mercaderias, como asimismo la
recaudacion fiscal, y por el otro el correcto funcionamiento del servicio aduanero en si
mismo, como érgano de la administracién del Estado.

Calificada doctrina sefiala que si bien es cierto que el procedimiento administrativo
disciplinario y el proceso penal son distintos por sus génesis y sus sanciones, y
tedricamente puede admitirse un cierto paralelismo entre ellos, practica y racionalmente
ha de evitarse que un mismo hecho de lugar a decisiones contradictorias en el proceso
penal y en el procedimiento administrativo®.

En suma, el fin que la legislacién penal busca no se confunde con el fin especifico de
la represion disciplinaria y no vacia, por ende, de contenido propio a ésta, que conserva
de ese modo en el fin juridico concreto del buen funcionamiento administrativo, su
particular sentido®'. Es que el pronunciamiento administrativo es independiente del penal,
en razén de ser distintas las finalidades perseguidas y los bienes juridicos tutelados en
cada uno de ellos®.

% Marienhoff, Miguel S. - “Tratado de Derecho Administrativo”, T. III-B, Abeledo Perrot, Bs. As.

1974, pp. 417.
3 Comadira, Julio R., ob. cit., pp. 568.

3 CSIN — “Miguel L. J. Celorrio”, 23/10/1984.
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En cuanto a la aplicacion de las sanciones disciplinarias, no debe perderse de vista
gue la propia Administracion fijo el criterio segun el cual las faltas cometidas tienen que
ser graves o reiteradas™®, lo cual limita su campo de accion.

Como corolario de este primer andlisis, concluyo que el establecimiento en el Cédigo
Aduanero de un régimen sancionatorio disciplinario para los sujetos auxiliares del servicio
aduanero es razonable.

De este modo, obtenemos el Lado A del triangulo.

IV.b. Lado B: la razonabilidad de las sanciones pre  vistas en el Cédigo Aduanero

Vimos que las sanciones contempladas por el Codigo Aduanero son tres: el
apercibimiento, la suspension del registro correspondiente por un plazo de hasta dos afos
y la eliminacion de este dltimo (arts. 47, 64, 83 y 100).

En términos generales, estas sanciones son semejantes a las previstas en otros
regimenes disciplinarios, algunos de los cuales aqui he resefado.

En su faz tedrica, es decir en su aspecto normativo, el legislador ha establecido tres
clases de sanciones, las que claramente se identifican con diversas faltas que los sujetos
podran cometer. El sancionador podra y deberd escoger qué tipo de sancion aplicar,
dependiendo de la gravedad de la falta cometida.

Desde este prisma el repertorio de sanciones no aparece como irrazonable.
Obsérvese que el apercibimiento® es una sancién leve, la suspensién en el registro
agrava la situacién —y dentro de la misma habrd que analizar el quantum establecido,
cuantificable en dias—y la eliminacion del registro aparece como una sancién extrema.

En esta tematica es mas provechoso el test de razonabilidad respecto de la
aplicacion de las sanciones, lo cual, para que arroje un resultado mas identificado con
cuestiones practicas que teodricas, debe efectuarse sobre casos concretos.

Sin menoscabo de esta Ultima aclaracién, el centro de gravedad se halla en la
proporcion que debe existir entre la falta cometida y la pena aplicada. A mayor falla,
mayor sancion.

En esto la Aduana cuenta con absoluta discrecionalidad, lo que es igual a decir que,
para que la evaluacion y la aplicacion de la sancion sea razonable, debe obrar sin
arbitrariedad.

El vicio de un acto afectado por exceso de punicion, determinante, a su vez, de la
irrazonabilidad del respectivo acto, se concreta en la falta de concordancia o proporcion
entre la pena aplicada y el comportamiento que motivé su aplicacién®. Es que, dado el
caracter discrecional de la potestad disciplinaria, las medidas que en su consecuencia se
adoptan deben ser, para no caer en arbitrariedad, razonables y ajustadas a las probanzas
o elementos de juicio obrantes en las actuaciones respectivas®. Dicho en otras palabras,

33
34

Nota externa N° 16 del 26/07/2005.

