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Introduccién.

El Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera implica necesariamente el
embargo precautorio de las mercancias cuyo origen o procedencia, no pueda ser
satisfactoriamente acreditado en territorio nacional, o cuya legal tenencia no
pueda ser comprobada ante las autoridades aduaneras, o si para su ingreso al
pais la mercancia en cuestiébn presenta indicios que hagan presumir a las
autoridades aduaneras en ejercicio de las facultades de comprobaciéon que la ley
les ha conferido, que no cumplen con todas y cada una de las obligaciones que
en la materia dispone la legislacién aduanera.

Una vez levantada el Acta de Inicio que da origen a un PAMA y en consecuencia
ejecutado el secuestro de la mercancia, ésta queda sujeta a una investigacion
tendiente a demostrar las infracciones hasta ahora sélo presumidas por la
autoridad que iniciara dicho procedimiento, y determinar la situacion fiscal que
privara sobre la mercancia embargada, todo lo cual puede tardarse desde unos
meses hasta cinco largos y penosos afnos.

El Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, es el procedimiento de
naturaleza juridica mas conocido y temido de la Ley Aduanera, en virtud de que
todo aquel que alguna vez se ha visto involucrado; que ha tenido la desventura
de sufrir dicho procedimiento administrativo, ya sea que se trate de una agencia
aduanal, de un importador, transportista o0 de un exportador, sabe que las
consecuencias suelen ser a tal extremo nocivas, que incluso su propia empresa
corre el riesgo de desaparecer del mercado.

El presente trabajo recoge la inquietud de informar a todo aquel que transita por
una aduana, asi como a la agencia aduanal, al importador, exportador,
transportista, acerca de qué hacer si eventualmente corre el riesgo de verse
involucrado en un procedimiento de esta naturaleza, sobre que elementos de
defensa, segun sea el caso en particular, se pueden hacer valer ante la autoridad
aduanera para evitar si asi procediera, el inicio del procedimiento; y en ultima
instancia, que hacer si el PAMA ya se ha iniciado, a fin de que se pueda agilizar
y lograr el menor impacto negativo, es decir, salir lo menos afectado de este
procedimiento que ya per se tiene consecuencias graves.

Para lograr el objetivo planteado, este trabajo parte de las siguientes premisas:

1. Conocer el Acto Administrativo en el derecho positivo mexicano,
conceptualizandolo, enunciando sus requisitos y elementos, sefialando sus
efectos, los vicios del acto administrativo y sus formas de extincion entre otras.

2. Conocer el Procedimiento Administrativo, partiendo de sus principios
generales, el estudio de las partes en el Procedimiento, los actos en el
procedimiento administrativo, y los recursos administrativos, a través de los
cuales se pueda impugnar la resolucion del PAMA.



3. Sefalar el panorama actual de los Tratados Internacionales, para abordar
principalmente el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, resaltando en
su caso las reglas de procedimiento.

4. Analizar el Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, conociendo en
primer lugar las fases de este procedimiento y los elementos principales que lo
conforman, también se dan a conocer cuéles son los requisitos que establecidos
en la Ley Aduanera debe contener un Acta de Inicio de este procedimiento para
considerarse apegada a derecho.

5. Finalmente subrayar la importancia de la presente de investigacion en el papel
que desempefia México en el comercio internacional, ya que influye en el
intercambio de bienes y servicios entre residentes de diferentes paises.

En ese tenor, resulta de medular importancia conocer y analizar cuales son las
causas mas frecuentes por las que las autoridades aduaneras dan inicio a un
embargo precautorio de mercancias de importacion o exportacion, estableciendo
para cada una de ellas los planteamientos juridicos que necesariamente hay que
cumplir, lo que nos daria una gran certidumbre de no colocarnos en algun
supuesto de PAMA y por ende de embargo precautorio de nuestras mercancias.



CAPITULO I. ACTO ADMINISTRATIVO

En este capitulo se aborda la figura del acto administrativo desde un punto de
vista del derecho positivo mexicano, es decir, tal y como se plantea en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Cédigo Fiscal de la
Federacion y la Ley Aduanera en los que se plasman de acuerdo a nuestro
sistema juridico los principios de la logica juridica como lo Plantea el Autor
Eduardo Garcia Maynéz en su obra Introduccion a la Légica Juridica®.

1
1.1. El Principio Juridico de Contradiccion

Consiste en que dos normas de derecho contradictorias no pueden ser validas ambas.
1.2. El Principio Juridico de Tercero Excluido.

Este principio sefiala: “Cuando dos normas de derecho se contradicen, no pueden ambas carecer de validez”. Por
tanto una de ellas tiene que ser valida. Cuando en condiciones iguales de espacio y tiempo, una norma prohibe a un
sujeto la misma conducta que otra le permite, una de las dos carece a fortiori de validez.

Respecto al tema de estudio el autor en comento sefiala los siguientes supuestos de contradiccion entre
preceptos derivados de una misma fuente:
1. Oposicién contradictoria entre normas legales de igual jerarquia.
2. Oposicion contradictoria entre normas legales de jerarquia diferente.
3. Conflictos entre normas pertenecientes a érdenes distintos de un sistema juridico complejo
4. Aplicacion de la teoria Husserliana de los todos y las partes al problema de la ordenacion jerarguica de las normas que
integran el sistema juridico de un estado federal.
5. Conflictos entre normas federales y locales
6. El debate sobre la correcta interpretacion del articulo 133 de la constitucién politica de los estados unidos mexicanos.
7. Oposicion contradictoria entre normas jurisprudenciales
8. El problema de la oposicién contradictoria en el caso de normas consuetudinarias.

Oposicién Contradictoria Entre Normas Derivadas De Fuentes Distintas

1. Contradiccién entre preceptos legales y normas consuetudinarias.

2. Oposicién contradictoria entre leyes y resoluciones de los tribunales

3. Conflictos inter-sistematicos.

4. El problema de la oposicion contradictoria entre derecho interno y derecho internacional. Discusion de la tesis de
Kelsen.

1.3. El Principio Juridico de Razon Suficiente

El Principio Juridico de razén suficiente afirma que toda norma para ser vdlida necesita, un fundamento
suficiente de validez.

1.4. Principio Juridico de Identidad.

El principio de identidad consiste en que todo objeto de conocimiento juridico es idéntico a si mismo.
Principios supremos de la légica pura y de la I6gica juridica:

PRINCIPIOS

ORDEN LOGICO

ORDEN JURIDICO

IDENTIDAD

“El juicio que afirma la identidad de un
objeto consigo mismo es necesariamente
verdadero.”

“La norma que permite lo que no esta
juridicamente prohibido o prohibe lo que
no estd juridicamente permitido es
necesariamente valida™

CONTRADICCION

“Dos juicios contradictorios no pueden ser
ambos verdaderos”

“Dos normas de derecho contradictorias
entre si no pueden ser ambas validas”.

TERCER EXCLUIDO

“Dos juicios contradictorios no pueden
ambos ser falsos”.

“Dos normas juridicas contradictorias no
pueden ambas carecer de validez”:

RAZON SUFICIENTE

“Todo juicio para ser verdadero, ha
menester de un fundamento suficiente”

“Toda norma, para ser valida, ha menester
de un fundamento suficiente”.




En ese sentido el tema la presente investigacion debera observarse desde la
Optica del derecho positivo

1.1. Concepto de Acto Administrativo

Para el estudio del Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera en el
Derecho Positivo mexicano y su relacion con el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte es importante sefalar en primer lugar el concepto de acto
administrativo, sus requisitos, sus elementos, sus efectos que pueden ser
directos, indirectos y frente a terceros, los vicios del acto administrativo, la nulidad
y anulabilidad, las formas de extincion del acto administrativo y el silencio
administrativo.

En ese sentido, en primer lugar se enuncia el concepto de acto administrativo a
partir de las formulaciones hechas por los siguientes autores:

Para Acosta Romero,? “el acto administrativo es una manifestacién unilateral y
externa de la voluntad, que expresa una decision de una autoridad administrativa
competente, en ejercicio de potestad publica”.

En cambio para Andrés Serra Rojas?, el acto administrativo “es un acto juridico,
una declaracion de voluntad, de conocimiento y de juicio, unilateral, externa
concreta y ejecutiva, que constituye una decision ejecutoria, que emana de un
sujeto: la Administracion Publica, en el ejercicio de una potestad administrativa,
que crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una situacion”.

De los conceptos enunciados se desprenden las siguientes caracteristicas:

1.- Es un acto unilateral, porque corresponde al titular del 6rgano de la
administracion, o de la ejecucion de esa decisidbn con independencia del
contenido y de que, el mismo afecte al sujeto pasivo y sea bilateral o
multilateral (por ejemplo el nombramiento de un Secretario de Estado).

2.- Es una expresién externa de la voluntad del titular del érgano de la
administracion.

3.-La decisién y la voluntad son del 6rgano administrativo competente, que
actla a través de su titular y el uso de la potestad publica, lo que implica que
el acto esta fundado en Derecho.

4.-El acto crea, modifica, transmite, reconoce, declara o extingue derechos y
obligaciones.

5.-Es generalmente ejecutivo.

6.-Persigue el interés general.

2 Acosta Romero Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Editorial Porrdia. México 1986. p. 529
¥ Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porrtia. México.1985. pp. 222-223.



En ese sentido para Agustin Gordillo*, el concepto de acto administrativo se da
en dos nociones:

a) La orgéanica, subjetiva o formal: que sefiala que: la funcién administrativa
es toda la actividad que realizan 6rganos administrativos.

b) La material, objetiva 0 sustancial: que sefala que: acto administrativo es
todo acto, cualquiera que sea el 6rgano que lo dicte, que tenga sustancia
administrativa.

Dicho autor también sefiala que es una contradiccion definir la funcion
administrativa en sentido material y el acto administrativo en sentido organico,
para con ello arribar a la conclusién de que ciertas materias administrativas que
en nada difieren de las demas, jamas daran lugar a actos administrativos. Si la
ausencia de un o6rgano administrativo es tan decisiva como para eliminar la
posibilidad de que su actuacion de lugar a un acto administrativo, el razonamiento
es igualmente vdlido para negar también que estemos ante una funcion
administrativa.

En ese orden de ideas, si es una contradiccién definir la funcién administrativa en
sentido material y definir el acto administrativo en sentido organico para llegar a la
conclusién de que ciertas materias administrativas jamas daran lugar a actos
administrativos, entonces ante la ausencia de un 6rgano administrativo se elimina
la posibilidad de dar lugar a un acto administrativo por lo que se puede negar que
estemos ante una funcion administrativa.

1.2. Requisitos del acto administrativo

Los requisitos del acto administrativo se sefialan principalmente en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el Cadigo Fiscal de la
Federacion:

Los requisitos que establece nuestra Carta Magna en el articulo 16 son los
siguientes:

a) Emanar de una autoridad competente.
b) Adoptar la forma escrita.

c) Con fundamento legal.

d) Con motivacion.

En primer lugar al hablar de una autoridad competente nos referimos a que actua
a través del titular del érgano administrativo competente y precisamente en uso
de la potestad publica, lo que implica que el acto esta fundado en Derecho.

* Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 111. El acto Administrativo. Pp. 1-6
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En segundo lugar la forma escrita constituye la manifestacion material objetiva en
gue se plasma el acto administrativo, para el efecto de que pueda ser apreciada
por los sujetos pasivos o percibida a través de los sentidos.

En tercer lugar significa que la autoridad que lo emite cite o invoque los preceptos
legales conforme a los cuales el orden juridico le permite realizar el acto dirigido
al particular.

Finalmente la motivacion se refiere a que la autoridad debe sefialar cuales son
las circunstancias de hecho y de derecho, inmediatas anteriores al acto
administrativo que lo originaron.

Para Agustin Gordillo® los caracteres del acto administrativo, en general son:
presuncion de legitimidad (o ejecutividad) y ejecutoriedad (o ejecucion de oficio
por la administracion), sefialando dos caracteres mas que considera
fundamentales para el Estado de Derecho: la estabilidad y la impugnabilidad.

El autor en comento sefiala que las normas que se han emitido en materia
administrativa significan un avance y justifican intrinsecamente una presuncion
de legitimidad limitada lo que no da una presuncion de legitimidad amplia, pues:
no siempre la administracion respeta las garantias del procedimiento establecidas
en defensa de los particulares: audiencia previa, facil acceso y fotocopia de las
actuaciones, produccién de la prueba solicitada, alegato, dictamen juridico previo,
etc., todo ello antes de la emision de un acto que fundadamente pueda afectar los
derechos o intereses de los administrados.

En ese orden de ideas la autoridad no siempre fundamenta de forma
suficientemente amplia, en los hechos y en el derecho aplicable al caso, la
resolucion que adopta. La justicia, a su vez, considera que todos estos vicios son
subsanables, sea por un dictamen posterior, una explicacion tardia, la
oportunidad de defenderse judicialmente si no se pudo hacerlo en sede
administrativa, etc. A su vez el criterio de apreciacion de la gravedad de los vicios
del acto administrativo (que sera determinante para optar entre anulabilidad o
nulidad), se hace siempre a favor del acto con lo cual los casos de nulidad del
acto administrativo seran menos y a su vez menos defendibles.

1.3. Elementos del acto administrativo

Para Gabino Fraga® los elementos que constituyen el acto juridico administrativo
son: a) el sujeto; b) la voluntad; c) el objeto; d) el motivo; e) el fin, y f) la forma.

El sujeto del acto administrativo es el 6rgano de la Administracién que lo realiza.

> Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I11. El acto Administrativo. Pp. V-1
® Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porr(ia. México 2003. Pp. 267.
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En su caracter de acto juridico, el acto administrativo exige ser realizado por
quien tiene aptitud legal.

De la misma manera que los actos juridicos de la vida civil requieren una
capacidad especial para ser realizados, asi, tratAndose de los actos del Poder
publico es necesaria la competencia del 6rgano que los ejecuta.

La competencia en derecho administrativo tienen una significacion idéntica a la
capacidad en derecho privado; es decir, el poder legal de ejecutar determinados
actos. Constituye la medida de las facultades que corresponden a cada uno de
los 6rganos de la administracion.

A pesar de ese idéntico significado, existen entre la competencia del derecho
publico y la capacidad del derecho privado las diferencias sustanciales que a
continuacion se exponen:

En primer término, la competencia requiere siempre un texto expreso de la Ley
para que pueda existir. Mientras que en el derecho privado la capacidad es la
regla y la incapacidad la excepcion. En el derecho administrativo rige el principio
inverso; es decir, que la competencia debe justificarse expresamente en cada
caso.

Este principio es sumamente interesante porque como en la actualidad de los
organos administrativos se pueden realizar multitud de actos que afecten
intereses particulares, se hace necesario que esos intereses se encuentren
garantizados contra la arbitrariedad. La Unica forma de garantia es la exigencia
de una ley que autorice la actuacion del Poder Publico. EIl régimen de derecho
de los Estados contemporaneos y el Principio de la legalidad antes referido
exigen que todos los actos del Estado sean realizados dentro de normas legales.

Como segunda caracteristica de la competencia, que la distingue de la capacidad
del derecho privado, es que el ejercicio de aquélla es obligatorio en tanto que el
ejercicio de la capacidad queda al arbitrio del particular.

La explicacion de esta caracteristica radica en que la competencia se otorga para
que los drganos puedan cumplir las atribuciones que el Estado tiene
encomendadas, es decir, para que se pueda dar satisfaccion a necesidades
colectivas. De tal manera que siempre que éstas lo exigen los 6rganos del Estado
deben estar en uso de su competencia. La capacidad, por el contrario, se da en
interés de la persona a quien se le reconoce, de tal modo que ésta
voluntariamente decide de su ejercicio.

Puede suceder que la Ley al establecer la competencia determine las especiales
condiciones en que debe ejercitarse o0 bien, que otorgue cierta libertad de
apreciacién respecto a la oportunidad de su ejercicio’.

" Ibidem. Pp. 269
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En el primer caso basta que concurran las condiciones de hecho previstas por la
Ley para que la Administracion deba ejercitar los actos juridicos cuyo
cumplimiento establece la misma ley. En el segundo caso, la libertad de
apreciacion queda subordinada a la atencién de los intereses publicos o a la
eficacia de los servicios que preste la Administracion, sin que puedan ser moviles
personales o motivos diferentes que influyan para decidir sobre el uso de la
competencia autorizada.

Seflala el autor como una tercera caracteristica que la competencia
generalmente se encuentra fragmentada entre diversos érganos, de tal manera
gue para la realizacién de un mismo acto juridico intervienen varios de ellos. Es
decir, que dichos Organos se controlen entre ellos y eviten que el interés
particular de alguno de los titulares de esos 6rganos pueda afectar derechos de
particulares.

Una cuarta caracteristica es que no se puede renunciar a la competencia ni ser
objeto de pactos que comprometan su ejercicio.

Finalmente sefala el autor en cita que la competencia es constitutiva del 6rgano
que la ejercita y no un derecho del titular del propio 6rgano, por lo que no se
puede delegar ni disponer de ella sino en el caso que la propia ley lo autorice.

Ahora bien para el autor Andrés Serra Rojas®, los elementos de los actos
administrativos se pueden clasificar en elementos subjetivos, elementos objetivos
y elementos formales.

Los elementos subjetivos son los siguientes: administracién, Organos,
competencia e investidura legitima del titular del érgano.

Los elementos objetivos comprenden: Presupuesto de hecho, objeto, causa vy fin.

Los elementos formales o0 expresion externa del acto, que se integra con el
procedimiento, la forma de la declaracion y la notificacion.

Finalmente para Gabino Castrejon los elementos del acto administrativo son los
siguientes: sujeto, manifestacion externa de la voluntad, objeto y forma.

a) El sujeto en el Acto Administrativo debe ser considerado como
activo y pasivo. El sujeto activo siempre es un érgano de la
Administracién Puablica. Y el sujeto pasivo, son todos aquellos a
guienes va dirigido o quienes ejecutan el Acto Administrativo, y
que pueden ser otros entes publicos, personas juridicas
colectivas o el individuo en lo personal.

% Idem. Pp. 240
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b) La manifestacion externa de la voluntad debe ser: espontanea y
libre, de las facultades del 6rgano, no debe estar viciada por
error, dolo, violencia, etc., debe expresarse en los términos
previstos en la Ley.

C) El objeto en el Acto administrativo puede ser directo o inmediato
e indirecto o mediato. El primero consiste en la creacion,
transmision, modificacion, reconocimiento o extincion de
derechos y obligaciones dentro de la actividad del 6rgano
administrativo y en la materia en la que tienen del érgano del
Estado, cumplir con los cometidos, ejercer la potestad publica
gue tiene encomendada. El objeto debe tener los siguientes
requisitos: debe ser fisica y juridicamente posible, debe ser licito,
debe ser realizado dentro de las facultades que le otorga el acto
administrativo para el efecto de que pueda ser apreciado por los
sujetos pasivos o percibido a través de los sentidos.

d) La forma tienen las siguientes variantes: Escrita, por regla
general, pudiendo ser mediante acuerdos, decretos, circulares,
memorandos, telegramas y notificaciones. Verbal, que puede ser
directamente a través de los medios técnicos, o mecéanicos de
transmision del sonido. Sefales, como seméaforos, luces de
aterrizaje, etc.

Para Agustin Gordillo®, los elementos del acto administrativo son: la competencia,
la voluntad, el objeto y la forma.

a. La competencia es el conjunto de facultades que un 6rgano puede
legitimamente ejercer, en razon de la materia, el territorio, el grado y el tiempo.
Coincide la doctrina que la competencia es en principio improrrogable.

b. La voluntad, del acto administrativo es la voluntad del funcionario en
algunas hipotesis, pero no en todas; de alli se sigue que los vicios de la voluntad
podrdn en algunos casos encontrar referencia a la voluntad psiquica del
funcionario, pero que en otros existiran con prescindencia de la manifestacion de
voluntad de dicho individuo. Por lo que la voluntad administrativa para el autor es
entonces un concurso de elementos subjetivos (la voluntad de los individuos que
actuan) y objetivos (el proceso en que actlan y las partes intelectuales que
aportan a la declaracion).

c. El objeto, o contenido del acto es aquello que el acto decide, certifica u
opina.

d. La forma, sefiala que la forma de documentacion por antonomasia es, la
escrita, que constituye la regla general, aunque advierte que a través de la
historia estuvo representada por piedras, tdbulas, papiros, etc., para pasar

% Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I11. EI Acto Administrativo. Pp. 1X-1
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recientemente al papel, y que abarca cualquier soporte fisico que la tecnologia
produzca evolutivamente con algun grado de certeza.

Al expresarse el acto por medio de la escritura permite fundamentar la decisién y
permite también valorar debidamente la legitimidad del acto. La forma escrita
debe verse ante todo como una garantia de los administrados, pues alli podran
ellos encontrar la certeza respecto al contenido y alcance de los deberes o
derechos que de tales actos emanen. Esa certeza y aquella fundamentaciéon no
se dan en igual medida en otras formas de documentacion, ni en aquellos casos
en que dicha documentacion escrita no exista.*°

1.4. Efectos del acto administrativo.
Los efectos pueden ser directos o indirectos.

Los efectos directos consisten en la creacion, modificacion, transmision,
declaracién, o extincion de los derechos y obligaciones, es decir, producira
obligaciones de dar, de hacer, de no hacer o declarar un derecho.

Por lo que hace a los efectos indirectos, estos son la realizacibn misma de la
actividad encomendada al 6rgano administrativo y de la decision que contiene el
acto administrativo.

Respecto a los efectos frente a terceros, se refiere a todo aquel ente que puede
hacer valer un Acto Administrativo, y aguél que tiene un interés juridico directo en
que se otorgue, 0 no, o en que se modifique el Acto Administrativo.

1.5. Vicios en el acto administrativo.

Al exteriorizarse el acto administrativo, puede verse afectado en su validez por la
presencia de alguno de los vicios del consentimiento.

Algunos doctrinarios clasifican los vicios del acto administrativo en los siguientes:

Falta de sujeto, el cual puede ser o se puede dar en dos formas: la falta de sujeto
propiamente dicha o la incompetencia en la que incurre la autoridad al realizar el
acto; el primero trae como consecuencia la inexistencia del acto y la segunda trae
como consecuencia una nulidad absoluta o relativa, dependiendo del grado de
incompetencia.

Falta de voluntad, o voluntad viciada por error, dolo o violencia. Esto trae como
consecuencia nulidad absoluta o nulidad relativa.

1% Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I11. EI Acto Administrativo. Pp. X-7
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Falta de objeto, cuya consecuencia es la ineficacia total del acto.

Falta de forma, lo que produce como consecuencia la falta de efectos del acto
administrativo.

Cabe sefialar que, Jaime Orlando, desarrolla la teoria de los vicios invalidantes y
gue acertadamente cita Gabino Castrejon en su libro “Derecho Procesal
Administrativo”, en el que sefala que esta teoria se refiere a aquella que sefiala y
estudia los diversos hechos, circunstancias, acciones u omisiones, que
producidos le restan legitimidad a la manifestacion de la voluntad de la
Administracion, es decir, la hacen no valida, determinando consecuentemente en
el mundo del Derecho su no trascendencia, en otras palabras, su ineficacia.™*

El origen de esta teoria lo encontramos en la violacion a la estricta observancia
de la legalidad de los actos administrativos, para hacer mas exactos, del cabal
cumplimiento por parte de las autoridades administrativas de los requisitos y
tramites establecidos en la Ley para la conformacién y manifestacion de su
voluntad. La eficacia de los actos depende de que en ellos ocurran los elementos
y requerimientos establecidos previamente por el ordenamiento. La negacion o
renuncia de los preceptos de la legalidad, se construye en la causa de
estructuracion de vicios que hace invalido e ineficaz un acto administrativo. Este
planteamiento lo sostiene la mayor parte de la doctrina administrativa, en tanto
que la naturaleza del vicio es juridica. En este sentido el profesor Adolfo Merkl,
nos dice que lo que convierte a un acto defectuoso “no en su justicia o
inconveniencia, “ sino su antijuricidad, por tanto no el que contradiga a un sistema
de valores cualquiera, sino a un sistema de valores juridicos, al ordenamiento

juridico”.*?

En cambio para Gabino Fraga, el acto administrativo puede presentar®>:
a) Vicios de la voluntad

Puede ocurrir que el acto se haya realizado por error dolo o violencia. En ese
caso el acto se encuentra viciado, y en consecuencia es irregular.

b) Irregularidad u omision en la forma
Existen casos en los cuales la forma se encuentra establecida como una

solemnidad del acto y que, por tanto, la omision de dicha forma constituye una
causa de inexistencia. En otros casos la forma del acto existe pero es irregular.

1 Catrejon Garcia Gabino. Derecho Administrativo Tomo | . pp. 139-153 Editorial Cardenas Editor. México
2002.

12 Merkl, Adolfo. Teoria General del Derecho Administrativo. México, 1975, Ed. Nacional. Pp. 25.

13 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial PorrGia. México 2003. Pp. 298-300
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Cuando la forma se infringe, debe concluirse que el acto debe ser nulificado,
siempre que aquélla se encuentre establecida no s6lo como una garantia de que
las decisiones son correctas, sino como una garantia para el derecho de los
particulares.

Ademas pueden existir irregularidades de forma que no tienen influencia sobre el
acto, como por ejemplo cuando la formalidad se encuentra establecida solo en
interés de la Administracion.

El autor que comento concluye que la sancion de la irregularidad no es
forzosamente la nulidad, pues, o bien sdlo es ineficaz la parte irregular del acto, o
la irregularidad puede ser corregida sin que el propio acto se afecte
sustancialmente.

En ese orden de ideas Agustin Gordillo reconoce como vicios de la voluntad los
siguientes:

[. VICIOS DE TIPO OBJETIVO

1) Vicios en el origen de la voluntad: a) usurpador, b) funcionario de hecho.

2) Vicios en la preparacion de la voluntad: a) defensa en juicio, b) audiencia
publica, licitacion publica, c) concurso, d) dictamen o tramite sustancial,
especialmente, dictamen juridico del servicio permanente de asesoramiento
legal, e) otros vicios de procedimiento.

3) Vicios en la emision de la voluntad: a) actos simples de 6rganos colegiados, b)
actos complejos, c) actos que requieren autorizacion, d) actos que requieren
aprobacion, e) actos sujetos a observacion.

II. VICIOS DE TIPO SUBJETIVO

1) Desviacion de poder: a) finalidad personal, b) finalidad de beneficiar a un
tercero, c) finalidad de beneficiar a la administracién.

2) Arbitrariedad: a) actos que omiten decidir, b) actos que prescinden de los
hechos, ¢) actos que carecen de fundamentacion normativa seria, d) actos
il6gicamente motivados: A) Falacias no formales: conclusion inatingente,
argumentos ad hominem, ad baculum, ad ignorantiam, ad populum, etc.; B)
Falacias formales; e) otras hipotesis.

3) Error

4) Dolo, violencia, simulacion.

1.6. Nulidad y anulabilidad del acto administrativo

Para abordar este tema considero conveniente sefialar la nulidad absoluta que
contempla Caodigo Civil del Distrito Federal, como “aquella que afecta el acto por
ilicitud”, es el acto ilicito civil; el acto nulo absoluto de acuerdo con el sistema que
sigue el Codigo Civil del Distrito Federal de 1928, que puede ser por que se
realiza contra el tenor de: leyes prohibitivas, leyes de interés publico, leyes de
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orden publico, las buenas costumbres, y actos que tienen objeto, fin o condicion
ilicita.

En este caso el acto existe, sus elementos se integran, pero es ilicito desde el
punto de vista civil, y por lo tanto, es privado de sus efectos por la ley; no es
susceptible de convalidarse, ni de valer por prescripcion, la accién de nulidad
puede ejercitarse por cualquier persona y los efectos del acto son destruidos
retroactivamente al decretarse la nulidad.

En ese tenor, en la nulidad relativa el acto también existe, pero algunos de sus
elementos esta mal conformado; el acto surte sus efectos, es susceptible de
confirmarse y de valer por prescripcion, solo puede ser alegada esta nulidad por
quienes intervinieron en la celebracién del acto. La nulidad relativa puede ser
consecuencia de: incapacidad; vicios de la voluntad, error, dolo, violencia; vicios
del objeto; vicios de forma, y lesion.

Ahora bien en Derecho Administrativo no existe un codigo, una ley, o un sistema
definido que regule, en forma sistemética y unitaria, lo que la teoria hasta la fecha
ha llamado inexistencia y nulidades; y el autor Miguel Acosta Romero** propone
que se llamen irregularidades e ineficacias; puesto que la legislacion
administrativa es muy cambiante y hay dispersion enorme de criterios y de
situaciones que se prevén como nulas. Las leyes administrativas utilizan una
terminologia que, por su uso constante, o bien porque deviene de las nociones
del Derecho Civil, habla con frecuencia de inexistencia y nulidades, pero que, se
tiene que estudiar cada caso en su origen, asi como los efectos de ésta, puesto
que es muy variable, casi cada Ley administrativa trae preceptos que pueden
entrafiar la irregularidad e ineficacia de los actos, y les llaman indistintamente,
nulidades o inexistencias; por lo que es necesario revisar a fondo la legislacion y
cambiar, en lo posible, el lenguaje juridico, pues para este autor, la ineficacia total
o parcial del acto, es consecuencia de su irregularidad.

Para Acosta Romero, no se debe hablar de inexistencia del acto juridico, mas
que, cuando se esté en presencia de la falta absoluta de éste, o sea, cuando no
existe ninguno de sus elementos. Por lo que no es aplicable el concepto de
inexistencia en el &mbito de la teoria administrativa.

La mayor parte de las leyes administrativas establecen la nulidad de pleno
derecho como una sancion a actos que se realicen contra el tenor de normas
prohibitivas o limitativas, lo cual, en cierta forma, identificaria a este tipo de
nulidad, con la nulidad absoluta del Derecho Civil. Es importante destacar que
aun y cuando se establece en la Ley que la nulidad de pleno derecho no produce
ningun efecto juridico, lo que lleva a conjeturar que por el solo hecho de estar
consignada en la Ley, el acto no produce efectos, lo cual es por demas erréneo;
toda vez que es necesaria una declaraciéon de autoridad que determine la

1 Acosta Romero Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Editorial Porriia. México 1986. P.
529
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anulacion del acto y destruya aquellos efectos que no podran destruirse y el
Derecho necesitara buscar procedimientos que restituyan en lo posible, esos
efectos, o bien que se traduzcan en sanciones o penas.

En ese sentido cuando al acto administrativo le faltan algunos de sus elementos o
éstos estan mal conformados, o bien sus requisitos o0 modalidades faltan o no se
presenta como lo establece la ley, generan que el acto sea irregular, misma que
trae como consecuencia la falta parcial o total del acto, de tal forma que cabe
enunciar gue consecuencias se pueden presentar cuando falta alguno de los
elementos del acto administrativo. De tal forma, se puede decir: que la falta de
sujeto produce la falta del Acto Administrativo, en tanto que si no hay sujeto, no
existe la posibilidad de emitirse el acto; en cuyo caso pudiera hablarse de
inexistencia. Si ocurre que el sujeto sea incompetente la falta de efectos sera
total o parcial dependiendo del grado de incompetencia del sujeto administrativo;
la falta de voluntad o voluntad viciada por error, dolo o violencia darda por
consecuencia la ineficacia completa del acto; los vicios de la voluntad podran
modificarse en algunos casos, siempre que asi lo prevenga la ley; por su parte, la
falta de objeto conduce a la ineficacia total del acto administrativo. La ilicitud de
este también produce que se deje sin efectos el acto; y, por ultimo, la falta de
forma generalmente produce la completa falta de efectos del acto, en los casos
en que se requiere que éste sea escrito y, en otros casos, la falta de las formas
previstas en la Ley lleva a la total o parcial ineficacia del acto, segun lo
determinen las leyes que exigen la forma.

En ese sentido Agustin Gordillo'® precisa, que los caracteres del acto
administrativo no son los mismos segun que el acto adolezca de una u otra clase
de nulidad.

Especificamente, distingue tres categorias de nulidad del acto administrativo,
denominadas:

1. Anulabilidad (o nulidad relativa),

2. Nulidad (o nulidad absoluta, o actos nulos de nulidad absoluta), e

3. Inexistencia (0 actos administrativos inexistentes, o vias de hecho
administrativas, o inexistencia de acto administrativo.)

Sefiala que a diferencia del derecho civil, en que se distingue entre el acto nulo y
anulable, como dos categorias y la nulidad absoluta y relativa, como otras dos
categorias distintas, en el derecho administrativo se hacen solamente dos o a lo
sumo tres (si se incluye la inexistencia) categorias. La utilizacion de los términos
anulable y nulo no tiene una necesaria correlacion con los vocablos anélogos del
derecho privado, pues el sistema de nulidades administrativas tiene sus propios
principios, derivados de la doctrina, la jurisprudencia y el decreto-ley.

> Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo Il1. El acto Administrativo. Pp. V-1
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En ese tenor para el autor en comento se podria delinear como caracteristicas
generales del sistema las siguientes: el acto administrativo valido y el acto
administrativo anulable, que son los que tienen vicios intrascendentes o0 no
demasiado que es el que tiene vicios graves 0 muy graves, es un acto irregular.
En caso de vicios groseros, el acto se denomina inexistente.

Sefiala el autor que el concepto de nulidad, anulabilidad, inexistencia, etc., no
constituye sino una relacion entre otros conceptos: la relacién en virtud de la cual
el derecho asigna a un hecho una determinada consecuencia juridica, adviértase
que la consecuencia juridica no es la nulidad o anulabilidad, sino la efectiva
supresion o no del acto bajo tales o cuales condiciones; la nocién de nulidad o
anulabilidad no hace sino reunir en un concepto unitario todas esas condiciones y
caracteristicas que segun los casos debera adoptar la efectiva supresion del
acto.

1.7. Formas de extinciéon del acto administrativo

Sefiala Gabino Castrejon que al hablar de extincion de una relacién juridica o de
un derecho, debemos pensar que nos referimos a la extincion de los derechos y
obligaciones derivados de un acto juridico previamente celebrado, que
obviamente queda subsistente y carente de consecuencias juridicas asi como la
extincion de un derecho incorporado al patrimonio de una persona fisica o moral.
Para efectos del Derecho Administrativo, el acto se extingue en dos formas,
mediante los medios normales y los anormales.

Los medios normales se consideran los siguientes:

1. Cumplimiento voluntario por érganos internos de la Administracion, la
realizacion de todos los actos necesarios.

2. Cumplimiento voluntario por parte de los particulares.

3. Cumplimiento de efectos inmediatos cuando el acto en si mismo entrafia
ejecucion que, podriamos llamar automatica o cuando se trate de actos
declarativos.

4. Cumplimiento de largo plazo, en aquellos actos que tengan plazo.

Los medios anormales se consideran los siguientes.

Revocacion Administrativa

Rescision

Prescripcion

Caducidad

Término y condicion

Renuncia de derechos

Irregularidades e ineficacia del acto administrativo

Extincion por decisiones dictadas en recursos administrativos o en
procesos ante tribunales administrativos y federales en materia de amparo.

IETMOUO®»
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La extincién de los Actos administrativos hace alusion a la desaparicién o cese
de los efectos que dicho acto debe producir, es decir, por la realizacion de su
objeto. En principio todo acto administrativo se cumple voluntariamente por la
administracion publica, como por los particulares interesados y en algunos casos
por lo terceros. En otros casos el cumplimiento es directo o meramente
declarativo, y en lo relativo al cumplimiento de los plazos.

Un acto administrativo se extingue por diversos medios, cuando se le elimina de
la vida juridica, por la administracion publica, por determinacion judicial, por
circunstancias legales no consideradas ni advertidas en el momento en que se
expidié o por razones posteriores de oportunidad, mérito o conveniencia.

Un acto administrativo se extingue por el cumplimiento voluntario sea de los
particulares o de la propia Administracion. Numerosos actos administrativos
contintan produciendo sus efectos de acuerdo con su naturaleza juridica y por la
realizacion de su objeto. EI cumplimiento automatico difiere del cumplimiento a
término. La normalidad o anormalidad en la figuracion de un acto administrativo
depende de como se ha cumplido con su régimen juridico, es decir, cuando no se
han reunido sus elementos legales.

Cabe sefialar que de acuerdo a Marinenhoff citado por Andrés Serra Rojas *° hay
que distinguir entre cesacion de los efectos del acto administrativo y extincién del
acto administrativo

“La cesacion de los efectos del acto apareja la idea de algo que ocurre normalmente, de
acuerdo a lo previsto de antemano, pues —como bien se dijo-, el acto administrativo que cesa de
producir efectos se considera que hasta ese momento ha existido legalmente. En cambio la
extincién del acto generalmente se produce por causas no precisamente queridas ab-nitio, sino
que son consecuencias de hechos o circunstancias advertidos o surgidos posteriormente, la
cesacion de los efectos del acto se opera por ejemplo, por expiracion del término establecido y
por cumplimiento del objeto. La extincion del acto se produce, por caducidad, revocacion,
anulacion, renuncia, rescision.”

1.8. Silencio Administrativo.

En este punto hay que considerar que en los casos en que la voluntad de la
Administracidon no se exprese en ninguna forma, se presupone su existencia.
Situacion que se refiere al problema que tanto preocupa a la doctrina y que es el
silencio de la Administracion.

Este silencio consiste en una abstencién de la autoridad administrativa para
dictar un acto previsto por la ley, y tienen como nota esencial la de su
ambigiedad, que no autoriza a pensar que dicha autoridad ha adoptado ni una
actitud afirmativa ni una negativa.

1® Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porrda. México.1985. Pp. 222-223
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Sefiala Gabino Fraga'’ que para precisar los casos en los cuales el silencio
produce efectos juridicos, se ha separado la hipétesis en que la autoridad esta
facultada para actuar o no actuar segun su discrecion, de aquella en que el
ejercicio de la funcidn constituye una obligacion juridica, y se dice que, mientras
gue en el primer caso no puede darse la figura del silencio con trascendencia
juridica porque la abstencién es el ejercicio de la facultad conferida por la ley de
no usar el poder, en el segundo el silencio si es particularmente importante por
Sus consecuencias puesto que constituye la falta de cumplimiento de una
obligacion juridica que de existir frente al derecho de un particular, requiere una
solucion satisfactoria.

Para Gabino Castrejon el Silencio Administrativo es consecuencia de una
abstencién de la autoridad, a la que la ley reconoce presuntamente diversos
efectos juridicos.

1. Que el silencio de la Administracion equivalga a una resolucion favorable al
particular.

2. Que el silencio de la Administracion exclusivamente dentro del ambito de los
organos de ésta, sobre todo en aquellos que tienen jerarquia de o6rganos
respecto de los inferiores, tenga el efecto de que el superior apruebe o confirme
las resoluciones o los procedimientos adoptados por el inferior.

3. Que el silencio Administrativo tenga los efectos de una resolucion negativa por
parte de la autoridad respecto de las peticiones que le haga al particular.

4. Que no tenga ningun efecto y necesariamente deba caer en una resolucion a
la peticion del particular.

Respecto al silencio administrativo el articulo 37 del Cddigo Fiscal de la
Federacion Sefala: que las instancias o peticiones que se formulen a las
autoridades fiscales deberan ser resueltas en un plazo de tres meses;
transcurrido dicho plazo sin que se notifique, los medios de defensa podran
interponerse en cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte la
resolucion, o bien, esperen a que ésta se dicte.

1.8.1. Positiva Ficta

Las resoluciones que se dicten en materia aduanera, referentes a la clasificacion
arancelaria deberan dictarse en un plazo que no excedera de cuatro meses
contados a partir de la fecha de su recepcién. Transcurrido dicho plazo sin que se
notifique la resolucién que corresponda, se entendera que la fraccion arancelaria
sefialada como aplicable por el interesado es la correcta. En caso que se requiera
al promovente para que cumpla los requisitos omitidos o proporcione elementos
necesarios para resolver, el término comenzara a correr desde que el
requerimiento haya sido cumplido.
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La Secretaria podra demandar ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, la nulidad de la clasificacion arancelaria favorable a un particular
que resulte cuando transcurra el plazo a que se refiere el parrafo anterior sin que
se notifiqgue la resolucidon que corresponda y dicha clasificacién ilegalmente lo
favorezca.

1.8.2. Negativa Ficta

Las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades fiscales deberan ser
resueltas en un plazo de tres meses; transcurrido dicho plazo sin que se notifique
la resolucion, el interesado podra considerar que la autoridad resolvié
negativamente e interponer los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a
dicho plazo, mientras no se dicte la resolucion, o bien, esperar a que ésta se dicte.
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CAPITULO II. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
2.1. Principios generales del procedimiento administrativo

Este capitulo es importante para el estudio del Procedimiento Administrativo en
Materia Aduanera pues es una especie del mismo, con caracter ejecutivo, por lo
gue se dedica un capitulo al mismo.

El acto administrativo requiere normalmente para su formacion estar precedido
por una serie de formalidades y otros actos intermedios que dan al autor del
propio acto la ilustraciéon e informacion necesarias para guiar su decision al
mismo tiempo que constituyen una garantia de que la resolucion se dicta, no de
un modo arbitrario, sino de acuerdo con las normas legales.

Ese conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan el acto
administrativo es lo que constituye el procedimiento administrativo, de la misma
manera que las vias de produccion del acto legislativo y de la sentencia judicial
forman respectivamente el procedimiento legislativo y el procedimiento judicial.

Gabino Fraga® sefiala que el procedimiento administrativo adquiere gran
importancia cuando el acto que se va a realizar tiene un caracter imperativo y
afecta situaciones juridicas de los particulares. En tales casos, el derecho
positivo ha adoptado estas tres posiciones: o bien no ha regulado ningun
procedimiento, o bien se ha inspirado en los principios del procedimiento judicial,
0, en fin, ha organizado un procedimiento diferenciado del procedimiento judicial.

La primera posicion, o sea la falta de regulacion de procedimiento, es un
fendmeno muy explicable dentro del derecho administrativo, pues en él ha
ocurrido que, a diferencia de otras ramas del derecho tan bien elaboradas ya
como la del derecho civil, la legislacion positiva se ha conformado con establecer
el derecho sustantivo, omitiendo la regulacion de las vias que conducen a la
produccion del acto administrativo correspondiente, tanto por la imprecision que
todavia existe en las nociones del derecho administrativo, como por la
circunstancia de que, en nuestro régimen legal los principios constitucionales
predominantemente liberales que rigieron la constitucion de 1857 reducian las
intervenciones del Estado en la vida de los particulares a un grado en que no era
muy sensible la falta de reglas de procedimiento administrativo.

La segunda posicidn, o sea la del procedimiento administrativo inspirado en el
procedimiento judicial, constituye una clara tendencia de los administrados,
quienes desearian que en todos los casos la autoridad observara fielmente todas
y cada una de las formalidades tutelares del procedimiento judicial.

Esta tendencia trata de asimilar las instituciones de derecho publico a las del
derecho privado y explica las primeras por los principios que rigen a las

'8 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porria. Pp 255-257
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segundas, tendencia que tiene consecuencias fatales que practicamente se
producen si el Estado ha de subordinarse a normas inspiradas
fundamentalmente en la salvaguardia de intereses privados, y no en la debida
conciliacion del interés privado con las exigencias del interés publico que la
Administracion tiene que satisfacer mediante su actuacion. Ademas, y sin
desconocer que la adopcion por la Administracion de las normas del
procedimiento judicial ordinario es conveniente y aconsejable cuando se trata de
objetos similares, se ha criticado la equiparacion ilimitada de ambos tipos de
procedimiento, el administrativo y el judicial, porque careceria de sentido que la
Constitucion estableciera un Poder independiente, el Poder Administrativo, con
funciones propias, si éste estuviera obligado a proceder en los mismos términos
del poder judicial.

Existe otra razébn que se opone a la equiparacion del procedimiento
administrativo al judicial, y es la que deriva de la naturaleza misma del acto
administrativo y de la sentencia judicial, pues mientras que esta Ultima supone la
existencia previa de un conflicto de derechos, que es precisamente lo que va a
resolver la sentencia, y el que explica que las partes en el conflicto sean las que
animen todo el procedimiento judicial, en la actuacion administrativa, por el
contrario, el conflicto de derechos no surge sino hasta que se dicta la resolucion,
0 sea precisamente después de que se ha seguido todo el procedimiento
administrativo como es el presente tema de investigacién. Ahora bien, es natural
que el procedimiento se vea influido por su objeto y que sera mas eficaz cuanto
mejor sirva al propésito perseguido, de donde se desprende que si el objeto y los
propésitos  del procedimiento administrativo son diferentes de los del
procedimiento judicial, no es posible trasladar la aplicacién de éste al dominio de
la Administracion. El mismo procedimiento judicial ha necesitado diversificarse
para adaptarlo a las diversas exigencias de las relaciones juridicas que pueden
entrar en conflicto, y asi, la via ordinaria, la via sumaria, la via ejecutiva, el
procedimiento mercantil, etc, son ejemplos elocuentes de que, aun en el dominio
propio de la funcién jurisdiccional, no puede existir solamente un procedimiento
dnico.

Finalmente la ultima posicibn adoptada por nuestro régimen legal consiste, en
organizar procedimientos especiales adecuados al acto que ha de realizarse,
separandose de los moldes del procedimiento judicial ordinario. Esta posicion ha
obedecido como se acaba de decir, a la necesidad de acomodar la manera de
actuar de la Administracion conforme a las necesidades que ella tiene que
satisfacer, reconociendo asi que el procedimiento para ser Gtil y eficaz debe ser
impuesto por los objetivos especiales de la actividad administrativa.

Entre esos procedimientos especiales se pueden sefialar como ejemplos los
establecidos para la determinacién de los créditos fiscales, para fijar las bases de
las obligaciones tributarias a cargo de cada causante, para la obtencion de
concesiones de explotacion de bienes de la Nacion (aguas, minas, tierras) o de
servicios publicos (vias de comunicacion, transportes, energia eléctrica, etc.);
para la obtencion de patentes de invencion o registro de marcas Yy avisos
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comerciales; para la naturalizacion de extranjeros  para la autorizacion de
escuelas privadas de ensefianza primaria, secundaria y normal, para la
expropiacion por causa de utilidad publica, etc.

Es en este caso en el que se ubica el Procedimiento Administrativo en Materia
Aduanera, pues sigue sus propias reglas que estan plasmadas en la Ley
Aduanera.

Sin embargo, con la rapida multiplicacion de las intervenciones estatales se viene
acentuando la necesidad de un ordenamiento general que sin excluir algunos
procedimientos especiales sirva también como legislacion supletoria, en materia
de personalidad, de notificaciones, forma de computar los términos legales,
audiencia de las partes, medios de prueba y de impugnacion, silencio
administrativo, etc.

Para lograr un ordenamiento general se debe considerar el Congreso del Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas celebrado en Varsovia en el afio de
1936 en el cual se sefialaron las siguientes bases como fundamentales para todo
procedimiento administrativo: “primero, el principio de audiencia de las partes;
segundo, enumeracion de los medios de prueba que deben ser utilizados por la
Administracién o por las partes en el procedimiento; tercero, determinacion del
plazo en el cual debe de obrar la Administracion; cuarto precision de los actos
para los que la autoridad debe tomar la opinion de otras autoridades o consejos;
quinto, necesidad de una motivacion por lo menos sumaria de todos los actos
administrativos que afecten a un particular; sexto, condiciones en las cuales la
decision debe ser notificada a los particulares; y como reglas generales
complementarias, la declaratoria de que todo quebrantamiento de las normas
que fijen garantias de procedimiento para el particular deben provocar la nulidad
de la decisién administrativa y la responsabilidad de quien las infrinja”.

Revisando las leyes de procedimientos administrativos que se han expedido en
diversos paises es de resaltar la ley espafiola de 17 de julio de 1958. En esta
Ultima, segun su propia exposicion de motivos se ha atendido en primer lugar a
un criterio de unidad, procurando en lo posible reunir las normas de
procedimiento en un texto Unico aplicado a todos los departamentos ministeriales,
agregandose que la Ley toma en cuenta que la necesaria presencia del Estado
en todas las esferas de la vida social exige un procedimiento rapido, agil y flexible
que permita dar satisfaccion a las necesidades publicas sin olvidar las garantias
debidas al administrado.

Como en nuestro pais se viene sintiendo el vacio que existe en esta materia, en
la legislacion positiva es pertinente sefialar los elementos principales que deben
tenerse en cuenta para la sistematizacion del procedimiento administrativo:

En primer término, ese procedimiento debe ser el resultado de la conciliacién de
los dos intereses fundamentales que juegan en la actividad administrativa estatal:
por una parte, el interés publico que reclama el inmediato cumplimiento de las
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leyes exige normalmente que el procedimiento se inicie de oficio y que él permita
dictar las resoluciones respectivas con el minimo de formalidades
indispensables para la conservacion del buen orden administrativo, el pleno
conocimiento del caso y el apego a la ley. Por otra parte, el interés privado exige
que la autoridad se limite por formalidades que permitan al administrado conocer
y defender oportunamente su situacion juridica para evitar que sea sacrificado en
forma ilegal o arbitraria.

En segundo término, el procedimiento debe comprender la regulacion de las
formalidades para la formacién, ejecucion y revision dentro de la esfera
administrativa de los actos de la Administracion, asi como las normas para la
presentacion, tramitacion y resolucion de las impugnaciones que se dirijan contra
esos actos cuando sean definitivos por no ser susceptibles de revision por
organos de la Administracion activa, lo cual significa que la ley debe de regular el
procedimiento que se denomina procedimiento administrativo simplemente, o
procedimiento de la Administraciéon activa, y el procedimiento Illamado
procedimiento contencioso administrativo o de justicia administrativa.

En tercer término, la irregularidad o incumplimiento de las formalidades y tramites
de procedimiento exige consideracion muy variada que puede ir de la simple
aplicacién de sanciones disciplinarias cuando se omiten algunas de las medidas
de orden interno encaminadas a mantener el buen orden administrativo, hasta la
nulidad misma del actos administrativo cuando en su formacion no se han
seguido las normas establecidas para garantia de los derechos de los
particulares, tal como se previene en el Cédigo Fiscal de la Federacién en su
articulo 228, al establecer como una causa de nulidad “la omisibn o
incumplimiento de las formalidades que legalmente deba revestir la resolucién o
el procedimiento impugnado”.

Respaldando la postura anterior la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
sostenido que si en el procedimiento no se llenan las formalidades exigidas por la
Ley que se aplica, con ello se violan las garantias individuales del interesado.

En consecuencia de las normas del procedimiento deberan ser diferentes segun
que se trate de una actuacion espontanea de la Administracion o de una
actuacion que ésta realice por instancia de un particular.

En el mismo caso y siempre que no se llegue a producir lesion en los derechos o
intereses privados, debera existir un minimo de disposiciones, como son las que
fijan el érgano competente, los motivos para iniciar el procedimiento vy las
medidas de orden interno tales como las informaciones que deben recabarse y
la intervencién de oOrganos técnicos de caracter consultivo, cuyas opiniones
deban o no seguirse obligatoriamente.

Cuando el procedimiento se inicia a peticion de parte, la ley debe de regular los
requisitos que ha de llenar la instancia inicial, la forma de acreditar la
personalidad en caso de que se actie por medio de representante, los
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documentos que deben acompafiarse al primer escrito, el lugar de presentacion
los medios de subsanar la falta de los requisitos exigidos, asi como los medios de
prueba y las normas para su apreciacion.

2.1.1. Proceso y procedimiento administrativo.

Gabino Fraga afirma que el Procedimiento Administrativo es el conjunto de
formalidades y actos que preceden y preparan el Acto Administrativo.

Procedimiento administrativo es todo conjunto de actos sefialados en la ley, para
la produccion del Acto administrativo (procedimiento previo), asi como la
ejecucion voluntaria y la ejecucién forzosa, ya sean internas o externas.

Para otros autores el Procedimiento administrativo es el conjunto de actos que
realiza la Administracion, bien para producir otro Acto Administrativo, o bien para
lograr su ejecucion.

Para Gabino Castrejon'® existe procedimiento interno y procedimiento externo,
procedimiento previo y procedimiento de ejecucion; procedimiento de oficio y
procedimiento a peticion de parte.

Para este autor el proceso debe ser considerado como el género y el
procedimiento como la especie. En el caso concreto el procedimiento
administrativo como tal se encuentra conformado por el conjunto de normas
juridicas que regulan la actividad procesal tanto de la autoridad como de los
gobernados, en una relacion juridica derivada del Acto Administrativo, cuya
finalidad es obtener un objetivo determinado dentro del ambito del Derecho
Administrativo. Evidentemente dicho Procedimiento Administrativo debera de
reunir como cualquier otro las formalidades establecidas en nuestra Carta Magna,
especificamente en los articulos 14 y 16, es por ello que habra tantos
procedimientos administrativos como Actos Administrativos se realicen, sin
embargo cualquiera de éstos debe de cumplir con los requisitos constitucionales
antes mencionados.

2.1.2. Tipos de procedimiento

Para el autor Andrés Serra Rojas®® el Procedimiento Administrativo puede
agruparse en las siguientes formas:

I. El procedimiento de tramitacion o conjunto de que conducen al acto definitivo, o
sea, la decision administrativa;

II. El procedimiento administrativo de oposicion para sustanciar la preferencia del
derecho anterior;

19 Castrejon Garcia, Gabino Eduardo, Derecho Procesal Administrativo. Editorial Cérdenas Editor
Distribuidor, México 2003, P.192
%0 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porrda. México.1985. Pp. 222-223
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[ll. El procedimiento de ejecucion o serie de actos que tienden al cumplimiento
de los propositos contenidos en el acto;

IV. El procedimiento sancionador mediante el cual la Administracion castiga las
violaciones legales;

V. El procedimiento revisor cuando la administracion revisa los actos de oficio o
mediante los recursos administrativos, y

VI. Los procedimientos especiales como el que alude la Ley de la Propiedad
Industrial.

Estas formas de procedimiento se dan en las tres fases del Procedimiento
Administrativo que son: La preparatoria, la constitutiva y la integrativa de la
eficacia.

En ese sentido el autor en comento sefiala que la funcién administrativa se
realiza por medio del Procedimiento administrativo constituido por las formas
legales o técnicas, necesarias para formar la voluntad de la Administracion
Pulblica. Ellas sefialan los cauces completos o conjuntos de reglas, a través de
reglas, de las cuales se elabora el Acto Administrativo o declaracion de la
voluntad administrativa.

Gabino Castrejon?* sefiala que es necesario deslindar los caminos que debe
transitar la Administracion.

a) La gestion administrativa o de oficio, en la que intervienen los particulares,
salvo por excepcion. Es una actuacion espontanea de la Administracion para el
cumplimiento de los fines del Estado, con formalidades muy simples, rapidas,
agiles, flexibles y limitadas al cumplimiento de la ley y a asegurar el interés
general.

b) El procedimiento Administrativo de caracter imperativo constitutivo o
procedimiento externo o procedimiento interno, que crea o afecta los derechos
de los particulares, que deducen sus prestaciones administrativas. Estos son
originados en la ley y protegidos a través de los procedimientos administrativos
gue son una sucesion de garantias juridicas.

2.1.3. Procedimiento administrativo.
2.1.3.1. Concepto.

Por procedimiento se entiende un conjunto de actos realizados conforme a
ciertas normas para producir un acto.

2l Castrejon Garcia, Gabino Eduardo, Derecho Procesal Administrativo. Editorial Cérdenas Editor
Distribuidor, México 2003, P.206
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En el derecho procesal administrativo al lado del proceso ordinario existen
procesos especiales, cuyo objeto lo constituyen pretensiones con un fundamento
especifico, determinado. Siendo diversas las motivaciones que les han dado
origen. Sin embargo, el Derecho Procesal Administrativo no requiere una
simplificacion, al no tener un nimero tan alto de procesos especiales, como en
materia civil, por lo que para saber que proceso es el aplicable al caso concreto,
una vez fijado el fundamento especifico de la pretension, habra que examinar si
el Ordenamiento Juridico regula algin proceso especial para el conocimiento de
las pretensiones con el fundamento del caso concreto. De no existir tal proceso
especial, su conocimiento correspondera al proceso ordinario.

Es por eso que el autor Acosta Romero sefiala “por procedimiento entendemos
un conjunto de actos realizados conforme a ciertas normas para producir un acto.
Vemos que la diferencia consiste en que en uno hay unidades y se busca como
finalidad la solucion de un conflicto, y el otro es un conjunto de actos también con
cierta unidad y finalidad, pero que en realidad no buscan la solucién de un

conflicto, sino la realizacién de un determinado acto”??.

En ese sentido Gabino Castrejon sefiala: que el procedimiento administrativo
debe conceptualizarse como aquel conjunto de normas juridicas sistematizadas,
que tienen como finalidad la regulacion de la relacién entre una autoridad y otra
autoridad distinta, que se deriva de los efectos de un acto administrativo.

Cabe sefalar que el Acto administrativo es el origen de todo Procedimiento
Administrativo que se da en una relacion juridica entre las partes ya
mencionadas.

2.1.3.2. Naturaleza

El procedimiento Administrativo es un conjunto de tramites establecidos por la
ley, que preceden, preparan y contribuyen a la perfeccion de las decisiones
administrativas y se fundan en el orden juridico administrativo. Las leyes
administrativas son en buena parte leyes de procedimiento. En este sentido, el
Procedimiento Administrativo sefiala el desarrollo legal de la accién del Poder
publico y constituye un método para ejecutar las leyes administrativas. Por medio
del procedimiento se asegura el mantenimiento del principio de legalidad. La
severidad del procedimiento Administrativo se apoya en la desconfianza del
legislador respecto del funcionario y del propio particular que actda en asuntos
administrativos.

Por otra parte, si tomamos en cuenta cuales son los actos mas importantes de la
accion del Estado, tendremos que son: que la ley es el acto que corresponde a la
funcion legislativa, que la decision administrativa o ejecutoria, que constituye el
acto mas importante de la funcion administrativa y la sentencia, que es el acto
tipico correspondiente a la funcién jurisdiccional. En donde el no sefialamiento

22 Acosta Romero, Miguel. Op cit. Pp. 679.
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del procedimiento en materia legislativa, administrativa y judicial, es destruir los
principios del Estado de Derecho que conllevaria a la actuacion arbitraria de los
funcionarios. De donde se desprende que el procedimiento tiende al
aseguramiento de los fines del Estado, estableciendo varias vias rapidas y
eficaces y eliminando todo lo que dilate o entorpezca la accion de la
Administracién Publica.

Es importante mencionar que para Andrés Serra Rojas?® el procedimiento
administrativo no tiene el rigor del Procedimiento Civil, toda vez que la
Administracion Publica por norma general debe actuar regulada por los interese
que atiende y sOlo en el caso de que se afecten intereses particulares el
procedimiento, como garantia constitucional, debe rodearse de sus elementos
propios. De tal forma que tenemos que el procedimiento Administrativo, por lo
general, es contradictorio, inquisitivo, escrito y poco formalista.

Por su parte las doctrinas administrativas han tenido a bien establecer los
siguientes principios en materia de procedimientos administrativos los siguientes
principios en materia de procedimientos administrativos: primero, predominio de
la actuacion de oficio; segundo, carencia de solemnidades; tercero, rapidez;
cuarto, predominio de la forma escrita; quinto, gratuidad en lo general; sexto, no
siempre es forma escrita; y séptima, tramitacién sencilla.

2.1.4. El procedimiento administrativo como garantia constitucional

En primer lugar para hablar de garantias individuales es importante citar a
destacados y reconocidos tratadistas al respecto, entre ellos Ignacio Burgoa
quien sefiala que las garantias individuales no solo implican todo el variado
sistema juridico para la seguridad y eficacia del Estado de Derecho, sino lo que
se ha entendido por derechos del gobernado frente al poder publico. Agrega
ademas que el concepto de garantia individual se forma mediante la concurrencia
de los siguientes elementos: primero, relaciones juridicas de suprasubordinacion
entre el gobernado (sujeto activo) y el Estado y sus autoridades (sujetos
pasivos); segundo el Derecho Publico Subjetivo que emana de dicha relacién a
favor del gobernado (objeto); tercero, obligacién correlativa a cargo del Estado y
sus autoridades consistentes en respetar el concebido derecho y en observa y
cumplir las condiciones de seguridad juridica del mismo (objeto); y por ultimo,
cuarta, prevision vy regulacion de la citada relacion por la Ley fundamental
(fuente).

De los elementos descritos podemos inferir el vinculo légico juridico que media
entre las garantias individuales o del gobernado vy los “derechos del hombre”
como una de las especies que abarcan los derechos publicos subjetivos. Los
derechos del hombre se traducen sustancialmente en potestades inseparables e
inherentes a su personalidad, son elementos propios de su naturaleza como ser

23 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editoria Porria. México 1983. pp. 279-281
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racional, independientemente de la posicion juridico positiva en que pudiera
estar colocado ante el Estado y sus autoridades; por su parte las garantias
individuales equivalen a la consagracion juridico positivo de esos elementos, en
el sentido de envestirlos de obligatoriedad e imperatividad para atribuirles
respetabilidad por parte de las autoridades estatales y del Estado mismo. Por
ende, los derechos del hombre constituyen, en términos generales, el contenido
parcial de las garantias individuales, considerando a éstas como meras
relaciones juridicas entre gobernados y Estado y autoridades.

Por lo anterior las garantias individuales se encuentran intimamente relacionadas
con el Procedimiento Administrativo, principalmente de las consagradas en los
articulos 14 y 16 de nuestra Ley Fundamental que establecen, entre otras las
garantias de audiencia y legalidad. Ademas, por supuesto, de las demas
garantias establecidas en nuestra Constitucion. Por lo tanto es importante hacer
un analisis de lo establecido en tales preceptos legales, por lo que a
continuacion se enuncia el mismo.

El articulo 14 constitucional en sus dos primeros parrafos consagra la garantia
de seguridad juridica y reza: “A ninguna Ley se le dara efecto retroactivo en
perjuicio de persona alguna.

Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o0 derechos, si no mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidas en las que cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho”.

Nuestra Constituciéon en el articulo 14 contiene varias disposiciones cuyos
precedentes se encuentran relacionados con algunos preceptos, que en esencia
son tres: la prohibicion de retroactividad, el derecho o garantia de audiencia y de
estricta aplicacion de la ley a las resoluciones judiciales. Por cuanto hace al
primero de los mandatos de este articulo en éste se establece la prohibicion de
interpretar las leyes retroactivamente en perjuicio de persona alguna, y ha sido
objeto de una abundante discusion tanto doctrinal como jurisprudencial. Del
cual, en forma general podemos afirmar que un ordenamiento o su aplicacion,
tienen caracter o efectos retroactivos cuando afectan situaciones o derechos que
han surgido con apoyo en disposiciones legales anteriores, o cuando lesionan
efectos posteriores de tales situaciones o derechos que estan estrechamente
vinculados con su fuente y no pueden apreciarse de manera independiente.

Sin embargo, la jurisprudencia ha establecido dos excepciones a dicha
prohibicién. Que son las siguientes: tratandose de disposiciones de caracter
constitucional de manera ilimitada y en disposiciones de naturaleza procesal,
siempre que no menoscabe derechos adquiridos o etapas del procedimiento que
se han consumado por preclusiéon. Por cuanto hace al segundo sector del
articulo 14 en este se encuentra consagrada la garantia de audiencia, la cual
presenta una complejidad mayor, tanto por lo que se refiere a los derechos
tutelados como a los diversos elementos que integran la citada garantia.
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2.1.4.1. Caracteristicas

El procedimiento administrativo, debe estar sujeto a lo que establezca la propia
normatividad, en cumplimiento del principio de supremacia de la ley, asi como al
de legalidad, principios cuya observancia en este caso en particular deben
respetarse con sumo cuidado al ser el objeto de la organizacién politica el bien
publico vy el interés general. Sin embargo, el orden administrativo juridico no
regula toda la accién de la Administracion Puablica, ya que aunque disponemos
de una extensa legislacion administrativa federal comparada con la exigua
legislacion del siglo pasado, aun existen leyes que no disponen de un
procedimiento legal, o cual no es obstaculo para que se manifieste la actividad
de la Administracion Publica. En este sentido la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha resuelto: “Que aunque la ley del acto no establezca, en manera
alguna, requisitos ni formalidades previamente a la emision del acto reclamado,
de todas suertes queda la autoridad gubernativa a observar las formalidades
necesarias para respetar las garantias de previa audiencia que consagra el
articulo 14 constitucional.

2.1.4.2. Requisitos

El procedimiento administrativo debe contemplar de acuerdo al interés publico
gue se persiga, determinados requisitos que son:

a. Que sea por escrito, motivado y que dé al particular la garantia de audiencia.

b. Que se realice por medio de los dérganos competentes llenando las
formalidades que el Derecho exija para cada caso; por los motivos previstos en la
Ley y con el contenido y la finalidad que la misma haya consignado para cada
caso.

Por lo que es imprescindible que se le permita al particular lo siguiente:

1. Que el afectado tenga conocimiento de la iniciacién del procedimiento.

2. Del contenido de la cuestion que va a debatirse.

3. De las consecuencias que se produciran en caso de prosperar la accion
intentada

4. Que se le de oportunidad de presentarse.

5. Que se organice un sistema de comprobacion para que el que afirme una cosa
la pruebe y el que la niegue, también.

6. Agotada la tramitacidn, que se dé también oportunidad a las partes de alegar, y
7.- Que el procedimiento concluya invariablamente con una resolucion que
decida las cuestiones debatidas.

Para Gabino Castrejon, estas caracteristicas harian del procedimiento
administrativo una copia del jurisdiccional.
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Para equilibrar el interés del particular y el interés general, cuando se trate de
actos que no afecten los derechos de los particulares, se considera que no habria
porque llenar la garantia de audiencia y cuando se trate de actos que si lesionen
a un particular en especial, si es conveniente otorgarle audiencia sin que esa
audiencia consista en llevar a cabo una copia del proceso judicial ante la
autoridad administrativa. Esta es la interpretacibn mas acorde con la tradicion
mexicana. Esta bien que la Administracion persiga el bien comun, pero cuando
se afecten de manera trascendente los intereses del particular, es conveniente
que se le otorgue la garantia de audiencia, porque el particular tienen contra el
Acto Administrativo que lo afecte una serie de recursos en el ejercicio de los
cuales, si podra hacer valer todos los razonamientos y pruebas que tenga para
demostrar su razon de derecho.

Ademés de lo anterior para el autor en cita®*, el derecho a la legalidad de los
actos de la Administracion Publica del que deben gozar los administrados se
integra por una serie de derechos como son:

1. El derecho de la competencia

2. El derecho a la forma

3. El derecho al motivo, y

4. El derecho a la legalidad (fundamentacion).

Que derivan de los principios establecidos en el articulo 16 constitucional.
2.2. Las partes en el Procedimiento Administrativo.
2.2.1. Concepto de parte.

En materia procesal civil, parte es el que demanda en nombre propio (0 en cuyo
es demandada) una actuaciéon de ley. Se deriva este concepto del proceso y de
la relacion procesal. Una demanda en el proceso supone (por lo menos) dos
partes: la que hace y aquélla frente a la cual se hace (actor y demandado). El
demandado puede convertirse en actor, verbigracia, mediante la reconvencién. A
la posicién de actor y demandado, corresponde a la ejecucién la de acreedor y
deudor.

En el orden doctrinal se ha pretendido establecer una distincién entre parte en
sentido formal y parte en sentido material. Considérense, en esta clasificacion,
parte formal a la persona que esta en juicio como demandante o como
demandada, y a la que, segun D’Onofrio, “por el solo hecho de estar en juicio,
tiene o puede tener algunos o todos los derechos y deberes de las partes”, y
parte material a aquélla a favor o en contra de la cual se reclama la intervencion
del 6rgano jurisdiccional.

2 |1dem. P. 239



34

En realidad, la calificacion de parte corresponde exclusivamente a quien lo es, en
la doctrina expuesta, en sentido material. Designar como parte, aungque sea con
la especificacion de formal a quien esta en juicio en representacion del menor o
incapacitado, por ejemplo, solo sirve para establecer confusiones que deben
evitarse, en concepto como éste, ya de suyo complicado y dificil.

Puede haberse también un proceso con pluralidad de partes (caso de litis-
consorcio). Este caso se produce siempre que en un proceso figuren varios
actores contra un demandado (activo), un actor contra varios demandados
(pasivo) o varios actores contra varios demandados (mixto). Puede ser simple o
especial, segun se produzca por determinacion de las partes o por exigencia de
la ley.

En el proceso, ademas el actor y demandado, partes principales, pueden
aparecer otras personas que, ocupando posicion diferente, tengan, no obstante,
también la consideracion de partes, aunque con caracter accesorio.

En el Derecho Procesal Judicial es comun sefialar que en todo proceso, en toda
causa, ademas del juez que decide el litigio y a quien se llama a veces “partes”
propiamente dichas, que representan y defienden intereses contrapuestos y que
aparecen como los unicos y verdaderos sefiores del proceso.

Cabe sefalar que no es posible pretender una directa aplicacion de los conceptos
imperantes en el Derecho Procesal Judicial sino que lo que procede es efectuar
un analisis de la situacién existente en el Administrativo, para precisar si en éste
existen sujetos a quienes pueda darsele la denominacion y caracter de “partes”
sobre la base de una adaptacion de aquel concepto al Derecho Procesal
Administrativo.

Entrando ya al analisis de la cuestion planteada, es evidente que lo primero que
debe establecerse es si en el proceso administrativo aparecen sujetos que
requieran una determinada actuacion de la ley, respecto de otros sujetos también
intervinientes o que son llamados a intervenir en el proceso.

Inicialmente, debe tenerse presente que, como lo dice Fiorini, “el Proceso
Administrativo es la negacién del proceso judicial, pues el primero comprende el
desenvolvimiento estatal concreto de ejecucion y subordinacién, y el segundo se
exhibe, por el contrario, como actividad de controversias ante la autoridad de un
organo independiente.

Este mismo autor sefiala también, con mucho acierto, que la ciencia juridica
puede crear, ademas del judicial, otros procesos en los cuales esta ausente la
existencia de un litigio entre partes y afiade: “El proceso como concepto de
actividad juridica estatal es algo mas que el desarrollo de un litigio”. Hay Proceso
Administrativo como hay Proceso Legislativo, sin presencia de un litigio.



35

Este aserto se comprueba facilmente en el caso de los Procedimientos
Administrativos Constitutivos, en los cuales, aun cuando intervengan los
participantes, no existe ningun tipo de controversia (entendida ésta en su sentido
y alcance procesal), sino el mero cumplimiento de la satisfaccion de las
necesidades colectivas y a la obtencion de los fines propios del estado.

Otra cuestion es cuando se trata de los procedimientos administrativos
recursivos, en los cuales podria sostenerse que existe una verdadera
controversia entre el administrado y la administracion, respecto de la legitimidad y
la validez de un acto administrativo dado. Sin embargo, en los recursos
administrativos existe una impugnacion, o sea, la observacion de un acto anterior,
hecha razonadamente para dar lugar a una actividad de control, o sea, a un juicio
l6gico-juridico sobre la actividad administrativa impugnada, pero nunca un litigio o
pleito, entendiendo éste, segun la clasica expresion de Caravantes, como la
controversia que con arreglo a las leyes se produce entre dos 0 mas personas
ante un juez competente que la resuelve por medio de una sentencia en la cual
se aplica al Derecho o0 se impone una pena. En el recurso administrativo, solo
existe una impugnacion que busca que la Administracion revise un acto, a fin de
que lo confirme, modifique o revoque.

Ahora bien: si en el Proceso Administrativo no hay litigio, ain cuando puede
haber una impugnacién, ello no quita que en él esté presente siempre la
pretension de alcanzar una determinada actuacion de la ley. En efecto: si en el
Proceso Administrativo se procura la preparacion o el dictado de Actos
Administrativos por medio de los cuales se satisfacen, en forma directa e
inmediata las necesidades colectivas y los fines del Estado, no es menos cierto
que esos actos estan dirigidos por la exigencia de su legitimidad, o sea, de su
subordinacion completa al orden juridico, del cual también resulta todo lo atinente
a la oportunidad, mérito y conveniencia de ellos.

2.2.2. Competencia

Se refiere a la competencia del 6rgano administrativo que va a conocer del
procedimiento, asi como de la competencia territorial, es decir aquella
delimitacion a la circunscripcion en la que se va a desarrollar el Procedimiento
Administrativo correspondiente.

Jesus Gonzalez Pérez sefiala que: La reglamentacion de la cuestién concreta a
plantear determinard el rgano administrativo al que se atribuye su conocimiento.

La determinacibn no es, en la mayoria de los casos, facil. Porque la
reglamentacion de la materia no sea clara o porque fuese anterior a las
transferencias a las comunidades autbnomas que, en su caso, se hubiesen
producido, y en la reglamentacion de la respectiva Comunidad no estuviesen
delimitadas las competencias respectivas.
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Si la competencia se atribuye a un 6rgano administrativo que no es anico, por
existir varios del mismo rango con distinta competencia territorial, la
determinacion vendra dada en razon al lugar. Por lo general, correspondera al
organo con competencia en el territorio en que hubiere de tener lugar la actividad.

La competencia del 6rgano administrativo se va a derivar del principio de
juridicidad que rige a las actuaciones administrativas al hablar de principio de
juridicidad nos estamos refiriendo a uno de los principios mas importantes del
quehacer administrativo. En efecto, referirnos a este principio nos remite no
Unicamente a un mero término sino al respeto de nuestras garantias individuales
consagradas en nuestro maximo cuerpo de leyes.

Los articulos 14 y 16 de la Constitucion Federal contienen las garantias de
audiencia y legalidad del procedimiento que deben ser respetadas por cualquier
autoridad; son el control constitucional de la actuacion administrativa.

2.2.3. Representacion.

Es esencial determinar si la persona a la que se dirige el 6érgano publico o la que
decide iniciar una relacién con la Administracion es, precisamente, aquella que
debe o puede hacerlo con arreglo a Derecho. Lo que exige verificar:

a) Si tiene capacidad para actuar por si, si tiene capacidad de obrar segun las
normas del Derecho Civil, para actuar por si en ejercicio o defensa del derecho
de que se trate. Las normas comunes sobre la capacidad de obrar se aplican en
el Constitucional.

b) Si es la persona legitimada para que pueda dirigirse frente a ella la accion
administrativa incoada de oficio (v. gr., si es 0 no el titular del derecho para ser
expropiada) o si es la persona legitimada para incoar el Procedimiento
Administrativo, el Proceso Administrativo o el Proceso Constitucional. La
legitimacion para incoar el Procedimiento Administrativo y el contencioso-
administrativo viene regulada en términos andalogos, mientras que existen
notables diferencias en el Proceso Constitucional, en el que esta sumamente
limitada la legitimacion.

c) Si no actla la persona directamente y se decide que actle a través de un
representante, debe procurarse que la representacion esté debidamente
acreditada.

En el Procedimiento Administrativo se presume; Unicamente se exige acreditarla,
para formular solicitudes, entablar recursos, desistir de acciones y renunciar de
hechos, en Derecho que deje constancia fidedigna. Por tanto, podra acreditarse
por los medios subsiguientes:

- Documento Publico.
- Documento Privado con firma legitimada.
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- Poder apud acta, ante el Jefe de la Seccion que instruye el procedimiento.
En los procesos, administrativos o constitucionales, se exige acreditar la
representacion por documento publico.

d) Por ultimo, es necesario verificar si la persona con capacidad de obrar y
legitimada, o su representante puede hacerlo por si o requieren hacerlo
representada o con la asistencia de un técnico del Derecho.

2.3. Actos en el Procedimiento Administrativo
2.3.1. Iniciacion del Procedimiento

Para Gabino Castrejon Castrejon la iniciacion del Procedimiento Administrativo
en general se encuentra regulada por los articulos 42, 43, 44 y 45 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo. En dichos preceptos se establece la
formalidad con la que se inicia el Procedimiento Administrativo que consiste
basicamente en la excitacion que hace la persona fisica o0 moral o alguna
autoridad al érgano de la Administracién Publica Federal que corresponda. Esta
excitacion se realiza en forma escrita siguiendo los lineamientos esenciales del
procedimiento. Tales preceptos lo indican:

ARTICULO 42.- Los escritos dirigidos a la Administracion Publica Federal
deberan presentarse directamente en sus oficinas autorizadas para tales efectos,
en las oficinas de correos, mediante mensajeria o telefax, salvo el caso del
escrito inicial de impugnacién, el cual debera presentarse precisamente en las
oficinas administrativas correspondientes.

Cuando un escrito sea presentado ante un érgano incompetente, dicho 6rgano
remitir4 la promocion al que sea competente en el plazo de cinco dias. En tal
caso tendrd como fecha de presentacion la del acuse de recibo del 6rgano
incompetente, salvo que éste apreciaba al particular en el sentido de que su
ocurso se recibe solo a efecto de ser turnado a la autoridad competente, de esta
circunstancia debera dejarse constancia por escrito en el propio documento y en
la copia sellada que al efecto se exhiba.

Los escritos recibidos por correo certificado con acuse de recibo se consideraran
presentados en las fechas que indique el sello fechador de la oficina de correos,
excepto en los casos en que hubieren sido dirigidos a una autoridad
incompetente.

ARTICULO 43.- En ningln caso se podran rechazar los escritos en las unidades
de recepcion de documentos.

Cuando en cualquier Estado se considere que algunos de los actos no reune los
requisitos necesarios, el 6rgano administrativo lo pondrd en conocimiento de la
parte interesada, concediéndole un plazo de cinco dias para su cumplimiento. Los
interesados que no cumplan con lo dispuesto en este parrafo, se les podra
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declarar la caducidad del ejercicio de su derecho, en los términos previstos en la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

ARTICULO 44.- Iniciando el procedimiento administrativo, el 6rgano
administrativo podra adoptar las medidas provisionales establecidas en las leyes
administrativas de la materia, y en su caso, en la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo para asegurar la eficacia de la resolucion que pudiera recaer, si
existieren suficientes elementos de juicio para ello.

ARTICULO 45. Los titulares de los érganos administrativos ante quienes se inicie
0 se tramite cualquier Procedimiento Administrativo, de oficio o a peticion de parte
interesada, podran disponer su acumulacién. Contra el acuerdo de acumulacion
no procedera recurso alguno.

Es importante resaltar las particularidades que contienen dichos preceptos
legales y que de alguna u otra forma permiten que el Procedimiento
Administrativo sea eficaz. Entre otras se encuentra el hecho de la presentacion
de promociones ante autoridad incompetente, estableciéndose que si este es el
caso, dicha autoridad debera remitir el escrito a la autoridad competente. Por
otra parte y acorde a la época moderna se establecen las diferentes modalidades
de presentacion de los escritos como son a través de la oficina de correos,
mensajeria e incluso telefax, asi como la obligatoriedad de la autoridad para la
recepcion de los mismos.

2.3.2. Notificaciones

Las reglas de las notificaciones que se aplican al Procedimiento en estudio las
podemos encontrar en el Cédigo Fiscal de la Federacion en los articulos 134 al
140 del Cédigo Fiscal de la Federacién

De acuerdo al articulo 134 del Cddigo Fiscal las notificaciones de los actos
administrativos se haran:

I. Personalmente o por correo certificado o mensaje de datos con acuse de
recibo, cuando se trate de citatorios, requerimientos, solicitudes de informes o
documentos y de actos administrativos que puedan ser recurridos.

II. Por correo ordinario o por telegrama, cuando se trate de actos distintos de los
sefalados en la fraccion anterior.

lll. Por estrados, cuando la persona a quien deba notificarse no se localizable en
el domicilio que haya sefialado para efectos del registro federal de
contribuyentes, se ignore su domicilio o el de su representante, desaparezca, se
oponga a la diligencia de notificacion o se coloque en el supuesto previsto en la
fraccion V del articulo 110 de este Cédigo y en los demas casos que sefialen las
Leyes fiscales y este Codigo.
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IV. Por edictos, en el caso de que la persona a quien deba notificarse hubiera
fallecido y no se conozca al representante de la sucesion.

V. Por instructivo, solamente en los casos y con las formalidades a que se refiere
el segundo parrafo del articulo 137 de este Cddigo.

Asimismo dicha figura se encuentra regulada en los articulos 35, 36, 37,38 y 39
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, mismos que establecen:

Art. 35. Las notificaciones, citatorios, emplazamientos, requerimientos, solicitud
de informes o documentos y las resoluciones administrativas definitivas podran
realizarse:

I. Personalmente con quien deba entenderse la diligencia, en el domicilio del
interesado;

II. Mediante oficio entregado por mensajero o correo certificado con acuse de
recibo. También podra realizarse mediante telefax, medios de comunicacion
electrénica o cualquier otro medio, cuando asi lo haya aceptado expresamente el
promovente y siempre que pueda comprobarse fehacientemente la recepcion de
los mismos, y

lll. Por edicto, cuando se desconozca el domicilio del interesado o de que la
persona a quien deba notificarse haya desaparecido, se ignore su domicilio o se
encuentre en el extranjero sin haber dejado representante legal.

Tratdndose de actos distintos a los sefialados anteriormente, las notificaciones
podran realizarse por correo ordinario, mensajeria, telegrama o, previa solicitud
por escrito del interesado, a través de telefax, medios de comunicacion
electronica u otro medio similar.

Salvo cuando exista impedimento juridico para hacerlo, la resolucion
administrativa definitiva debera notificarse al interesado por medio de correo
certificado o mensajeria, en ambos casos con acuse de recibo, siempre y cuando
los solicitantes hayan adjuntado al promover el tramite el comprobante de pago
del servicio respectivo.

Art. 36.- Las notificaciones personales se haran en el domicilio del interesado o
en el dltimo domicilio que la persona a quien deba notificar haya sefialado ante
los érganos administrativos en el Procedimiento Administrativo de que se trate.
En todo caso, el notificador debera cerciorarse del domicilio del interesado y
debera entregar copia del acto que se notifiqgue y sefialar la fecha y hora en que
la notificacion se efectla, recabando el nombre y firma de la persona con quien
se entienda la diligencia. Si ésta se niega, se hard constar en el acta de
notificacion, sin que ello afecte su validez.

Las notificaciones personales se entenderan con la persona que deba ser
notificada o su representante legal; a falta de ambos, el notificador dejara citatorio
con cualquier persona que se encuentre en el domicilio, para que el interesado
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espere a una hora fija del dia habil siguiente. Si el domicilio se encontrare
cerrado, el citatorio se dejara con el vecino mas inmediato.

Si la persona a quien haya de notificarse no atendiere el citatorio, la notificacion
se entendera con cualquier persona que se encuentre en el domicilio en que se
realice la diligencia y, de negarse ésta a recibirla 0 en su caso de encontrarse
cerrado el domicilio, se realizara por instructivo que se fijara en un lugar visible
del domicilio.

De las diligencias en que conste la notificacion, el notificador tomara razén por
escrito.