Ensefia Marienhoff que el “llamado de atencion” es la sancion mas benigna, mas leve, que consiste
en una advertencia. El “apercibimiento” es un “llamado de atencion” calificado, mediante el mismo se hace
saber las consecuencias que seguiran a la reiteracion de los mismos hechos (Marienhoff, Miguel S., ob. cit.,

.417)
& Bartomioli, Lorena — “Los procedimientos aduaneros por faltas disciplinarias. Problemas que
presentan”, VII Jornadas Internacionales de Derecho Aduanero, 5 a 7 de agosto de 2014, Errepar, Bs. As.
2015, pp. 396.

3% PTN, dictamen 289:09.
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la discrecionalidad debe ser razonable, tanto en la graduacion de la sancion como en el
carécter abierto de los tipos que describen la conducta ilicita®”.

Resulta oportuno recordar cuanto fuera indicado en el apartado 3. de esta
presentacién, en el sentido de que la jurisprudencia ha afirmado que la presentacion
extemporanea de documentacion no puede ser considerado una falta grave® y que, sin
desconocer la discrecionalidad que rige en el campo del sumario disciplinario, ello no
permite justificar la sola invocacion de la norma incumplida para la apertura indiscriminada
de sumarios disciplinarios; deben presentarse hechos que prima facie evidencien que la
conducta configura una falta reiterada o grave®.

Por lo demas, el Cédigo Aduanero prevé conductos procedimentales y procesales
donde pueden converger las posiciones que adopte el encartado y la administracion.
Como sefialé al principio, en el caso de la sancién de apercibimiento el sujeto reprimido
puede interponer recurso administrativo ante la autoridad superior de la Aduana, mientras
que en la suspensién y eliminacion de registro, ademas de la debida instruccion del
sumario administrativo previo —con un procedimiento administrativo reglado—, Ila
resolucion a que se arribe podra ser materia de recurso administrativo ante el Ministerio
de Hacienda y Finanzas Publicas y de recurso judicial ante la Camara de Apelaciones en
lo Contencioso Administrativo Federal. Incluso, de revestir la materia cuestion federal
suficiente o, eventualmente, presentarse un supuesto de arbitrariedad, podra ser objeto
de recurso extraordinario federal.

Esto a las claras nos da la pauta de que normativamente se halla consagrado el
principio de debido proceso adjetivo, predicable en todo orden —sea en materia penal, sea
en materia de derecho administrativo—, o que garantiza un complejo examen de la
cuestion ventilada en cada caso y asi asegurar el establecimiento de una sancién
proporcionada y justa.

El sujeto acusado tiene suficientes instancias para esgrimir sus argumentos
defensivos y de ofrecer prueba, siendo verdaderamente transcendente que entre ellas se
encuentre el Poder Judicial. La revisién judicial en este particular garantiza la
razonabilidad en la aplicacién de la pena.

Sobre este aspecto se ha sostenido que la vaguedad de los conceptos “inconductas
reiteradas” o “faltas graves” coadyuvan en la necesidad de una revisién judicial sin
limitacién en cuanto a los efectos en la concesion del recurso judicial®.

Por todo lo expuesto en esta parcela, cabe concluir que normativamente las
sanciones disciplinarias previstas por el Codigo Aduanero son razonables y que, respecto
de la aplicacién de cada una de ellas en el caso particular, la predicada razonabilidad
dependerd del examen y de la calificaciobn que se realice en torno a la conducta
desplegada por el sujeto obligado, siendo insoslayable la reconocida posibilidad de éste
de blandir sus defensas, de arrimar las pruebas que posea y de acudir a los tribunales de
justicia.

Bajo estas condiciones, tenemos pues asegurada la razonabilidad en el lado B del
triangulo.

CSJN — “Registro Nacional de la Propiedad — Seccional Capital N° 417, 04/05/1993.