Cuando las leyes respectivas asi lo determinen, y se desconozca el domicilio de
los titulares de los derechos afectados, tendra efecto de notificacion personal la
segunda publicacién del acto respectivo en el Diario Oficial de la Federacion.

Art. 37.- Las notificaciones por edictos se realizaran haciendo publicaciones que
contendran un resumen de las resoluciones por notificar. Dichas publicaciones
deberan efectuarse por tres dias consecutivos en el Diario Oficial de la
Federacion y en uno de los periédicos diarios de mayor circulacion en el territorio
nacional.

Art. 38.- Las notificaciones personales surtiran sus efectos el dia en que hubieren
sido realizadas. Los plazos empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel
en que haya surtido efectos la notificacion.

Se tendra como fecha de notificacion por correo certificado la que conste en el
acuse de recibo.

En las notificaciones por edictos se tendra como fecha de notificacion de la ultima
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion y en uno de los periédicos de
mayor circulacion en el territorio nacional.

Art. 39.- Toda notificacion debera efectuarse en el plazo maximo de diez dias, a
partir de la emision de la resolucion o acto que se notifique, y debera contener el
texto integro del acto, asi como fundamento legal en que se apoye con la
indicacién si es o no definitivo en la via administrativa, y en su caso la expresion
del recurso administrativo que contra la misma proceda, 6rgano ante el cual
hubiera de presentarse y plazo para su interposicion.

Impugnacion de las notificaciones

Los articulos 40 y 41 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo nos
sefalan que:

Art. 40. Las notificaciones irregularmente practicadas surtiran efectos a partir de
la fecha en que se haga la manifestacion expresa por el interesado o0 su



41

representante legal de conocer su contenido o se interponga el recurso
correspondiente.

Art. 41.- El afectado podra impugnar los Actos Administrativos recurribles que no
hayan sido notificados o se hubieren apegado a lo dispuesto en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, conforme a las siguientes reglas:

I. Si el particular afirma conocer el Acto Administrativo materia de la notificacion,
la impugnacion contra la misma se hara valer mediante la interposicion del
recurso administrativo correspondiente, en el que manifestara la fecha en que lo
conocio;

En caso de que también impugnara el Acto Administrativo, los agravios se
expresaran en el citado recurso, conjuntamente con los que se acumulen contra
la notificacion;

II. Si el particular niega conocer el acto, manifestara tal desconocimiento
interponiendo el recurso administrativo correspondiente ante la autoridad
competente para notificar dicho acto. La citada autoridad le dara a conocer el
acto junto con la notificacion que del mismo se hubiere practicado para lo cual el
particular sefialara en el escrito del propio recurso, el domicilio en el que se le
deba dar a conocer y el nombre de la persona autorizada para recibirlo, en su
caso. Si no se sefialare domicilio, la autoridad dara a conocer el acto mediante
notificacion por edictos; si no se sefalare persona autorizada, se hara mediante
notificacion personal.

El particular tendra un plazo de quince dias a partir del dia siguiente a aquel en
que la autoridad se los haya dado a conocer, para ampliar el recurso
administrativo, impugnando el acto y su notificacién, o cualquiera de ellos segun
sea el caso;

[ll. La autoridad competente para resolver el recurso administrativo estudiara los
agravios expresados contra la notificacion, previamente al examen de la
impugnacién que, en su caso, se haya hecho del Acto Administrativo, y

IV. Si se resuelve que no hubo notificacion o que ésta no fue efectuada conforme
a lo dispuesto por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, se tendra al
recurrente como sabedor del Acto Administrativo desde la fecha en que se
manifesté conocerlo o en que se le dio a conocer en los términos de la fraccién Il
pasada, quedando sin efecto todo lo actuado con base en aquélla y procedera al
estudio de la impugnacion que, en su caso, hubiese formulado en contra de dicho
acto.

Si se resuelve que la notificacion fue legalmente practicada y, como
consecuencia de ello, la impugnacion contra el acto se interpuso
extemporaneamente, desechara dicho recurso.
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2.3.3. Tramitacion del procedimiento administrativo.

Sefiala el autor en consulta que de acuerdo al articulo 46 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo en el despacho de los expedientes se guardara y se
respetard el orden riguroso de tramitacion en los asuntos de la misma
naturaleza; la alteraciéon del orden sélo podra realizarse cuando exista causa
debidamente motivada de la que quede constancia. Es taxativa la disposicion
antes mencionada, en caso de incumplimiento es causal de responsabilidad para
el funcionario publico.

En ese sentido los articulos 33 y 34 del mismo ordenamiento, sefala: “los
interesados tienen el derecho de acceder a los expedientes en donde se
desarrolla su tramite para saber el estado en que se encuentran.

Asi mismo por lo que hace a la actuacion y tramites de la autoridad los articulos
13, 14, 15y 15A de la Ley Federal Administrativa Procesal sefalan lo siguiente:

ART. 12.- Las disposiciones del Titulo Tercero de la Ley antes mencionada son
aplicables a la actuacion de los particulares ante la Administracion Publica
Federal, asi como a los actos a través de los cuales se desenvuelve la funcién
administrativa.

ART. 13.- La actuaciéon administrativa en el procedimiento se desarrollara con
arreglo a los principios de economia, celeridad, eficacia, legalidad, publicidad y
buena fe.

ART.- 14.- El Procedimiento Administrativo podra iniciarse de oficio o a peticién
de parte interesada.

ART. 15.- La Administracion Publica Federal no podra exigir mas formalidades
que las expresamente previstas en la Ley.

Las promociones deberan hacerse por escrito en el que se precisara el nombre,
denominacion o razon social de quien o quienes promuevan, en su caso de su
representante legal, domicilio para recibir notificaciones, asi como nombre de la
persona o personas autorizadas para recibirlas, la peticibn que se formula, los
hechos o razones que dan motivo a la peticion, el érgano administrativo a que se
dirigen y lugar y fecha de su emision. EIl escrito deberéa estar firmado por el
interesado 0 su representante legal, a menos que no sepa 0 no pueda firmar,
caso en el cual, se imprimira su huella digital.

El promovente debera adjuntar a su escrito los documentos que acrediten su
personalidad, asi como los que en cada caso sean requeridos en los
ordenamientos respectivos.

ART. 15-A.- Salvo que en otra disposicion legal o administrativa de caracter
general se disponga otra cosa respecto de algun tramite:



43

I.- Los tramites deberan presentarse solamente en original, y sus anexos, en
copia simple, en un tanto. Si el interesado requiere que se le acuse recibo,
debera adjuntar una copia para ese efecto;

II. Todo documento original puede presentarse en copia certificada y éstos
podran acompanarse de copia simple, para cotejo, caso en el que se regresara al
interesado el documento cotejado;

[ll. En vez de entregar copia de los permisos, registros, licencias y, en general, de
cualquier documento expedido por la dependencia u organismo descentralizado
de la Administracion Publica Federal ante la que realicen el tramite, los
interesados podran sefialar los datos de identificacion de dichos documentos, y
IV. Excepto cuando un procedimiento se tenga que dar vista a terceros, los
interesados no estaran obligados a proporcionar datos 0 entregar juegos
adicionales de documentos entregados previamente a la dependencia u
organismo descentralizado de la Administracion Publica Federal ante la que
realicen el tramite correspondiente, siempre y cuando sefalen los datos de
identificacién del escrito en el que se citaron o con el que se acompafaron y el
nuevo tramite lo realicen ante la propia dependencia u organismo
descentralizado, aun y cuando lo hagan ante una unidad administrativa diversa,
incluso si se trata de un 6érgano administrativo desconcentrado,

Por lo que hace a las relaciones de la Administracion Publica Federal con los
particulares el articulo 16 del ordenamiento legal multicitado indica:

ART.- 16.- La Administracion Publica Federal, en sus relaciones con los
particulares, tendra las siguientes obligaciones:

|. Solicitar la comparecencia de éstos, sélo cuando asi esté previsto en la ley,
previa citacion en la que se hara constar expresamente el lugar, fecha, hora y
objeto de la comparecencia, asi como los efectos de no atenderla;

II. Requerir informes, documentos y otros datos durante la realizacion de visitas
de verificacién, sélo en aquellos casos previstos en ésa u otras leyes;

lll. Hacer del conocimiento de éstos, en cualquier momento, del estado de la
tramitacion de los procedimientos en los que tenga interés juridico, y a
proporcionar copia de los documentos contenidos en ellos;

IV. Hacer constar en las copias de los documentos que se presente junto con los
originales, la presentacién de los mismos;

V. Admitir las pruebas permitidas por la ley Yy recibir alegatos, los que deberan
ser tomados en cuenta por el érgano competente al dictar resolucion;

VI. Abstenerse de requerir documentos o solicitar informacion que no sena
exigidos por las normas aplicables al procedimiento, o que ya se encuentren en el
expediente que se esta tramitando;

VII. Proporcionar informacion y orientar acerca de los requisitos juridicos o
técnicos que las disposiciones legales vigentes impongan a los proyectos,
actuaciones o solicitudes que se propongan realizar;

VIII. Permitir el acceso a sus registros y archivos en los términos previstos en la
Ley Federal de Procedimientos Administrativo y otras leyes;
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IX. Tratar con respeto a los particulares y facilitar el ejercicio de sus derechos y el
cumplimiento de sus obligaciones, y

X. Dictar resolucion expresa sobre cuantas peticiones le formules; asi como en
los procedimientos iniciados de oficio, cuya instruccion y resolucion afecte a
terceros, debiendo dictarla dentro del plazo fijado por la ley.

Cabe sefalar que los articulos 17-A y 17-B de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo regulan lo referente a escritos irregulares y los plazos para
subsanar tales deficiencias.

2.3.4. Ofrecimiento y desahogo de pruebas

Referente a este tema la Ley Administrativa Procesal Federal regula la etapa
probatoria en los articulos 49, 50, 51, 52, 53, 54 y 55, que a la letra dicen:

Art. 49. Los actos necesarios para la determinacion, conocimiento vy
comprobacion de los hechos en virtud de que lo cuales deba pronunciarse
resolucién, se realizaran de oficio por el érgano que tramite el procedimiento.

Art. 50. En los procedimientos administrativos se admitiran toda clase de pruebas,
excepto la confesional de las autoridades. No se considerard comprendida en
esta prohibicion la peticion de informes a las autoridades administrativas,
respecto de hechos que consten en sus expedientes o de documentos agregados
a ellos.

La autoridad para allegarse de los medios de prueba que considere necesarios,
sin mas limitacién que las establecidas en la ley.

El 6érgano o autoridad de la Administracion Publica Federal ante quien se tramite
un Procedimiento Administrativo, acordara sobre la admisibilidad de las pruebas
ofrecidas. Soélo podra rechazar las pruebas propuestas por los interesados
cuando no fuesen ofrecidas conforme a derecho, no tengan relaciéon con el fondo
del asunto, sean improcedentes e innecesarias 0 contrarias a la moral y al
Derecho. Tal resolucién debera estar debidamente fundada y motivada.

Art. 51.- EL desahogo de las pruebas ofrecidas y admitidas se realizara dentro de
un plazo no menor a tres ni mayor de quince dias, contando a partir de su
admision.

Si se ofreciesen pruebas que ameriten ulterior desahogo, se concedera al
interesado un plazo no menor de ocho ni mayor de quince dias para tal efecto.

Las pruebas supervenientes podran presentarse siempre que no se haya emitido
la resolucion definitiva.
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Art. 52.- El 6rgano administrativo notificara a los interesados, con una anticipacion
de tres dias, el inicio de las actuaciones necesarias para el desahogo de las
pruebas que hayan sido admitidas.

Art. 53.- Cuando las disposiciones legales asi lo establezcan o se juzgue
necesario, se solicitardn los informes u opiniones necesarios para resolver el
asunto, citAndose el precepto que lo exija o motivando, en su caso, la
conveniencia de solicitarlos.

Art. 54.- Los informes u opiniones solicitados, a otros 6rganos administrativos
podran ser obligatorios o facultativos, vinculantes o no. Salvo disposicion legal
en contrario, los informes y opiniones seran facultativos y no vinculantes al
organo que los solicité y deberan incorporarse al expediente.

Art. 55. A quien se le solicite un informe u opinion, deberad emitirlo dentro del
plazo de quince dias, salvo disposicidn que establezca otro plazo.

Si transcurrido el plazo a que se refiere el parrafo anterior, no se recibiese el
informe u opinion, cuando se trate de informes u opiniones obligatorios o
vinculantes, se entendera que no existe objecibn a las pretensiones del
interesado.

2.3.5. Terminaciéon del Procedimiento Administrativo

En la Ley Federal del Procedimiento Administrativo los articulos 57, 58, 59, 60 y
61 sefalan lo siguiente:

Art. 57. Ponen fin al Procedimiento Administrativo:

I. La resolucion del mismo;

[I. El desistimiento;

[ll. La renuncia al derecho en que se funde la solicitud, cuando tal renuncia no
esté prohibida por el ordenamiento juridico;

IV. La declaracion de caducidad;

V. La imposibilidad material de continuarlo de causas sobrevenidas, y

VI. El convenio de las partes, siempre y cuando no sea contrario al ordenamiento
juridico ni verse sobre materias que no sean susceptibles de transaccion, y
tengan por objeto satisfacer el interés publico, con el alcance, efectos y régimen
juridico especifico en que cada caso prevea la disposicion que lo regula.

Art. 58.- Todo interesado podrd desistirse de su solicitud o renunciar a sus
derechos, cuando éstos no sean de orden e interés publicos. Si el escrito de
iniciacion se hubiere formulado por dos 0 més interesados, el desistimiento o la
renuncia solo afectaran a aquel que lo hubiese formulado.

Art. 59.- La resolucion que ponga fin al procedimiento decidird todas las
cuestiones planteadas por los interesados y de oficio las derivadas del mismo; en



46

su caso, el érgano administrativo competente podra decidir sobre las mismas,
poniéndolo, previamente, en conocimiento de los interesados por un plazo no
superior de diez dias, para que manifiesten lo que a su derecho convenga y
aporten las pruebas que estimen convenientes.

En los procedimientos tramitados a solicitud del interesado la resolucién sera
congruente con las peticiones formuladas por éste, sin perjuicio de la potestad de
la Administracién Publica Federal de iniciar de oficio un nuevo procedimiento.

Art. 60.- En los procedimientos iniciados a instancia del interesado, cuando se
produzca su paralizacidon por causas imputables al mismo, la Administracion
Publica Federal le advertirh que, transcurridos tres meses se producira la
caducidad del mismo. Expirando dicho plazo sin que el interesado requerido
realice las actividades necesarias para reanudar la tramitacién, la Administracion
Plblica Federal acordara el archivo de las actuaciones, notificandoselo al
interesado. Contra la resolucion que declare la caducidad procedera el recurso
previsto en la Ley Federal del Procedimiento Administrativo.

La caducidad no producira por si misma la prescripcién de las acciones del
particular, de la Administracion Publica Federal, pero los procedimientos
caducados no interrumpen ni suspenden el plazo de prescripcion.

Cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio se entenderan caducados,
y se procedera al archivo de las actuaciones, a solicitud de parte interesada o de
oficio, en el plazo de 30 dias contados a partir de la expiracion del plazo para
dictar resolucion.

Art. 61. En aquellos casos en que medie una situaciéon de emergencia o urgencia,
debidamente fundada y motivada, la autoridad competente podra emitir el Acto
Administrativo sin sujetarse a los requisitos y formalidades del Procedimiento
Administrativo previstos en la Ley Federal del Procedimiento Administrativo,
respetando en todo caso las garantias individuales.

2.4. Recursos Administrativos

2.4.1. Concepto.

Para Nava Negrete citado por Sergio Francisco de la Garza®, el recurso
administrativo es un procedimiento represivo que aporta al administrado un medio
legal directo para la defensa o proteccion de sus derechos.

Gabino Fraga®® refiere que “el recurso administrativo constituye un medio legal

de que dispone el particular, afectado en sus derechos o intereses por un acto
administrativo determinado, para obtener en los términos legales, de la autoridad

% De la Garza, Sergio Francisco. Derecho Financiero Mexicano. Editorial Porriia. México 1999. Pp. 843.
?® Fraga, Gabino, Derecho Administrativo. Editorial Porrdia. México 2003. pp. 435.
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administrativa una revision del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo
revoque, lo anule o lo reforme en caso de encontrar comprobada la ilegalidad o la
inoportunidad del mismo.

En nuestra legislacion, el particular lesionado en su interés legitimo, al utilizar
los recursos administrativos, cuenta con garantia para impugnar los actos
ilegales de la Administracion. Correlativamente es una obligacion de los érganos
administrativos mantener el principio de legalidad por medio de la revision de
Oficio. Estamos en presencia de una materia que corresponde al Derecho
Administrativo y no al Derecho Procesal.

2.4.2. Elementos del Recurso Administrativo.

Para Gabino Fraga®’, los elementos del recurso administrativo son los siguientes:
1. La existencia de una resolucién administrativa que afecte un derecho o un
interés legitimo del particular recurrente.

2. La fijacion en la ley de las autoridades administrativas ante quienes deba
presentarse.

3. Lafijacién e un plazo dentro del cual deba interponerse el recurso.

4. Los requisitos de forma y elementos que deben incluirse en el escrito de
interposicion del recurso.

5. La fijacion de un procedimiento para la tramitacion del recurso, especificacion
de pruebas, etc.

7. La obligacién de la autoridad revisora de dictar nueva resolucion en cuanto al
fondo.

Para Gabino Castrejon los elementos esenciales del recurso administrativo, son
los siguientes, los cuales deben de estar contenidos en la ley:

I. Una resolucion administrativa base para la impugnacion por medio del recurso
que puede o0 no agotar la via administrativa.

En materia fiscal y de acuerdo con el articulo 23 de la Ley Organica del Tribunal
Fiscal de la Federacion, los juicios deben iniciarse en contra de resoluciones
definitivas, agregando que para estos efectos, las resoluciones se consideraran
definitivas cuando no admitan recurso administrativo o cuando la interposicion de
éste sea optativa para el afectado;

Il. Ella debe afectar o lesionar un interés o un derecho del particular, con este
recurso se colabora con la Administracién Publica a mantener la legitimidad,;

[ll. La propia autoridad administrativa o el superior jerarquico ante el cual se
interpone el recurso;

IV. Un plazo para la interposicién del recurso;

%" Ibidem, pp.435.
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V. Determinados requisitos de forma para proteger principalmente el interés
general; la expresion de agravios no se precisa, salvo que lo ordene la ley;

VI. Un procedimiento con sefialamientos adecuados de pruebas, para
sustanciarlo como garantia l6gica necesaria para estimar la legalidad del acto, y

VII. La obligacién que tiene la autoridad administrativa de dictar una nueva
resolucién en cuanto al fondo. Esta resolucion puede comprender la revocacion
o confirmacion del acto impugnado, asi como su ratificacion o confirmacion o la
eliminacion del recurso intentado.

Para el autor en cita a los elementos que la ley debe regular para el
establecimiento de un recurso, se agregan aquellos elementos que sean
necesarios para proteger el interés del Fisco, u otros de interés general, sociales
o del Estado.

En ese orden de ideas al ser los recursos administrativos tanto un medio de
defensa como un procedimiento de control de legalidad se considera que los
elementos indispensables para que tal recurso administrativo cumpla con ambos
cometidos son:

a) Invariablemente deben consistir en una actividad de control, es decir,
determinar por dicho medio si los actos de la autoridad administrativa son
legitimos y ajustados a derecho;

b) Los recursos administrativos constituyen una actividad de control
administrativo, es decir, que dicho control se ejerce entre érganos de la misma
Administraciébn, ya sean de igual o superior jerarquia o ante &rganos
jurisdiccionales administrativos;

c) Los recursos administrativos entrafian un control correctivo, esto es, que sus
determinaciones pueden modificar o revocar el acto impugnado;

d) El recurso administrativo sélo nacera a instancia de parte interesada, o lo que
es lo mismo, el recurso podra ser utilizado por aquella parte que acredite tener
interés juridico;

e) La actividad de control es de caracter jurisdiccional, es decir, son verdaderos
procedimientos en los que se deben de respetar los elementos esenciales del
mismo, como es la de haber sido oido y vencido en juicio, esto es, tener la
oportunidad de ofrecer y desahogar pruebas;

f) Los recursos administrativos siempre tendran como objeto el crear un nuevo
Acto Administrativo que modifique o revoque el que ha sido impugnado, y

g) Tienen como finalidad primordial el mantenimiento del principio de juridicidad
administrativa, asi como la proteccion y garantia de la esfera juridica de los
administrados.

2.4.3. Clasificacién de los recursos.

Los principales recursos administrativos plasmados en nuestras leyes
administrativas son:
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I. Recursos ordinarios, que pueden interponerse en lo general, contra cualquier
acto o motivo ante la misma autoridad que dicto la resolucion que agravia al
particular. Estos recursos agotan la via administrativa y abren el procedimiento
judicial o el proceso contencioso-administrativo. A ellos hacen referencia los
articulos 104 y 107, fraccioén IV de la Constitucion.

Tal es el caso de la reconsideracion, revocacion, reposicion, oposicibn o
reclamacion;

Il. Recursos de alzada que pueden interponerse ante el superior jerarquico de la
autoridad que dicto la resolucién que agravia al particular, pero no agotan la via
administrativa. Se le llama también recurso de revision jerarquica.

[ll. Recursos especiales, que pueden interponerse ante un organismo
administrativo especial o distinto de los organismos que han dictado la resolucion
y pueden afectar o no la via administrativa. Tal es el caso del recurso de
inconformidad.

Respecto al Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, el articulo 203 de
la Ley Aduanera establece que en contra de todas las resoluciones definitivas
que dicten las autoridades aduaneras procedera la tramitacion del recurso de
revocacion establecido en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

La interposicion de este medio de defensa es optativo, antes de acudir ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, con el medio de defensa
denominado Juicio Contencioso Administrativo 0 mejor conocido como Juicio de
Nulidad que esta regulado por la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

2.4.3.1. Larevocacion administrativa.

Revocar es dejar sin efecto un acto juridico, en particular un Acto Administrativo.
La voz procede de revocatio, nuevo llamamiento. En términos generales es dejar
sin efecto una decision. Comprende también la anulacion, situacion de una orden
o fallo por una autoridad administrativa.

El recurso de revocacion procede en contra de la resolucidbn que dicte la
autoridad aduanera correspondiente, con la que se de fin a un Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera

Los articulos 116, 117, 120, 121, 122, 123, y 125 del Cddigo Fiscal de la
Federacion son uno de los ejemplos que se pueden sefialar que hacen referencia
al recurso de revocacion.

El escrito de interposicion del recurso de revocacion debera de presentarse ante
la autoridad que sea competente en funcion del domicilio que tenga registrado el
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contribuyente para efectos de la inscripcion al Registro Federal de
Contribuyentes, o bien ante aquella autoridad que haya emitido o ejecutado el
acto que se impugne.

La interposicion de este recurso debera de hacerse dentro de los cuarenta y cinco
dias siguientes a aquél en que haya surtido efectos la notificacion de la
resolucion definitiva que se impugne.

La resolucion al recurso de revocacion podra ser en los siguientes sentidos:

a) Confirmara la validez del acto que se impugno.

b) Determinar4d que se dicte una nueva resolucion donde se subsanen las
observaciones que se hicieron presentes en el recurso de revocacion.

c) Ordenara que se reponga parcial o totalmente el procedimiento administrativo
en materia aduanera.

2.4.3.2. Juicio Contencioso Administrativo (Juicio de Nulidad)

El juicio de nulidad es el procedimiento juridico mediante el cual una autoridad
diferente a la que emitié los actos que se impugnan, conoce Yy resuelve la
legalidad de los actos de la misma.

Ante este tribunal se va a proponer el estudio de la resolucién administrativa que
se dicto en el recurso de revocacion, o bien si asi lo decidié el afectado podra
interponer directamente el Juicio de Nulidad.

Las resoluciones del Tribunal Federal de Justicia fiscal y Administrativa podran
impugnarse a través de recurso de reclamacion, de la revision o bien el Juicio de
Amparo Directo.
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CAPITULO lll.- TRATADOS INTERNACIONALES
3.1. Los Tratados y el Derecho Interno mexicano

A continuacion se aborda el tema de los Tratados Internacionales por ser un tema
de suma importancia para el desarrollo de la presente investigacion.

En primer lugar cabe sefialar que para que un tratado adquiera valor juridico debe
haber referencia en el orden juridico de los Estados, respecto del orden juridico
internacional, ello no significa que el derecho internacional es la suma de los
ordenes juridicos estatales que celebran el tratado, ya que los tratados
internacionales se celebran sobre la base de una norma de derecho internacional
general, mediante lo cual, la manifestacion de la voluntad de las personas a los
que la Constitucién autoriza para determinar la conducta mutua de otros
hombres, igualmente determinados por los respectivos oOrdenes juridicos
estatales, constituye la condicion de determinadas consecuencias juridicas.

En este orden de ideas, el derecho internacional y no los érdenes juridicos
estatales es el que determina la funcion organica, el acto de creacion de las
normas obligatorias para los Estados, pues ninguno de aquellos es competente
para autorizar a sus organos a establecer normas cuyo ambito de validez ha de
sobrepasar los limites del Estado en cuestion, para extenderse al ambito especial
de los demas Estados.

Para el Derecho Mexicano es en la Constitucion Politica, donde se confieren las
normas relacionadas con la celebracién de tratados asi como en la Convencion
sobre el Derecho de los Tratados (Convencion de Viena), que contiene las
normas que regula la celebracion de tratados, son los ordenamientos normativos
que se relacionan con la celebracion de tratados.

1.- Disposiciones Constitucionales.

Debemos partir de tres conceptos fundamentales de caracter constitucional, que
enmarcan la celebracion de los tratados.

a) La facultad exclusiva que tiene el Presidente de la Republica para celebrar
tratados.

b) El hecho de someter el tratado a la aprobacién del Senado.

c) La circunstancia de que los tratados internacionales que celebre México deben
de estar de acuerdo con la Constitucion.

Estos conceptos estan inmersos en los articulos Constitucionales 15, 76 fraccidon
[, 89 fraccion X, 117 fraccion |y 133, que mas adelante se analizaran.
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De esta manera, si el tratado que se celebre esta adecuado con las disposiciones
constitucionales, se convierte por ese solo hecho en ley suprema en la Republica
Mexicana, que por tanto crea derechos y obligaciones validas en el ambito
nacional.

Para el estudio del Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, es
importante explicar el papel de los Tratados Internacionales en nuestro Derecho
Aduanero, ya que se convierten en autentica fuente del Derecho. Como ya se
explicé en México el articulo 133 de la Carta Magna preceptia que los Tratados
internacionales que estén de acuerdo con la Constitucién, celebrados o que se
celebren por el Presidente de la Republica, con la aprobacion del Senado;
conjuntamente con las Leyes del Congreso de la Union y de la misma
Constitucion; son la Ley suprema de toda la Republica.

Asimismo los Tratados Internacionales han creado organismos cuyo estudio y
actividad cae dentro del campo del Derecho Aduanero. De manera
ejemplificativa se pueden sefialar: La Organizacion Mundial de Aduanas (O.M.A));
el Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros y Comercio ( G.A.T.T.); la
Conferencia de las Naciones Unidas Sobre Comercio y Desarrollo (
U.N.C.T.A.D.); la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(O.E.C.D.); LA Comisién Aduanera Econdmica del Africa Central (ADEAC).

Para algunos autores como Pedro Fernandez Lalanne citado por Maximo
Carvajal Contreras® “las necesidades del comercio internacional determinaron
siempre la politica de los Estados exteriorizada mediante tratados”. Es asi como
los paises han suscrito numerosos acuerdos para el comercio internacional y la
navegacion.

México ha firmado, entre otros, los siguientes convenios bilaterales en materia de
comercio exterior, con: Alemania, Republica Democratica en 1975; Bélgica en
1954; Brasil en 1932, Bulgaria en 1978; Canada en 1947; Republica de Corea en
1970; Costa Rica en 1984; Cuba en 1991; Checoslovaquia en 1976; China en
1975; Egipto en 1966; El Salvador en 1990; Espafia en 1978; E.U.A. en 1978;
Francia en 1954; Gabon en 1977; Grecia en 1934; Guatemala en 1985; Hungria
en 1976; Indonesia en 1961 (no publicado); Israel en 1952 (no publicado); Italia
en 1953; Jamaica en 1976; Japdén en 1970; Luxemburgo en 1974; Nicaragua en
1986; Paises Bajos en 1952; Panama en 1986; Polonia en 1977 y 1984; Portugal
en 1981; Rumania en 1975; Suiza en 1951; Yugoslavia en 1954; URSS en 1975.

En algunas ocasiones los Tratados Internacionales han sido sobre un
determinado producto. Nuestro Pais ha suscrito algunos convenios de este tipo
como el de azucar, café, trigo, estafo, textiles, cacao, caucho natural, algodon,
arroz, etc. Sin olvidar que con la Comunidad Europea existe el convenio del
Carbdn y del Acero (C.E.C.A)

%8 Carvajal Contreras Méximo, Derecho Aduanero, Editorial Porrda, México 2002. P4g. 34.
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Sefiala el autor en comento que los Tratados internacionales en otras ocasiones
se refieren a brindar facilidades de caracter aduanero como el convenio
celebrado en Nueva York en 1954, sobre facilidades aduaneras al turismo y del
cual México es parte integrante. También la Convencion sobre formalidades
aduaneras para importacion temporal de vehiculos particulares de carretera de
1957; y el Convenio Aduanero relativo a la importacion temporal de material
cientifico de 1972.

También se dan casos en que los Tratados Internacionales han sido sobre
cooperacion y asistencia mutua de los Estados como el convenio multilateral
suscrito el 11 de Septiembre de 1981 entre las Direcciones Nacionales de
Aduanas de América Latina, Espafia y Portugal; o bien, los convenios bilaterales
suscritos con los siguientes paises:

1. Con Estados Unidos: Se llama “Acuerdo entre el Gobierno de los Estados
Unidos Mexicanos y el Gobierno de los Estados Unidos de América sobre la
asistencia mutua entre sus servicios de aduanas”.

2. Con Francia: se llama “Convenio de Asistencia Mutua entre el Gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Republica Francesa para la
prevencion, la investigacion y la represion de los fraudes aduaneros por las
administraciones de aduanas de ambos paises”.

3. Con Guatemala: Se llama “Acuerdo de Facilitacion Aduanera entre el
Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Republica de
Guatemala”.

4. Con Costa Rica. Se llama “Acuerdo de Facilitacion Aduanera entre el Gobierno
de los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Republica de Costa Rica”.
5. Con Canadéa: Se llama “Convenio de asistencia Mutua y Cooperacion entre
sus Administraciones de Aduanas”.

Los Tratados Internacionales también han sido el instrumento para crear zonas
de integracién aduanera. México dentro de esta forma de tratados
internacionales multilaterales firmé en 1960, el convenio que dio origen a la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio sustituida en 1980 por el convenio
que origino a la Asociacion Latinoamericana de Integracién. El Tratado que crea
la Zona de Libre Comercio de América del Norte, integrada por Canada, Estados
Unidos y nuestro pais, vigente a partir del primero de enero de 1994, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de Diciembre de 1993.

El Tratado de Libre Comercio entre Costa Rica y México que establece una zona
de libre comercio en los términos del articulo XXIV de la OMC; publicado en el
Diario Oficial de la Federacién del dia 10 de enero de 1995; y el dia 14 de marzo
las Reglas Generales para aplicar las disposiciones en materia aduanera.

El Tratado De Libre Comercio suscrito entre Colombia, México y Venezuela que
crea una zona de libre comercio en los términos definidos por el articulo XXIV de
la O.M.C.; publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 9 de enero de
1995; y el dia 13 de marzo las Reglas Generales de Aplicacion.
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El Tratado de Libre Comercio de conformidad con la OMC vy con el caracter de
acuerdo de alcance parcial de complementacion econdémica dentro de ALADI,
entre Bolivia y México; publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de
Enero de 1995; y el 15 de Marzo las Reglas Generales para aplicar las
disposiciones en materia aduanera.

El Tratado de Libre Comercio con la Republica de Nicaragua, suscrito en la
Ciudad de Managua Nicaragua el 189 de Noviembre de 1997; publicado el dia
primero de julio de 1998 en el Diario Oficial de la Federacién.

El Tratado de Libre Comercio suscrito entre México y Chile. Publicado en el Diario
Oficial de la federacion El 28 de Julio de 1999 y su resolucion en materia
aduanera publicada en 30 de julio del mismo afo.

El Tratado de Libre Comercio entre México y la Comunidad Europea, establecido
en el “Acuerdo de Asociacion Economica, Concertacion Politica y Cooperacion” y
la decision 2/2000 del Consejo Conjunto de Acuerdo Interino sobre comercio y
cuestiones relacionadas en el comercio y cuestiones relacionadas en el comercio.
Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de Junio del 200, y la
resolucién en materia aduanera publicada el 30 de Junio del mismo afio.

El Tratado de Libre Comercio entre Israel y México, publicado en el Diario Oficial
de la Federaciéon el 28 de Julio del 2000; y el 30 de Julio la resolucion en materia
aduanera.

El Tratado de Libre Comercio con las Republicas de El Salvador, Guatemala y
Honduras, suscrito el 29 de Junio del 2000, aprobado por el Senado el 14 de
diciembre de 2000, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de enero
de 2001, y la resolucién en materia aduanera se publicé en el mismo Diario el 14
de marzo del 2001.

3.1.1. El articulo 133 de la Constitucién

El articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece lo siguiente:

“Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que emanen de ella
y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran
Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglaran a
dicha Constitucion, Leyes y Tratados a pesar de las disposiciones en contrario
gue pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados”.
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3.1.2. Posicién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

A continuacion se realiza un andlisis de la Tesis del Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion.

1.-El Criterio del punto anterior data del afio 1992:

En diciembre de 1992 se publico en la Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion la tesis de jurisprudencia que establece que las leyes federales y los
tratados internacionales tienen la misma jerarquia normativa.

2.- El Criterio actual del afio 1999:

En noviembre de 1999, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, publicé en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, la tesis de jurisprudencia que
abandona el criterio mencionado en el péarrafo anterior (sentencia del juicio R.A.
1475/98), la cual establece el nivel jerarquico de los Tratados Internacionales
dentro del Sistema Juridico Mexicano, con base en el estudio de las siguientes
cuestiones:

a).- Las relaciones del Derecho Internacional con el Derecho Interno.

Respecto del presente punto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
establece que a partir de una interpretacion del articulo 133 de nuestra Carta
Magna, se reconoce la incorporacion de las normas contenidas en los tratados
internacionales al sistema juridico mexicano, ademas de sefialar que dichos
tratados seran vigentes siempre y cuando cumplan con todos y cada uno de los
requisitos que la Constitucidbn Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establezca.

b).- Los requisitos para la recepcion de un Tratado Internacional en nuestro
derecho.

De acuerdo a lo dispuesto en el numeral 133 de nuestra Carta Magna, para
considerar que un tratado internacional es parte de nuestro sistema juridico,
debera de cumplir con dos requisitos de forma y uno de fondo.

3.- Requisitos de Forma.

El primero de ellos, se refiere a la celebracién o que estén celebrados por el
Ejecutivo Federal.

El segundo de ellos, se refiere a la aprobacion de la Camara de Senadores del
Congreso de la Unién.

4.- Requisitos de Fondo.
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Para que un tratado internacional cumpla con el presente requisito, debera
cumplir con todas y cada una de las disposiciones establecidas en nuestra
Constitucion Politica (esencialmente que esté de acuerdo con la Constitucién).

5.- La Jerarquia de las Normas Internacionales frente a las Normas del Sistema
Juridico Interno.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la tesis de jurisprudencia
mencionada, sefala que los tratados internacionales se encuentran en segundo
plano inmediatamente debajo de nuestra Constitucion Politica y por encima del
derecho federal y local.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién llega a la conclusion mencionada en
virtud de dos consideraciones:

a) Los tratados internacionales son compromisos asumidos por el Estado
Mexicano en su conjunto y comprometen a todas sus autoridades frente a la
comunidad internacional; por ello se explica que el Constituyente haya facultado
al Presidente de la Republica a suscribir los tratados internacionales en su
calidad de jefe de Estado y de la misma manera, el Senado interviene como
representante de la voluntad de las Entidades Federativas el que por medio de su
ratificacion obliga a las autoridades de los Estados.

b) En materia internacional, no existe limitacibn competencial entre la Federacion
y las Entidades Federativas, esto es, no se toma en cuenta la competencia
federal o local del contenido del tratado sino que por mandato expreso del propio
articulo 133 constitucional, el Presidente de la Republica y el Senado pueden
obligar al Estado mexicano en cualquier materia independientemente que para
otros efectos ésta sea competencia de las entidades federativas.

6.- Creacion de Jurisprudencia

Del estudio de la sentencia del juicio R.A. 1475/98, se puede concluir que
se trata Unicamente de un precedente que en su caso, podra llegar a formar
jurisprudencia por las siguientes razones:

El articulo 192 de la Ley de Amparo sefiala los requisitos y la mecanica en
cuanto a la formacién de jurisprudencia, tratandose de las sentencias emitidas
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ya sea actuando en pleno o en
salas. La sentencia a estudio fue emitida por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, por lo que se reune dicha caracteristica.

En segundo lugar, el citado articulo 192 establece como requisito para formar
jurisprudencia que la sentencia que sirva como precedente haya sido aprobada
por lo menos por catorce ministros. En este caso, la misma fue aprobada por
unanimidad de votos, por lo que se cumple con este requisito, ya que si bien es
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cierto no fueron catorce votos, por la integracion que a partir de 1995 tiene el
méximo organo jurisdiccional mexicano, se considera que se cumple con el
sefalado requisito.

El tercer punto seria la formacién de jurisprudencia, en este caso de las cinco
sentencias no interrumpidas en contrario que se necesitan para que se tenga
dicho caracter, solamente se ha dictado una, la derivada del expediente R.A.
1475/98.

Cabe sefalar que en el Semanario Judicial de la Federacion de diciembre de
1992, se public6 una tesis para formar jurisprudencia bajo el rubro de LEYES
FEDERALES Y TRATADOS INTERNACIONALES TIENEN LA MISMA
JERARQUIA NORMATIVA, tesis identificada bajo el nimero P C/92, la cual
constituyé un unico precedente al respecto, mismo que ha sido revertido con
base en el criterio sustentando en la multicitada sentencia del expediente R.A.
1475/98.

En adicién a lo anterior, a la fecha el precedente constituido por la sentencia
1475/98 no es un criterio obligatorio para los demdas 6rganos jurisdiccionales
federales y locales, sino hasta que tenga el caracter de jurisprudencia, es decir
gue se pronuncien otras cuatro sentencias que reunan los requisitos establecidos
en el articulo 192 de la Ley de Amparo, por otro lado, para que el precedente
sostenido anteriormente y denominado como P C/92 pueda adquirir la calidad de
jurisprudencia, es necesario que se emitan otras cinco sentencias en el mismo
sentido de forma ininterrumpida, ya que la sentencia a estudio interrumpio el
sentido del precedente ya existente de 1992.

En conclusién a lo anterior, cabe sefialarse que la tesis sustentada dentro de la
sentencia R.A. 1475/98, no es de aplicacion obligatoria para ningun tribunal
porgue Unicamente se trata de un precedente que puede formar jurisprudencia,
luego entonces, la misma Unicamente sirve de antecedentes para formar dicha
jurisprudencia y ademas, interrumpe el sentido del precedente que al respecto ya
existia.

3.2. Los Tratados y el Derecho Internacional
3.2.1. El Tratado como Fuente del Derecho Internacional

Para Fernando Heftye Etiene, las fuentes del Derecho Internacional Publico son
las siguientes:

a) Los Tratados Internacionales

b) La Costumbre Internacional

c) Los principios generales del Derecho
d) La doctrina

e) La Jurisprudencia Internacional

f) La equidad
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La doctrina ha considerado de manera unanime que las fuentes del derecho
internacional publico estan consagradas en el articulo 38 del Estatuto de la Corte
Internacional de Justicia que a la letra dice:

1. La corte, cuya funcion es decidir conforme al derecho internacional las
controversias que le sean sometidas debera aplicar:

a) Las convenciones internacionales, sean generales o particulares, que
establecen reglas expresamente reconocidas por los Estados litigantes;

b) La costumbre internacional como ‘prueba de una practica generalmente
aceptada como derecho;

c) Los principios generales del derecho reconocidos por las naciones civilizadas,
y

d) Las decisiones judiciales y las doctrinas de los publicistas de mayor
competencia de las distintas naciones, como medio auxiliar para la determinacion
de las reglas de derecho, sin perjuicio de los dispuesto en el articulo 59, y

2. La presente disposicion no restringe la facultad de la corte para decidir un litigio
ex aequo et bono, si las partes asi lo convinieren.

Los tratados internacionales  constituyen la principal fuente del derecho
internacional publico, es a través de los Tratados como se manifiesta claramente
la voluntad de los Estados por obligarse en el dmbito internacional, y muchas
veces, la suma de estas voluntades estatales ha dado lugar a la creacién de
organismos internacionales en ramas especificas de la actividad econémica.

El concepto tratado se utilizara en el sentido de la definicibn que contempla la
Convencion de Viena sobre Derecho de los Tratados, en cuyo articulo 2, parrafo
1, inciso a, se estipula que “se entiende por Tratado un acuerdo internacional
celebrado por escrito entre Estados y regido por el derecho internacional, ya
conste en un instrumento Unico o0 en dos 0 mas instrumentos conexos cualquiera
que sea su denominacion particular”.