38 CNACAF, Sala IT — “Hellmann Wordwide Logistics SA ¢/DGA”, 30/06/2015.

CNACAF, Sala IV — “Centauro SA c/Estado Nacional-Ministerio de Economia-DGA”, 30/06/2015.
Bartomioli, Lorena — ob. cit., pp. 396.
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IV.c. Lado C: la razonabilidad en el tiempo que tra  nscurre desde la comisién de la
falta y la apertura del sumario y la razonabilidad en el tiempo de duracion del
sumario

En materia penal, un asunto del que mucho se ha escrito —y se lo sigue haciendo—
es el relativo a la duracion de los procesos en los que se ventilan las causas penales; a su
vez, la jurisprudencia es muy rica en esta tematica. La cuestion se centran
fundamentalmente en aquellos procesos en los que se declara la nulidad de lo actuado y
vuelven las actuaciones al tribunal de origen, llegandose asi a tramitar causas con mas de
dos décadas sin sentencia.

Sin pretender efectuar un recorrido con sumo grado de detalle, no puedo dejar de
referenciar a la doctrina jurisprudencial que ha forjado nuestra Corte Suprema de Justicia
de la Nacion sobre esta materia.

En una célebre causa afirmé que el proceso penal se integra con una serie de
etapas y que los principios de progresividad y de preclusiéon impiden que el juicio se
retrotraiga a etapas ya superadas, ya que asi lo demanda la seguridad juridica y la
necesidad de lograr una administracién de justicia rapida dentro de lo razonable, evitando
que los procesos se prolonguen indefinidamente*. De lo contrario se aniquilaria el
propésito de afianzar la justicia (Preambulo de la Constitucién Nacional) y los mandatos
explicitos e implicitos que aseguran a todo los habitantes de la Nacién la presuncién de su
inocencia y la inviolabilidad de su defensa en juicio y debido proceso legal (arts. 5°, 18 y
33)*%

Es verdaderamente interesante mencionar un voto minoritario que recayé en una
causa en la que se analizé la durabilidad de los procesos penales, cuya autoria
corresponde a los entonces Ministros Petracchi y Boggiano.

En el mismo, no sin antes hacer expresa resefia de la Convencién Americana sobre
los Derechos Humanos®, e invocando precedentes jurisprudenciales de la Corte Suprema
de los Estados Unidos de América y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos,
afirmaron que es reconocida por el Tribunal la relacién existente entre “duracién razonable
del proceso” y “prescripcion de la accion penal”. Previo a declarar extinguida la accién
penal por prescripcion, admitieron que el Poder Judicial cuenta con dificultades
estructurales, aunque ello no autorizaba a hacer caer sobre la cabeza del imputado los
inexorables costos de dicha circunstancia*. Vale aclarar que posteriormente dicha tesis
fue sostenida por la mayoria del Tribunal en otro precedente®.

En otros planteos, se decidié que un proceso penal que habia durado casi veinte
afios violaba ostensiblemente las garantias de plazo razonable del proceso y del derecho
de dfgensa“e, al igual que aquellos que se habian extendido por dieciséis*’ y veintitrés
afios™.

CSIN — “Mattei, Angel c/contrabando de importacion en Abasto”, 29/11/1968.

CSJIN — “Camilo Mozzatti y otros”, 17/10/1978.

El art. 7° inc. 5° de la Convencién Americana sobre los Derechos Humanos -Pacto San José de
Costa Rica expresa: “Toda persona detenida o retenida debe ser llevada, sin demora, ante un juez u otro
funcionario autorizado por la ley para ejercer funciones judiciales y tendra derecho a ser juzgada dentro de un
plazo razonable o a ser puesta en libertad, sin perjuicio de que contintie el proceso. Su libertad podra estar
condicionada a garantias que aseguren su comparecencia en el juicio”.

4 CSIN — “Kipperband, Benjamin”, 16/03/1999.

5 CSJIN — “Roberto Eugenio Tomas Barra”, 09/03/2004.

a8 CSIN — “Miguel Angel Egea”, 09/11/2004.
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Como al comienzo de este aparatado indiqué, esta hermenéutica plasmada por el
Alto Tribunal se vincula con los procesos de naturaleza penal, sea que se trate de delitos
o de infracciones.

Entonces, la inevitable pregunta que surge es la siguiente: ¢podemos aplicar esos
lineamientos a los procedimientos o procesos en los que se examina si el sujeto cometio
una falta pasible de sancion disciplinaria? Recuérdese que de acuerdo a la jurisprudencia
imperante, este tipo de sanciones no reviste naturaleza penal®.

La respuesta la hallamos en un trascendente decisorio emitido por la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion, de cercana data.

Habiendo impuesto el Banco Central de la Republica Argentina sanciones
disciplinarias a los miembros del directorio de una entidad que presuntamente habia
infringido el régimen financiero, llegado el planteo a estrados del Alto Tribunal, estimé6 que
el tramite sumarial habia tenido una duracién temporal irrazonable.

Vale la pena indicar de qué extension se tratd; veamos las fechas del caso en
concreto. Comision de los hechos reprochados: hasta el 24/04/1987; apertura del
sumario: 10/08/1990 —notificacion: 17/05 y 27/08/1991—; apertura a prueba: 15/10/1993 —
notificacion: 18/11/1993—; cierre de la etapa probatoria: 10/08/1999 -notificacion:
25/08/1999—, por ultimo, dictado de la resolucién condenatoria: 29/07/2005.

Sostuvo el Tribunal que el derecho a obtener un pronunciamiento judicial sin
dilaciones previas resulta ser un corolario del derecho de defensa en juicio consagrado en
el articulo 18 de la Constitucion Nacional —derivado del “speedy trial” de la enmienda VI
de la Constitucién de los Estados Unidos de América, y que el plazo razonable de
duracion del proceso al que alude el articulo 8° inciso 1° de la Convencién Americana
sobre los Derechos Humanos constituye una “garantia exigible en toda clase de proceso”,
difiriéndose a los jueces la casuistica determinacion de si se ha configurado un retardo
injustificado de la decision. Para ello, ante la ausencia de pautas temporales indicativas
de esta duracion razonable, tanto la Corte Interamericana como el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos establecieron pautas para su determinacién, resumidas del siguiente
modo: i) complejidad del asunto; ii) actividad procesal del interesado; iii) conducta de las
autoridades judiciales y iv) analisis global del procedimiento.

En concreto —y esto es radical para nuestro analisis— la Corte ponderé el precedente
“Baena™® resuelto por la Corte Interamericana —con apoyo en precedentes de la Corte
Europea—, en el que sostuvo que la garantia del debido proceso legal es aplicable a todo
proceso disciplinario y los Estados no pueden sustraerse a esta obligacién bajo pretexto
de que no se aplican las debidas garantias del articulo 8° de la Convencion Americana
sobre los Derechos Humanos en el caso de sanciones disciplinarias y no penales, pues

4 CSJIN — “Santangelo, José Maria”, 08/05/2007. En este caso con el voto en disidencia de la Dra.
Argibay.
8 CSIN — “Bossi y Garcia SA”, 08/11/2011. En este caso, tratandose de una multa aplicada en los
términos del art. 954 del Codigo Aduanero, contd con la disidencia del Dr. Petracchi por razones ajenas a la
que aqui se trata. Por su parte, en este precedente, al igual que el apuntado en la nota anterior, la Dra. Argibay
voto en disidencia, en los términos del art. 280 del Codigo Procesal Civil y Comercial de la Nacion.

9 En contra Marienhoff, quien sefiala: “Las sanciones dlsc1p11nar1as que impone la Administracion
Publica también son ‘penas’; desde luego que no constituyen ‘penas’en el sentido del derecho penal
gubstantivo, pero tienen “substancia’o "indole’penal” (Marienhoff, Miguel S., ob. Cit., pp. 429)

Corte Interamericana de Derechos Humanos - “Baena, Ricardo y otros vs. Panama”, 02/02/2001.
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admitir tal interpretacion equivaldria a dejar a su libre voluntad la aplicacién o no del
derecho de toda persona a un debido proceso®.

A partir de lo hasta aqui referido no puede sino reconocerse que el plazo de
duracion de los procedimientos y/o procesos en los que se debate si un determinado
sujeto es pasible de una sancién —sea penal o disciplinaria— debe ser razonable.