3.2.2. La Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados

La Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados data del 23 de mayo de
1969, y en ella se contemplan las reglas aplicables a los Tratados
Internacionales.

En dicho documento se resaltan los siguientes aspectos:

1.- Considerando la funcion fundamental de los tratados en la historia de las
relaciones internacionales

2.- Reconociendo la importancia cada vez mayor de los tratados como fuente del
derecho internacional y como medio de desarrollar la cooperacion pacifica entre
las naciones, sean cuales fueren sus regimenes constitucionales y sociales:

3.- Advirtiendo que los principios del libre consentimiento y de la buena fe y la
norma "pacta sunt servanda" estan universalmente reconocidos
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4.- Afirmando que las controversias relativas a los tratados, al igual que las
demas controversias internacionales deben resolverse por medios pacificos y de
conformidad con los principios de la justicia y del derecho internacional,

5.- Recordando la resolucion de los pueblos de las Naciones Unidas de crear
condiciones bajo las cuales puedan mantenerse la justicia y el respeto a las
obligaciones emanadas de los tratados:

6.- Teniendo presentes los principios de derecho internacional incorporados en la
Carta de las Naciones Unidas, tales como los principios de la igualdad de
derechos y de la libre determinacion de los pueblos, de la igualdad soberana y la
independencia de todos los Estados, de la no injerencia en los asuntos internos
de los Estados, de la prohibicion de la amenaza o el uso de la fuerza y del
respeto universal a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de
todos y la efectividad de tales derechos y libertades.

7.- Convencidos de que la codificacion y el desarrollo progresivo del derecho de
los tratados logrados en la presente Convencion contribuiran a la consecucion de
los propdsitos de las Naciones Unidas enunciados en la Carta, que consisten en
mantener la paz y la seguridad internacionales, fomentar entre las naciones las
relaciones de amistad y realizar la cooperacion internacional;

8.- Afirmando que las normas de derecho internacional consuetudinario
continuaran rigiendo las cuestiones no reguladas en las disposiciones de la
presente Convencion,

3.2.2.1. Concepto de Tratado

Conforme al articulo 2-1-a) de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los
Tratados:

“Se entiende por tratado un acuerdo internacional celebrado por escrito entre
Estados y regido por el derecho internacional, ya conste en un instrumento Gnico
0 en dos 0 mas instrumentos conexos y cualquiera que sea su denominacion
particular”.

De lo anterior se distingue:

a) Una manifestacion de voluntad de los Estados que los suscriben.

b) Su esencia, que radica en constituir una fuente especifica de una obligacién de
derecho internacional contraida voluntariamente.

c) Debe regirse por el derecho internacional y no por el derecho interno de alguno
de los Estados contratantes.

3.2.2.2. Principios que rigen los Tratados

Como se ha sefialado el tratado internacional es a la vez manifestacion de la
independencia originaria de los Estados, aunque se resiste a ver en la conclusion
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de cualquier tratado, un abandono de soberania. Sin duda alguna, toda
convencion, al generar una obligacion de esta naturaleza introduce una
restriccion en el ejercicio de derechos soberanos del Estado. Pero la facultad de
contraer tales compromisos internacionales es precisamente un atributo de la
soberania del Estado.

Las limitaciones a la libertad de un Estado por efecto de tratados no le afectan a
su independencia mientras éstos no le despojen de sus poderes organicos y no le
cologuen bajo la dependencia juridica de otro Estado o de alguna institucion
supranacional. Uno de los criterios que mejor refleja la igualdad contractual de los
Estados es la equivalencia de las prestaciones y contraprestaciones estipuladas
en él.

La teoria del acuerdo internacional se mueve constantemente entre dos
coordenadas: el acto negocial por el que dos o mas Estados o, sujetos del
Derecho internacional disponen y ordenan sus respectivos derechos y deberes, y
el acto normativo por el que esos mismos sujetos crean normas que les obligan.
En lo primero el acuerdo se aproxima al contrato del Derecho privado interno
estatal con su estructura fundamentalmente sinalagmética. En lo segundo, en
tanto que norma escrita y creada de modo reflexivo, el acuerdo internacional hace
funcién de ley. De aqui que el régimen y efectos de estos actos consensuales,
vayan mas alla del ambito de disposicion juridica de los sujetos que participan
directamente en su creacion.

Sobre los elementos que utiliza el art. 2 de la Convencién de Viena, la doctrina,
tiene hoy la siguiente definicion del acuerdo internacional: Acto juridico
consensual concertado por sujetos de Derecho internacional y sometido por ellos
a este Derecho.

La condicion de acto juridico consensual distingue al tratado internacional de la
categoria de los actos unilaterales internacionales, hoy todavia poco importante.
Pero, marca bien que la esencia del acuerdo es el juego y coincidencia de
voluntades por los que dos 0 mas sujetos de Derecho internacional expresan su
voluntad de obligarse. Incluye, tanto al acuerdo bilateral como al multilateral.

El ser las partes intervinientes sujetos de Derecho internacional es ya un indicio y
lo es aun mas el contenido u objeto material del tratado; pero a efectos de su
caracterizacion como acuerdo internacional es que las partes lo hayan querido
colocar bajo el imperio de las reglas internacionales. El principio de la autonomia
es aqui determinante. Si en el Derecho contractual interno la libertad de los
contratantes debe ser entendida siempre «dentro del margen de libertad que las
leyes conceden», en el Derecho internacional esta limitacion no existe. Los
Estados son libres para situar su acuerdo dentro o fuera del Derecho
internacional comdn. Més aun, como nos lo indica el n° 2 del art. 38 del Estatuto
del TIJ, tienen libertad para excluir la aplicacion de reglas internacionales en la
solucién a dar a un asunto litigioso planteado ante el TIJ.
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La determinacion de que se trata de acuerdo concertado entre sujetos de
Derecho internacional exige un comentario mayor puesto que afecta al problema
de la capacidad.

Capacidad para concertar acuerdos internacionales

No seran acuerdos internacionales aquellos en los que todas las partes
intervinientes no sean sujetos de Derecho internacional. La jurisprudencia
internacional es aqui constante y no deja margen a la menor duda. «El contrato
gue no sea un contrato entre Estados, en tanto que sujetos de Derecho
internacional, tiene su base en una ley nacional. La intervencién eventual que un
Estado cualquiera pueda hacer en favor de un nacional suyo, en defensa de los
intereses de éste acerca de otro Estado y como consecuencia de las relaciones
contractuales entre éste y dicho particular, es intervencibn de caracter
internacional por la via de la proteccion diplomatica, pero no por la naturaleza
internacional del acuerdo que exista entre ese Estado y el particular.

Hay sujetos aceptados hoy como tales en el orden internacional, que obviamente
carecen de la facultad de concertar tales acuerdos. La exigencia de que sean
sujetos de Derecho internacional las partes que intervienen en un tratado
internacional es un criterio de exclusion pero no de afirmacion en el sentido de
que sélo hay tratado si los contratantes son sujetos de este Derecho. La
condiciobn de sujeto del Derecho internacional no implica necesariamente
capacidad para concertar tratados internacionales.

Por otra parte, la capacidad de las organizaciones para ajustar acuerdos
internacionales no esta exenta de dificultades. Carecen éstas de competencia
originaria y el criterio de referencia para determinarla no son las normas
generales del Derecho internacional, sino el particular de sus respectivas cartas
constitutivas.

El art. 6 de la citada Convencién de Viena dice lapidariamente: «Todo Estado
tiene capacidad para celebrar tratados internacionales.» Con ello deja abierto el
problema de la regulacion de la capacidad de las organizaciones internacionales,
de las que la CV de 1969 no trata. Pero, en su concision, el citado texto esta lejos
de ser un texto pacifico.

Cierra, una etapa superada del Derecho internacional en la que situaciones
coloniales, como por ejemplo el protectorado, afectaban a la capacidad de
contratacion internacional del Estado protegido. Pero, margina los problemas
espinosos que plantea hoy la regulacion del ius contrahendi en el Derecho
internacional : el de los Estados de estructura compleja, el que se refiere al de la
capacidad de contratacion en las organizaciones internacionales de integracion,
asi como la de los entes (movimientos secesionistas en conflictos internos de
Estados constituidos) con pretensiéon de constituirse un dia en Estados.

Ausencia de forma
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El acuerdo internacional carece de formas preestablecidas. Las que hoy el
Derecho internacional general conoce, no son ad validitatem, sino ad
solemnitatem.

El Derecho constitucional interno de los Estados contratantes puede exigir
determinadas formas en los acuerdos o, al menos, impedir la eficacia interna total
o parcial de aquellos que no hubieren sido concertados en la forma establecida.

No es tampoco determinante la terminologia utilizada: acuerdo, tratado, convenio,
convencion, declaracion, canje de notas o de cartas etc. «Desde el punto de vista
del caracter obligatorio de los compromisos internacionales, se sabe que éstos
pueden ser adoptados en la forma de alianzas, de convenios, de declaraciones,
de protocolos o de canje de notas.» La practica de los Estados asi como de las
organizaciones Yy jurisprudencia de los tribunales internacionales han seguido
usos muy diversos y «se ha reconocido caracter de disposiciones convencionales
a numerosas clases de actos diferentes».

3.2.2.3. El derecho interno y los Tratados

En México la Constitucion es la norma fundamental que nos rige y, por tanto, se
encuentra por encima de las demas normas del ordenamiento.

Esta superioridad de la Constitucion respecto del resto de las fuentes, no solo se
encuentra explicitamente reconocida por el articulo 133 de la misma Constitucion,
sino que se distribuye a lo largo del ordenamiento a través de multiples
disposiciones que regulan los procedimientos de creacién normativa.

La incorporacion de los tratados al derecho interno se da generalmente de
manera automatica, es decir, no se requiere un acto de produccion normativa
interna, ya que una vez ratificado internacionalmente, en el nivel interno requiere
s6lo de su publicacién.

Por otra parte, la ejecutividad de las normas contenidas en los tratados debera
determinarse de manera casuistica, dependiendo de la naturaleza de las mismas.

Una vez precisado lo anterior, lo que no queda claro es si los tratados son
jerarquicamente superiores a las leyes o viceversa.

Como ya fue sefialado, la Constitucion no establece un sistema de fuentes que
revele el lugar jerarquico que ocupa cada uno de los ordenamientos juridicos que
lo componen. En consecuencia, sera funcion del intérprete atribuirle el lugar que
ocupa o bien negarle lugar alguno.

También sera funcién del interprete, previo a la resolucion del caso concreto,
buscar que tanto el orden internacional como el nacional coexistan
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armonicamente y puedan tener aplicacion de manera simultanea, pues no se
trata de anular a una de las dos normas en conflicto, privando totalmente de sus
efectos a una de ellas; sino de definir su aplicabilidad a un caso concreto.

Debe decirse que cualquiera que sea la solucidn que se aventure a responder a
la interrogante planteada, no estar4 exenta de sufrir severas y muchas veces
acertadas criticas, pues la doctrina y la jurisprudencia existentes no proporcionan
elementos para conducir a una solucién unanime al respecto.

Para ubicar la materia sujeta a debate, debemos partir de que la constitucion
reconoce la obligatoriedad general de los tratados; sin embargo existen distintas
posturas respecto al lugar que estos ocupan respecto a las normas federales y
locales.

1. Tratados Internacionales y Leyes Federales en igualdad de jerarquia.

3.2.2.4. Lanulidad de los Tratados

En un Tratado Internacional pueden existir vicios insanables en su celebracion y
aprobacion por lo que dichos vicios acarrean su nulidad.

En la aprobacion de un Tratado pueden haber vicios de procedimiento que
acarreen su nulidad. Por ejemplo cuando esta previsto en la ley o en la
Constitucion nacional el control constitucional previo y éste no se efectua.

Otra causa de nulidad de un Tratado son los vicios de fondo.

A ellos se refiere la Seccién 2 (articulos 46 a 53) que lleva el titulo Nulidad de los
tratados de la Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados. El articulo
53 de la Convencién, dice: Es nulo todo tratado que, en el momento de su
celebracion, esté en oposicion con una norma imperativa de derecho
internacional general. Para los efectos de la presente Convencién, una norma
imperativa de derecho internacional general es una norma aceptada y reconocida
por la comunidad internacional de Estados en su conjunto como norma gue no
admite acuerdo en contrario y que soélo puede ser modificada por una norma
ulterior de derecho internacional general que tenga el mismo caracter 'Segun el
art. 46 puede ser causa de nulidad de un Tratado si ha sido celebrado en
violacion manifiesta de una norma de importancia fundamental del derecho
interno de una de las partes que celebré el Tratado.

Combinando los articulos 46 y 53 seria, pues, causa de nulidad de un Tratado su
celebracion en violacion de los derechos y garantias fundamentales consagrados
en la Constitucibn del Estado y en las principales normas del derecho
internacional de los derechos humanos, como los derechos a la salud, a la
alimentacion, a una vivienda adecuada, a la educacion, etc.
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También seria causa de nulidad la renuncia al ejercicio de algun otro precepto
interno fundamental, como el examen por los tribunales nacionales de la
conformidad de una ley o tratado con la Constitucion. Esto puede ocurrir si el
Tratado en cuestién confiere a tribunales arbitrales la solucion de controversias
entre las partes, pues en tales controversias pueden estar implicadas clausulas
constitucionales. Y el control de constitucionalidad es - por razones elementales
de soberania del Estado - de competencia exclusiva de los tribunales nacionales.
Ya nos hemos referido mas arriba a la doctrina Calvo y a su consagracion en las
normas nacionales e internacionales.

El articulo 50 de la Convencion de Viena contempla como vicio del
consentimiento susceptible de acarrear la nulidad de un Tratado, la corrupcion del
representante del Estado, efectuada directamente o indirectamente por otro
Estado negociador.

Cabe examinar entonces, en el caso de un Tratado que contiene disposiciones
manifiestamente violatorias de la soberania del Estado y contrarias a los
derechos fundamentales de la poblacién, si las autoridades que lo suscribieron no
han sido corrompidas para consentirlas.

El articulo 52 de la Convencién de Viena dice: 'Es nulo todo Tratado cuya
celebracién se haya obtenido por la amenaza o el uso de la fuerza en violacion
de los principios de derecho internacional incorporados en la Carta de las
Naciones Unidas.'

La amenaza o el uso de la fuerza debe interpretarse a la luz del articulo 2 inciso 4
de la Carta de las Naciones Unidas, que prohibe la amenaza o el uso de la
fuerza, sin distinguir entre fuerza armada u otra, y de diversas resoluciones de la
Asamblea General que han condenado el empleo de la coercion econdmica.
Ademas, la coercion econdémica es contraria a los propésitos y principios de la
Carta de las Naciones Unidas, enunciados en los articulos 1 inciso 3 y 55, a
diversas Declaraciones y Resoluciones de la Asamblea General propiciando las
relaciones amistosas y la cooperacion econdmica internacional. El ejercicio de
presiones econOmicas para obligar a un Estado a celebrar un Tratado,
corresponde a la amenaza o el uso de la fuerza a que se refiere el articulo 52 de
la Convencidn de Viena y es, por lo tanto, una causa de nulidad del Tratado.

Nulidad de un Tratado celebrado por autoridades de un Estado que, al hacerlo,
han excedido su mandato.

Las autoridades de un Estado que han firmado y ratificado un Tratado con
clausulas que vulneran la soberania de dicho Estado y los derechos
fundamentales de la poblacion, ademas de cometer graves delitos que podrian
incluir el de traicién, han ultrapasado su mandato, que consiste en desempefiar
sus funciones en el marco de la Constitucion, de las leyes y de las normas
internacionales fundamentales, obligatorias para todos los Estados. El Tratado
sera nulo por haber excedido una de las partes los limites de su mandato y la otra
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parte no podra alegar la ignorancia de ese hecho para sostener la validez del
Tratado, cuando la violacion del mandato fuere manifiesta.

En resumen, en los seis puntos precedentes se han examinado diferentes
recursos destinados dejar sin efecto la vigencia de una serie de tratados
bilaterales que han creado vinculos de subordinacion de muchos paises
periféricos con el poder econémico transnacional y las grandes potencias, que
equivalen a una pérdida casi total de la soberania nacional y a la supresion de
aspectos esenciales del sistema democratico de gobierno.

3.2.2.5. Laterminacién de los Tratados

De acuerdo a los articulos 54, 55 y 56 de la Convencidén de Viena los tratados
pueden terminar:

54. Terminacion de un tratado o retiro de él en virtud de sus disposiciones o por
consentimiento de las partes. La terminacion de un tratado o el retiro de una parte
podran tener lugar:

a) conforme a las disposiciones del tratado, o

b) en cualquier momento, por consentimiento de todas las partes después de
consultar a los demés Estados contratantes.

55. Reduccién del numero de partes en un tratado multilateral a un nimero
inferior al necesario para su entrada en vigor. Un tratado multilateral no terminara
por el solo hecho de que el numero de partes llegue a ser inferior al necesario
para su entrada en v igor, salvo que el tratado disponga otra cosa.

56. Denuncia o retiro en el caso de que el tratado no contenga disposiciones
sobre la terminacion, la denuncia o el retiro. 1. Un tratado que no contenga
disposiciones sobre su terminacion ni prevea la denuncia o el retiro del mismo, no
podré ser objeto de denuncia o de retiro a menos:

a) que conste que fue intencién de las partes admitir la posibilidad de denuncia o
de retiro: o

b) que el derecho de denuncia o de retiro pueda inferirse de la naturaleza del
tratado.

2. Una parte deberéa notificar con doce meses, por lo menos, de antelacion su
intencidn de denunciar un tratado o de retirarse de €l conforme al parrafo 1.

3.3. Tratado de Libre Comercio de América del Norte
3.3.1. Antecedentes.
En linea con la experiencia de La Zona de Libre Comercio con Canada

conseguido por su predecesor Reagan, el presidente George Bus anuncio, en
septiembre de 1990, un nuevo programa de ayuda econdmica a América Latina y
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el Caribe; en buena medida como compensacion por el fracaso del <<Plan
Brandy>>.

La <<iniciativa por las Américas>>, como se denomino la idea, se basaba en tres
pilares: reduccion de deuda, inversion y libre comercio.

En el primer punto —deuda- se plante6 la disminucion del débito oficial contraido
por los paises del Sur con la Administracion de E. U. A., mas concretamente, la
eliminacion de una <<parte sustancial>> de los 7,000 millones de ddlares
emitidos en condiciones mejores que las del mercado; y una parte de los 5,000
millones de prestamos otorgados a precios de mercado (para asi facilitar las
operaciones <<swap>> de intercambio de deuda por inversién).

Bush propuso también la constitucion de un nuevo fondo de 300 millones de
dolares anuales, de los que Estados Unidos aportaria 100 millones, a administrar
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), para garantizar nuevos
préstamos en la renegociacion de deuda con la banca privada.

El presidente Bush entendia que el objetivo final seria un sistema de libre
comercio que uniera toda América: Norte, Central y Sur. Objetivo que, segun
altos cargos de la Administracion de E. U. A. no se alcanzaria en menos de una
década.

3.3.1.1. El Proyecto T.L.C.

Dentro De ese proyecto tuvo prioridad absoluta hasta el punto de que se
constituyé su mismo arranque -el acuerdo de libre comercio con México, a base
de extender al Sur la Free Trade Area (FTA) E.U.A.- Canada.

Canada adoptdé una postura favorable a las relaciones triangulares, para la
formacion de la North América Free Trade Area, o NAFTA ( que se confunde
con la sigla analoga para Nueva Zelanda/Australia), se originaria asi el bloque
comercial con 360 millones de consumidores y un PIB global de 6 billones de
doblares.

La idea de avanzar hacia algo de tanta envergadura como la NAFTA, todavia
habria sonado a extrafia propuesta, por no decir imposible, a la altura de 1988;
debido a la historica inercia mexicana al mas fuerte intervensionismo estatal, en
paralelo a su proteccionismo a ultranza. Sin embargo, la liberalizacion
econOmica, tanto interna como externa, promovida por el Presidente Salinas de
Gortari desde 1989, permitié que en 1991 los mexicanos aceptaran la propuesta
de George Bush de llegar a un acuerdo.
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3.3.2. Estructura

El primero de enero de 1994 entr6 en vigor el T.L.C., tras un acalorado debate en
E. U. A.; y después de la inclusioén, a instancias del Presidente Bill Clinton (el
tratado lo negocié su predecesor George Bush) de dos protocolos relativos a
politica ecoldgica y condiciones laborales. Con ello se pretendié acallar las
altimas reservas proteccionistas —recubiertas de conservacionismo y de inquietud
por la inmigracion- en el Congreso estadounidense.

El minucioso TLC, lo integran ocho partes y veintidos capitulos, a lo largo de los
cuales, los tres Estados signatarios, concretan su voluntad de profundizar las
relaciones en los mas diversos aspectos: mercados mas extensos y seguros
para bienes y servicios, derechos de propiedad intelectual, condiciones
adecuadas a fin de liberalizar la inversion; y los dos protocolos ya mencionados:
conservacion del medio ambiente, y derechos de los trabajadores.

Entre ellos se sefialan los siguientes:

a) Calendarizacion del levantamiento de obstaculos cuantitativos hasta la plena
libertad de circulacion de autocares y camiones.

b) Libre transito de los hombres y mujeres de negocios por los tres paises, pero
sin plantearse en ningln momento la supresion de trabas al movimiento de
trabajadores.

c) Armonizacién del espinoso tema del reconocimiento mutuo de los titulos
profesionales.

d) Derecho de establecerse cualquier clase de instituciones financieras segun la
modalidad juridica elegida por los inversionistas; con un mecanismo de solucion
de controversias en la materia.

e) Reserva por parte de México —por asi estar previsto constitucionalmente- de
las actividades relativas a la prospeccién, refino, comercio exterior, transporte y
distribucion de hidrocarburos, productos quimicos de base, y minerales
radiactivos; al igual que todo lo referente a la electricidad.

La comision del Tratado, su 6rgano de control, tiene la sede en Washington, D.C.
Estd compuesta por un Consejo Ministerial, un Secretariado Internacional de
Coordinacion, y tres oficinas administrativas nacionales.

En coherencia con su caracter de zona de libre comercio, los tres paises
firmantes del T.L.C. mantienen sus respectivos aranceles de aduanas frente al
resto del mundo.

3.3.3. Regulacién Aduanera.
En el presente apartado se enuncia en forma genérica la regulaciéon aduanera

que contempla el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, para después
abordar el tema de la tesis.
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Trato Nacional de Bienes

Sefiala Gregorio Rodriguez Mejia®® que para efectos del Tratado, es importante
que cada parte sepa qué bienes tanto propios como de otras partes, seran
considerados como nacionales, pues tales bienes son objeto de trato
excepcional.

Es asi como el articulo 301 alude al trato nacional de bienes en los siguientes
términos:

1. Cada una de las Partes otorgara trato nacional a los bienes de otra Parte, de conformidad con
el articulo Ill del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), incluidas sus
notas interpretativas. Para tal efecto el Articulo Ill del GATT y sus notas interpretativas, o
cualquier disposicion equivalente de un acuerdo sucesor del que todas las Partes sean parte, se
incorporan a este Tratado y son parte integrante del mismo.

2. Las disposiciones del parrafo 1 referentes a trato nacional significaran, respecto a un estado o
provincia, un trato no menos favorable que el trato mas favorable que dicho estado o provincia
conceda a cualesquiera bienes similares, competidores directos o sustitutos, segun sea el caso,
de la Parte de la cual sean integrantes.

En ese tenor el autor en comento sefiala que respecto al parrafo 2 del articulo
trascrito, su contenido hace referencia a lo que en el GATT se llama “Trato
General de Nacion mas favorecida” a que se refiere el articulo primero del GATT,
que en sintesis establece la obligacion de las partes contratantes de darse
reciprocamente un trato no inferior al que cada cual da a quienes no son parte
del tratado (clausula de nacién mas favorecida). Dice asi el mencionado articulo:

1. En materia de derechos de aduana y cargas de cualquier clase impuestos a las importaciones
0 a las exportaciones, o en relacién con ellas, o que graven las transferencias internacionales de
fondos efectuadas en concepto de pago de importaciones o exportaciones, en lo que concierne a
los métodos de exaccion de tales derechos y cargas, asi como en todos los reglamentos y
formalidades relativos a las importaciones y exportaciones, y en todas las cuestiones a que se
refieren los parrafos 2 y 4 del articulo Ill, cualquier ventaja, favor, privilegio o inmunidad concedido
por una parte contratante a un producto originario de otro pais o destinado a él, serd concedido
inmediata e incondicionalmente a todo producto similar originario de los territorios de todas las
demas partes contratantes o a ellos destinado.

En ese sentido sefala el autor Luis Malpica citado por Gregorio Rodriguez
Mejia®: Todas las partes contratantes delo GATT estan obligadas por la clausula
de la Nacion Mas Favorecida. En efecto, el parrafo 1 del Articulo 1°, de la parte 1
establece que “cualquier ventaja, favor, privilegio o inmunidad concedido por una
parte contratante a un producto originario de otro pais o destinado a él, sera
concedido inmediata e incondicionalmente a todo producto similar originario de
los territorios de todas las demas partes contratantes o a ellos destinado. . .” Esta
clausula evita la discriminacion comercial a terceros paises, porque los iguala en
las ventajas correspondientes.

» Rodriguez Mejia Gregorio, Aspectos Fiscales del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte y del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econdmica Europea, México, Afio 1994, pags.
20-21.

% |dem, pag. 20
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Desgravacion Arancelaria.

El articulo 302 del TLC relativo a la desgravacién arancelaria obliga a las partes
a no incrementar los aranceles aduaneros existentes ni establecer otros nuevos
sobre bienes originarios.

Asimismo en dicho articulo se establece la obligacién de las partes de eliminar
progresivamente sus aranceles aduaneros sobre bienes originarios, con sujecion
a la lista contenida en el anexo 302.2 del tratado.

Importacién Temporal de Bienes

El articulo 305 del TLC alude a otro asunto de gran importancia en el derecho
aduanero; se trata de las importaciones temporales de bienes.

Sefiala Gregorio Rodriguez Mejia®* que de acuerdo con la Ley aduanera
mexicana, importacion temporal es aquella que se lleva a cabo con el propdsito
de que las mercancias objeto de tal accion ingresen a territorio de un Estado que
no es el de origen de las mismas, para permanecer temporalmente en él, a
diferencia de la definitiva, que se lleva a cabo con el propdsito de que los bienes
objeto de importacion se conserven por tiempo indefinido en el territorio a que se
importan, y se les pueda dar un destino util (articulos 70 y 75 de la Ley
Aduanera).

3.3.4. Reglas de procedimientos

En el TLCAN, se entiende por procedimientos aduanales aquellas actividades
indispensables para el régimen del certificado de origen, que es necesario que
todo interesado en importaciones y en exportaciones y en sus consecuencias
debe tener presentes.

Certificado de Origen.

Dicho rubro es de suma importancia en materia fiscal por lo que tiene un capitulo
especial en el TLCAN, y en el presente trabajo de investigacion se aborda
aunque de manera, muy general: El articulo 501 del TLC que aparece en este
capitulo alude al certificado de origen.

Segun este articulo, las partes se comprometen a establecer el certificado de
origen que haga constar que los bienes de que se trate calificaron como
originarios de su territorio.

31 1d. Pag. 26
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En ese sentido el TLCAN tiene todo un procedimiento para la administracion vy
aplicacion para la determinacion del origen de los bienes lo cual no se aborda por
no ser el tema central de la presente investigacion.

En el Tratado en cita, existen disposiciones que se refieren a la solucion de
controversias que derivan de la interpretacion y aplicacién del mismo, tema que
se estudia en el apartado que sigue.

3.3.5. Solucién de Controversias

La trascendencia de un acuerdo internacional como el TLCAN depende en gran
medida de la fortuna y el éxito que se logre en su aplicacion. Sin embargo es
normal que surjan discrepancias, errores 0 descuidos que provoquen
enfrentamientos entre las partes, por lo que su previsibn y, en su caso, la
resolucidn acertada en el menor tiempo posible aseguraran la continuidad firme y
apropiada del Tratado.

En ese tenor ante un intercambio comercial tan importante es necesario
contemplar métodos alternos de solucion de conflictos que consistan en
mecanismos flexibles, confiables, rapidos y neutrales.

Los sistemas de solucién de controversias del TLCAN y los acuerdos paralelos se
caracterizan por sus distintos dmbitos de validez, disefios institucionales y
variadas técnicas para asegurar el logro de sus objetivos. Este sistema incluye:

1.- Un mecanismo general para la prevencion o solucién de controversias
derivadas de la interpretacion y aplicaciéon del TLCAN o respecto de aquellas
circunstancias en que una de las partes considera que una medida vigente o en
proyecto de otra Parte, es 0 podria ser incompatible con las obligaciones del
TLCAN, o pudiera ser causa de anulacion o menoscabo de beneficios (Capitulo
20),

2.- Un segundo mecanismo especifico para resolver las disputas relativas a la
interpretacion y/o aplicacion de las legislaciones antidumping y de subsidios y
cuotas compensatorias (Capitulo 19);

3.- Un tercero y cuarto para resolver controversias derivadas del incumplimiento
de los Capitulos 11 sobre tratamiento a la inversion extranjera y el 14 sobre
tratamiento a los proveedores de servicios financieros, respectivamente.

4.- Adicionalmente, los acuerdos paralelos de cooperacién en materia ambiental y
laboral contienen cada uno su mecanismo propio de resolucion de disputas.

El capitulo 20 del TLCAN establece un sistema de solucién de controversias
dirigido a resolver todas las controversias que no estén especificamente
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contempladas en algun otro capitulo del TLCAN. El sistema es un mecanismo
tipico de solucién de controversias entre gobiernos el cual no pueden accionar
actores privados. Podria decirse que es un mecanismo politico que tuvo como
modelo el sistema de solucién de controversias tal como evolucioné en el GATT.

Disefio del Mecanismo

Como sefiala Rodolfo Cruz Miramontes®, la regla general es que las partes
procuren de buena fe resolver sus diferencias mediante la consulta y la
negociacion. De no lograrlo se acudir4 a la Comision de Libre Comercio, que
tiene entre sus funciones resolver las controversias (art. 2001 C). Dado que las
partes son miembros del GATT, se previene que deberan seleccionar el foro que
mas les convenga y en caso de que no se pongan de acuerdo prevalecera el
TLCAN. Igual disposicion de prevalencia existe cuando el problema esta
vinculado con convenios sobre materia ambiental o de conservacion, o bien que
se refiera a temas agropecuarios, medidas sanitarias, fitosanitarias o de
normalizacion; por lo que este foro tendra primacia sobre cualquier otro (art.
2005, parrafos 3y 4).

La comisidén se integrara por representantes del mas alto nivel y contara con un
secretariado cuya sede esta en la ciudad de México. Esta comision goza de la
mayor libertad de accion y puede asesorarse de técnicos y expertos, asi como
promover reuniones de consulta y negociacion o recurrir a la mediacion, la
conciliacion, los buenos oficios y cualquier otro medio que estime adecuado. Se
avocara a tratar de resolver el asunto dentro de los diez dias siguientes a la
presentacion de la solicitud y de no lograrlo en el término aplicable, se integrara
un grupo especial ad-hoc denominado panel. Si el conflicto es entre dos partes
pero el tercero estima que debe participar, lo podra hacer observando lo
dispuesto expresamente para ello (art. 2008.3).

La trascendencia futura del fallo es evidente pues aunque no sea de aplicacién
obligatoria en casos similares constituird un precedente que serd consultado en
su oportunidad. Por ello este derecho que tendra el tercero es muy importante.
Para ejercerlo se previene que desde el momento en que una parte solicite a
otra celebrar una consulta sobre cualquier asunto que afecte al tratado, el tercero
podrd apersonarse ante la seccion nacional del secretariado y ante las partes
interesadas para manifestarlas por escrito su intencién de ser tomado en cuenta
(art. 2006, parrafo tercero). Si no lo hiciese, podra, sin embargo, ejercerlo mas
adelante (pero no después del Séptimo dia en que se hubiese solicitado la
integracion del panel) acreditando la existencia de un interés sustancial en el
asunto, lo que lo convertira en parte reclamante (art. 2008, parrafo 3).

32 Cruz Miramontes, Rodolfo, EL TLC: Controversias, soluciones y otros temas conexos, Editorial PorrQa,
Universidad Nacional Auténoma de México, México 2002. P4g. 3.
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Si el tercero no actia en tiempo y considera que debe estar enterado tendra aun
la oportunidad de manifestarlo por escrito de la misma forma y podra acudir a
todas las audiencias, presentar comunicaciones Yy recibirlas (Articulo 2013). Aun
mas, se establece que si una autoridad requiere la opiniébn de una parte o
inclusive si en un procedimiento legal interno aparece la pertinencia de
interpretar o de aplicar al tratado, debera darse cuenta a la Comisién y a las
partes para su conocimiento Yy participacion en la formulacién de la opinion, lo
que constituye otra faceta del derecho del tercero: estar siempre presente en
cualquier acto de interpretacion del citado acuerdo (art. 2020).

El panel estard compuesto por cinco miembros preferentemente seleccionados
de una lista de 30 aceptada de manera unanime por las partes: las condiciones
personales y profesionales para los miembros seran las necesarias para calificar
y ser admitido por los tres paises. La seleccion para formar el grupo especial ad-
hoc se hara en forma cruzada, esto es, cada interesado nombrara dos personas
nacionales de su contraparte y si estan involucradas las tres, seréa el demandado
quien designe a dos panelistas que correspondan a cada una de las
nacionalidades de los actores. Se previene gue la propia comision establezca
sus reglas modelo de procedimiento (art. 2012).

La determinacion consta de dos momentos: un informe preliminar que puede
modificarse a peticién de parte y la determinacion final. Si la parte demandada no
cumple con la misma o acuerda alguna otra que no sea satisfactoria para la
guejosa, se podran tomar medidas que suspendan beneficios similares a los
afectados por las acciones juzgadas, de preferencia en el mismo sector.

Dicho procedimiento tiene una duracion total de 315 dias, pero ante la
eventualidad de que la suspensidn de beneficios decretada sea excesiva, se
podra convocar de nueva cuenta al grupo especial ad-hoc para que resuelva lo
conducente en un término de 60 dias.

Desempefio del Mecanismo

Conviene iniciar sefialando que el aspecto que mas llama la atencion de la
historia de los casos presentados es que han sido pocos, pues sefiala Gustavo
Vega Canovas® para octubre del 2002, casi ocho afios después de la entrada
en vigor del TLCAN, en realidad solo tres casos habias sido decididos por este
mecanismo (México- Estados Unidos: Escobas de Mijo y Servicios de auto-
transporte y uno presentado por Estados Unidos en contra de Canada Aves y

¥ Los mecanismos de Resolucién de Controversias en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) y los Acuerdos Paralelos de Cooperacién Ambiental y Laboral: Balance y Perspectivas. El
Colegio de México. Ponencia.
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Leche). Asimismo existen otras solicitudes en las que no se ha establecido un
panel.

En ese sentido también resulta interesante, el hecho de que el presentar una
solicitud implica una decision politica de alto nivel del Estado que pretenda
someter un caso a un panel de controversias. En ese sentido un Estado antes
de iniciar un caso en términos del capitulo XX, considera la totalidad de las
implicaciones de semejante accion, incluyéndose en ellas los efectos posibles
sobre el apoyo politico para el TLC y sobre la relacion global de su politica
exterior.

En el supuesto de que un Estado iniciara un caso, el proceso que plantea el
capitulo XX, esta disefiado para alentar a las partes a llegar a una solucion antes
de que un caso llegue a un panel de controversias.

Es por ello que el niumero de controversias es limitado, lo que demuestra que los
tres paises firmantes han instrumentado en gran parte los términos convenidos
en el TLCAN, pues la mayor parte de las controversias se resuelven mucho
antes de que lleguen a un panel de controversias. Sin embargo el namero
reducido de casos refleja también la disponibilidad de jurisdicciones alternativas
para la solucion de controversias, entre ellas, destaca la Organizacion mundial de
Comercio y los mismos que plantea el TLCAN en otros capitulos.

Finalmente el capitulo XX tiene una importancia crucial pues su funcién es
asegurar el cumplimiento de las reglas negociadas por parte de los paises
miembro del Tratado o esclarecer ambigliedades en los términos del mismo. Lo
anterior genera certidumbre sobre todo para México y Canada que buscan que
Estados Unidos respete sus compromisos en el Tratado y que no realice
acciones unilaterales y violatorias del mismo.



74

CAPITULO IV. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN MATERIA
ADUANERA

Para el desarrollo del presente capitulo, primer lugar se enuncia el sistema
aduanero mexicano, refiriendo primero las atribuciones del Ejecutivo Federal en
materia aduanera, un sefalamiento general de la Secretaria de Hacienda y
credito Publico asi como del Servicio de Administracion Tributaria, subrayando las
administraciones competentes en materia aduanera, en este mismo apartado se
analiza el Procedimiento Administrativo Aduanero, tal y como lo contempla la Ley
Aduanera.

En segundo lugar se explican las diferencias que existen entre La Ley Aduanera
(El Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera), El Cddigo Fiscal de la
Federacion (Procedimiento Administrativo De Ejecucion y Reglas Generales), la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para finalmente
confrontar los resultados obtenidos con el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte respecto a las reglas de procedimiento que en el se plantean.

4.1. Sistema Aduanero Mexicano.
4.1.1. Facultades del Poder Ejecutivo de fiscalizacion y comprobacion.

Para el estudio del tema es preciso sefalar que las atribuciones del Poder
Ejecutivo Federal en materia aduanera son las siguientes:

1. Establecer o suprimir aduanas fronterizas, interiores y de trafico aéreo y
maritimo, sefalar su ubicacién y funciones.

2. Suspender los servicios de las oficinas aduaneras por el tiempo que juzgue
conveniente, cuando asi lo exige el interés de la nacion.

3. Autorizar que el despacho de mercancias por las aduanas fronterizas
nacionales, pueda hacerse conjuntamente con las oficinas aduaneras de los
paises vecinos.

4. Establecer o suprimir regiones fronterizas.

4.1.1.1. Autoridades del Sistema Aduanero Mexicano
a) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

De conformidad con el articulo 31, fraccion Xll de la Ley Organica de la
Administraciébn Pdublica, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico le
corresponde organizar y dirigir los servicios aduanales y de inspeccion, asi como
la unidad de apoyo para la inspeccion fiscal y aduanera. Actualmente esta
facultad la realiza a través del érgano desconcentrado denominad Servicio de
Administracién Tributaria.

En virtud de lo anterior, dentro de la estructura administrativa del Poder Ejecutivo
Federal, le corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a quien le
corresponde realizar la funcién aduanera.
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El articulo 144 y 145 de la Ley aduanera sefalan las facultades que dicha
Secretaria tiene en materia aduanera;:

Articulo 144. La Secretaria tendra, ademas de las conferidas por el Cadigo Fiscal
de la Federacion y por otras leyes, las siguientes facultades:

I. Sefialar la circunscripcion territorial de las aduanas, de las administraciones
regionales de aduanas y de las secciones aduaneras.

[I. Comprobar que la importacion y exportacion de mercancias, la exactitud de los
datos contenidos en los pedimentos, declaraciones o manifestaciones, el pago
correcto de las contribuciones y aprovechamientos y el cumplimiento de las
regulaciones y restricciones no arancelarias, se realicen conforme a lo
establecido en esta Ley.

lll. Requerir de los contribuyentes, responsables solidarios y terceros, los
documentos e informes sobre las mercancias de importacion o exportacion y, en
Su caso, sobre el uso que hayan dado a las mismas.

IV. Recabar de los funcionarios publicos, fedatarios y autoridades extranjeras los
datos y documentos que posean con motivo de sus funciones o actividades
relacionadas con la importacion, exportacion o uso de mercancias.

V. Cerciorarse que en los despachos los agentes y apoderados aduanales,
cumplan los requisitos establecidos por esta Ley y por las reglas que dicte la
Secretaria, respecto del equipo y medios magnéticos.

Entre otras fracciones que en total son treinta.

En ese sentido el articulo 145 sefala lo siguiente:

Articulo 145. Para determinar el destino de las mercancias que pasen a ser
propiedad del fisco federal, la Secretaria de Hacienda Debera asesorarse de un
Consejo Integrado por instituciones filantropicas y representantes de las cAmaras
y asociaciones de contribuyentes interesadas en la produccién y comercializaciéon
de mercancias idénticas o similares a aquellas. La citada dependencia debera
observar los siguientes lineamientos:

I. Que el producto de la enajenacion sea suficiente para cubrir los gastos
relacionados con el almacenamiento, traslado y demas que sean necesarios para
efectuar la enajenacién correspondiente.

Il. Que en enajenacion de las mercancias se eviten perjuicios a sectores de la
economia nacional.

[ll. Las mercancias y sus envases tendran los sellos y marcas que las
identifiquen como de propiedad del Fisco Federal y no estaran sujetas a
requisitos adicionales.

b) Servicio de Administracién Tributaria
El Servicio de Administracién Tributaria, tiene a su cargo, el ejercicio de las

facultades y el despacho de los asuntos que le encomiendan la Ley del Servicio
de Administracién Tributaria y los distintos ordenamientos legales aplicables, asi
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como los reglamentos, decretos, acuerdos y oOrdenes del Presidente de la
Republica y los programas especiales y asuntos que el Secretario de Hacienda y
Crédito Publico le encomiende ejecutar y coordinar en las materias de su
competencia.