En esta ténica, cuando debemos interpretar que el tiempo insumido en un caso
singular es razonable y cuando no, dependera —tal como surge de los lineamientos fijados
por la Corte Interamericana y replicados por la Corte Suprema Nacional- de las
circunstancia que se presenten en cada caso.

El acento aqui debe colocarse en el reconocimiento de que estas maximas son de
aplicacion irrestricta a los sumarios disciplinarios, sin perjuicio de su naturaleza
administrativa. Esto, en mi criterio, es un claro avance en direccibn a la
“constitucionalizacién” de este tipo de procesos.

Formuladas estas precisiones, se impone a continuacion analizar el segundo
segmento del “Lado C” del tridngulo, esto es, la razonabilidad en el tiempo que transcurre
desde la comision de la falta hasta la apertura del sumario.

La necesidad de examinar cuanto tiempo transcurre entre esos momentos es
insoslayable, pues podremos contar con un sistema disciplinario normativamente
razonable, pero que en su faz practica pierda tal propiedad.

La Procuracion del Tesoro de la Nacion sostuvo que la duracién de los sumarios no
debe regirse Unicamente por la normativa aplicable, sino que es posible su ampliacion
cuando las circunstancias asi lo aconsejen; caso contrario, es decir, si hay demora
injustificada, el Superior debe establecer la responsabilidad del instructor sumariante®.
Agregando que el plazo fijado sélo puede ser meramente ordenatorio y no perentorio, por
lo que su vencimiento o inobservancia no determina la caducidad o extincion del deber no
cumplido o de la facultad no ejercitada®.

Noétese la diferencia entre este segmento del “Lado C” del triangulo con el analizado
anteriormente —razonabilidad en la duracién del sumario—. Mientras que en aquél las
causales de la extensién puede obedecer a la complejidad de la materia en tratamiento, a
la desidia de los funcionarios publicos o al artilugio del sumariado —de ahi las maximas
que la Corte Suprema menciona en el precedente “Losicer, Juan Alberto’, en el que aqui
se analiza la demora sélo resulta achacable a la administracion®.

Los valores que aqui se conjugan son variados.

Dado el carécter “preventivo” y “represivo™ de las infracciones y faltas, si al sujeto
gue la cometié no se le aplica ninguna sancién, su impunidad se traducira en una injusta
omisién por parte de la autoridad; pero, si a ese sujeto se le instruye el sumario —y/o se le
aplica la sancién— habiendo transcurrido un considerable lapso de tiempo, los objetivos
perseguidos dificilmente se alcancen. La injusticia de una irregularidad cometida por quien

51
52
53
54

CSIN — “Losicer, Jorge Alberto y otros ¢/BCRA”, 26/06/2012.

PTN, dictamen 293:205.

PTN, dictamen 293:261.

Desde luego que excluyo de esta aseveracion a los supuestos en los que la administracién no tiene
cabal conocimiento de la falta cometida.

% Las infracciones y su aplicaciéon no poseen caracter retributivo del posible dafio causado, sino que
tiende a prevenir y reprimir la violacion de las pertinentes disposiciones legales (CSIN — “Frydman, Hercyk
Leon y otra s/apelacién Aduana”, 24/03/1977.
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luego no recibe una pena, y lo inocuo de aplicar una sancioén tardia, son disvalores que se
deben evitar.

Vayamos a un ejemplo doméstico. Ninguna duda cabe de que los padres ejercen
autoridad sobre sus hijos, del cual deriva la potestad de aplicar sanciones disciplinarias.
Piénsese en un hijo de ocho afios que juega con una pelota de fatbol en el living del hogar
familiar y, por descuido, rompe el espejo que cuelga de la pared. Veamos las distintas
situaciones que se podrian presentar:

i) Que los padres inmediatamente castiguen al hijo, quitandole la pelota por una
semana.

i) Que los padres inmediatamente castiguen al hijo, prohibiéndole jugar al fatbol por
una semana, con cualquier pelota.

iii) Que los padres inmediatamente castiguen al hijo, prohibiéndole jugar a la pelota
por un afio.

iv) Que los padres inmediatamente le informen al hijo que lo castigaran por lo que
hizo, y que finalmente la reprimenda —prohibiciéon de jugar al futbol con cualquier pelota
por una semana— se la comuniquen pasados dos meses.

v) Que los padres castiguen al hijo —prohibicion de jugar al fatbol con cualquier
pelota por una semana— habiendo pasado dos meses de la ruptura del espejo.

vi) Que los padres no castiguen al hijo.