Entre las unidades administrativas que organicamente estan adscritas al Servicio
de Administracion Tributaria la que nos interesa para el desarrollo del presente
trabajo es: la Administracion General de Aduanas.

Aunque no podemos decir que dicha administracién no se apoye en otras como la
Administracion General de Recaudacion para hacer efectivas las resoluciones
que emite dicha administracién, de unidades Administrativas Regionales, entre
otras.

c) Administraciones Generales competentes en Materia Aduanera

De acuerdo con el Reglamento Interior del Servicio de Administracién Tributaria
las funciones comunes a las Administraciones Generales de Aduanas son:

1. Formular los programas de actividades y los proyectos

2. Acordar y resolver los asuntos de la competencia de las unidades
administrativas a su cargo, asi como conceder audiencia al publico

3. Nombrar y remover a los servidores publicos que conforman las unidades
administrativas a su cargo

4. Coordinarse con las deméas unidades administrativas del Servicio de
Administracién Tributaria para el mejor despacho de los asuntos de su
competencia

5. Certificar los hechos y expedir las constancias correspondientes, asi como
expedir certificaciones de los expedientes relativos a los asuntos de su
competencia.

6. Coordinar la administracion de los recursos humanos, financieros y materiales
asignados a las unidades administrativas a su cargo

... entre otras fracciones

d) Administracion General de Aduanas.

Desde 1900 esta unidad administrativa se denomino Direccibn General e
Aduanas, en el reglamento a partir de febrero de 1993 cambié su denominacién
por la cual tiene las siguientes funciones.

Establecer la politica y los programas que deben seguir las unidades
administrativas que le sean adscritas y las Aduanas, en las siguientes materias:
normas de operacion, reconocimiento aduanero derivado del mecanismo de
seleccion automatizado y comprobacion del cumplimiento de las obligaciones
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fiscales aduanales; embargo precautorio de mercancias extranjeras respecto de
las cuales no se acredite la legal importacion, tenencia o estancia en el pais;
procedimientos aduaneros que se deriven del ejercicio de las facultades de
comprobacion del cumplimiento de las obligaciones fiscales y aduaneras;
determinacion de la base de los impuestos generales de importacion o
exportacion , verificar el cumplimiento de las regulaciones restricciones no
arancelarias, inclusive en materia de normas oficiales mexicanas: inspeccion y
vigilancia de los recintos fiscales y fiscalizados, y en este ultimo caso vigilar el
cumplimiento de sus obligaciones derivada de la concesion o autorizacion
otorgada para prestar los servicios de manejo, almacenaje y custodia de
mercancias de comercio exterior, asi como declarar el abandono de las
mercancias que se encuentran en los patios y recintos fiscales bajo su
responsabilidad.

Participar con las unidades administrativas competentes de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico en el estudio y elaboracién de propuestas de politicas
y programas relativos al desarrollo de la franja y region fronteriza del pais, al
fomento de las industrias de exportacion, regimenes temporales de importacion o
exportacion y de depdsito fiscal para someterse al proceso de ensamble y
fabricacion de vehiculos efectuado por la industria automotriz terminal; intervenir
en el estudio y formulacion de los proyectos de aranceles, cuotas compensatorias
y demas medidas de regulacién y restricciébn al comercio exterior en los que las
unidades administrativas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
participen con otras autoridades competentes; y emitir opinion sobre los precios
estimados que ésta fije, respecto de las mercancias de comercio exterior que
sean objeto de subvaluacién o sobrevaloracion.

Representar al Servicio de Administraciéon Tributaria en los foros, eventos,
reuniones nacionales o internacionales y organismos internacionales en materia
aduanera y dar cumplimiento a los acuerdos y convenios que se celebren en los
asuntos de su competencia; participar conjuntamente con las unidades
administrativas competentes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en
el ambito de su competencia, en las negociaciones de convenios aduaneros y
tratados internacionales en materia comercial n las que se discutan temas
aduaneros y en los grupos de trabajo que se establezcan al amparo de los
tratados internacionales suscritos por México en materia de aduanas y reglas de
origen.



Organigrama de la Administracion General de Aduanas.
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4.2. Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera

En primer lugar el Procedimiento en estudio es un Procedimiento
Administrativo que debe reunir los requisitos que establece el la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el Codigo Fiscal de la Federaciéon que
son los siguientes:

a) Emanar de una autoridad competente.
b) Adoptar la forma escrita.

c) Con fundamento legal.

d) Con motivacion.

Definiciéon.-

Se denomina PAMA *“al conjunto de actos previstos en la Ley Aduanera, ligados
en forma sucesiva y con la finalidad de emitir una resolucion condenatoria o
absolutoria, respetando la garantia de audiencia del particular al valorar las
probanzas y analizar las argumentaciones que pretendan justificar la legal
importacion, tenencia o estancia de las mercancias de procedencia extranjera en

territorio nacional”.3

El procedimiento en comento se encuentra regulado en los articulos 150,
151, 152, 153, 154, 155, 156, 157 y 158 de la Ley Aduanera vigente y en los
mismos se dan a conocer los lineamientos basicos que a continuacién se
enumeran:

4.2.1. Elementos principales del PAMA.

EXISTENCIA DE UN PROCEDIMIENTO.- En el ambito administrativo
entendemos como “procedimiento” al conjunto de pasos que se instrumentan
para llegar a un determinado resultado, siguiendo una secuencia logica y
ordenada, establecida en alguna norma; en el caso del PAMA se entiende como
procedimientos a la serie sucesiva de actos juridicos que ligados uno tras otro
tienen que realizar las autoridades o bien los particulares a los que se les ha
iniciado el Procedimiento, e incluso en algunos casos a terceros que tienen
interés legal en el mismo, actos sucesivos que arrojan como resultado final, la
determinacion por parte de la autoridad aduanera, de si una mercancia de origen
0 procedencia extranjera se encuentra en territorio nacional de forma legal.

El PAMA surge con el Acta de inicio, a través de un acta circunstanciada de
irregularidades, al que seguiran otros que permitirdn llegar a una conclusion parte
de quien tenga que resolver el procedimiento iniciado, llegara a su final con la

3 Manual General para la tramitacion del Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, emitido por
la Administracion General de Auditoria Fiscal del Servicio de Administracion Tributaria.
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emision de la resolucién en la que la autoridad aduanera, determinara si las
mercancias que fueron materia de embargo, incluyendo en su caso los medios en
que se transportan se encuentran de manera legal en el pais, y en consecuencia
dicha resolucién sera absolutoria 0 condenatoria.

EMBARGO PRECAUTORIO. EI motivo principal que genera este tipo de
procedimientos, y el cual lo hace distinguible de otros, es que involucra
necesariamente el embargo precautorio de la mercancia que es motivo de la
presuncion de irregularidades o infracciones, e incluso los medios en que se
transporten, que aunque no estén en supuesto de irregularidad o infraccién se
quedan bajo embargo precautorio para “garantizar el interés fiscal”, y en algunos
supuestos la autoridad aduanera puede llegar al embargo precautorio de lo la
misma Ley Aduanera denomina como “el resto del embarque” , entendiéndose
dentro de este concepto a la mercancia que se presenta ante las autoridades
aduaneras que no son sujetas de observacion alguna pero que se presentan con
otras que son motivo de infraccion.

El embargo precautorio puede ser llevado a cabo por las autoridades aduaneras
en cualquier dia del afio y a cualquier hora, de acuerdo a lo que establece el
articulo 18 de la Ley Aduanera, ya que los 365 dias del afio se consideran hébiles
para el ejercicio de las facultades de comprobacién, u en consecuencia el PAMA
podré ser iniciado por las diversas autoridades que se encuentran sefaladas en
el Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria.

Cabe sefalar que el embargo que se practica a las mercancias es de tipo
“precautorio”, por lo que debe entenderse que su efecto soélo es privar durante el
tiempo que dura el procedimiento de la libre circulacion de las mismas, las cuales
guedaran depositadas fisicamente en algun recinto fiscal para su manejo, guarda
y custodia, y que dichas mercancias mantienen un status diferente de las que aun
no han sido sometidas a los trdmites de despacho aduanero.

VISITAS DOMICILIARIAS.- Considero importante sefialar que en el caso de las
visitas domiciliarias el embargo precautorio de las mercancias se materializa
dentro de las instalaciones de la empresa y muchas veces las autoridades
aduaneras dejan la mercancia embargada en “depositaria” del contribuyente; esto
no debe entenderse como dejar la mercancia a su libre disposicion, a esa
mercancia ha de darsele un tratamiento de inmovilizadas ya que en caso de
disponer de ellas se puede dar lugar a complicar el expediente, porque la
autoridad presumira que se desacatd un acto de autoridad y se aplicara la
sancion correspondiente a dicha conducta.

PRESUNCION DE IRREGULARIDADES GRAVES. Una mercancia, e incluso los
medios en que son transportadas, no pueden ser embargados precautoriamente
por la autoridad aduanera si no se configuran irregularidades que hagan presumir
gue con ella sus tenedores o poseedores han cometido infracciones graves a la
Ley Aduanera.
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Estos supuestos de irregularidades primero, e infracciones después, se
encuentran perfectamente tipificadas en la citada Ley, y en algunos casos
constituyen los mismos supuestos que el Coddigo Fiscal de la Federacion
contempla como causantes también, de delitos fiscales, como lo es el
contrabando.

Las presunciones de irregularidades y posibles infracciones seran verificadas por
la autoridad aduanera durante las distintas etapas del procedimiento y al final del
mismo expondra su conclusion en la resolucion, en la que determinara si las
mimas se concretaron o perfeccionaron o caso contrario no se llegan a
configurar. Para llegar a dicha conclusion la autoridad debe evaluar la gravedad
de la infraccion a través de razonamientos l6gicos amparados documentalmente,
o bien con algunos otros medios de prueba, las cuales deben ser apreciadas a la
luz de las consideraciones legales que rigen este tipo de procedimientos.

EMISION DE DOCUMENTOS OFICIALES QUE INDIQUEN EL INICIO Y EL FIN
DEL PROCEDIMIENTO. EIl procedimiento Administrativo en Materia Aduanera
es un procedimiento formal, en el cual tienen que participar tanto la autoridad
aduanera como el contribuyente, cumpliéndose con ciertos pasos perfectamente
delimitados, uno de ellos es la declaracion de su inicio a través de un documento
Oficial expedido por autoridad aduanera competente y terminara con la emision
de otro documento expedido igualmente por personal competente, documentos
que deberan de tener los distintivos que lo identifiquen como documentos
oficiales.

TIEMPO DE RESOLUCION. La ley Aduanera establece que la autoridad
aduanera tendré cierto tiempo en el que deba de resolverse el procedimiento,
asimismo se establecen determinados tiempos en los que la Ley concede el
derecho de réplica o garantia de audiencia.

El tiempo que la Ley Aduanera establece para emitir la resolucion al PAMA,
contado a partir del dia siguiente al que surte efectos la notificacion del Acta de
Inicio es de cuatro meses, sin embargo, aunque algunas autoridades rebasan con
mucho este tiempo es preciso comentar que diversas salas del actual Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y administrativa han recomendado a la autoridad que
se ajuste a este tiempo para resolverlos e incluso existen grandes esfuerzos por
parte de la autoridad administrativa que revisa que las autoridades aduaneras
cumplan con las disposiciones legales, para que se emita la resolucion en el
plazo sefalado.

A partir de las reformas a la Ley Aduanera del 1°. de enero del 2002, se establece
que en caso de que la autoridad aduanera no emita la resolucién definitiva al
procedimiento en el plazo legal de 4 meses, las actuaciones llevadas a cabo por
la autoridad que dieron inicio al procedimiento quedaran sin efecto.
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Lo anterior a primera vista parece beneficio para el particular ya que se
desprenderia que si la autoridad no emite resolucion definitiva en el plazo
sefalado queda sin efectos todo lo actuado, y en consecuencia se tendria por
concluido el procedimiento, debiendo liberarse las mercancias sujetas a embargo
precautorio, sin que para tal efecto necesariamente tenga que emitir una
resoluciéon donde concluya sobre el fondo del asunto, es decir, se pronuncie
sobre la legal tenencia, estancia o importacion de las mercancias en territorio
nacional; sin embargo lo que no resulta claro en la redaccion de la ley es si sobre
esa mercancia se puede volver a iniciar un nuevo procedimiento, o bien el por
s6lo hecho de haberse iniciado un procedimiento al agotarse el término para la
emision de la resolucion pueda considerarse una resolucion a favor del particular.

Sin embargo resulta preciso anotar que de conformidad con lo dispuesto por el
Articulo Primero fraccion IV de las disposiciones transitorias de la Ley Aduanera,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de Enero del 2002, esta
disposicion sera aplicable sélo a los procedimientos que se inicien con
posterioridad al 31 de diciembre del 2002, ya que los iniciados con anterioridad al
1°. De Enero de 2000 continuaran su proceso conforme a las disposiciones
vigentes hasta el 31 de diciembre del 2002.

En el segundo parrafo del articulo 153 de la Ley Aduanera se establece que una
vez iniciado el PAMA, y si el interesado presenta las pruebas documentales que
acrediten la legal estancia o tenencia de las mercancias en el pais; y si
mediante dichas pruebas se desvirtian los supuestos por los cuales la autoridad
aduanera procedi6é al embargo precautorio de las mercancias, la misma autoridad
esta obligada a emitir de inmediato la resolucion —absolutoria- por supuesto, y
ademds a ordenar la devolucion de la mercancia embargada, sin que para estos
casos se impongan sanciones ni el particular esté obligado al pago de gastos de
ejecucion.

GARANTIA DE AUDIENCIA.- Como en todo procedimiento o juicio en nuestro
derecho, el afectado tiene la oportunidad de defenderse ante la autoridad que le
inicio el acto de molestia, en este caso la aplicacién de preceptos constitucionales
le concede al particular tiempos para ofrecer alegatos y pruebas que intenten
desvirtuar el supuesto de irregularidad que estimé la autoridad aduanera.

La Ley Aduanera en el articulo 150 establece que el derecho de audiencia se
ejercera en los diez dias habiles siguientes a aquél en que haya surtido efectos la
notificacion del Acta de Inicio, sin embargo el articulo 153 en su primer parrafo
sefiala que el interesado debera de ofrecer pos escrito las pruebas y alegatos
que a su derecho convenga dentro de los diez dias siguientes a aquél en que
surta efectos la notificacion.

UTILIZACION DE MEDIOS DE DEFENSA POSTERIORES A LA EMISION DE LA
RESOLUCION.- El particular puede controvertir tal decision a través de la
promocién de medios de defensa que se encuentran establecidos en la
legislacion fiscal, la presentacion de estos medios de defensa se podra realizar
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siguiendo los lineamientos establecidos en el Codigo Fiscal de la Federacion o en
su caso en la Ley de Amparo.

Los medios de defensa contra las resoluciones que recaen a este tipo de
procedimiento estan sefialados en el articulo 203 de la Ley Aduanera los cuales
en términos de lo dispuesto por el Cédigo Fiscal de la Federacion son:

Recurso de Revocacion

El Juicio Contencioso Administrativo, también llamado Juicio de Nulidad.

Estos medios de defensa se interponen generalmente contra la resolucién emitida
de forma definitiva donde se determina la situacion fiscal del particular, en la cual
se determinan créditos fiscales y se pronuncia sobre el status de las mercancias
sujetas a embargo precautorio, en muchas ocasiones se intenta la promociéon de
un juicio de amparo contra el Acta de Inicio donde se determina el embargo,
cuando se dan supuestos de violaciones a las garantias fundamentales de los
gobernados, sin embargo lo mas comun es que se intente contra la resolucion
que determina la situacion fiscal del contribuyente.

4.2.2. Fases del Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera

El procedimiento Administrativo en Materia Aduanera se compone de varias fases
0 momentos, los cuales presentan aspectos particulares que permiten distinguir
a uno de otro, estas fases las podemos listar de la siguiente manera, las cuales
guardan el orden en que se deben efectuar.

LEVANTAMIENTO DE UN ESCRITO O ACTA DE IRREGULARIDADES.

El articulo 46 de la Ley Aduanera establece lo siguiente: “Cuando las
autoridades con motivo de la revision de documentos presentados para el
despacho de las mercancias, del reconocimiento aduanero, del segundo
reconocimiento o de la verificacion de mercancias en transporte, tengan
conocimiento de cualquier irregularidad, la misma se hara constar por escrito o
en acta circunstanciada que para tal efecto se levante, de conformidad con el
procedimiento que corresponda en los términos de los articulos 150 a 153 de esta
Ley. El acta a que se refiere este articulo tendra el valor que establece la fraccion
| del articulo 46 del Cdodigo Fiscal de la Federacion, y debera contener los
hechos u omisiones observados ademas de asentar las irregularidades que se
observen del dictamen aduanero”.

De lo anteriormente trascrito se observa que el texto de Ley Indica que las
autoridades aduaneras tienen dos maneras de hacer constar irregularidades que
observen en el gjercicio de sus diversas facultades de comprobacion.

Una de estas opciones e levantar un “escrito de hechos u omisiones” cuando las
irregularidades que la autoridad aduanera observe en el ejercicio de facultades
de comprobacion, tengan que ver solo con la determinacién de contribuciones
omitidas, cuotas compensatorias y en su caso la imposicién de sanciones pero
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no sea aplicable un embargo precautorio, es decir, no se llega a dar inicio a un
PAMA.

En este caso se iniciara un procedimiento que establece el articulo 152 de la Ley
de la materia, llamado en el ambiente aduanero como PACO, cuyas siglas
refieren el Procedimiento Administrativo de Contribuciones Omitidas,
procedimiento en el cual, insistimos, no se realiza un embargo precautorio de
mercancias sino sélo se determinan las contribuciones y cuotas compensatorias
omitidas pero la mercancia se libera en caso de estar en reconocimiento
aduanero 0 segundo reconocimiento, o no se inicia PAMA en virtud de no
contarse con la mercancia fisicamente, como ser el caso de una visita
domiciliaria donde sélo se determinen las contribuciones pero no proceda
embargo precautorio porque las mercancias objeto de infraccidbn ya fueron
vendidas o consumidas.

Otra de estas opciones es el levantamiento de un “acta circunstanciada de
hechos” donde se dé cuenta de las irregularidades que fueron encontradas por la
autoridad aduanera al practicar el reconocimiento aduanero en términos de lo
que dispone el articulo 44 de la Ley Aduanera, o bien cuando sea resultado de la
practica del segundo reconocimiento conforme lo dispone el mismo articulo, e
incluso cuando las mercancias al no haberles tocado la practica de tales
facultades de comprobacion o ya haberlas superado, sean motivo de la revisidon
a través de la presentacién de una orden de verificacion de mercancias en
transporte 0 en su caso cuando la autoridad realice la revisibn de los
documentos que fueron presentados para la practica del despacho aduanero en
un momento posterior a los tres antes mencionados.

En este sentido cabe mencionar que podemos ubicar este Ultimo supuesto
cuando derivado de la practica de reconocimiento aduanero, segundo
reconocimiento, verificacion de mercancias en transporte, se observe que se esta
en presencia de irregularidades que pueden dar origen a la comisién de
infracciones consideradas como graves.

Este primer paso es la antesala al levantamiento de un Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera, ya que sin la exposicion por parte de la
autoridad de las irregularidades que encuentre al momento de ejercer sus
facultades comprobacion en alguno de estos escritos 0 acta circunstanciada no
se cumpliria lo que dispuso el legislador.

Es evidente que el espiritu que impulsé al legislador ordenar a la autoridad
aduanera que realizara la elaboracién de alguna de estas dos modalidades, es
que quedara constancia por escrito, de la existencia de ciertas irregularidades
gue podian tener una consecuencia que habria que valorarse.

Es importante resaltar que la frase que utiliza el legislador para instruir a la
autoridad a levantar alguno de estos escritos, es “se hara constar”, lo cual indica
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que no puede haber discrecionalidad en éste procedimiento, y que la misma esta
obligada a hacerlo, toda vez que la elaboracién de dicha acta va en beneficio y
proteccion del contribuyente, ya que podra por derivacion, tener un tanto del oficio
en el que la autoridad deje constancia de la irregularidad que encontré y no
estara en el supuesto de quedar en estado de indefension.

El que el articulo 46 de la Ley Aduanera establezca que deben “hacerse constar”
por escrito las irregularidades encontradas, no indica el inicio de un PACO para
gue posteriormente sobre esa base se levante el Acta de inicio de PAMA; es un
documento en el que solo se haran constar las irregularidades encontradas, el
gue posteriormente servira de base para el levantamiento del PAMA.

ELABORACION DEL ACTA DE INICIO DEL PAMA

Una vez que la autoridad aduanera ha determinado las presuntas
irregularidades, las cuales como ya se apunté han quedado por escrito, si se
concluye que con las mismas se cometen infracciones que se consideran graves
a la Ley Aduanera, y se cae en el supuesto de embargo precautorio de
mercancias y de los medios en que se transportan, la autoridad en cita iniciara el
denominad Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera a través de un
documento que se conoce como Acta de Inicio del procedimiento.

En la citada Acta de Inicio se estableceran varios datos que permitiran identificar
a la autoridad que actua asi, como al importador o tenedor de las mercancias y
se decretara el embargo precautorio de las mercancias.

Esta Acta de Inicio serd entregada al interesado mediante notificacion por
escrito, la cual podra ser personal; para realizar dicha notificacién se tiene que
cumplir con las formalidades que el Codigo Fiscal de la Federacién Establece.

PERIODO PARA LA PRESENTACION DE ALEGATOS Y PRUEBAS.

En el acta de Inicio la autoridad aduanera que la levante sefalara que el
interesado cuenta con un tiempo para manifestar todo lo que a su derecho
convenga, éste es un derecho que se encuentra consagrado en el propio texto de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En este periodo de tiempo, también denominado Plazo para el derecho de
audiencia, se podran ofrecer o presentar pruebas y alegatos que se considere
que puedan desvirtuar las irregularidades que encontrd la autoridad aduanera y
que en suma constituyen infracciones a la legislacion aduanera desde el punto de
vista de la autoridad, y deberan de presentarse ante las oficinas de la autoridad
que realiz6 el levantamiento del Acta de Inicio.
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El periodo de tiempo que establece el articulo 153 de la Ley Aduanera para este
efecto es de diez dias, los cuales se contaran a partir del dia siguiente a aquél en
que surta efectos la notificacion del Acta de Inicio, la notificacion por disposicion
de lo que establece el articulo 135 del Cdédigo Fiscal de la Federacion surte
efectos el dia habil siguiente a aquél en que fueron hechas por la autoridad
aduanera correspondiente.

Cabe citar que la Ley Aduanera establece que el derecho de audiencia sera de
diez dias, sin embargo por aplicacion de lo que dispone el articulo 12 del Cédigo
Fiscal de la Federacién, que como bien recordamos se aplica supletoriamente a
la Ley Aduanera tal como lo establece el articulo 1o. de este ordenamiento rector,
se considerardn dias habiles, entendiéndose por éstos a todos aquellos que no
sean sabados, domingos, lo. de Enero; el primer lunes de febrero en
conmemoracion del 5 de febrero; el tercer lunes de marzo en conmemoracion del
21 de marzo; el 1o. y 5 de mayo, el 16 de Septiembre, el tercer lunes de
noviembre en conmemoracion del 20 de Noviembre; el 1o. de Diciembre de cada
seis afios cuando corresponda a la transmision del Poder Ejecutivo, y el 25 de
diciembre de cada afio.

Asimismo tampoco se consideran habiles en dichos plazos, los dias en que
tengan vacaciones generales las autoridades fiscales federales, para lo cual
debera de atenerse a lo publicado en el Diario Oficial de la Federacién sobre el
calendario que se publica como vacaciones generales.

PERIODOS PARA QUE LA AUTORIDAD DICTE LA RESOLUCION AL
PROCEDIMIENTO.

Para que se dicte resolucion al procedimiento que se haya iniciado existen dos
supuestos:

El primero consiste en que si la autoridad que levantd el Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera, al analizar las pruebas y alegatos que el
interesado presentd en su defensa, encuentra que con lo presentado se aclara el
motivo que origind el levantamiento del mismo, es decir se desvirtian los
supuestos por los cuales se efectlio el embargo precautorio y en consecuencia se
acredita la legal estancia o tenencia de las mercancias en el pais, se determina
que las irregularidades no son tales y por lo tanto las presuntas infracciones que s
e establecieron no existieron en realidad, deberd de proceder a dictar una
resolucién absolutoria de inmediato, con excepcion hecha de un PAMA iniciado a
través de una visita domiciliaria ya que en este caso el tiempo para dictar
resolucién sera hasta de cuatro meses a partir del dia siguiente a aquél al que
surta efectos la notificacion del Acta de Inicio, lo anterior como lo ordena el
articulo 155 de la Ley Aduanera.

Esta resolucion no contendré por lo tanto la imposicién de sancion alguna y en
consecuencia el interesado podra retirar de las instalaciones de la autoridad
aduanera su mercancia, sin problema alguno, por lo anterior no estara obligado
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al pago de ningun concepto pecuniario, toda vez que ha quedado absuelto de
todo cargo.

Cabe hacer mencion que si esta resolucién es dictada por una aduana, la misma
tendra el caracter de provisional, lo anterior de conformidad con lo que dispone
el articulo 153 de la Ley Aduanera, por lo que de acuerdo con lo que establece el
Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria en su articulo 25
fraccion 11, en relacion con el articulo 23 fraccion Xl del mismo Reglamento le
corresponderia a las Administraciones Locales de Auditoria Fiscal Federal dictar
la resolucion definitiva.

Esta resolucion definitiva debera de citarse en un plazo que no excedera de
cuatro meses, y en caso de dictarse fuera de ese plazo la provisional adquirira el
caracter de definitiva por el solo paso del tiempo al darse el vencimiento de los
cuatro meses.

Al respecto sin embargo y segun reformas a la Ley Aduanera del 10 de Enero del
afo 2002, lo anterior tuvo vigencia solo hasta el 31 de diciembre del 2002, y a
partir del 10. de Enero de 2003, dejan de existir resoluciones provisionales, es
decir, la autoridad estara obligada a valorar las pruebas que se presenten en el
plazo de audiencia y si éstas desvirtdan las infracciones presumidas, procedera
a emitir de inmediato la resolucion definitiva.

El segundo supuesto se perfecciona cuando el interesado no desvirtie en el
tiempo de diez dias habiles, mediante el ofrecimiento o presentacién de pruebas
documentales, los hechos y circunstancias que motivaron el inicio del
procedimiento, asi como cuando ofrezca pruebas que no se relacionan con la
materia del procedimiento.

En este caso la autoridad aduanera a la que le compete emitir la resolucién
correspondiente, que generalmente son las Administraciones Locales de Grandes
Contribuyentes, las Aduanas del pais, la Administracion General de Auditoria
Fiscal o las Administraciones Locales de Auditoria Fiscal Federal, y las propias
Administraciones Centrales de la Administracion General de Aduanas, deberan
de emitirla en un periodo que no excedera de los cuatro meses.

De acuerdo a lo que dispone el articulo 153 de la Ley Aduanera, estos meses se
empezaran a contar a partir de que se realizo el levantamiento del Acta de Inicio
de Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera.

Es preciso mencionar que muchas de las Administraciones competentes para
emitir resolucion no dictan la misma en los cuatro meses, y se toman hasta poco
antes de cinco afios para emitirla, lo anterior respaldado en lo que dispone el
Caddigo Fiscal de la Federacion en su articulo 67 que dispone, que las facultades
de las autoridades fiscales para determinar contribuciones omitidas y sus
accesorios, asi como para imponer sanciones por infraccion es a dichas
disposiciones, se extinguen en el plazo de cinco afos.
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Por reforma a la ley el 1o. de enero de 2001, para los procedimientos que se
inicien a partir del afio 2003 las autoridades aduaneras deberdn de emitir la
resolucién en los cuatro meses, ya que de lo contrario las actuaciones de la
autoridad quedaran sin efecto.

EMISION DEL DOCUMENTO CON EL QUE SE PONE FIN AL
PROCEDIMIENTO.

Al procedimiento que nos ocupa se le pone fin con la emisién de la resolucién o
liquidacion, documento que debera contener los elementos que lo hagan valido
como son el numero de oficio, la firma de la autoridad competente, y la alusion al
namero de acta con el que se dio inicio al procedimiento.

Este documento seré notificado por la propia autoridad aduanera que instruyo el
Procedimiento en caso de que fuese absolutorio, pero en caso de que fuese
condenatorio correspondera enviarlo a la Autoridad que el propio Reglamento
Interior del Servicio de Administracién Tributaria establece como competente.

4.3. Requisitos del Acta de Inicio de un PAMA

Existen en el articulo 150 de la Ley Aduanera los requisitos esenciales que
deben de tener en cuenta las autoridades aduaneras cuando lleven a cabo la
elaboracion de un Acta de Inicio de Procedimiento en Materia Aduanera.

En un acta de inicio todos esos requisitos deben de estar presentes ya que la
falta de alguno de ellos seria incumplir con lo que esta dispuesto como obligatorio
por el legislador, ya que el texto de Ley establece: “En dicha acta se debera de
hacer constar:” por lo que, de no encontrarse en el acta, seria violatorio del
procedimiento, lo que mas tarde puede esgrimirse como materia de defensa ante
las autoridades competentes y podria derivar en anulacion del procedimiento.

4.3.1. Identificacion de la autoridad

En dicha acta se debe de hacer constar la identificaciéon de la autoridad que
practica la diligencia, esta identificacion debe de ser muy especifica y no puede
garantizarse con la sola presentacion de un gafete de identificacion expedido por
la autoridad competente para el ingreso a las instalaciones fiscales, toda vez que
los gafetes pueden ser alterados y se podria permitir que cualquier persona los
utilice dando lugar a actos fraudulentos.

En ese sentido se tienen que identificar con la “constancia de identificacion” que
son oficios que tienen un alcance mayor a la de los gafetes para efecto de
identificaciéon, ya que en ellos se incluyen al menos los siguientes datos:
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a) la fecha de expedicion del oficio en donde conste la personalidad del
funcionario publico que lleva a cabo la diligencia

b) el numero del oficio que acredita tal personalidad,

c) el cargo que desempefia el funcionario en la dependencia, en la mayoria de los
casos incluye la filiacion del funcionario asi como su fotografia y firma,

d) la firma y nombre completo del titular de la dependencia.

Los datos de identificacion del funcionario actuante son muy importantes en virtud
de que se podra interponer medio de defensa contra la resolucion en la que se
determinen créditos fiscales al particular o se impongan sanciones, se puede
esgrimir que la persona que efectio el embargo precautorio no se identifico
debidamente o en su caso que con dicha identificacion se concluye que no era
una persona facultada en términos legales para llevar a cabo dicha afectacion,
por lo que dependiendo del planteamiento las instancias que conozcan del medio
de defensa pueden dejar sin efectos incluso todo el procedimiento en virtud de
considerar incompetencia o vicios de procedimiento.

4.3.2. Descripcion de los hechos y circunstancias que motivan el PAMA

Otro requisito que debe de mencionarse en el Acta de Inicio son los hechos y
circunstancias que motivaron el levantamiento del Acta de Inicio, los cuales
deben de ser narrados en forma tal que expresen claramente tanto el tiempo en
gue se sucedieron los hechos, el modo y el lugar donde se dieron los hechos que
motivaron el inicio del Procedimiento. Este desglose de hechos y circunstancias
que motivaron el inicio del procedimiento debe de ser suficiente para que
cualquier persona que lea el contenido del acta se dé una idea clara de como se
sucedieron los hechos encontrados por la autoridad aduanera que constituyen
las irregularidades que motivaron el levantamiento del Acta de Inicio.

Es importante que el acta de inicio exprese con claridad las condiciones en las
que fueron detectadas las mercancias.

4.3.3. Descripcion de la mercancia a embargar precautoriamente

Uno de los requisitos que debe quedar muy claramente expresado es el que se
refiere a la mercancia que es motivo del inicio del procedimiento, ésta debe de
describirse e identificarse con datos que expresen la naturaleza de la misma y las
caracteristicas particulares que la definan.

Datos especificos como el nimero de serie de las mercan cias en caso de que
exista, modelo de las mismas, estado en que se encuentran, es decir, si son
nuevas, usadas o reconstruidas y en general, cualquier dato que permita
identificarlas de la mejor manera, deben de colocarse dentro del Acta para que
guede una constancia clara de la materia del expediente.

Es importante destacar que en ocasiones la falta de precision en la identificacion
de las mercancias ha favorecido al particular cuan do la autoridad, por asi
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determinarlo el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, tiene que
devolver la mercancia embargada precautoriamente, y en virtud de no lograr
identificar adecuadamente se ve forzada a entregar una de mejor calidad.

En ese tenor, la descripcidon completa de las mercancias asi como la cita a la
naturaleza de la misma e incluso la mencion a las demas caracteristicas es parte
fundamental de un Acta de Inicio ya que en muchas ocasiones no se sabe con
precision de que tipo de mercancia se esta tratando, lo cual no daria a quien va a
emitir resolucidn una idea clara de la materia de litigio.

4.3.4. Toma de muestras

En algunos casos en el momento en que se realiza la inspeccion de la mercancia,
la autoridad aduanera no logra identificar a la perfeccion la naturaleza exacta de
la misma a simple vista o mediante su examen fisico, en virtud de que son
mercancias que para su debida identificacion habra de requerirse andlisis de
laboratorio o el uso de equipos especiales.

Conforme al reglamento de la Ley Aduanera, se tiene que seguir con el siguiente
procedimiento para la toma de muestras:

Primeramente se tomaran las muestras por triplicado, a menos que lo anterior no
sea posible en virtud de la naturaleza de las mercancias, por el volumen de
donde se obtenga la muestra e incluso por el valor de las mismas.

Estas muestras se repartiran de la siguiente manera: un tanto sera para la
autoridad aduanera que deba de practicarle un andlisis ya sea de tipo fisico o
quimico para llegar a determinar la naturaleza de la misma, otro tanto sera para
la autoridad que haya tomado la muestra, quien la tendrd en custodia hasta que
se dictamine por parte de la autoridad competente la naturaleza exacta de las
mercancias, y la ultima quedard en poder del agente o apoderado aduanal del
importador o exportador del caso quien también la conservara hasta que se emita
el dictamen correspondiente.

Cabe mencionar que las muestras deberan de ser idénticas y en el supuesto de
existiese variedad de una misma mercancia deberan de tomarse muestra de
cada una de ellas.

Cada una de las muestras deberd de colocarse en un recipiente sellado o
debidamente acondicionado el cual deberd cerrarse, y cada recipiente al
momento en que se selle debera de ser identificado a través de algun material en
donde se puedan colocar leyendas como papel o tela, el cual deberéa firmarse por
las personas que intervienen en la toma de las mismas, es decir por la autoridad
aduanera, y el representante legal del importador, exportador o interesado, que
como lo marca la Ley Aduanera, dentro de los recintos fiscales o fiscalizados
puede ser el personal autorizado del agente o apoderado aduanal.
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En el Acta de Inicio debera quedar establecido de cuales mercancias se tomaron
muestras y asimismo con que numero quedaron marcadas, lo anterior para su
posterior identificacion y rescate por parte del particular y no dejar que sufran
abandono a favor del fisco federal, lo anterior claro, si fuese redituable su
recuperacion.

4.3.5. Designacion de testigos

Otro elemento que es indispensable en el Acta de Inicio es el sefialamiento de
dos personas que acepten servir como testigos dentro del procedimiento que se
levanta, esta designacion debera de ser hecha, por el interesado al que se le
inicia el procedimiento, la cual se hace a requerimiento de la autoridad aduanera
gue levanta el Acta de Inicio.

Si el interesado no designara a los dos testigos porque no tuviera en ese
momento a ninguna persona de su confianza para conferirle tal encargo, o bien si
los testigos que designara no aceptaran dicho cargo e incluso si renunciaran al
mismo una vez que ya lo hubieran aceptado, la autoridad aduanera que formule
el Acta de Inicio tendra la potestad de designarlos.

4.3.6. Sefalar domicilio para oir y recibir notificaciones.

Este requisito consiste en requerir al interesado para que designe un domicilio en
donde se le pueda notificar el o los documentos que resulten del procedimiento
qgue se inicie, la Ley Aduanera sefala que el domicilio que se sefiale debera de
encontrarse geograficamente dentro de la circunscripcion territorial de la
autoridad aduanera a la que le corresponda tramitar y dictar la resolucion
correspondiente.

Esta circunscripciébn puede ser encontrada en los acuerdos publicados en el
Diario Oficial de la Federacion donde se sefialen cuales son los territorios que
caen dentro de la competencia de la autoridad a la que le toca resolver el
procedimiento.

En el caso de que el interesado sea un pasajero, entendiendo a éste como toda
persona que introduzca mercancias de comercio exterior a su llegada al pais o al
transitar de la franja o region fronteriza al resto del territorio nacional, segun
definicién de la Regla 2.7.1. de las Reglas de Caracter General en Materia de
Comercio Exterior para 2002 se tendra que aceptar el domicilio que sefale,
aunque éste se encuentre fuera de la circunscripcion territorial de la autoridad
gue resolvera dicho procedimiento.

Este domicilio debera de quedar claramente establecido conteniendo tanto el
nombre de la calle asi como el nimero exterior e interior, el codigo o zona postal,
la delegacion o el municipio y por supuesto la localidad o municipio y el pais de
que se trate.
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Es importante destacar que en el Acta de Inicio quedard el apercibimiento de
parte de la autoridad hacia el particular de que en caso de que sefiale un
domicilio que no le corresponda o en caso de que el domicilio sefialado no exista,
las notificaciones que deriven del procedimiento y que se tuvieran que hacer de
forma personal le serdn efectuadas a través de los estrados de la dependencia
que tenga que resolver le procedimiento, o bien a la que le corresponda efectuar
la notificacion correspondiente.

4.3.7. Sefalar el periodo para el ofrecimiento de pruebas y alegatos.

En el acta de Inicio correspondiente se debe sefialar que el interesado cuenta
con diez dias habiles para que manifieste lo que a su derecho convenga y
asimismo para que ofrezca o presente las pruebas que respalden sus alegatos.

Dicho ofrecimiento de pruebas y alegatos se tendra que hacer ante la Aduana
que levante el procedimiento correspondiente, ante la autoridad que de inicio al
mismo, o bien ante la dependencia que se establezca en la propia Acta de Inicio;
la presentacion de alegatos y de las pruebas debe realizarse a través de medios
escritos, ya que cualquier otra via que se intente juridicamente no tendra valor,
por lo que es recomendable no confiarse de que si se ha expuesto de manera
verbal a algun funcionario de la dependencia que le toque emitir resolucién
algunos razonamientos y éste los ha consentido e incluso ha prometido que todo
se resolvera a favor del particular, asi deba quedar, ya que de no presentar
dichos alegatos en forma escrita de manera tal que se integre al expediente no
podran con liderarse como validos.

Es importante que tanto la presentacion de alegatos y ofrecimiento y presentacién
de las pruebas se haga necesariamente por escrito y que medie constancia de
que se ha recibido.

En ocasiones el particular afectado reconoce que el embargo precautorio se
debi6é a que realiz6 actos u omisiones que son de su responsabilidad y esta de
acuerdo en aceptar que se hace acreedor a sanciones, por lo que para acelerar
la tramitacion de la resolucién que ponga fin al procedimiento solicita que se le
emita de inmediato su determinacién fiscal sin que se le tome en cuenta el
derecho de audiencia, es decir pide que sed le emita la resolucion antes de que
transcurran los diez dias habiles situacion, que generalmente, no es aceptada pro
la autoridad aduanera, ya que violaria el precepto constitucional que da
nacimiento al derecho de audiencia, por lo que en consecuencia el particular
debera dejar que transcurra el tiempo que le ha otorgado para presentar su
defensa en el procedimiento.

4.3.8. Notificacion del Embargo Precautorio de la mercancia

En la misma Acta de Inicio, la autoridad Aduanera deber& sefialar al interesado,
que las mercancias motivo de la actuacion quedardn embargadas de manera
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precautoria lo que implica que las mismas no podran ser retiradas del recinto
fiscal donde sean depositadas, hasta en tanto se demuestre su legal tenencia,
estancia o importacion, o en su caso, si la autoridad correspondiente concluye
que para dichas mercancias no se acredita la legal estancia, tenencia o
importacion determinara que las mismas pasan a ser propiedad del fisco federal.

Dicha notificacion podra ser contenida en el cuerpo del Acta de Inicio, o bien en
algun documento que para tal fin emita la autoridad correspondiente.

En cualquiera de los dos casos, el interesado podra anotar de su pufio y letra
alguna leyenda que indique que se estd dando por notificado de la actuacion
relacionada con el embargo precautorio, siendo suficiente que coloque su
nombre o firma, asi como la hora y la fecha en que se celebra la notificacion, lo
cual es muy importante ya que en algunos casos permite dilucidar la forma en
gue se sucedieron los hechos relacionados con el embargo precautorio.

Si se da el caso de que el interesado no esta de acuerdo con lo que contiene el
acta de inicio, y se niega a darse por notificado, sin embargo la autoridad ante
estos casos deja expresado en el cuero del documento que el afectado se
sustrajo del acto administrativo a través de una leyenda, redactada en formato
libre.

En ambos casos se toma como fecha de notificacion del documento las fechas
gue guedan estampadas en el mismo, como lo pueden ser, la que se coloca de
pufio y letra o la que coloca la autoridad aduanera.