Veamos qué extraemos de estas sencillas hipotesis.

En los casos i) y ii) pareciera que la actitud de los padres es razonable;
seguramente el menor del punto ii) es mas gustoso de jugar al futbol que el del punto i),
por lo que la prohibiciéon alcanza a la practica con cualquier balén.

El ejemplo del caso iii) aparece como irrazonable, pues la sancién no guardaria
proporcién con la falta cometida.

También resultarian irrazonables los del punto iv) y v). El primero porque la
“duracién del sumario” se alargd sin causales aparentemente atendibles y el segundo
porque la “apertura del sumario” tardé demasiado en ordenarse.

Por ultimo, el régimen disciplinario no se ha aplicado en el ejemplo vi), con lo cual la
represion y la prevencién que los padres deberian perseguir no la lograran.

De vuelta en nuestro campo de estudio, en la practica diaria, en ocasiones la
administracion se excede en el tiempo para ordenar la apertura de un sumario, para
proveer la prueba ofrecida por el administrado y/o para dictar el acto administrativo que
resuelva la cuestion; todo ello, a medida que se suceden los dias, iran restando
razonabilidad al “sistema disciplinario” en su conjunto, con menoscabo directo a los
bienes juridicos tutelados.

Debe pretenderse evitar esta practica. En determinados casos —no conviene aqui
generalizar— puede resultar conveniente no instruir sumarios frente a faltas menores vy
emplear los recursos humanos y materiales a las que afectan mas gravemente el
funcionamiento de la Aduana. La discrecionalidad y la razonabilidad se encuentran aqui
muy emparentadas.

Respecto de este segundo segmento del “Lado C” del triangulo, la razonabilidad
sera plena si se instruye el sumario dentro de un plazo que no exceda del necesario,
reduciéndose su magnitud —a la linea del triangulo se le van quitando milimetros— a
medida que pasan los dias.

V. Variables en los lados del tridngulo que represe  nta el Régimen disciplinario en el
derecho aduanero argentino (R.D.D.A.A.).
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En funcidon de lo analizado se obtiene que el triangulo equilatero es el ideal, pues
representa la razonabilidad plena del régimen sancionatorio en su faz normativa y
aplicativa.

Esa razonabilidad ir4 perdiendo media si los tres lados no son equivalentes,
pudiendo dar lugar a planteos administrativos y judiciales de los sujetos involucrados v,
eventualmente, en pronunciamientos adversos para la Aduana.

Claro esta que una sentencia que anule la sancién aplicada por la Aduana no le
generara perjuicios econdmicos a la misma, o mejor dicho, los generara, pero los
verdaderos desmedros que sufrira son los que hacen a su funcion de control de la
importacién y exportacion de mercaderias, pues no habra logrado prevenir y reprimir
adecuadamente las conductas disvaliosas.

A partir de lo hasta aqui dicho, nos podremos encontrar frente a un triangulo
isésceles —dos lados iguales y uno distinto—, verbigracia, si el sistema normativo es
razonable y la sancion aplicada es proporcional a la falta cometida, pero desatendiendo
los plazos para instruir el sumario y/o para aplicar la sancién.

Su formato seria el siguiente:

llustracion N°2

Lado C
Lado A

Lado B

O bien frente a un ftriangulo escaleno —tres lados desiguales—, el cual, a mi
entender, seria el de mayor anomalia, pues revelaria un sistema en el cual todos los
examenes de razonabilidad que se practiquen arrojen resultados negativos.