No es 6bice manifestar que es importante que se lea el contenido total del Acta
de Inicio antes de firmarla y se tenga claridad plena en la comprension de los
hechos e irregularidades que quedan expresados en el Acta; en dado caso que
no se comprenda perfectamente cual es el alcance de lo que se contiene en la
misma se sugiere comentarlo con las autoridades que la elaboran, y en caso de
gue no se éste de acuerdo con el contenido de la misma firmar el Acta con alguna
leyenda que manifieste dicho hecho.

4.3.9 Notificacion del Acta de Inicio

El interesado deberd de recibir de manos de la autoridad una copia legible y
completa del Acta de Inicio correspondiente, siendo importante resaltar que las
reformas a la Ley Aduanera publicadas el 31 de diciembre de 2000 marcan la
obligacion de que dicha Acta deberd de entregarse al particular en el mismo
acto en que se levante, lo cual genera cierta seguridad juridica, ya que cuando
no estaba establecido en Ley dicha orden en muchas ocasiones se entregaba la
copia del Acta hasta dos o tres semanas, e incluso meses posteriores, al dia en
gue se habia efectuado el levantamiento o elaboracién de la misma, sin embargo
si bien es cierto esto sigue ocurriendo en la préctica todavia, es un elemento mas
gue se puede esgrimir para atacar vicios de procedimiento en un a posible
defensa.
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De acuerdo al Cdadigo Fiscal de la Federacion en su articulo 135, establece que
cuando la autoridad lleve a cabo una notificacion debera de proporcionar al
interesado copia del acto administrativo que se notifique, asimismo debera seguir
las reglas correspondientes a las notificaciones que establece el articulo 134 del
mismo ordenamiento.

4.4. Principales Causas de Embargo Precautorio.

El embargo precautorio de las mercancias de origen o procedencia extranjera, es
precisamente la caracteristica que identifica y distingue al PAMA, y es por otra
parte lo que convierte al PAMA en un procedimiento tan grave, en razon de que el
embargo precautorio de las mercancias objeto de la operacion, es sin duda el
mayor perjuicio que se le causa al contribuyente, y es asi porque aun en el caso
de que éste pudiera demostrar finalmente que no incurrié en las infracciones que
se le presumian, la autoridad no podra nunca resarcirlo de los dafios provocados
por haber tenido secuestrada su mercancia durante tanto tiempo.

El articulo 151 de la Ley Aduanera contempla los supuestos en los que las
autoridades aduaneras podran proceder a embargar precautoriamente las
mercancias de origen o procedencia extrajera, asi como de los medios en que se
transporten.

I. Cuando las mercancias se introduzcan a territorio nacional por lugar no
autorizado o cuando las mercancias extranjeras en transito internacional se
desvien de las rutas fiscales o sean transportadas en medios distintos a los
autorizados tratdndose de transito interno.

1. Cuando las mercancias se introduzcan a territorio nacional por lugar no
autorizado

2. Cuando las mercancias extranjeras en transito internacional se desvien de las
rutas fiscales

3. Cuando las mercancias extranjeras sean transportadas en medios distintos a
los autorizados tratandose de transito interno.

II. Cuando se trate de mercancias de importacién o exportacion prohibida o sujeta
a las regulaciones y restricciones no arancelarias a que se refiere la fraccion II,
del articulo 176 de esta Ley y no se acredite su cumplimiento o sin acreditar el
cumplimiento de las normas oficiales mexicanas o, en su caso, se omita el pago
de cuotas compensatorias. Tratandose de las normas oficiales mexicanas de
informacion comercial, sélo procedera el embargo cuando el incumplimiento se
detecte en el ejercicio de visitas domiciliarias o verificacion de mercancias en
transporte.

1. Cuando se trate de mercancias de importacion prohibida
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2. Cuando se trate de mercancias de exportacion prohibida

3. Cuando se trate de mercancias sujeta a la regulacion y restriccion no
arancelaria a que se refiere la fraccion Il, del articulo 176 de esta Ley y no se
acredite su cumplimiento.

4. Cuando se trate de mercancias sujeta a la regulacion y restriccion no
arancelaria a que se refiere la fraccion I, del articulo 176 de esta Ley sin acreditar
el cumplimiento de las normas oficiales mexicanas

5. Cuando se trate de mercancias sujeta a la regulacion y restriccion no
arancelaria a que se refiere la fraccion Il, del articulo 176 de esta Ley y se omita
el pago de cuotas compensatorias

6. Cuando tratandose de las normas oficiales mexicanas de informacion
comercial, sélo procedera el embargo cuando el incumplimiento se detecte en el
ejercicio de visitas domiciliares

7. Cuando tratdndose de las normas oficiales mexicanas de informacion
comercial, solo procedera el embargo cuando el incumplimiento se detecte en la
verificacion de las mercancias en transporte

[ll. Cuando no se acredite con la documentacién aduanera correspondiente, que
las mercancias se sometieron a los tramites previstos en esta Ley para su
introduccidn al territorio nacional o para su internacién en la franja o region
fronteriza al resto del pais y cuando no se acredite su legal estancia o tenencia, o
se trate de vehiculos conducidos por personas no autorizadas. En el caso de
pasajeros, el embargo precautorio procedera sélo respecto de las mercancias no
declaradas, asi como del medio de transporte, siempre que se trate de vehiculo
se servicio particular, o si se trata de servicio publico, cuando esté destinado a
uso exclusivo del pasajero o no preste el servicio normal de ruta.

1. Cuando no se acredite con la documentacion aduanera correspondiente, que
las mercancias se sometieron a los tramites previstos en esta Ley para su
introduccién al territorio nacional

2. Cuando no se acredite con la documentacion aduanera correspondiente, que
las mercancias se sometieron a los tramites previstos en esta Ley para su
internacion en la franja

3. Cuando no se acredite con la documentacion aduanera correspondiente, que
las mercancias se sometieron a los tramites previstos en esta Ley para su
internacion en la region fronteriza al resto del pais

4. Cuando no se acredite con la documentacion aduanera correspondiente, la
legal estancia o tenencia de las mercancias.

5. Cuando se trate de vehiculos conducidos por personas no autorizadas.

IV. Cuando con motivo del reconocimiento aduanero, del segundo reconocimiento
o de la verificacion de mercancias en transporte, se detecte mercancia no
declarada o excedente en mas de un 10% del valor total declarado en la
documentacién aduanera que ampare las mercancias.
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1. Cuando con motivo del reconocimiento aduanero, se detecte mercancia no
declarada.

2. Cuando con motivo del segundo reconocimiento, se detecte mercancia no
declarada.

3. Cuando con motivo de la verificacion de mercancias en transporte, se detecte
mercancia no declarada.

4. Cuando con motivo del reconocimiento aduanero, se detecte mercancia
excedente en mas de un 10% del valor total declarado en la documentacion
aduanera que ampare las mercancias.

5. Cuando con motivo del segundo reconocimiento, se detecte mercancia
excedente en mas de un 10% del valor total declarado en la documentacion
aduanera que ampare las mercancias.

6. Cuando con motivo de la verificacion de mercancias en transporte, se detecte
mercancia excedente en mas de un 10% del valor total declarado en la
documentacion aduanera que ampare las mercancias.

V. Cuando se introduzcan dentro del recinto fiscal vehiculos de carga que
transporten mercancias de importacion sin el pedimento que corresponda para
realizar el despacho de las mismas.

1. Cuando se introduzcan dentro del recinto fiscal vehiculos de carga q ue
transporte mercancias de importacion sin el pedimento que corresponda para
realizar el despacho de las mismas.

VI. Cuando el nombre o domicilio fiscal del proveedor o importador, sefialado en
el pedimento o en la factura, sean falsos o inexistente o cuando en el domicilio
fiscal sefialado en dichos documentos, no se pueda localizar al proveedor o la
factura sea falsa.

1. Cuando el nombre del proveedor, sefalado en el pedimento, sea falso

2. Cuando el domicilio fiscal del proveedor, sefialado en el pedimento, sea falso
3. Cuando el nombre del importador, sefialado en el pedimento, sea falso

4. Cuando el domicilio del importador, sefialado en el pedimento, sea falso

5. Cuando el nombre del proveedor, sefialado en el pedimento, sea inexistente

6. Cuando el domicilio fiscal del proveedor, seflalado en el pedimento, sea
inexistente

7. Cuando el nombre del importador, sefialado en el pedimento, sea inexistente

8. Cuando el domicilio del importador, sefialado en el pedimento, sea inexistente
9. Cuando el nombre del proveedor, seialado en la factura, sea falso

10. Cuando el domicilio fiscal del proveedor, sefialado en la factura, sea falso

11. Cuando el nombre del importador, sefialado en la factura, sea falso

12. Cuando el domicilio del importador, sefialado en la factura, sea falso

13. Cuando el nombre del proveedor, sefialado en la factura, sea inexistente

14. Cuando el domicilio fiscal del proveedor, sefalado en la factura, sea
inexistente

15. Cuando el nombre del importador, sefialado en la factura, sea inexistente
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16. Cuando el domicilio del importador, sefialado en la factura, sea inexistente

17. Cuando en el domicilio fiscal sefialado en dichos documentos, no se pueda
localizar al proveedor.

18. Cuando la factura sea falsa.

VII. Cuando el valor declarado en el pedimento sea inferior en un 50% o mas al
valor de transaccion de mercancias idénticas o similares determinado conforme a
los articulos 72 y 73 de la Ley Aduanera, salvo que se haya otorgado la garantia
a gque se refiere el articulo 86-A fraccion | de esta Ley.

1. Cuando el valor declarado en el pedimento sea inferior en un 50% o mas al
valor de transaccion de mercancias idénticas o similares determinado conforme a
los articulos 72 y 73 de la Ley Aduanera, salvo que se haya otorgado la garantia
a que se refiere el articulo 86-A fraccion | de esta Ley.

De lo anterior se deberd de ubicar el afectado en alguno de los supuestos
descritos para que proceda el inicio del PAMA, pues en caso contrario la
autoridad estara actuando de forma arbitraria e ilegal, por lo que se tendran que
hacer valer los medios de defensa que ya se estudiaron.

Derivado del estudio anterior se puede decir que el Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera es un conjunto de actos juridicos que
enlazados _en _una secuencia légica permiten a la autoridad aduanera
determinar_si_una mercancia _de origen o procedencia extranjera, se
encuentra de manera legal en el pais o bien_si su estancia _en territorio
nacional ha cubierto los requisitos y formalidades que exige la legislacidon
aduanera que le es aplicable, lo _anterior después de que el particular ha
tenido la oportunidad de expresar en su favor los alegatos que ha juzgado
pertinentes v presentar las pruebas y alegatos correspondientes.

En este orden de ideas se esperaria que el flujo de comercio de bienes entre las
fronteras nacionales estuviera libre de interferencias gubernamentales. Sin
embargo, por cientos de afos las naciones del mundo han impedido el libre flujo
de comercio internacional, a través de aranceles, cuotas, reglas y procedimientos
técnicos y administrativos y control de cambios. En general, estas politicas se
encuentran influidas por consideraciones politicas, sociolégicas y economicas, y
reducen el bienestar y la eficiencia mundial.
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4.5. Instrumento de Analisis.

Para determinar si la Ley Aduanera en su Procedimiento Administrativo en
Materia Aduanera cumple con lo dispuesto en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos asi como con las reglas de procedimiento del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte, sera necesario realizar un analisis
comparativo entre la legislacién nacional frente a estas disposiciones.

El analisis debera contener como criterios comparativos a los siguientes:

1. La Ley Aduanera, en concreto el Procedimiento Administrativo
en Materia Aduanera (PAMA), articulos del 150 al 158, debido a
gue son en estos preceptos los relativas al procedimiento

2. Cadigo Fiscal de la Federacién, en concreto el Procedimiento
Administrativo de Ejecucion, debido a que es la parte del CFF
aplicable al procedimiento administrativo en materia aduanera,
tema central de este trabajo

3. Cdbdigo Fiscal de la Federacion, en concreto el apartado de
Notificacion, Pruebas, Medios de Impugnacién y formalidades de
todo procedimiento administrativo, debido a que es la parte del
CFF aplicable al procedimiento administrativo en materia
aduanera, tema central de este trabajo

4. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los
preceptos que se refieren a las formalidades de todo acto
administrativo, principalmente el articulo 14 y 16 de dicho
ordenamiento.

Para lograr este analisis comparativo se procedera a elaborar una matriz de doble
entrada que contenga seis columnas, en el siguiente orden:

1) Supuestos

2) Cébdigo Fiscal de la Federacion; (PAE)

3) Caodigo Fiscal de la Federacion, (General)

4) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ademas se agregaran tantas filas como supuestos se encuentren, de tal forma
que el instrumento que permitira la comparacion es el siguiente:
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Codigo Fiscal de

Codigo  Fiscal

Constitucion Politica De

la Federacion |de laj|los Estados Unidos
Supuestos (PAE) Federacion Mexicanos
(General)
1. Acta de
inicio
2. Causas

para realizar
el acta de
inicio

3. Embargo
precautorio

4. Requisitos

5.
Identificacion

6. Motivo de
la diligencia

PROCEDIMIENTO DE CAPTURA

El llenado de la matriz de doble entrada se realizara de la forma siguiente:

A) La matriz en la parte superior sefalara los tipos de disposiciones juridicas
que se analizaran, y en las que se acomodaran los supuestos de acuerdo al
orden que establece la Ley Aduanera, es decir, el supuesto que menciona el
PAMA. Se anotara a un lado su correlativo de la disposicion siguiente, es decir,
qgue el se asemeje a ese supuesto en el Codigo Fiscal de la Federacion en lo
particular y en lo general, asi como el planteamiento de la Constitucion.

B) La matriz en la primera columna de la izquierda sefialara los supuestos
que establece la Ley Aduanera, siendo esta columna la Unica que siga el orden
progresivo de dicha legislacién, por lo que las otras disposiciones quedaran de la
siguiente manera:

a.

El Codigo Fiscal de la Federacion, general, se buscara el
supuesto que establece dicho cédigo que coincide o que
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plantea el supuesto de la Ley Aduanera y se colocara en la
tercera columna de izquierda a derecha.

El Cédigo Fiscal de la federacion, PAE; se buscara el supuesto
de tal procedimiento que se asemeja a la Ley Aduanera y se
colocara en la celda que sigue del anterior.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se
analizara si el supuesto que establece la ley aduanera respeta
lo que establece la ley suprema y se pondra enseguida de la
celda anterior.

Finalmente en la ultima columna se anotara una observacion
respecto de esa fila.

PROCESAMIENTO DE LA INFORMACION

Una vez que se hayan capturado los datos, conforme se enuncié en el
apartado anterior, se procedera a presentar los resultados de la siguiente forma:

1. Contar los supuestos de la Ley Aduanera:

2. Cuantos supuestos estan contemplados en el Cédigo Fiscal de la federacion,

(PAE):

2.1. Indicar cuales y cuantos son contrarios
2

2.2. Indicar cuales y cuantos son omisos
5

2.3. Indicar cuales y cuantos son diferentes
23

2.4. Indicar cuales y cuantos son iguales
4

2.5. Indicar cuales y cuantos son parciales
18

2.6. Indicar cuales y cuantos son de ley especifica.
94

3. Cadigo Fiscal de la Federacién, General:

3.1. Indicar cudles y cuantos son contrarios
9

3.2. Indicar cudles y cuantos son omisos
3

3.3. Indicar cudles y cuantos son diferentes
15

3.4. Indicar cudles y cuantos son iguales
4

3.5. Indicar cudles y cuantos son parciales
42
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3.6. Indicar cuéles y cuantos son de ley especifica.
73

4. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
4.1 Indicar cuéles y cuantos respetan la Constitucion
4.2 Indicar cudles y cuantos son especiales

5.- A continuacion se explica las categorias de la frecuencia.

Contrario.- En el estudio comparativo se considero contrario un precepto frente al
de la Ley Aduanera, aquel que regulara el mismo supuesto de una manera
opuesta al que se estudia.

Omisa.- Se considero omiso, a aquel supuesto del Cdédigo Fiscal (especial o
general) que no esta contemplado en la Ley Aduanera.

Diferente.- Se considero diferente, a aquel supuesto que regula el mismo acto
pero que esta planteado en una forma totalmente distinta.

Igual. Se considero igual, a aquel supuesto que esta regulado en los mismos
términos en ambas legislaciones.

Parcial. Se considero parcial, a aquel supuesto que solo regula un aspecto o una
parte del acto administrativo en estudio.

Especifica. Se considero especifica, a aquel supuesto que por tratarse de una ley
reglamentaria, solo puede estar contenido en esta ley, ya que se trata de
cuestiones técnicas en materia aduanera.
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EL TRABAJO SE DIVIDE EN CUATRO COLUMNAS DE LA SIGUIENTE
MANERA:

1. Se realizé una primera columna titulada LEY ADUANERA, en la cual se
enlistaron todos los articulos que contempla el Procedimiento Administrativo en
Materia Aduanera, ( 150-158)

a) En cada articulo se plantean diversos supuestos por lo que se asigno
una celda para cada supuesto del articulo, sefialando mas adelante a
que parrafo o fraccion del mismo se refiere.

b) También se enunciaron los supuestos que sefiala la Ley Aduanera
aungue sean relativos a una Ley Especifica

2. Se realizd6 una segunda columna titulada CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION respecto al PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE
EJECUCION, en virtud de que dicho procedimiento es similar al PAMA y
presentan similitudes,

b) De igual manera cada articulo presenta diversos supuestos y le asigne
una celda a cada supuesto.

c) En este caso se fueron acomodando los supuestos que sefala el
Cddigo Fiscal que coinciden con los que sefala la Ley Aduanera, justo
enfrente de ella, independientemente del orden que guardan en el
Cddigo Fiscal.

d) En el PAE no estan contemplados algunos supuestos de la Ley
Aduanera en virtud que se trata de una ley especifica, por lo que
enfrente del supuesto Unicamente se sefala: “ley especifica”.

e) También de cada celda se sefiala a que supuesto corresponde de que
articulo, y en que parrafo o fraccion.

3. Se realizé una tercera celda titulada CODIGO FISCAL, en virtud de que este
contempla las reglas generales de todo procedimiento administrativo

b) Se acomodo la regla general que plantea el Codigo Fiscal justo
enfrente del supuesto de la Ley Aduanera, independientemente del
orden que guarda en el Cédigo.

c) Respecto al supuesto que plantea el Cddigo Fiscal se sefiala a que
articulo, que parrafo o fraccion corresponde.

d) Los casos que no contempla de la Ley Aduanera por tratarse de una
Ley Especifica no se les relaciono con el Codigo Fiscal sino que
Unicamente se sefialo “Ley especifica”.

4. Finalmente se realizd una cuarta columna titulada TRATADO DE LIBRE
COMERCIO DE AMERICA DEL NORTE, en cuanto a las reglas generales de
procedimiento:
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a) Las reglas de procedimiento que contempla el T.L.C. fueron sefnaladas
frente al supuesto que mas se relacionaba de la Ley Aduanera.

b) En este caso fue dificil sefalar que reglas de procedimiento del T.LC.
coinciden con la Ley Aduanera en virtud de que el T.L.C. es muy
general y la Ley Aduanera muy especifica.

c) Como los supuestos no coincidian se recorrieron las reglas de
procedimiento del T.L.C. al final del listado para sefialar que es
necesario integrarlas al listado tanto de la Ley Aduanera como del
Cadigo Fiscal.

d) También se observo que existe un capitulo titulado procedimientos
aduaneros, solo que el mismo Unicamente se refiere al certificado de
origen y en virtud de que no se relaciona con el tema de tesis se
descarta de dicho comparativo.

e) Por lo que unicamente se contempla el Capitulo Siete que se titula
Reglas de procedimiento.

Una vez capturadas estas columnas se asigné un valor numérico a cada
supuesto a efecto de determinar en que medida la legislacion aduanera tiene
relacion con el Tratado de Libre Comercio.

Con los valores numéricos se realizaron graficas, para representar los resultados
de este instrumento y asi determinar si existe congruencia entre nuestra
legislacién y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Dicha herramienta presenta su utilidad en la presente investigacion a efecto de
determinar si existe congruencia entre la legislacion aduanera mexicana con el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

En ese orden de ideas es de resaltar que los supuestos que sefiala la Ley
Aduanera no guardan una relaciéon con las reglas de procedimiento del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte por lo que se vulneran las relaciones
comerciales con otros Estados asi como la confianza de los usuarios que
transitan por nuestras fronteras principalmente con Estados Unidos y Canada.

Se observan entonces aparejados los supuestos de reglas de procedimiento que
contemplan tanto la Ley Aduanera, el Cddigo Fiscal y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte.
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Conclusiones.

1. En primer lugar estamos ante un Procedimiento “sui generis” con
caracteristicas muy particulares como especie del género Procedimiento
Administrativo, al ser especial debemos identificar lo siguiente: las causas que
originan un PAMA, los momentos en que se puede iniciar un PAMA vy los
afectados.

2. En virtud de lo anterior el PAMA inicia con un embargo precautorio en el que
los usuarios desconocen los motivos que lo pueden originar, mismos que estan
plasmados en el articulo 151 de la Ley Aduanera.

3. En ese tenor es importante identificar los momentos en los que se puede iniciar
un PAMA, que son:

A. Durante la practica del reconocimiento aduanero,

B. Durante la practica del segundo reconocimiento aduanero,
C. Durante la verificaciébn de mercancias en transporte, y

D. Durante la practica de visitas domiciliarias.

4. En cuanto a los afectados se considera que se producen efectos a nivel interno
(México) como a nivel internacional (TLCAN Estados Unidos y Canada) pues los
afectados son:

Nacionales:

Importadores (personas fisicas y morales),
Exportadores (personas fisicas y morales),
Transportistas,

Trasnacionales,

Empresas de mensajeria,

Campesinos,

Entre otros.

Extranjeros:

Turistas,

Importadores (personas fisicas y morales),
Exportadores (personas fisicas y morales),
Trasnacionales,

Empresas de mensajeria,

Transportistas,

Entre otros.

5. Es por ello que el problema consiste precisamente en el embargo precautorio,
porque aun cuando se demuestre que el usuario, turista, transportista,
importador, exportador, no incurrid6 en alguna de las causales que contempla el
articulo 151 de la Ley Aduanera, la autoridad no podré nunca resarcirlo de los
dafios provocados por haber tenido su mercancia secuestrada por tanto
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tiempo, ademas el afectado habra perdido clientes, dinero, tiempo, e incluso
la mercancia ya no tendr& el mismo valor ni estara en las condiciones en
que llego a la aduana.

6. En ese orden de ideas, si una empresa tuviera la mala suerte de sufrir un
PAMA, de entrada con el solo embargo de las mercancias, esa empresa ya no
podria cumplir con la fecha de entrega prometida, lo que le haria perder al menos
el prestigio y el cliente ya ganados; o bien si se tratara de mercancia destinada a
ser incorporada en algun proceso de produccion, el mismo quedaria paralizado a
falta de dicha mercancia; en fin sea cual fuere el caso, las consecuencias podrian
ser catastréficas para dicha empresa y se estaria ante un problema urgente que
resolver.

7. Las transformaciones tecnoldgicas y estructurales del mundo contemporaneo
repercuten al ambito del derecho tanto en paises desarrollados como en paises
en procesos de desarrollo, lo que requiere cambios en su industria, tecnologia,
comercio internacional y en este trabajo se aborda el ambito aduanero,
principalmente lo que ocurre con este procedimiento de naturaleza administrativa
(Derecho Constitucional, Derecho Administrativo, Derecho Fiscal y Derecho
Aduanero) que impacta a la economia mexicana. Un correcto funcionamiento de
nuestras aduanas impulsara nuestra economia, en virtud de que estos problemas
nos hacen menos competitivos como pais; lentitud en las aduanas, corrupcion,
informalidad, contrabando, evasion fiscal, son factores que limitan el desarrollo
econdémico del pais.

8.- Finalmente observamos que el PAMA es un ejemplo de lo que expone
Miltiades Chanchollia en su libro “se esperaria que el flujo de comercio de bienes
entre las fronteras nacionales estuviera libre de interferencias gubernamentales.
Sin embargo, por cientos de afios las naciones del mundo han impedido el libre
flup de comercio internacional, a través de aranceles, cuotas, reglas y
procedimientos técnicos y administrativos y control de cambios. En general,
estas politicas se encuentran influidas por consideraciones politicas, sociolégicas
y economicas, y reducen el bienestar y la eficiencia mundial”.
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Introduccién.

El Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera implica necesariamente el
embargo precautorio de las mercancias cuyo origen o procedencia, no pueda ser
satisfactoriamente acreditado en territorio nacional, o cuya legal tenencia no
pueda ser comprobada ante las autoridades aduaneras, o si para su ingreso al
pais la mercancia en cuestiébn presenta indicios que hagan presumir a las
autoridades aduaneras en ejercicio de las facultades de comprobaciéon que la ley
les ha conferido, que no cumplen con todas y cada una de las obligaciones que
en la materia dispone la legislacién aduanera.

Una vez levantada el Acta de Inicio que da origen a un PAMA y en consecuencia
ejecutado el secuestro de la mercancia, ésta queda sujeta a una investigacion
tendiente a demostrar las infracciones hasta ahora sélo presumidas por la
autoridad que iniciara dicho procedimiento, y determinar la situacion fiscal que
privara sobre la mercancia embargada, todo lo cual puede tardarse desde unos
meses hasta cinco largos y penosos afnos.

El Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, es el procedimiento de
naturaleza juridica mas conocido y temido de la Ley Aduanera, en virtud de que
todo aquel que alguna vez se ha visto involucrado; que ha tenido la desventura
de sufrir dicho procedimiento administrativo, ya sea que se trate de una agencia
aduanal, de un importador, transportista o de un exportador, sabe que las
consecuencias suelen ser a tal extremo nocivas, que incluso su propia empresa
corre el riesgo de desaparecer del mercado.

El presente trabajo recoge la inquietud de informar a todo aquel que transita por
una aduana, asi como a la agencia aduanal, al importador, exportador,
transportista, acerca de qué hacer si eventualmente corre el riesgo de verse
involucrado en un procedimiento de esta naturaleza, sobre que elementos de
defensa, segun sea el caso en particular, se pueden hacer valer ante la autoridad
aduanera para evitar si asi procediera, el inicio del procedimiento; y en ultima
instancia, que hacer si el PAMA ya se ha iniciado, a fin de que se pueda agilizar
y lograr el menor impacto negativo, es decir, salir lo menos afectado de este
procedimiento que ya per se tiene consecuencias graves.

Para lograr el objetivo planteado, este trabajo parte de las siguientes premisas:

1. Conocer el Acto Administrativo en el derecho positivo mexicano,
conceptualizandolo, enunciando sus requisitos y elementos, sefialando sus
efectos, los vicios del acto administrativo y sus formas de extincion entre otras.

2. Conocer el Procedimiento Administrativo, partiendo de sus principios
generales, el estudio de las partes en el Procedimiento, los actos en el
procedimiento administrativo, y los recursos administrativos, a través de los
cuales se pueda impugnar la resolucion del PAMA.



3. Sefalar el panorama actual de los Tratados Internacionales, para abordar
principalmente el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, resaltando en
su caso las reglas de procedimiento.

4. Analizar el Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, conociendo en
primer lugar las fases de este procedimiento y los elementos principales que lo
conforman, también se dan a conocer cuéles son los requisitos que establecidos
en la Ley Aduanera debe contener un Acta de Inicio de este procedimiento para
considerarse apegada a derecho.

5. Finalmente subrayar la importancia de la presente de investigacion en el papel
que desempefia México en el comercio internacional, ya que influye en el
intercambio de bienes y servicios entre residentes de diferentes paises.

En ese tenor, resulta de medular importancia conocer y analizar cuales son las
causas mas frecuentes por las que las autoridades aduaneras dan inicio a un
embargo precautorio de mercancias de importacion o exportacion, estableciendo
para cada una de ellas los planteamientos juridicos que necesariamente hay que
cumplir, lo que nos daria una gran certidumbre de no colocarnos en algun
supuesto de PAMA y por ende de embargo precautorio de nuestras mercancias.



CAPITULO I. ACTO ADMINISTRATIVO

En este capitulo se aborda la figura del acto administrativo desde un punto de
vista del derecho positivo mexicano, es decir, tal y como se plantea en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Cédigo Fiscal de la
Federacion y la Ley Aduanera en los que se plasman de acuerdo a nuestro
sistema juridico los principios de la logica juridica como lo Plantea el Autor
Eduardo Garcia Maynéz en su obra Introduccion a la Légica Juridica®.

1
1.1. El Principio Juridico de Contradiccion

Consiste en que dos normas de derecho contradictorias no pueden ser validas ambas.
1.2. El Principio Juridico de Tercero Excluido.

Este principio sefiala: “Cuando dos normas de derecho se contradicen, no pueden ambas carecer de validez”. Por
tanto una de ellas tiene que ser valida. Cuando en condiciones iguales de espacio y tiempo, una norma prohibe a un
sujeto la misma conducta que otra le permite, una de las dos carece a fortiori de validez.

Respecto al tema de estudio el autor en comento sefiala los siguientes supuestos de contradiccion entre
preceptos derivados de una misma fuente:
1. Oposicién contradictoria entre normas legales de igual jerarquia.
2. Oposicidn contradictoria entre normas legales de jerarquia diferente.
3. Conflictos entre normas pertenecientes a érdenes distintos de un sistema juridico complejo
4. Aplicacion de la teoria Husserliana de los todos y las partes al problema de la ordenacion jerarquica de las normas que
integran el sistema juridico de un estado federal.
5. Conflictos entre normas federales y locales
6. El debate sobre la correcta interpretacion del articulo 133 de la constitucién politica de los estados unidos mexicanos.
7. Oposicion contradictoria entre normas jurisprudenciales
8. El problema de la oposicién contradictoria en el caso de normas consuetudinarias.

Oposicién Contradictoria Entre Normas Derivadas De Fuentes Distintas

1. Contradiccién entre preceptos legales y normas consuetudinarias.

2. Oposicién contradictoria entre leyes y resoluciones de los tribunales

3. Conflictos inter-sistematicos.

4. El problema de la oposicion contradictoria entre derecho interno y derecho internacional. Discusion de la tesis de
Kelsen.

1.3. El Principio Juridico de Razon Suficiente

El Principio Juridico de razén suficiente afirma que toda norma para ser vdlida necesita, un fundamento
suficiente de validez.

1.4. Principio Juridico de Identidad.

El principio de identidad consiste en que todo objeto de conocimiento juridico es idéntico a si mismo.
Principios supremos de la légica pura y de la I6gica juridica:

PRINCIPIOS

ORDEN LOGICO

ORDEN JURIDICO

IDENTIDAD

“El juicio que afirma la identidad de un
objeto consigo mismo es necesariamente
verdadero.”

“La norma que permite lo que no esta
juridicamente prohibido o prohibe lo que
no estd juridicamente permitido es
necesariamente valida™

CONTRADICCION

“Dos juicios contradictorios no pueden ser
ambos verdaderos”

“Dos normas de derecho contradictorias
entre si no pueden ser ambas validas”.

TERCER EXCLUIDO

“Dos juicios contradictorios no pueden
ambos ser falsos”.

“Dos normas juridicas contradictorias no
pueden ambas carecer de validez”:

RAZON SUFICIENTE

“Todo juicio para ser verdadero, ha
menester de un fundamento suficiente”

“Toda norma, para ser valida, ha menester
de un fundamento suficiente”.




En ese sentido el tema la presente investigacion debera observarse desde la
Optica del derecho positivo

1.1. Concepto de Acto Administrativo

Para el estudio del Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera en el
Derecho Positivo mexicano y su relacion con el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte es importante sefalar en primer lugar el concepto de acto
administrativo, sus requisitos, sus elementos, sus efectos que pueden ser
directos, indirectos y frente a terceros, los vicios del acto administrativo, la nulidad
y anulabilidad, las formas de extincion del acto administrativo y el silencio
administrativo.

En ese sentido, en primer lugar se enuncia el concepto de acto administrativo a
partir de las formulaciones hechas por los siguientes autores:

Para Acosta Romero,”> “el acto administrativo es una manifestacién unilateral y
externa de la voluntad, que expresa una decision de una autoridad administrativa
competente, en ejercicio de potestad publica”.

En cambio para Andrés Serra Rojas?, el acto administrativo “es un acto juridico,
una declaracion de voluntad, de conocimiento y de juicio, unilateral, externa
concreta y ejecutiva, que constituye una decision ejecutoria, que emana de un
sujeto: la Administracion Publica, en el ejercicio de una potestad administrativa,
que crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una situacion”.

De los conceptos enunciados se desprenden las siguientes caracteristicas:

1.- Es un acto unilateral, porque corresponde al titular del 6rgano de la
administracion, o de la ejecucion de esa decisibn con independencia del
contenido y de que, el mismo afecte al sujeto pasivo y sea bilateral o
multilateral (por ejemplo el nombramiento de un Secretario de Estado).

2.- Es una expresion externa de la voluntad del titular del érgano de la
administracion.

3.-La decisién y la voluntad son del 6rgano administrativo competente, que
actla a través de su titular y el uso de la potestad publica, lo que implica que
el acto esta fundado en Derecho.

4.-El acto crea, modifica, transmite, reconoce, declara o extingue derechos y
obligaciones.

5.-Es generalmente ejecutivo.

6.-Persigue el interés general.

2 Acosta Romero Miguel. Teorfa General del Derecho Administrativo. Editorial Porrda. México 1986. p. 529
¥ Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porriia. México.1985. pp. 222-223.



En ese sentido para Agustin Gordillo*, el concepto de acto administrativo se da
en dos nociones:

a) La organica, subjetiva o formal: que sefiala que: la funcién administrativa
es toda la actividad que realizan 6rganos administrativos.

b) La material, objetiva 0 sustancial: que sefala que: acto administrativo es
todo acto, cualquiera que sea el érgano que lo dicte, que tenga sustancia
administrativa.

Dicho autor también sefiala que es una contradiccion definir la funcién
administrativa en sentido material y el acto administrativo en sentido orgéanico,
para con ello arribar a la conclusion de que ciertas materias administrativas que
en nada difieren de las demas, jamas daran lugar a actos administrativos. Si la
ausencia de un organo administrativo es tan decisiva como para eliminar la
posibilidad de que su actuacion de lugar a un acto administrativo, el razonamiento
es igualmente valido para negar también que estemos ante una funcion
administrativa.

En ese orden de ideas, si es una contradiccion definir la funcion administrativa en
sentido material y definir el acto administrativo en sentido orgénico para llegar a la
conclusién de que ciertas materias administrativas jamas daran lugar a actos
administrativos, entonces ante la ausencia de un érgano administrativo se elimina
la posibilidad de dar lugar a un acto administrativo por lo que se puede negar que
estemos ante una funcion administrativa.

1.2. Requisitos del acto administrativo

Los requisitos del acto administrativo se sefialan principalmente en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el Cadigo Fiscal de la
Federacion:

Los requisitos que establece nuestra Carta Magna en el articulo 16 son los
siguientes:

a) Emanar de una autoridad competente.
b) Adoptar la forma escrita.

c) Con fundamento legal.

d) Con motivacion.

En primer lugar al hablar de una autoridad competente nos referimos a que actua
a través del titular del érgano administrativo competente y precisamente en uso
de la potestad publica, lo que implica que el acto esta fundado en Derecho.

* Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 111. El acto Administrativo. Pp. 1-6



En segundo lugar la forma escrita constituye la manifestacion material objetiva en
gue se plasma el acto administrativo, para el efecto de que pueda ser apreciada
por los sujetos pasivos o percibida a través de los sentidos.

En tercer lugar significa que la autoridad que lo emite cite o invoque los preceptos
legales conforme a los cuales el orden juridico le permite realizar el acto dirigido
al particular.

Finalmente la motivacion se refiere a que la autoridad debe sefialar cuales son
las circunstancias de hecho y de derecho, inmediatas anteriores al acto
administrativo que lo originaron.

Para Agustin Gordillo®> los caracteres del acto administrativo, en general son:
presuncion de legitimidad (o ejecutividad) y ejecutoriedad (o ejecucion de oficio
por la administracion), sefialando dos caracteres mas que considera
fundamentales para el Estado de Derecho: la estabilidad y la impugnabilidad.

El autor en comento sefiala que las normas que se han emitido en materia
administrativa significan un avance y justifican intrinsecamente una presuncion
de legitimidad limitada lo que no da una presuncion de legitimidad amplia, pues:
no siempre la administracion respeta las garantias del procedimiento establecidas
en defensa de los particulares: audiencia previa, facil acceso y fotocopia de las
actuaciones, produccién de la prueba solicitada, alegato, dictamen juridico previo,
etc., todo ello antes de la emision de un acto que fundadamente pueda afectar los
derechos o intereses de los administrados.

En ese orden de ideas la autoridad no siempre fundamenta de forma
suficientemente amplia, en los hechos y en el derecho aplicable al caso, la
resolucion que adopta. La justicia, a su vez, considera que todos estos vicios son
subsanables, sea por un dictamen posterior, una explicacion tardia, la
oportunidad de defenderse judicialmente si no se pudo hacerlo en sede
administrativa, etc. A su vez el criterio de apreciacion de la gravedad de los vicios
del acto administrativo (que sera determinante para optar entre anulabilidad o
nulidad), se hace siempre a favor del acto con lo cual los casos de nulidad del
acto administrativo seran menos y a su vez menos defendibles.

1.3. Elementos del acto administrativo

Para Gabino Fraga® los elementos que constituyen el acto juridico administrativo
son: a) el sujeto; b) la voluntad; c) el objeto; d) el motivo; e) el fin, y f) la forma.

El sujeto del acto administrativo es el 6rgano de la Administracién que lo realiza.

> Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I11. El acto Administrativo. Pp. V-1
® Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porr(ia. México 2003. Pp. 267.



En su caracter de acto juridico, el acto administrativo exige ser realizado por
quien tiene aptitud legal.

De la misma manera que los actos juridicos de la vida civil requieren una
capacidad especial para ser realizados, asi, tratAndose de los actos del Poder
publico es necesaria la competencia del 6rgano que los ejecuta.

La competencia en derecho administrativo tienen una significacion idéntica a la
capacidad en derecho privado; es decir, el poder legal de ejecutar determinados
actos. Constituye la medida de las facultades que corresponden a cada uno de
los 6érganos de la administracion.

A pesar de ese idéntico significado, existen entre la competencia del derecho
publico y la capacidad del derecho privado las diferencias sustanciales que a
continuacion se exponen:

En primer término, la competencia requiere siempre un texto expreso de la Ley
para que pueda existir. Mientras que en el derecho privado la capacidad es la
regla y la incapacidad la excepcion. En el derecho administrativo rige el principio
inverso; es decir, que la competencia debe justificarse expresamente en cada
caso.

Este principio es sumamente interesante porque como en la actualidad de los
organos administrativos se pueden realizar multitud de actos que afecten
intereses particulares, se hace necesario que esos intereses se encuentren
garantizados contra la arbitrariedad. La Unica forma de garantia es la exigencia
de una ley que autorice la actuacion del Poder Publico. EIl régimen de derecho
de los Estados contemporaneos y el Principio de la legalidad antes referido
exigen que todos los actos del Estado sean realizados dentro de normas legales.

Como segunda caracteristica de la competencia, que la distingue de la capacidad
del derecho privado, es que el ejercicio de aquélla es obligatorio en tanto que el
ejercicio de la capacidad queda al arbitrio del particular.

La explicacién de esta caracteristica radica en que la competencia se otorga para
que los drganos puedan cumplir las atribuciones que el Estado tiene
encomendadas, es decir, para que se pueda dar satisfaccion a necesidades
colectivas. De tal manera que siempre que éstas lo exigen los 6rganos del Estado
deben estar en uso de su competencia. La capacidad, por el contrario, se da en
interés de la persona a quien se le reconoce, de tal modo que ésta
voluntariamente decide de su ejercicio.

Puede suceder que la Ley al establecer la competencia determine las especiales
condiciones en que debe ejercitarse o0 bien, que otorgue cierta libertad de
apreciacién respecto a la oportunidad de su ejercicio’.

" Ibidem. Pp. 269



En el primer caso basta que concurran las condiciones de hecho previstas por la
Ley para que la Administracion deba ejercitar los actos juridicos cuyo
cumplimiento establece la misma ley. En el segundo caso, la libertad de
apreciacion queda subordinada a la atencién de los intereses publicos o a la
eficacia de los servicios que preste la Administracion, sin que puedan ser moviles
personales o motivos diferentes que influyan para decidir sobre el uso de la
competencia autorizada.

Seflala el autor como una tercera caracteristica que la competencia
generalmente se encuentra fragmentada entre diversos 6érganos, de tal manera
gue para la realizacién de un mismo acto juridico intervienen varios de ellos. Es
decir, que dichos Organos se controlen entre ellos y eviten que el interés
particular de alguno de los titulares de esos 6rganos pueda afectar derechos de
particulares.

Una cuarta caracteristica es que no se puede renunciar a la competencia ni ser
objeto de pactos que comprometan su ejercicio.

Finalmente sefala el autor en cita que la competencia es constitutiva del 6rgano
que la ejercita y no un derecho del titular del propio 6rgano, por lo que no se
puede delegar ni disponer de ella sino en el caso que la propia ley lo autorice.

Ahora bien para el autor Andrés Serra Rojas®, los elementos de los actos
administrativos se pueden clasificar en elementos subjetivos, elementos objetivos
y elementos formales.

Los elementos subjetivos son los siguientes: administracién, Organos,
competencia e investidura legitima del titular del érgano.

Los elementos objetivos comprenden: Presupuesto de hecho, objeto, causa vy fin.

Los elementos formales o0 expresion externa del acto, que se integra con el
procedimiento, la forma de la declaracion y la notificacion.

Finalmente para Gabino Castrejon los elementos del acto administrativo son los
siguientes: sujeto, manifestacion externa de la voluntad, objeto y forma.

a) El sujeto en el Acto Administrativo debe ser considerado como
activo y pasivo. El sujeto activo siempre es un érgano de la
Administracién Puablica. Y el sujeto pasivo, son todos aquellos a
guienes va dirigido o quienes ejecutan el Acto Administrativo, y
que pueden ser otros entes publicos, personas juridicas
colectivas o el individuo en lo personal.

% Idem. Pp. 240



b) La manifestacion externa de la voluntad debe ser: espontanea y
libre, de las facultades del 6rgano, no debe estar viciada por
error, dolo, violencia, etc., debe expresarse en los términos
previstos en la Ley.

C) El objeto en el Acto administrativo puede ser directo o inmediato
e indirecto o mediato. El primero consiste en la creacion,
transmision, modificacion, reconocimiento o extincion de
derechos y obligaciones dentro de la actividad del 6rgano
administrativo y en la materia en la que tienen del érgano del
Estado, cumplir con los cometidos, ejercer la potestad publica
gue tiene encomendada. El objeto debe tener los siguientes
requisitos: debe ser fisica y juridicamente posible, debe ser licito,
debe ser realizado dentro de las facultades que le otorga el acto
administrativo para el efecto de que pueda ser apreciado por los
sujetos pasivos o percibido a través de los sentidos.

d) La forma tienen las siguientes variantes: Escrita, por regla
general, pudiendo ser mediante acuerdos, decretos, circulares,
memorandos, telegramas y notificaciones. Verbal, que puede ser
directamente a través de los medios técnicos, 0 mecéanicos de
transmision del sonido. Sefales, como seméaforos, luces de
aterrizaje, etc.

Para Agustin Gordillo®, los elementos del acto administrativo son: la competencia,
la voluntad, el objeto y la forma.

a. La competencia es el conjunto de facultades que un 6rgano puede
legitimamente ejercer, en razon de la materia, el territorio, el grado y el tiempo.
Coincide la doctrina que la competencia es en principio improrrogable.

b. La voluntad, del acto administrativo es la voluntad del funcionario en
algunas hipotesis, pero no en todas; de alli se sigue que los vicios de la voluntad
podrdn en algunos casos encontrar referencia a la voluntad psiquica del
funcionario, pero que en otros existiran con prescindencia de la manifestacion de
voluntad de dicho individuo. Por lo que la voluntad administrativa para el autor es
entonces un concurso de elementos subjetivos (la voluntad de los individuos que
actuan) y objetivos (el proceso en que actlan y las partes intelectuales que
aportan a la declaracion).

c. El objeto, o contenido del acto es aquello que el acto decide, certifica u
opina.

d. La forma, sefiala que la forma de documentacion por antonomasia es, la
escrita, que constituye la regla general, aunque advierte que a través de la
historia estuvo representada por piedras, tdbulas, papiros, etc., para pasar

% Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I11. EI Acto Administrativo. Pp. 1X-1



recientemente al papel, y que abarca cualquier soporte fisico que la tecnologia
produzca evolutivamente con algun grado de certeza.

Al expresarse el acto por medio de la escritura permite fundamentar la decisién y
permite también valorar debidamente la legitimidad del acto. La forma escrita
debe verse ante todo como una garantia de los administrados, pues alli podran
ellos encontrar la certeza respecto al contenido y alcance de los deberes o
derechos que de tales actos emanen. Esa certeza y aquella fundamentaciéon no
se dan en igual medida en otras formas de documentacion, ni en aquellos casos
en que dicha documentacion escrita no exista.°

1.4. Efectos del acto administrativo.
Los efectos pueden ser directos o indirectos.

Los efectos directos consisten en la creacion, modificacion, transmision,
declaracién, o extincion de los derechos y obligaciones, es decir, producira
obligaciones de dar, de hacer, de no hacer o declarar un derecho.

Por lo que hace a los efectos indirectos, estos son la realizacibn misma de la
actividad encomendada al 6rgano administrativo y de la decision que contiene el
acto administrativo.

Respecto a los efectos frente a terceros, se refiere a todo aquel ente que puede
hacer valer un Acto Administrativo, y aquél que tiene un interés juridico directo en
que se otorgue, 0 no, o en que se modifique el Acto Administrativo.

1.5. Vicios en el acto administrativo.

Al exteriorizarse el acto administrativo, puede verse afectado en su validez por la
presencia de alguno de los vicios del consentimiento.

Algunos doctrinarios clasifican los vicios del acto administrativo en los siguientes:

Falta de sujeto, el cual puede ser o se puede dar en dos formas: la falta de sujeto
propiamente dicha o la incompetencia en la que incurre la autoridad al realizar el
acto; el primero trae como consecuencia la inexistencia del acto y la segunda trae
como consecuencia una nulidad absoluta o relativa, dependiendo del grado de
incompetencia.

Falta de voluntad, o voluntad viciada por error, dolo o violencia. Esto trae como
consecuencia nulidad absoluta o nulidad relativa.

1% Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I11. EI Acto Administrativo. Pp. X-7



Falta de objeto, cuya consecuencia es la ineficacia total del acto.

Falta de forma, lo que produce como consecuencia la falta de efectos del acto
administrativo.

Cabe sefialar que, Jaime Orlando, desarrolla la teoria de los vicios invalidantes y
gue acertadamente cita Gabino Castrejon en su libro “Derecho Procesal
Administrativo”, en el que sefala que esta teoria se refiere a aquella que sefiala y
estudia los diversos hechos, circunstancias, acciones u omisiones, que
producidos le restan legitimidad a la manifestacion de la voluntad de la
Administracion, es decir, la hacen no valida, determinando consecuentemente en
el mundo del Derecho su no trascendencia, en otras palabras, su ineficacia.™*

El origen de esta teoria lo encontramos en la violacién a la estricta observancia
de la legalidad de los actos administrativos, para hacer mas exactos, del cabal
cumplimiento por parte de las autoridades administrativas de los requisitos y
trAmites establecidos en la Ley para la conformacion y manifestacion de su
voluntad. La eficacia de los actos depende de que en ellos ocurran los elementos
y requerimientos establecidos previamente por el ordenamiento. La negacion o
renuncia de los preceptos de la legalidad, se construye en la causa de
estructuracion de vicios que hace invalido e ineficaz un acto administrativo. Este
planteamiento lo sostiene la mayor parte de la doctrina administrativa, en tanto
que la naturaleza del vicio es juridica. En este sentido el profesor Adolfo Merkl,
nos dice que lo que convierte a un acto defectuoso “no en su justicia o
inconveniencia, “ sino su antijuricidad, por tanto no el que contradiga a un sistema
de valores cualquiera, sino a un sistema de valores juridicos, al ordenamiento

juridico”.*?

En cambio para Gabino Fraga, el acto administrativo puede presentar**:
a) Vicios de la voluntad

Puede ocurrir que el acto se haya realizado por error dolo o violencia. En ese
caso el acto se encuentra viciado, y en consecuencia es irregular.

b) Irregularidad u omision en la forma
Existen casos en los cuales la forma se encuentra establecida como una

solemnidad del acto y que, por tanto, la omision de dicha forma constituye una
causa de inexistencia. En otros casos la forma del acto existe pero es irregular.

1 Catrejon Garcia Gabino. Derecho Administrativo Tomo | . pp. 139-153 Editorial Cardenas Editor. México
2002.

12 Merkl, Adolfo. Teoria General del Derecho Administrativo. México, 1975, Ed. Nacional. Pp. 25.

13 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial PorrGia. México 2003. Pp. 298-300
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Cuando la forma se infringe, debe concluirse que el acto debe ser nulificado,
siempre que aquélla se encuentre establecida no s6lo como una garantia de que
las decisiones son correctas, sino como una garantia para el derecho de los
particulares.

Ademas pueden existir irregularidades de forma que no tienen influencia sobre el
acto, como por ejemplo cuando la formalidad se encuentra establecida solo en
interés de la Administracion.

El autor que comento concluye que la sancion de la irregularidad no es
forzosamente la nulidad, pues, o bien sélo es ineficaz la parte irregular del acto, o
la irregularidad puede ser corregida sin que el propio acto se afecte
sustancialmente.

En ese orden de ideas Agustin Gordillo reconoce como vicios de la voluntad los
siguientes:

[. VICIOS DE TIPO OBJETIVO

1) Vicios en el origen de la voluntad: a) usurpador, b) funcionario de hecho.

2) Vicios en la preparacion de la voluntad: a) defensa en juicio, b) audiencia
publica, licitacion publica, c) concurso, d) dictamen o tramite sustancial,
especialmente, dictamen juridico del servicio permanente de asesoramiento
legal, e) otros vicios de procedimiento.

3) Vicios en la emision de la voluntad: a) actos simples de 6rganos colegiados, b)
actos complejos, c) actos que requieren autorizacion, d) actos que requieren
aprobacion, e) actos sujetos a observacion.

II. VICIOS DE TIPO SUBJETIVO

1) Desviacion de poder: a) finalidad personal, b) finalidad de beneficiar a un
tercero, c) finalidad de beneficiar a la administracién.

2) Arbitrariedad: a) actos que omiten decidir, b) actos que prescinden de los
hechos, ¢) actos que carecen de fundamentacion normativa seria, d) actos
il6gicamente motivados: A) Falacias no formales: conclusion inatingente,
argumentos ad hominem, ad baculum, ad ignorantiam, ad populum, etc.; B)
Falacias formales; e) otras hipotesis.

3) Error

4) Dolo, violencia, simulacion.

1.6. Nulidad y anulabilidad del acto administrativo

Para abordar este tema considero conveniente sefialar la nulidad absoluta que
contempla Caodigo Civil del Distrito Federal, como “aquella que afecta el acto por
ilicitud”, es el acto ilicito civil; el acto nulo absoluto de acuerdo con el sistema que
sigue el Codigo Civil del Distrito Federal de 1928, que puede ser por que se
realiza contra el tenor de: leyes prohibitivas, leyes de interés publico, leyes de
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orden publico, las buenas costumbres, y actos que tienen objeto, fin o condicion
ilicita.

En este caso el acto existe, sus elementos se integran, pero es ilicito desde el
punto de vista civil, y por lo tanto, es privado de sus efectos por la ley; no es
susceptible de convalidarse, ni de valer por prescripcion, la accién de nulidad
puede ejercitarse por cualquier persona y los efectos del acto son destruidos
retroactivamente al decretarse la nulidad.

En ese tenor, en la nulidad relativa el acto también existe, pero algunos de sus
elementos esta mal conformado; el acto surte sus efectos, es susceptible de
confirmarse y de valer por prescripcion, solo puede ser alegada esta nulidad por
quienes intervinieron en la celebracién del acto. La nulidad relativa puede ser
consecuencia de: incapacidad; vicios de la voluntad, error, dolo, violencia; vicios
del objeto; vicios de forma, y lesion.

Ahora bien en Derecho Administrativo no existe un codigo, una ley, o un sistema
definido que regule, en forma sistemética y unitaria, lo que la teoria hasta la fecha
ha llamado inexistencia y nulidades; y el autor Miguel Acosta Romero'* propone
que se llamen irregularidades e ineficacias; puesto que la legislacion
administrativa es muy cambiante y hay dispersion enorme de criterios y de
situaciones que se prevén como nulas. Las leyes administrativas utilizan una
terminologia que, por su uso constante, o bien porque deviene de las nociones
del Derecho Civil, habla con frecuencia de inexistencia y nulidades, pero que, se
tiene que estudiar cada caso en su origen, asi como los efectos de ésta, puesto
que es muy variable, casi cada Ley administrativa trae preceptos que pueden
entrafiar la irregularidad e ineficacia de los actos, y les llaman indistintamente,
nulidades o inexistencias; por lo que es necesario revisar a fondo la legislacion y
cambiar, en lo posible, el lenguaje juridico, pues para este autor, la ineficacia total
o parcial del acto, es consecuencia de su irregularidad.

Para Acosta Romero, no se debe hablar de inexistencia del acto juridico, mas
que, cuando se esté en presencia de la falta absoluta de éste, o sea, cuando no
existe ninguno de sus elementos. Por lo que no es aplicable el concepto de
inexistencia en el &mbito de la teoria administrativa.

La mayor parte de las leyes administrativas establecen la nulidad de pleno
derecho como una sancién a actos que se realicen contra el tenor de normas
prohibitivas o limitativas, lo cual, en cierta forma, identificaria a este tipo de
nulidad, con la nulidad absoluta del Derecho Civil. Es importante destacar que
aun y cuando se establece en la Ley que la nulidad de pleno derecho no produce
ningun efecto juridico, lo que lleva a conjeturar que por el solo hecho de estar
consignada en la Ley, el acto no produce efectos, lo cual es por demas erréneo;
toda vez que es necesaria una declaraciéon de autoridad que determine la

14 Acosta Romero Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Editorial Porriia. México 1986. P.
529
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anulacion del acto y destruya aquellos efectos que no podran destruirse y el
Derecho necesitara buscar procedimientos que restituyan en lo posible, esos
efectos, o bien que se traduzcan en sanciones o penas.

En ese sentido cuando al acto administrativo le faltan algunos de sus elementos o
éstos estan mal conformados, o bien sus requisitos 0 modalidades faltan o no se
presenta como lo establece la ley, generan que el acto sea irregular, misma que
trae como consecuencia la falta parcial o total del acto, de tal forma que cabe
enunciar gue consecuencias se pueden presentar cuando falta alguno de los
elementos del acto administrativo. De tal forma, se puede decir: que la falta de
sujeto produce la falta del Acto Administrativo, en tanto que si no hay sujeto, no
existe la posibilidad de emitirse el acto; en cuyo caso pudiera hablarse de
inexistencia. Si ocurre que el sujeto sea incompetente la falta de efectos sera
total o parcial dependiendo del grado de incompetencia del sujeto administrativo;
la falta de voluntad o voluntad viciada por error, dolo o violencia darda por
consecuencia la ineficacia completa del acto; los vicios de la voluntad podran
modificarse en algunos casos, siempre que asi lo prevenga la ley; por su parte, la
falta de objeto conduce a la ineficacia total del acto administrativo. La ilicitud de
este también produce que se deje sin efectos el acto; y, por ultimo, la falta de
forma generalmente produce la completa falta de efectos del acto, en los casos
en que se requiere que éste sea escrito y, en otros casos, la falta de las formas
previstas en la Ley lleva a la total o parcial ineficacia del acto, segun lo
determinen las leyes que exigen la forma.

En ese sentido Agustin Gordillo™® precisa, que los caracteres del acto
administrativo no son los mismos segun que el acto adolezca de una u otra clase
de nulidad.

Especificamente, distingue tres categorias de nulidad del acto administrativo,
denominadas:

1. Anulabilidad (o nulidad relativa),

2. Nulidad (o nulidad absoluta, o actos nulos de nulidad absoluta), e

3. Inexistencia (0 actos administrativos inexistentes, o vias de hecho
administrativas, o inexistencia de acto administrativo.)

Sefiala que a diferencia del derecho civil, en que se distingue entre el acto nulo y
anulable, como dos categorias y la nulidad absoluta y relativa, como otras dos
categorias distintas, en el derecho administrativo se hacen solamente dos o a lo
sumo tres (si se incluye la inexistencia) categorias. La utilizacion de los términos
anulable y nulo no tiene una necesaria correlacion con los vocablos anélogos del
derecho privado, pues el sistema de nulidades administrativas tiene sus propios
principios, derivados de la doctrina, la jurisprudencia y el decreto-ley.

> Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo Il1. El acto Administrativo. Pp. V-1
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En ese tenor para el autor en comento se podria delinear como caracteristicas
generales del sistema las siguientes: el acto administrativo valido y el acto
administrativo anulable, que son los que tienen vicios intrascendentes o0 no
demasiado que es el que tiene vicios graves 0 muy graves, es un acto irregular.
En caso de vicios groseros, el acto se denomina inexistente.

Sefiala el autor que el concepto de nulidad, anulabilidad, inexistencia, etc., no
constituye sino una relacion entre otros conceptos: la relacién en virtud de la cual
el derecho asigna a un hecho una determinada consecuencia juridica, adviértase
que la consecuencia juridica no es la nulidad o anulabilidad, sino la efectiva
supresion o no del acto bajo tales o cuales condiciones; la nocién de nulidad o
anulabilidad no hace sino reunir en un concepto unitario todas esas condiciones y
caracteristicas que segun los casos deberd adoptar la efectiva supresion del
acto.

1.7. Formas de extinciéon del acto administrativo

Sefiala Gabino Castrejon que al hablar de extincion de una relacién juridica o de
un derecho, debemos pensar que nos referimos a la extincion de los derechos y
obligaciones derivados de un acto juridico previamente celebrado, que
obviamente queda subsistente y carente de consecuencias juridicas asi como la
extincion de un derecho incorporado al patrimonio de una persona fisica o moral.
Para efectos del Derecho Administrativo, el acto se extingue en dos formas,
mediante los medios normales y los anormales.

Los medios normales se consideran los siguientes:

1. Cumplimiento voluntario por érganos internos de la Administracion, la
realizacion de todos los actos necesarios.

2. Cumplimiento voluntario por parte de los particulares.

3. Cumplimiento de efectos inmediatos cuando el acto en si mismo entrafia
ejecucion que, podriamos llamar automatica o cuando se trate de actos
declarativos.

4. Cumplimiento de largo plazo, en aquellos actos que tengan plazo.

Los medios anormales se consideran los siguientes.

Revocacion Administrativa

Rescision

Prescripcion

Caducidad

Término y condicion

Renuncia de derechos

Irregularidades e ineficacia del acto administrativo

Extincion por decisiones dictadas en recursos administrativos o en
procesos ante tribunales administrativos y federales en materia de amparo.

IEITMOUO®»
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La extincién de los Actos administrativos hace alusion a la desaparicién o cese
de los efectos que dicho acto debe producir, es decir, por la realizacion de su
objeto. En principio todo acto administrativo se cumple voluntariamente por la
administracion publica, como por los particulares interesados y en algunos casos
por lo terceros. En otros casos el cumplimiento es directo o meramente
declarativo, y en lo relativo al cumplimiento de los plazos.

Un acto administrativo se extingue por diversos medios, cuando se le elimina de
la vida juridica, por la administracion publica, por determinacion judicial, por
circunstancias legales no consideradas ni advertidas en el momento en que se
expidié o por razones posteriores de oportunidad, mérito o conveniencia.

Un acto administrativo se extingue por el cumplimiento voluntario sea de los
particulares o de la propia Administracion. Numerosos actos administrativos
contindan produciendo sus efectos de acuerdo con su naturaleza juridica y por la
realizacion de su objeto. EI cumplimiento automatico difiere del cumplimiento a
término. La normalidad o anormalidad en la figuracion de un acto administrativo
depende de como se ha cumplido con su régimen juridico, es decir, cuando no se
han reunido sus elementos legales.

Cabe sefialar que de acuerdo a Marinenhoff citado por Andrés Serra Rojas *® hay
que distinguir entre cesacion de los efectos del acto administrativo y extincién del
acto administrativo

“La cesacion de los efectos del acto apareja la idea de algo que ocurre normalmente, de
acuerdo a lo previsto de antemano, pues —como bien se dijo-, el acto administrativo que cesa de
producir efectos se considera que hasta ese momento ha existido legalmente. En cambio la
extincién del acto generalmente se produce por causas no precisamente queridas ab-nitio, sino
que son consecuencias de hechos o circunstancias advertidos o surgidos posteriormente, la
cesacion de los efectos del acto se opera por ejemplo, por expiracion del término establecido y
por cumplimiento del objeto. La extincion del acto se produce, por caducidad, revocacion,
anulacion, renuncia, rescision.”

1.8. Silencio Administrativo.

En este punto hay que considerar que en los casos en que la voluntad de la
Administracidon no se exprese en ninguna forma, se presupone su existencia.
Situacion que se refiere al problema que tanto preocupa a la doctrina y que es el
silencio de la Administracion.

Este silencio consiste en una abstenciéon de la autoridad administrativa para
dictar un acto previsto por la ley, y tienen como nota esencial la de su
ambigiedad, que no autoriza a pensar que dicha autoridad ha adoptado ni una
actitud afirmativa ni una negativa.

1° Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porrda. México.1985. Pp. 222-223
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Sefiala Gabino Fraga'’ que para precisar los casos en los cuales el silencio
produce efectos juridicos, se ha separado la hipétesis en que la autoridad esta
facultada para actuar o no actuar segun su discrecion, de aquella en que el
ejercicio de la funcidn constituye una obligacion juridica, y se dice que, mientras
gue en el primer caso no puede darse la figura del silencio con trascendencia
juridica porque la abstencién es el ejercicio de la facultad conferida por la ley de
no usar el poder, en el segundo el silencio si es particularmente importante por
Sus consecuencias puesto que constituye la falta de cumplimiento de una
obligacion juridica que de existir frente al derecho de un particular, requiere una
solucion satisfactoria.

Para Gabino Castrejon el Silencio Administrativo es consecuencia de una
abstencién de la autoridad, a la que la ley reconoce presuntamente diversos
efectos juridicos.

1. Que el silencio de la Administracion equivalga a una resolucion favorable al
particular.

2. Que el silencio de la Administracion exclusivamente dentro del ambito de los
organos de ésta, sobre todo en aquellos que tienen jerarquia de o6rganos
respecto de los inferiores, tenga el efecto de que el superior apruebe o confirme
las resoluciones o los procedimientos adoptados por el inferior.

3. Que el silencio Administrativo tenga los efectos de una resolucion negativa por
parte de la autoridad respecto de las peticiones que le haga al particular.

4. Que no tenga ningun efecto y necesariamente deba caer en una resolucion a
la peticion del particular.

Respecto al silencio administrativo el articulo 37 del Cddigo Fiscal de la
Federacion Sefala: que las instancias o peticiones que se formulen a las
autoridades fiscales deberan ser resueltas en un plazo de tres meses;
transcurrido dicho plazo sin que se notifique, los medios de defensa podran
interponerse en cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte la
resolucion, o bien, esperen a que ésta se dicte.

1.8.1. Positiva Ficta

Las resoluciones que se dicten en materia aduanera, referentes a la clasificacion
arancelaria deberan dictarse en un plazo que no excedera de cuatro meses
contados a partir de la fecha de su recepcién. Transcurrido dicho plazo sin que se
notifique la resolucién que corresponda, se entendera que la fraccion arancelaria
sefialada como aplicable por el interesado es la correcta. En caso que se requiera
al promovente para que cumpla los requisitos omitidos o proporcione elementos
necesarios para resolver, el término comenzara a correr desde que el
requerimiento haya sido cumplido.




16

La Secretaria podra demandar ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, la nulidad de la clasificacion arancelaria favorable a un particular
que resulte cuando transcurra el plazo a que se refiere el parrafo anterior sin que
se notifiqgue la resolucidon que corresponda y dicha clasificacién ilegalmente lo
favorezca.

1.8.2. Negativa Ficta

Las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades fiscales deberan ser
resueltas en un plazo de tres meses; transcurrido dicho plazo sin que se notifique
la resolucion, el interesado podra considerar que la autoridad resolvié
negativamente e interponer los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a
dicho plazo, mientras no se dicte la resolucion, o bien, esperar a que ésta se dicte.



CAPITULO II. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
2.1. Principios generales del procedimiento administrativo

Este capitulo es importante para el estudio del Procedimiento Administrativo en
Materia Aduanera pues es una especie del mismo, con caracter ejecutivo, por lo
gue se dedica un capitulo al mismo.

El acto administrativo requiere normalmente para su formacion estar precedido
por una serie de formalidades y otros actos intermedios que dan al autor del
propio acto la ilustraciéon e informacidon necesarias para guiar su decision al
mismo tiempo que constituyen una garantia de que la resolucion se dicta, no de
un modo arbitrario, sino de acuerdo con las normas legales.

Ese conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan el acto
administrativo es lo que constituye el procedimiento administrativo, de la misma
manera que las vias de produccion del acto legislativo y de la sentencia judicial
forman respectivamente el procedimiento legislativo y el procedimiento judicial.

Gabino Fraga® sefiala que el procedimiento administrativo adquiere gran
importancia cuando el acto que se va a realizar tiene un caracter imperativo y
afecta situaciones juridicas de los particulares. En tales casos, el derecho
positivo ha adoptado estas tres posiciones: o bien no ha regulado ningun
procedimiento, o bien se ha inspirado en los principios del procedimiento judicial,
0, en fin, ha organizado un procedimiento diferenciado del procedimiento judicial.

La primera posicion, o sea la falta de regulacion de procedimiento, es un
fendmeno muy explicable dentro del derecho administrativo, pues en él ha
ocurrido que, a diferencia de otras ramas del derecho tan bien elaboradas ya
como la del derecho civil, la legislacion positiva se ha conformado con establecer
el derecho sustantivo, omitiendo la regulacion de las vias que conducen a la
produccion del acto administrativo correspondiente, tanto por la imprecision que
todavia existe en las nociones del derecho administrativo, como por la
circunstancia de que, en nuestro régimen legal los principios constitucionales
predominantemente liberales que rigieron la constitucion de 1857 reducian las
intervenciones del Estado en la vida de los particulares a un grado en que no era
muy sensible la falta de reglas de procedimiento administrativo.

La segunda posicién, o sea la del procedimiento administrativo inspirado en el
procedimiento judicial, constituye una clara tendencia de los administrados,
quienes desearian que en todos los casos la autoridad observara fielmente todas
y cada una de las formalidades tutelares del procedimiento judicial.

Esta tendencia trata de asimilar las instituciones de derecho publico a las del
derecho privado y explica las primeras por los principios que rigen a las

! Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porr(ia. Pp 255-257



segundas, tendencia que tiene consecuencias fatales que practicamente se
producen si el Estado ha de subordinarse a normas inspiradas
fundamentalmente en la salvaguardia de intereses privados, y no en la debida
conciliacion del interés privado con las exigencias del interés publico que la
Administracion tiene que satisfacer mediante su actuacion. Ademas, y sin
desconocer que la adopcion por la Administracion de las normas del
procedimiento judicial ordinario es conveniente y aconsejable cuando se trata de
objetos similares, se ha criticado la equiparacion ilimitada de ambos tipos de
procedimiento, el administrativo y el judicial, porque careceria de sentido que la
Constitucion estableciera un Poder independiente, el Poder Administrativo, con
funciones propias, si éste estuviera obligado a proceder en los mismos términos
del poder judicial.

Existe otra razébn que se opone a la equiparacion del procedimiento
administrativo al judicial, y es la que deriva de la naturaleza misma del acto
administrativo y de la sentencia judicial, pues mientras que esta Ultima supone la
existencia previa de un conflicto de derechos, que es precisamente lo que va a
resolver la sentencia, y el que explica que las partes en el conflicto sean las que
animen todo el procedimiento judicial, en la actuacion administrativa, por el
contrario, el conflicto de derechos no surge sino hasta que se dicta la resolucion,
0 sea precisamente después de que se ha seguido todo el procedimiento
administrativo como es el presente tema de investigacién. Ahora bien, es natural
que el procedimiento se vea influido por su objeto y que sera mas eficaz cuanto
mejor sirva al propésito perseguido, de donde se desprende que si el objeto y los
propésitos  del procedimiento administrativo son diferentes de los del
procedimiento judicial, no es posible trasladar la aplicacion de éste al dominio de
la Administracion. El mismo procedimiento judicial ha necesitado diversificarse
para adaptarlo a las diversas exigencias de las relaciones juridicas que pueden
entrar en conflicto, y asi, la via ordinaria, la via sumaria, la via ejecutiva, el
procedimiento mercantil, etc, son ejemplos elocuentes de que, aun en el dominio
propio de la funcién jurisdiccional, no puede existir solamente un procedimiento
dnico.

Finalmente la ultima posicibn adoptada por nuestro régimen legal consiste, en
organizar procedimientos especiales adecuados al acto que ha de realizarse,
separandose de los moldes del procedimiento judicial ordinario. Esta posicion ha
obedecido como se acaba de decir, a la necesidad de acomodar la manera de
actuar de la Administracion conforme a las necesidades que ella tiene que
satisfacer, reconociendo asi que el procedimiento para ser Gtil y eficaz debe ser
impuesto por los objetivos especiales de la actividad administrativa.

Entre esos procedimientos especiales se pueden sefialar como ejemplos los
establecidos para la determinacién de los créditos fiscales, para fijar las bases de
las obligaciones tributarias a cargo de cada causante, para la obtencion de
concesiones de explotacion de bienes de la Nacion (aguas, minas, tierras) o de
servicios publicos (vias de comunicacion, transportes, energia eléctrica, etc.);
para la obtencion de patentes de invencion o registro de marcas Yy avisos



comerciales; para la naturalizacion de extranjeros  para la autorizacion de
escuelas privadas de ensefianza primaria, secundaria y normal, para la
expropiacion por causa de utilidad publica, etc.

Es en este caso en el que se ubica el Procedimiento Administrativo en Materia
Aduanera, pues sigue sus propias reglas que estan plasmadas en la Ley
Aduanera.

Sin embargo, con la rapida multiplicacion de las intervenciones estatales se viene
acentuando la necesidad de un ordenamiento general que sin excluir algunos
procedimientos especiales sirva también como legislacién supletoria, en materia
de personalidad, de notificaciones, forma de computar los términos legales,
audiencia de las partes, medios de prueba y de impugnacion, silencio
administrativo, etc.

Para lograr un ordenamiento general se debe considerar el Congreso del Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas celebrado en Varsovia en el afio de
1936 en el cual se sefialaron las siguientes bases como fundamentales para todo
procedimiento administrativo: “primero, el principio de audiencia de las partes;
segundo, enumeracion de los medios de prueba que deben ser utilizados por la
Administracién o por las partes en el procedimiento; tercero, determinacion del
plazo en el cual debe de obrar la Administracion; cuarto precision de los actos
para los que la autoridad debe tomar la opinion de otras autoridades o consejos;
quinto, necesidad de una motivacion por lo menos sumaria de todos los actos
administrativos que afecten a un particular; sexto, condiciones en las cuales la
decision debe ser notificada a los particulares; y como reglas generales
complementarias, la declaratoria de que todo quebrantamiento de las normas
que fijen garantias de procedimiento para el particular deben provocar la nulidad
de la decisién administrativa y la responsabilidad de quien las infrinja”.

Revisando las leyes de procedimientos administrativos que se han expedido en
diversos paises es de resaltar la ley espafiola de 17 de julio de 1958. En esta
dltima, segun su propia exposicion de motivos se ha atendido en primer lugar a
un criterio de unidad, procurando en lo posible reunir las normas de
procedimiento en un texto Unico aplicado a todos los departamentos ministeriales,
agregandose que la Ley toma en cuenta que la necesaria presencia del Estado
en todas las esferas de la vida social exige un procedimiento rapido, agil y flexible
que permita dar satisfaccion a las necesidades publicas sin olvidar las garantias
debidas al administrado.

Como en nuestro pais se viene sintiendo el vacio que existe en esta materia, en
la legislacion positiva es pertinente sefialar los elementos principales que deben
tenerse en cuenta para la sistematizacion del procedimiento administrativo:

En primer término, ese procedimiento debe ser el resultado de la conciliacién de
los dos intereses fundamentales que juegan en la actividad administrativa estatal:
por una parte, el interés publico que reclama el inmediato cumplimiento de las



leyes exige normalmente que el procedimiento se inicie de oficio y que él permita
dictar las resoluciones respectivas con el minimo de formalidades
indispensables para la conservacion del buen orden administrativo, el pleno
conocimiento del caso y el apego a la ley. Por otra parte, el interés privado exige
que la autoridad se limite por formalidades que permitan al administrado conocer
y defender oportunamente su situacion juridica para evitar que sea sacrificado en
forma ilegal o arbitraria.

En segundo término, el procedimiento debe comprender la regulacion de las
formalidades para la formacién, ejecucion y revision dentro de la esfera
administrativa de los actos de la Administracion, asi como las normas para la
presentacion, tramitacion y resolucion de las impugnaciones que se dirijan contra
esos actos cuando sean definitivos por no ser susceptibles de revision por
organos de la Administracion activa, lo cual significa que la ley debe de regular el
procedimiento que se denomina procedimiento administrativo simplemente, o
procedimiento de la Administracion activa, y el procedimiento Illamado
procedimiento contencioso administrativo o de justicia administrativa.

En tercer término, la irregularidad o incumplimiento de las formalidades y tramites
de procedimiento exige consideracion muy variada que puede ir de la simple
aplicacién de sanciones disciplinarias cuando se omiten algunas de las medidas
de orden interno encaminadas a mantener el buen orden administrativo, hasta la
nulidad misma del actos administrativo cuando en su formacion no se han
seguido las normas establecidas para garantia de los derechos de los
particulares, tal como se previene en el Cbdigo Fiscal de la Federacion en su
articulo 228, al establecer como una causa de nulidad “la omisibn o
incumplimiento de las formalidades que legalmente deba revestir la resolucién o
el procedimiento impugnado”.

Respaldando la postura anterior la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
sostenido que si en el procedimiento no se llenan las formalidades exigidas por la
Ley que se aplica, con ello se violan las garantias individuales del interesado.

En consecuencia de las normas del procedimiento deberan ser diferentes segun
que se trate de una actuacion espontanea de la Administracion o de una
actuacion que ésta realice por instancia de un particular.

En el mismo caso y siempre que no se llegue a producir lesion en los derechos o
intereses privados, debera existir un minimo de disposiciones, como son las que
fijan el érgano competente, los motivos para iniciar el procedimiento vy las
medidas de orden interno tales como las informaciones que deben recabarse y
la intervencién de oOrganos técnicos de caracter consultivo, cuyas opiniones
deban o no seguirse obligatoriamente.

Cuando el procedimiento se inicia a peticion de parte, la ley debe de regular los
requisitos que ha de llenar la instancia inicial, la forma de acreditar la
personalidad en caso de que se actie por medio de representante, los



documentos que deben acompafiarse al primer escrito, el lugar de presentacion
los medios de subsanar la falta de los requisitos exigidos, asi como los medios de
prueba y las normas para su apreciacion.

2.1.1. Proceso y procedimiento administrativo.

Gabino Fraga afirma que el Procedimiento Administrativo es el conjunto de
formalidades y actos que preceden y preparan el Acto Administrativo.

Procedimiento administrativo es todo conjunto de actos sefialados en la ley, para
la produccion del Acto administrativo (procedimiento previo), asi como la
ejecucion voluntaria y la ejecucién forzosa, ya sean internas o externas.

Para otros autores el Procedimiento administrativo es el conjunto de actos que
realiza la Administracion, bien para producir otro Acto Administrativo, o bien para
lograr su ejecucion.

Para Gabino Castrejon® existe procedimiento interno y procedimiento externo,
procedimiento previo y procedimiento de ejecucion; procedimiento de oficio y
procedimiento a peticion de parte.

Para este autor el proceso debe ser considerado como el género y el
procedimiento como la especie. En el caso concreto el procedimiento
administrativo como tal se encuentra conformado por el conjunto de normas
juridicas que regulan la actividad procesal tanto de la autoridad como de los
gobernados, en una relacion juridica derivada del Acto Administrativo, cuya
finalidad es obtener un objetivo determinado dentro del ambito del Derecho
Administrativo. Evidentemente dicho Procedimiento Administrativo debera de
reunir como cualquier otro las formalidades establecidas en nuestra Carta Magna,
especificamente en los articulos 14 y 16, es por ello que habra tantos
procedimientos administrativos como Actos Administrativos se realicen, sin
embargo cualquiera de éstos debe de cumplir con los requisitos constitucionales
antes mencionados.

2.1.2. Tipos de procedimiento

Para el autor Andrés Serra Rojas® el Procedimiento Administrativo puede
agruparse en las siguientes formas:

I. El procedimiento de tramitacion o conjunto de que conducen al acto definitivo, o
sea, la decision administrativa;

II. El procedimiento administrativo de oposicion para sustanciar la preferencia del
derecho anterior;

2 Castrejon Garcfa, Gabino Eduardo, Derecho Procesal Administrativo. Editorial Cardenas Editor
Distribuidor, México 2003, P.192
¥ Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porrda. México.1985. Pp. 222-223



[ll. El procedimiento de ejecucion o serie de actos que tienden al cumplimiento
de los propositos contenidos en el acto;

IV. El procedimiento sancionador mediante el cual la Administracion castiga las
violaciones legales;

V. El procedimiento revisor cuando la administracion revisa los actos de oficio o
mediante los recursos administrativos, y

VI. Los procedimientos especiales como el que alude la Ley de la Propiedad
Industrial.

Estas formas de procedimiento se dan en las tres fases del Procedimiento
Administrativo que son: La preparatoria, la constitutiva y la integrativa de la
eficacia.

En ese sentido el autor en comento sefiala que la funcién administrativa se
realiza por medio del Procedimiento administrativo constituido por las formas
legales o técnicas, necesarias para formar la voluntad de la Administracion
Pulblica. Ellas sefialan los cauces completos o conjuntos de reglas, a través de
reglas, de las cuales se elabora el Acto Administrativo o declaracion de la
voluntad administrativa.

Gabino Castrején* sefiala que es necesario deslindar los caminos que debe
transitar la Administracion.

a) La gestion administrativa o de oficio, en la que intervienen los particulares,
salvo por excepcion. Es una actuacion espontanea de la Administracion para el
cumplimiento de los fines del Estado, con formalidades muy simples, rapidas,
agiles, flexibles y limitadas al cumplimiento de la ley y a asegurar el interés
general.

b) El procedimiento Administrativo de caracter imperativo constitutivo o
procedimiento externo o procedimiento interno, que crea o afecta los derechos
de los particulares, que deducen sus prestaciones administrativas. Estos son
originados en la ley y protegidos a través de los procedimientos administrativos
gue son una sucesion de garantias juridicas.

2.1.3. Procedimiento administrativo.
2.1.3.1. Concepto.

Por procedimiento se entiende un conjunto de actos realizados conforme a
ciertas normas para producir un acto.

* Castrejon Garcia, Gabino Eduardo, Derecho Procesal Administrativo. Editorial Cérdenas Editor
Distribuidor, México 2003, P.206



En el derecho procesal administrativo al lado del proceso ordinario existen
procesos especiales, cuyo objeto lo constituyen pretensiones con un fundamento
especifico, determinado. Siendo diversas las motivaciones que les han dado
origen. Sin embargo, el Derecho Procesal Administrativo no requiere una
simplificacion, al no tener un nimero tan alto de procesos especiales, como en
materia civil, por lo que para saber que proceso es el aplicable al caso concreto,
una vez fijado el fundamento especifico de la pretension, habra que examinar si
el Ordenamiento Juridico regula algin proceso especial para el conocimiento de
las pretensiones con el fundamento del caso concreto. De no existir tal proceso
especial, su conocimiento correspondera al proceso ordinario.

Es por eso que el autor Acosta Romero sefiala “por procedimiento entendemos
un conjunto de actos realizados conforme a ciertas normas para producir un acto.
Vemos que la diferencia consiste en que en uno hay unidades y se busca como
finalidad la solucion de un conflicto, y el otro es un conjunto de actos también con
cierta unidad y finalidad, pero que en realidad no buscan la solucién de un

conflicto, sino la realizaciéon de un determinado acto™.

En ese sentido Gabino Castrejon sefiala: que el procedimiento administrativo
debe conceptualizarse como aquel conjunto de normas juridicas sistematizadas,
que tienen como finalidad la regulacion de la relacién entre una autoridad y otra
autoridad distinta, que se deriva de los efectos de un acto administrativo.

Cabe sefalar que el Acto administrativo es el origen de todo Procedimiento
Administrativo que se da en una relacion juridica entre las partes ya
mencionadas.

2.1.3.2. Naturaleza

El procedimiento Administrativo es un conjunto de tramites establecidos por la
ley, que preceden, preparan y contribuyen a la perfeccion de las decisiones
administrativas y se fundan en el orden juridico administrativo. Las leyes
administrativas son en buena parte leyes de procedimiento. En este sentido, el
Procedimiento Administrativo sefiala el desarrollo legal de la accién del Poder
publico y constituye un método para ejecutar las leyes administrativas. Por medio
del procedimiento se asegura el mantenimiento del principio de legalidad. La
severidad del procedimiento Administrativo se apoya en la desconfianza del
legislador respecto del funcionario y del propio particular que actda en asuntos
administrativos.

Por otra parte, si tomamos en cuenta cuales son los actos mas importantes de la
accion del Estado, tendremos que son: que la ley es el acto que corresponde a la
funcion legislativa, que la decisibn administrativa o ejecutoria, que constituye el
acto mas importante de la funcion administrativa y la sentencia, que es el acto
tipico correspondiente a la funcién jurisdiccional. En donde el no sefialamiento

> Acosta Romero, Miguel. Op cit. Pp. 679.



del procedimiento en materia legislativa, administrativa y judicial, es destruir los
principios del Estado de Derecho que conllevaria a la actuacion arbitraria de los
funcionarios. De donde se desprende que el procedimiento tiende al
aseguramiento de los fines del Estado, estableciendo varias vias rapidas y
eficaces y eliminando todo lo que dilate o entorpezca la accion de la
Administracién Publica.

Es importante mencionar que para Andrés Serra Rojas® el procedimiento
administrativo no tiene el rigor del Procedimiento Civil, toda vez que la
Administracion Publica por norma general debe actuar regulada por los interese
que atiende y soOlo en el caso de que se afecten intereses particulares el
procedimiento, como garantia constitucional, debe rodearse de sus elementos
propios. De tal forma que tenemos que el procedimiento Administrativo, por lo
general, es contradictorio, inquisitivo, escrito y poco formalista.