Lo podriamos graficar asi:

llustracion N°3
Lado B

Lado A
Lado C

VI. Propuestas para lograr un sistema disciplinario razonable

Sin perjuicio de las observaciones y propuestas que pudieran efectuarse en torno a
la labor diaria de los agentes y funcionarios de la Direccion General de Aduana en torno a
la instruccién de sumarios y aplicacion de sanciones, pondré el foco en sendos cambios
normativos que pudieran llevarse a cabo, en el convencimiento de que puede representar
un punto de partida en miras a logar una mayor eficacia en el sistema disciplinario de
nuestro régimen aduanero.

Bajo tal premisa, suprimiria del texto del articulo 994 del Cdédigo Aduanero la
mencion referida a las sanciones disciplinarias y, concomitantemente, agregaria un nuevo
titulo a la Seccién Xll, denominado “Poderes discipliniarios”.

En este capitulo incluiria las siguientes maximas:
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i) Expresa mencién de que la aplicacién de las sanciones disciplinarias lo son sin
perjuicio y con independencia de las que pudieren corresponder por la comisién de
infracciones y/o delitos aduaneros, de los sujetos alcanzados.

ii) Prohibicién de instruir sumarios de manera automatica por la presunta comision
de faltas, siendo ello Unicamente posible cuando, prima facie, configuren falta grave en el
ejercicio de la actividad de los sujetos o implique inconducta reiterada.

iii) Regulacion del régimen disciplinario en un sélo cuerpo normativo unificando,
incluyendo en el mismo a todos los sujetos alcanzados. De este modo, se deberian
derogar los actuales articulos 47 a 54, 64 a 71, 83 a 89 y 100 a 106.

iv) Por dltimo reduciria el plazo de prescripcién a dos afios —Unicamente para este
tipo de faltas, no para los delitos y las infracciones—, manteniendo el mismo régimen de
causales interrupcion de su curso. Respecto del computo, sélo agregaria que si la Aduana
tomara fehacientemente conocimiento de la falta con posterioridad a su comision,
comenzaria el 1° de enero siguiente a tal suceso®.

Tal cual fuera adelantado en el apartado Ill. de la presente ponencia, se pondera
una mejorada técnica legislativa, al tiempo que se receptan las ensefianzas que la
practica efectud a la administracion, que la llevé a dictar la nota externa N°16/2005.

En relacibn a lo primero, sin desconocer la naturaleza administrativa de las
sanciones disciplinarias, resulta mas apropiado instituir el capitulo que aqui se propone en
la seccidn titulada “Disposiciones penales” que hacerlo en la de los “Sujetos”; en relacion
a lo segundo, dota al sistema de mayor previsibilidad y seguridad juridica.

En cuanto a la reduccidn del plazo de prescripcion, sélo para este tipo de acciones,
las razones se fundan en garantizar mayor seguridad juridica para los sujetos, tomando
los plazos previstos en otros regimenes analogos, alguno de los cuales, incluso, lo fijan en
1 afio.

%6 No se me escapa la jurisprudencia de nuestro Tribunal Cimero que sostiene que las

correcciones disciplinarias no importan el ejercicio de la jurisdiccion criminal propiamente dicha ni
del poder ordinario de imponer penas, por lo que no se aplican los principios generales del Codigo
Penal ni las disposiciones del mismo en materia de prescripcion (“Trimarco, Alejandro Nicolas”,
23/07/1963). Por lo que la falta de interés social para perseguir el esclarecimiento de un delito,
después del transcurso del término que la ley prefija, fundada en la presuncion de haber
desaparecido los motivos de la reaccién social defensiva, no rige en el ambito disciplinario
administrativo, en el que prima lo atinente a la aptitud para la correcta prestacién del servicio
publico que conviene con el adecuado mantenimiento de la disciplina, y que la doctrina que
condujera a la Corte a proscribir la prescripcion de la accién en materia sancionatoria disciplinaria
lleva por las mismas razones a la interpretacion estricta de los preceptos que la admiten (“Pereiro
de Buodo, Maria Mercedes”, 17/02/1987).

No obstante, los cambios que en materia de prescripcion aqui se proponen, mas alla de su
estricta interpretacion, tienden a evitar la irrazonable prologacion de los plazos, siendo que ello
puede traducirse en la inaccesibilidad de los fines previstos por el régimen, centralmente el de
“prevencion”.