Por su parte las doctrinas administrativas han tenido a bien establecer los
siguientes principios en materia de procedimientos administrativos los siguientes
principios en materia de procedimientos administrativos: primero, predominio de
la actuacion de oficio; segundo, carencia de solemnidades; tercero, rapidez;
cuarto, predominio de la forma escrita; quinto, gratuidad en lo general; sexto, no
siempre es forma escrita; y séptima, tramitacion sencilla.

2.1.4. El procedimiento administrativo como garantia constitucional

En primer lugar para hablar de garantias individuales es importante citar a
destacados y reconocidos tratadistas al respecto, entre ellos Ignacio Burgoa
quien sefiala que las garantias individuales no solo implican todo el variado
sistema juridico para la seguridad y eficacia del Estado de Derecho, sino lo que
se ha entendido por derechos del gobernado frente al poder publico. Agrega
ademas que el concepto de garantia individual se forma mediante la concurrencia
de los siguientes elementos: primero, relaciones juridicas de suprasubordinacion
entre el gobernado (sujeto activo) y el Estado y sus autoridades (sujetos
pasivos); segundo el Derecho Publico Subjetivo que emana de dicha relacién a
favor del gobernado (objeto); tercero, obligacién correlativa a cargo del Estado y
sus autoridades consistentes en respetar el concebido derecho y en observa y
cumplir las condiciones de seguridad juridica del mismo (objeto); y por ultimo,
cuarta, previsibn vy regulacion de la citada relacion por la Ley fundamental
(fuente).

De los elementos descritos podemos inferir el vinculo légico juridico que media
entre las garantias individuales o del gobernado vy los “derechos del hombre”
como una de las especies que abarcan los derechos publicos subjetivos. Los
derechos del hombre se traducen sustancialmente en potestades inseparables e
inherentes a su personalidad, son elementos propios de su naturaleza como ser

® Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editoria Porria. México 1983. pp. 279-281



racional, independientemente de la posicion juridico positiva en que pudiera
estar colocado ante el Estado y sus autoridades; por su parte las garantias
individuales equivalen a la consagracion juridico positivo de esos elementos, en
el sentido de envestirlos de obligatoriedad e imperatividad para atribuirles
respetabilidad por parte de las autoridades estatales y del Estado mismo. Por
ende, los derechos del hombre constituyen, en términos generales, el contenido
parcial de las garantias individuales, considerando a éstas como meras
relaciones juridicas entre gobernados y Estado y autoridades.

Por lo anterior las garantias individuales se encuentran intimamente relacionadas
con el Procedimiento Administrativo, principalmente de las consagradas en los
articulos 14 y 16 de nuestra Ley Fundamental que establecen, entre otras las
garantias de audiencia y legalidad. Ademas, por supuesto, de las demas
garantias establecidas en nuestra Constitucion. Por lo tanto es importante hacer
un analisis de lo establecido en tales preceptos legales, por lo que a
continuacion se enuncia el mismo.

El articulo 14 constitucional en sus dos primeros parrafos consagra la garantia
de seguridad juridica y reza: “A ninguna Ley se le dara efecto retroactivo en
perjuicio de persona alguna.

Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, si no mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidas en las que cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho”.

Nuestra Constituciéon en el articulo 14 contiene varias disposiciones cuyos
precedentes se encuentran relacionados con algunos preceptos, que en esencia
son tres: la prohibicion de retroactividad, el derecho o garantia de audiencia y de
estricta aplicacion de la ley a las resoluciones judiciales. Por cuanto hace al
primero de los mandatos de este articulo en éste se establece la prohibicion de
interpretar las leyes retroactivamente en perjuicio de persona alguna, y ha sido
objeto de una abundante discusion tanto doctrinal como jurisprudencial. Del
cual, en forma general podemos afirmar que un ordenamiento o su aplicacion,
tienen caracter o efectos retroactivos cuando afectan situaciones o derechos que
han surgido con apoyo en disposiciones legales anteriores, o cuando lesionan
efectos posteriores de tales situaciones o derechos que estan estrechamente
vinculados con su fuente y no pueden apreciarse de manera independiente.

Sin embargo, la jurisprudencia ha establecido dos excepciones a dicha
prohibicién. Que son las siguientes: tratandose de disposiciones de caracter
constitucional de manera ilimitada y en disposiciones de naturaleza procesal,
siempre que no menoscabe derechos adquiridos o etapas del procedimiento que
se han consumado por preclusién. Por cuanto hace al segundo sector del
articulo 14 en este se encuentra consagrada la garantia de audiencia, la cual
presenta una complejidad mayor, tanto por lo que se refiere a los derechos
tutelados como a los diversos elementos que integran la citada garantia.
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2.1.4.1. Caracteristicas

El procedimiento administrativo, debe estar sujeto a lo que establezca la propia
normatividad, en cumplimiento del principio de supremacia de la ley, asi como al
de legalidad, principios cuya observancia en este caso en particular deben
respetarse con sumo cuidado al ser el objeto de la organizacién politica el bien
publico vy el interés general. Sin embargo, el orden administrativo juridico no
regula toda la accién de la Administracion Puablica, ya que aunque disponemos
de una extensa legislacion administrativa federal comparada con la exigua
legislacion del siglo pasado, aun existen leyes que no disponen de un
procedimiento legal, o cual no es obstaculo para que se manifieste la actividad
de la Administracion Publica. En este sentido la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha resuelto: “Que aunque la ley del acto no establezca, en manera
alguna, requisitos ni formalidades previamente a la emision del acto reclamado,
de todas suertes queda la autoridad gubernativa a observar las formalidades
necesarias para respetar las garantias de previa audiencia que consagra el
articulo 14 constitucional.

2.1.4.2. Requisitos

El procedimiento administrativo debe contemplar de acuerdo al interés publico
gue se persiga, determinados requisitos que son:

a. Que sea por escrito, motivado y que dé al particular la garantia de audiencia.

b. Que se realice por medio de los dérganos competentes llenando las
formalidades que el Derecho exija para cada caso; por los motivos previstos en la
Ley y con el contenido y la finalidad que la misma haya consignado para cada
caso.

Por lo que es imprescindible que se le permita al particular lo siguiente:

1. Que el afectado tenga conocimiento de la iniciacién del procedimiento.

2. Del contenido de la cuestion que va a debatirse.

3. De las consecuencias que se produciran en caso de prosperar la accion
intentada

4. Que se le de oportunidad de presentarse.

5. Que se organice un sistema de comprobacion para que el que afirme una cosa
la pruebe y el que la niegue, también.

6. Agotada la tramitacidon, que se dé también oportunidad a las partes de alegar, y
7.- Que el procedimiento concluya invariablamente con una resolucion que
decida las cuestiones debatidas.

Para Gabino Castrejon, estas caracteristicas harian del procedimiento
administrativo una copia del jurisdiccional.
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Para equilibrar el interés del particular y el interés general, cuando se trate de
actos que no afecten los derechos de los particulares, se considera que no habria
porque llenar la garantia de audiencia y cuando se trate de actos que si lesionen
a un particular en especial, si es conveniente otorgarle audiencia sin que esa
audiencia consista en llevar a cabo una copia del proceso judicial ante la
autoridad administrativa. Esta es la interpretacibn mas acorde con la tradicion
mexicana. Esta bien que la Administracion persiga el bien comun, pero cuando
se afecten de manera trascendente los intereses del particular, es conveniente
que se le otorgue la garantia de audiencia, porque el particular tienen contra el
Acto Administrativo que lo afecte una serie de recursos en el ejercicio de los
cuales, si podra hacer valer todos los razonamientos y pruebas que tenga para
demostrar su razon de derecho.

Ademés de lo anterior para el autor en cita’, el derecho a la legalidad de los actos
de la Administracion Publica del que deben gozar los administrados se integra
por una serie de derechos como son:

1. El derecho de la competencia

2. El derecho a la forma

3. El derecho al motivo, y

4. El derecho a la legalidad (fundamentacion).

Que derivan de los principios establecidos en el articulo 16 constitucional.
2.2. Las partes en el Procedimiento Administrativo.
2.2.1. Concepto de parte.

En materia procesal civil, parte es el que demanda en nombre propio (0 en cuyo
es demandada) una actuaciéon de ley. Se deriva este concepto del proceso y de
la relacion procesal. Una demanda en el proceso supone (por lo menos) dos
partes: la que hace y aquélla frente a la cual se hace (actor y demandado). El
demandado puede convertirse en actor, verbigracia, mediante la reconvencién. A
la posicién de actor y demandado, corresponde a la ejecucién la de acreedor y
deudor.

En el orden doctrinal se ha pretendido establecer una distincién entre parte en
sentido formal y parte en sentido material. Considérense, en esta clasificacion,
parte formal a la persona que esta en juicio como demandante o como
demandada, y a la que, segun D’Onofrio, “por el solo hecho de estar en juicio,
tiene o puede tener algunos o todos los derechos y deberes de las partes”, y
parte material a aquélla a favor o en contra de la cual se reclama la intervencion
del 6rgano jurisdiccional.

"1dem. P. 239
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En realidad, la calificacion de parte corresponde exclusivamente a quien lo es, en
la doctrina expuesta, en sentido material. Designar como parte, aungque sea con
la especificacion de formal a quien esta en juicio en representacion del menor o
incapacitado, por ejemplo, solo sirve para establecer confusiones que deben
evitarse, en concepto como éste, ya de suyo complicado y dificil.

Puede haberse también un proceso con pluralidad de partes (caso de litis-
consorcio). Este caso se produce siempre que en un proceso figuren varios
actores contra un demandado (activo), un actor contra varios demandados
(pasivo) o varios actores contra varios demandados (mixto). Puede ser simple o
especial, segun se produzca por determinacion de las partes o por exigencia de
la ley.

En el proceso, ademas el actor y demandado, partes principales, pueden
aparecer otras personas que, ocupando posicion diferente, tengan, no obstante,
también la consideracion de partes, aunque con caracter accesorio.

En el Derecho Procesal Judicial es comun sefialar que en todo proceso, en toda
causa, ademas del juez que decide el litigio y a quien se llama a veces “partes”
propiamente dichas, que representan y defienden intereses contrapuestos y que
aparecen como los Unicos y verdaderos sefiores del proceso.

Cabe sefalar que no es posible pretender una directa aplicacion de los conceptos
imperantes en el Derecho Procesal Judicial sino que lo que procede es efectuar
un analisis de la situacién existente en el Administrativo, para precisar si en éste
existen sujetos a quienes pueda darsele la denominacion y caracter de “partes”
sobre la base de una adaptacion de aquel concepto al Derecho Procesal
Administrativo.

Entrando ya al analisis de la cuestion planteada, es evidente que lo primero que
debe establecerse es si en el proceso administrativo aparecen sujetos que
requieran una determinada actuacion de la ley, respecto de otros sujetos también
intervinientes o que son llamados a intervenir en el proceso.

Inicialmente, debe tenerse presente que, como lo dice Fiorini, “el Proceso
Administrativo es la negacién del proceso judicial, pues el primero comprende el
desenvolvimiento estatal concreto de ejecucion y subordinacién, y el segundo se
exhibe, por el contrario, como actividad de controversias ante la autoridad de un
organo independiente.

Este mismo autor sefiala también, con mucho acierto, que la ciencia juridica
puede crear, ademas del judicial, otros procesos en los cuales esta ausente la
existencia de un litigio entre partes y afiade: “El proceso como concepto de
actividad juridica estatal es algo mas que el desarrollo de un litigio”. Hay Proceso
Administrativo como hay Proceso Legislativo, sin presencia de un litigio.
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Este aserto se comprueba facilmente en el caso de los Procedimientos
Administrativos Constitutivos, en los cuales, aun cuando intervengan los
participantes, no existe ningun tipo de controversia (entendida ésta en su sentido
y alcance procesal), sino el mero cumplimiento de la satisfaccion de las
necesidades colectivas y a la obtencion de los fines propios del estado.

Otra cuestion es cuando se trata de los procedimientos administrativos
recursivos, en los cuales podria sostenerse que existe una verdadera
controversia entre el administrado y la administracion, respecto de la legitimidad y
la validez de un acto administrativo dado. Sin embargo, en los recursos
administrativos existe una impugnacion, o sea, la observacion de un acto anterior,
hecha razonadamente para dar lugar a una actividad de control, o sea, a un juicio
l6gico-juridico sobre la actividad administrativa impugnada, pero nunca un litigio o
pleito, entendiendo éste, segun la clasica expresion de Caravantes, como la
controversia que con arreglo a las leyes se produce entre dos 0 mas personas
ante un juez competente que la resuelve por medio de una sentencia en la cual
se aplica al Derecho o se impone una pena. En el recurso administrativo, solo
existe una impugnacion que busca que la Administracion revise un acto, a fin de
que lo confirme, modifique o revoque.

Ahora bien: si en el Proceso Administrativo no hay litigio, ain cuando puede
haber una impugnacién, ello no quita que en él esté presente siempre la
pretension de alcanzar una determinada actuacion de la ley. En efecto: si en el
Proceso Administrativo se procura la preparacion o el dictado de Actos
Administrativos por medio de los cuales se satisfacen, en forma directa e
inmediata las necesidades colectivas y los fines del Estado, no es menos cierto
que esos actos estan dirigidos por la exigencia de su legitimidad, o sea, de su
subordinacion completa al orden juridico, del cual también resulta todo lo atinente
a la oportunidad, mérito y conveniencia de ellos.

2.2.2. Competencia

Se refiere a la competencia del 6rgano administrativo que va a conocer del
procedimiento, asi como de la competencia territorial, es decir aquella
delimitacion a la circunscripcion en la que se va a desarrollar el Procedimiento
Administrativo correspondiente.

Jesus Gonzalez Pérez sefiala que: La reglamentacion de la cuestién concreta a
plantear determinard el 6rgano administrativo al que se atribuye su conocimiento.

La determinacibn no es, en la mayoria de los casos, facil. Porque la
reglamentacion de la materia no sea clara o porque fuese anterior a las
transferencias a las comunidades autbnomas que, en su caso, se hubiesen
producido, y en la reglamentacion de la respectiva Comunidad no estuviesen
delimitadas las competencias respectivas.
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Si la competencia se atribuye a un 6rgano administrativo que no es anico, por
existir varios del mismo rango con distinta competencia territorial, la
determinacion vendra dada en razon al lugar. Por lo general, correspondera al
organo con competencia en el territorio en que hubiere de tener lugar la actividad.

La competencia del 6rgano administrativo se va a derivar del principio de
juridicidad que rige a las actuaciones administrativas al hablar de principio de
juridicidad nos estamos refiriendo a uno de los principios mas importantes del
quehacer administrativo. En efecto, referirnos a este principio nos remite no
Unicamente a un mero término sino al respeto de nuestras garantias individuales
consagradas en nuestro maximo cuerpo de leyes.

Los articulos 14 y 16 de la Constitucion Federal contienen las garantias de
audiencia y legalidad del procedimiento que deben ser respetadas por cualquier
autoridad; son el control constitucional de la actuacion administrativa.

2.2.3. Representacion.

Es esencial determinar si la persona a la que se dirige el 6rgano publico o la que
decide iniciar una relaciéon con la Administracion es, precisamente, aquella que
debe o puede hacerlo con arreglo a Derecho. Lo que exige verificar:

a) Si tiene capacidad para actuar por si, si tiene capacidad de obrar segun las
normas del Derecho Civil, para actuar por si en ejercicio o defensa del derecho
de que se trate. Las normas comunes sobre la capacidad de obrar se aplican en
el Constitucional.

b) Si es la persona legitimada para que pueda dirigirse frente a ella la accion
administrativa incoada de oficio (v. gr., si es 0 no el titular del derecho para ser
expropiada) o si es la persona legitimada para incoar el Procedimiento
Administrativo, el Proceso Administrativo o el Proceso Constitucional. La
legitimacion para incoar el Procedimiento Administrativo y el contencioso-
administrativo viene regulada en términos andalogos, mientras que existen
notables diferencias en el Proceso Constitucional, en el que esta sumamente
limitada la legitimacion.

c) Si no actua la persona directamente y se decide que actle a través de un
representante, debe procurarse que la representacion esté debidamente
acreditada.

En el Procedimiento Administrativo se presume; Unicamente se exige acreditarla,
para formular solicitudes, entablar recursos, desistir de acciones y renunciar de
hechos, en Derecho que deje constancia fidedigna. Por tanto, podra acreditarse
por los medios subsiguientes:

- Documento Publico.
- Documento Privado con firma legitimada.
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- Poder apud acta, ante el Jefe de la Secciéon que instruye el procedimiento.
En los procesos, administrativos o constitucionales, se exige acreditar la
representacion por documento publico.

d) Por ultimo, es necesario verificar si la persona con capacidad de obrar y
legitimada, o su representante puede hacerlo por si o requieren hacerlo
representada o con la asistencia de un técnico del Derecho.

2.3. Actos en el Procedimiento Administrativo
2.3.1. Iniciacion del Procedimiento

Para Gabino Castrejon Castrejon la iniciacion del Procedimiento Administrativo
en general se encuentra regulada por los articulos 42, 43, 44 y 45 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo. En dichos preceptos se establece la
formalidad con la que se inicia el Procedimiento Administrativo que consiste
basicamente en la excitacion que hace la persona fisica 0 moral o alguna
autoridad al érgano de la Administracion Publica Federal que corresponda. Esta
excitacion se realiza en forma escrita siguiendo los lineamientos esenciales del
procedimiento. Tales preceptos lo indican:

ARTICULO 42.- Los escritos dirigidos a la Administracion Publica Federal
deberan presentarse directamente en sus oficinas autorizadas para tales efectos,
en las oficinas de correos, mediante mensajeria o telefax, salvo el caso del
escrito inicial de impugnacién, el cual debera presentarse precisamente en las
oficinas administrativas correspondientes.

Cuando un escrito sea presentado ante un érgano incompetente, dicho drgano
remitira la promocion al que sea competente en el plazo de cinco dias. En tal
caso tendrd como fecha de presentacion la del acuse de recibo del 6rgano
incompetente, salvo que éste apreciaba al particular en el sentido de que su
ocurso se recibe solo a efecto de ser turnado a la autoridad competente, de esta
circunstancia debera dejarse constancia por escrito en el propio documento y en
la copia sellada que al efecto se exhiba.

Los escritos recibidos por correo certificado con acuse de recibo se consideraran
presentados en las fechas que indique el sello fechador de la oficina de correos,
excepto en los casos en que hubieren sido dirigidos a una autoridad
incompetente.

ARTICULO 43.- En ningln caso se podran rechazar los escritos en las unidades
de recepcion de documentos.

Cuando en cualquier Estado se considere que algunos de los actos no reune los
requisitos necesarios, el 6rgano administrativo lo pondra en conocimiento de la
parte interesada, concediéndole un plazo de cinco dias para su cumplimiento. Los
interesados que no cumplan con lo dispuesto en este parrafo, se les podra
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declarar la caducidad del ejercicio de su derecho, en los términos previstos en la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

ARTICULO 44.- Iniciando el procedimiento administrativo, el 6rgano
administrativo podra adoptar las medidas provisionales establecidas en las leyes
administrativas de la materia, y en su caso, en la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo para asegurar la eficacia de la resolucién que pudiera recaer, si
existieren suficientes elementos de juicio para ello.

ARTICULO 45. Los titulares de los érganos administrativos ante quienes se inicie
0 se tramite cualquier Procedimiento Administrativo, de oficio o a peticion de parte
interesada, podran disponer su acumulacién. Contra el acuerdo de acumulacion
no procedera recurso alguno.

Es importante resaltar las particularidades que contienen dichos preceptos
legales y que de alguna u otra forma permiten que el Procedimiento
Administrativo sea eficaz. Entre otras se encuentra el hecho de la presentacion
de promociones ante autoridad incompetente, estableciéndose que si este es el
caso, dicha autoridad debera remitir el escrito a la autoridad competente. Por
otra parte y acorde a la época moderna se establecen las diferentes modalidades
de presentacion de los escritos como son a través de la oficina de correos,
mensajeria e incluso telefax, asi como la obligatoriedad de la autoridad para la
recepcion de los mismos.

2.3.2. Notificaciones

Las reglas de las notificaciones que se aplican al Procedimiento en estudio las
podemos encontrar en el Cédigo Fiscal de la Federacion en los articulos 134 al
140 del Cédigo Fiscal de la Federacién

De acuerdo al articulo 134 del Cddigo Fiscal las notificaciones de los actos
administrativos se haran:

I. Personalmente o por correo certificado o mensaje de datos con acuse de
recibo, cuando se trate de citatorios, requerimientos, solicitudes de informes o
documentos y de actos administrativos que puedan ser recurridos.

II. Por correo ordinario o por telegrama, cuando se trate de actos distintos de los
sefalados en la fraccion anterior.

lll. Por estrados, cuando la persona a quien deba notificarse no se localizable en
el domicilio que haya sefialado para efectos del registro federal de
contribuyentes, se ignore su domicilio o el de su representante, desaparezca, se
oponga a la diligencia de notificacién o se coloque en el supuesto previsto en la
fraccion V del articulo 110 de este Cédigo y en los demas casos que sefialen las
Leyes fiscales y este Codigo.
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IV. Por edictos, en el caso de que la persona a quien deba notificarse hubiera
fallecido y no se conozca al representante de la sucesion.

V. Por instructivo, solamente en los casos y con las formalidades a que se refiere
el segundo parrafo del articulo 137 de este Cddigo.

Asimismo dicha figura se encuentra regulada en los articulos 35, 36, 37,38 y 39
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, mismos que establecen:

Art. 35. Las notificaciones, citatorios, emplazamientos, requerimientos, solicitud
de informes o documentos y las resoluciones administrativas definitivas podran
realizarse:

I. Personalmente con quien deba entenderse la diligencia, en el domicilio del
interesado;

II. Mediante oficio entregado por mensajero o correo certificado con acuse de
recibo. También podra realizarse mediante telefax, medios de comunicacion
electrénica o cualquier otro medio, cuando asi lo haya aceptado expresamente el
promovente y siempre que pueda comprobarse fehacientemente la recepcion de
los mismos, y

lll. Por edicto, cuando se desconozca el domicilio del interesado o de que la
persona a quien deba notificarse haya desaparecido, se ignore su domicilio o se
encuentre en el extranjero sin haber dejado representante legal.

Tratdndose de actos distintos a los sefialados anteriormente, las notificaciones
podran realizarse por correo ordinario, mensajeria, telegrama o, previa solicitud
por escrito del interesado, a través de telefax, medios de comunicacion
electrénica u otro medio similar.

Salvo cuando exista impedimento juridico para hacerlo, la resolucion
administrativa definitiva debera notificarse al interesado por medio de correo
certificado o mensajeria, en ambos casos con acuse de recibo, siempre y cuando
los solicitantes hayan adjuntado al promover el tramite el comprobante de pago
del servicio respectivo.

Art. 36.- Las notificaciones personales se haran en el domicilio del interesado o
en el dltimo domicilio que la persona a quien deba notificar haya sefialado ante
los érganos administrativos en el Procedimiento Administrativo de que se trate.
En todo caso, el notificador debera cerciorarse del domicilio del interesado y
debera entregar copia del acto que se notifique y sefialar la fecha y hora en que
la notificacion se efectla, recabando el nombre y firma de la persona con quien
se entienda la diligencia. Si ésta se niega, se hard constar en el acta de
notificacion, sin que ello afecte su validez.

Las notificaciones personales se entenderan con la persona que deba ser
notificada o su representante legal; a falta de ambos, el notificador dejara citatorio
con cualquier persona que se encuentre en el domicilio, para que el interesado
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espere a una hora fija del dia habil siguiente. Si el domicilio se encontrare
cerrado, el citatorio se dejara con el vecino mas inmediato.

Si la persona a quien haya de notificarse no atendiere el citatorio, la notificacion
se entendera con cualquier persona que se encuentre en el domicilio en que se
realice la diligencia y, de negarse ésta a recibirla 0 en su caso de encontrarse
cerrado el domicilio, se realizara por instructivo que se fijara en un lugar visible
del domicilio.

De las diligencias en que conste la notificacion, el notificador tomara razéon por
escrito.

Cuando las leyes respectivas asi lo determinen, y se desconozca el domicilio de
los titulares de los derechos afectados, tendra efecto de notificacion personal la
segunda publicacién del acto respectivo en el Diario Oficial de la Federacion.

Art. 37.- Las notificaciones por edictos se realizaran haciendo publicaciones que
contendran un resumen de las resoluciones por notificar. Dichas publicaciones
deberan efectuarse por tres dias consecutivos en el Diario Oficial de la
Federacion y en uno de los periédicos diarios de mayor circulacion en el territorio
nacional.

Art. 38.- Las notificaciones personales surtiran sus efectos el dia en que hubieren
sido realizadas. Los plazos empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel
en que haya surtido efectos la notificacion.

Se tendra como fecha de notificacion por correo certificado la que conste en el
acuse de recibo.

En las notificaciones por edictos se tendra como fecha de notificacion de la ultima
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion y en uno de los periédicos de
mayor circulacion en el territorio nacional.

Art. 39.- Toda notificacion debera efectuarse en el plazo maximo de diez dias, a
partir de la emision de la resolucion o acto que se notifique, y debera contener el
texto integro del acto, asi como fundamento legal en que se apoye con la
indicacioén si es o no definitivo en la via administrativa, y en su caso la expresion
del recurso administrativo que contra la misma proceda, 6rgano ante el cual
hubiera de presentarse y plazo para su interposicion.

Impugnacion de las notificaciones

Los articulos 40 y 41 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo nos
sefalan que:

Art. 40. Las notificaciones irregularmente practicadas surtiran efectos a partir de
la fecha en que se haga la manifestacion expresa por el interesado o0 su
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representante legal de conocer su contenido o se interponga el recurso
correspondiente.

Art. 41.- El afectado podra impugnar los Actos Administrativos recurribles que no
hayan sido notificados o se hubieren apegado a lo dispuesto en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, conforme a las siguientes reglas:

I. Si el particular afirma conocer el Acto Administrativo materia de la notificacion,
la impugnacion contra la misma se hara valer mediante la interposicion del
recurso administrativo correspondiente, en el que manifestara la fecha en que lo
conocio;

En caso de que también impugnara el Acto Administrativo, los agravios se
expresaran en el citado recurso, conjuntamente con los que se acumulen contra
la notificacion;

II. Si el particular niega conocer el acto, manifestara tal desconocimiento
interponiendo el recurso administrativo correspondiente ante la autoridad
competente para notificar dicho acto. La citada autoridad le dara a conocer el
acto junto con la notificacion que del mismo se hubiere practicado para lo cual el
particular sefialara en el escrito del propio recurso, el domicilio en el que se le
deba dar a conocer y el nombre de la persona autorizada para recibirlo, en su
caso. Si no se sefialare domicilio, la autoridad dara a conocer el acto mediante
notificacion por edictos; si no se sefalare persona autorizada, se hara mediante
notificacion personal.

El particular tendra un plazo de quince dias a partir del dia siguiente a aquel en
que la autoridad se los haya dado a conocer, para ampliar el recurso
administrativo, impugnando el acto y su notificacién, o cualquiera de ellos segun
sea el caso;

[ll. La autoridad competente para resolver el recurso administrativo estudiara los
agravios expresados contra la notificacion, previamente al examen de la
impugnacién que, en su caso, se haya hecho del Acto Administrativo, y

IV. Si se resuelve que no hubo notificacién o que ésta no fue efectuada conforme
a lo dispuesto por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, se tendra al
recurrente como sabedor del Acto Administrativo desde la fecha en que se
manifesté conocerlo o en que se le dio a conocer en los términos de la fraccién Il
pasada, quedando sin efecto todo lo actuado con base en aquélla y procedera al
estudio de la impugnacion que, en su caso, hubiese formulado en contra de dicho
acto.

Si se resuelve que la notificacion fue legalmente practicada y, como
consecuencia de ello, la impugnacion contra el acto se interpuso
extemporaneamente, desechara dicho recurso.
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2.3.3. Tramitacion del procedimiento administrativo.

Sefiala el autor en consulta que de acuerdo al articulo 46 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo en el despacho de los expedientes se guardara y se
respetard el orden riguroso de tramitacion en los asuntos de la misma
naturaleza; la alteraciéon del orden sélo podra realizarse cuando exista causa
debidamente motivada de la que quede constancia. Es taxativa la disposicion
antes mencionada, en caso de incumplimiento es causal de responsabilidad para
el funcionario publico.

En ese sentido los articulos 33 y 34 del mismo ordenamiento, sefala: “los
interesados tienen el derecho de acceder a los expedientes en donde se
desarrolla su tramite para saber el estado en que se encuentran.

Asi mismo por lo que hace a la actuacion y tramites de la autoridad los articulos
13, 14, 15y 15A de la Ley Federal Administrativa Procesal sefalan lo siguiente:

ART. 12.- Las disposiciones del Titulo Tercero de la Ley antes mencionada son
aplicables a la actuacion de los particulares ante la Administracion Publica
Federal, asi como a los actos a través de los cuales se desenvuelve la funcién
administrativa.

ART. 13.- La actuacion administrativa en el procedimiento se desarrollara con
arreglo a los principios de economia, celeridad, eficacia, legalidad, publicidad y
buena fe.

ART.- 14.- El Procedimiento Administrativo podra iniciarse de oficio o a peticién
de parte interesada.

ART. 15.- La Administracion Publica Federal no podra exigir mas formalidades
que las expresamente previstas en la Ley.

Las promociones deberan hacerse por escrito en el que se precisara el nombre,
denominacion o razon social de quien o quienes promuevan, en su caso de su
representante legal, domicilio para recibir notificaciones, asi como nombre de la
persona o personas autorizadas para recibirlas, la peticibn que se formula, los
hechos o razones que dan motivo a la peticion, el érgano administrativo a que se
dirigen y lugar y fecha de su emision. EIl escrito debera estar firmado por el
interesado 0 su representante legal, a menos que no sepa 0 no pueda firmar,
caso en el cual, se imprimira su huella digital.

El promovente debera adjuntar a su escrito los documentos que acrediten su
personalidad, asi como los que en cada caso sean requeridos en los
ordenamientos respectivos.

ART. 15-A.- Salvo que en otra disposicion legal o administrativa de caracter
general se disponga otra cosa respecto de algun tramite:
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I.- Los tramites deberan presentarse solamente en original, y sus anexos, en
copia simple, en un tanto. Si el interesado requiere que se le acuse recibo,
debera adjuntar una copia para ese efecto;

II. Todo documento original puede presentarse en copia certificada y éstos
podran acompanarse de copia simple, para cotejo, caso en el que se regresara al
interesado el documento cotejado;

[ll. En vez de entregar copia de los permisos, registros, licencias y, en general, de
cualquier documento expedido por la dependencia u organismo descentralizado
de la Administracion Publica Federal ante la que realicen el tramite, los
interesados podran sefialar los datos de identificacion de dichos documentos, y
IV. Excepto cuando un procedimiento se tenga que dar vista a terceros, los
interesados no estaran obligados a proporcionar datos 0 entregar juegos
adicionales de documentos entregados previamente a la dependencia u
organismo descentralizado de la Administracibn Publica Federal ante la que
realicen el tramite correspondiente, siempre y cuando sefalen los datos de
identificacién del escrito en el que se citaron o con el qgue se acompafaron y el
nuevo tramite lo realicen ante la propia dependencia u organismo
descentralizado, aun y cuando lo hagan ante una unidad administrativa diversa,
incluso si se trata de un 6érgano administrativo desconcentrado,

Por lo que hace a las relaciones de la Administracion Publica Federal con los
particulares el articulo 16 del ordenamiento legal multicitado indica:

ART.- 16.- La Administracion Publica Federal, en sus relaciones con los
particulares, tendra las siguientes obligaciones:

|. Solicitar la comparecencia de éstos, sélo cuando asi esté previsto en la ley,
previa citacion en la que se hara constar expresamente el lugar, fecha, hora y
objeto de la comparecencia, asi como los efectos de no atenderla;

II. Requerir informes, documentos y otros datos durante la realizacion de visitas
de verificacién, sélo en aquellos casos previstos en ésa u otras leyes;

lll. Hacer del conocimiento de éstos, en cualquier momento, del estado de la
tramitacion de los procedimientos en los que tenga interés juridico, y a
proporcionar copia de los documentos contenidos en ellos;

IV. Hacer constar en las copias de los documentos que se presente junto con los
originales, la presentacién de los mismos;

V. Admitir las pruebas permitidas por la ley vy recibir alegatos, los que deberan
ser tomados en cuenta por el érgano competente al dictar resolucion;

VI. Abstenerse de requerir documentos o solicitar informacion que no sena
exigidos por las normas aplicables al procedimiento, o que ya se encuentren en el
expediente que se esta tramitando;

VII. Proporcionar informacion y orientar acerca de los requisitos juridicos o
técnicos que las disposiciones legales vigentes impongan a los proyectos,
actuaciones o solicitudes que se propongan realizar;

VIII. Permitir el acceso a sus registros y archivos en los términos previstos en la
Ley Federal de Procedimientos Administrativo y otras leyes;
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IX. Tratar con respeto a los particulares y facilitar el ejercicio de sus derechos y el
cumplimiento de sus obligaciones, y

X. Dictar resolucion expresa sobre cuantas peticiones le formules; asi como en
los procedimientos iniciados de oficio, cuya instruccion y resolucion afecte a
terceros, debiendo dictarla dentro del plazo fijado por la ley.

Cabe sefalar que los articulos 17-A y 17-B de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo regulan lo referente a escritos irregulares y los plazos para
subsanar tales deficiencias.

2.3.4. Ofrecimiento y desahogo de pruebas

Referente a este tema la Ley Administrativa Procesal Federal regula la etapa
probatoria en los articulos 49, 50, 51, 52, 53, 54 y 55, que a la letra dicen:

Art. 49. Los actos necesarios para la determinacion, conocimiento vy
comprobacion de los hechos en virtud de que lo cuales deba pronunciarse
resolucién, se realizaran de oficio por el érgano que tramite el procedimiento.

Art. 50. En los procedimientos administrativos se admitiran toda clase de pruebas,
excepto la confesional de las autoridades. No se considerard comprendida en
esta prohibicion la peticion de informes a las autoridades administrativas,
respecto de hechos que consten en sus expedientes o de documentos agregados
a ellos.

La autoridad para allegarse de los medios de prueba que considere necesarios,
sin mas limitacién que las establecidas en la ley.

El 6rgano o autoridad de la Administracion Publica Federal ante quien se tramite
un Procedimiento Administrativo, acordara sobre la admisibilidad de las pruebas
ofrecidas. Solo podra rechazar las pruebas propuestas por los interesados
cuando no fuesen ofrecidas conforme a derecho, no tengan relaciéon con el fondo
del asunto, sean improcedentes e innecesarias 0 contrarias a la moral y al
Derecho. Tal resolucion debera estar debidamente fundada y motivada.

Art. 51.- EL desahogo de las pruebas ofrecidas y admitidas se realizara dentro de
un plazo no menor a tres ni mayor de quince dias, contando a partir de su
admision.

Si se ofreciesen pruebas que ameriten ulterior desahogo, se concedera al
interesado un plazo no menor de ocho ni mayor de quince dias para tal efecto.

Las pruebas supervenientes podran presentarse siempre que no se haya emitido
la resolucion definitiva.
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Art. 52.- El 6rgano administrativo notificara a los interesados, con una anticipacion
de tres dias, el inicio de las actuaciones necesarias para el desahogo de las
pruebas que hayan sido admitidas.

Art. 53.- Cuando las disposiciones legales asi lo establezcan o se juzgue
necesario, se solicitardn los informes u opiniones necesarios para resolver el
asunto, citAndose el precepto que lo exija o motivando, en su caso, la
conveniencia de solicitarlos.

Art. 54.- Los informes u opiniones solicitados, a otros 6rganos administrativos
podran ser obligatorios o facultativos, vinculantes o no. Salvo disposicion legal
en contrario, los informes y opiniones seran facultativos y no vinculantes al
organo que los solicitd y deberan incorporarse al expediente.

Art. 55. A quien se le solicite un informe u opinion, deberad emitirlo dentro del
plazo de quince dias, salvo disposicidn que establezca otro plazo.

Si transcurrido el plazo a que se refiere el parrafo anterior, no se recibiese el
informe u opinion, cuando se trate de informes u opiniones obligatorios o
vinculantes, se entendera que no existe objecibn a las pretensiones del
interesado.

2.3.5. Terminaciéon del Procedimiento Administrativo

En la Ley Federal del Procedimiento Administrativo los articulos 57, 58, 59, 60 y
61 sefalan lo siguiente:

Art. 57. Ponen fin al Procedimiento Administrativo:

I. La resolucion del mismo;

II. El desistimiento;

[ll. La renuncia al derecho en que se funde la solicitud, cuando tal renuncia no
esté prohibida por el ordenamiento juridico;

IV. La declaracion de caducidad;

V. La imposibilidad material de continuarlo de causas sobrevenidas, y

VI. El convenio de las partes, siempre y cuando no sea contrario al ordenamiento
juridico ni verse sobre materias que no sean susceptibles de transaccién, y
tengan por objeto satisfacer el interés publico, con el alcance, efectos y régimen
juridico especifico en que cada caso prevea la disposicion que lo regula.

Art. 58.- Todo interesado podrd desistirse de su solicitud o renunciar a sus
derechos, cuando éstos no sean de orden e interés publicos. Si el escrito de
iniciacion se hubiere formulado por dos 0 més interesados, el desistimiento o la
renuncia solo afectaran a aquel que lo hubiese formulado.

Art. 59.- La resolucion que ponga fin al procedimiento decidird todas las
cuestiones planteadas por los interesados y de oficio las derivadas del mismo; en
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su caso, el érgano administrativo competente podra decidir sobre las mismas,
poniéndolo, previamente, en conocimiento de los interesados por un plazo no
superior de diez dias, para que manifiesten lo que a su derecho convenga y
aporten las pruebas que estimen convenientes.

En los procedimientos tramitados a solicitud del interesado la resolucién sera
congruente con las peticiones formuladas por éste, sin perjuicio de la potestad de
la Administracién Publica Federal de iniciar de oficio un nuevo procedimiento.

Art. 60.- En los procedimientos iniciados a instancia del interesado, cuando se
produzca su paralizacidon por causas imputables al mismo, la Administracion
Publica Federal le advertirh que, transcurridos tres meses se producira la
caducidad del mismo. Expirando dicho plazo sin que el interesado requerido
realice las actividades necesarias para reanudar la tramitacién, la Administracion
Plblica Federal acordara el archivo de las actuaciones, notificandoselo al
interesado. Contra la resolucion que declare la caducidad procedera el recurso
previsto en la Ley Federal del Procedimiento Administrativo.

La caducidad no producira por si misma la prescripcién de las acciones del
particular, de la Administracion Publica Federal, pero los procedimientos
caducados no interrumpen ni suspenden el plazo de prescripcion.

Cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio se entenderan caducados,
y se procedera al archivo de las actuaciones, a solicitud de parte interesada o de
oficio, en el plazo de 30 dias contados a partir de la expiracion del plazo para
dictar resolucion.

Art. 61. En aquellos casos en que medie una situacién de emergencia o urgencia,
debidamente fundada y motivada, la autoridad competente podra emitir el Acto
Administrativo sin sujetarse a los requisitos y formalidades del Procedimiento
Administrativo previstos en la Ley Federal del Procedimiento Administrativo,
respetando en todo caso las garantias individuales.

2.4. Recursos Administrativos

2.4.1. Concepto.

Para Nava Negrete citado por Sergio Francisco de la Garza®, el recurso
administrativo es un procedimiento represivo que aporta al administrado un medio
legal directo para la defensa o proteccion de sus derechos.

Gabino Fraga® refiere que “el recurso administrativo constituye un medio legal de

que dispone el particular, afectado en sus derechos o0 intereses por un acto
administrativo determinado, para obtener en los términos legales, de la autoridad

® De la Garza, Sergio Francisco. Derecho Financiero Mexicano. Editorial Porriia. México 1999. Pp. 843.
% Fraga, Gabino, Derecho Administrativo. Editorial Porrdia. México 2003. pp. 435.
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administrativa una revision del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo
revoque, lo anule o lo reforme en caso de encontrar comprobada la ilegalidad o la
inoportunidad del mismo.

En nuestra legislacion, el particular lesionado en su interés legitimo, al utilizar
los recursos administrativos, cuenta con garantia para impugnar los actos
ilegales de la Administracion. Correlativamente es una obligacion de los érganos
administrativos mantener el principio de legalidad por medio de la revision de
Oficio. Estamos en presencia de una materia que corresponde al Derecho
Administrativo y no al Derecho Procesal.

2.4.2. Elementos del Recurso Administrativo.

Para Gabino Fraga'®, los elementos del recurso administrativo son los siguientes:
1. La existencia de una resolucién administrativa que afecte un derecho o un
interés legitimo del particular recurrente.

2. La fijacion en la ley de las autoridades administrativas ante quienes deba
presentarse.

3. Lafijacién e un plazo dentro del cual deba interponerse el recurso.

4. Los requisitos de forma y elementos que deben incluirse en el escrito de
interposicion del recurso.

5. La fijacion de un procedimiento para la tramitacion del recurso, especificacion
de pruebas, etc.

7. La obligacién de la autoridad revisora de dictar nueva resolucion en cuanto al
fondo.

Para Gabino Castrejon los elementos esenciales del recurso administrativo, son
los siguientes, los cuales deben de estar contenidos en la ley:

I. Una resolucion administrativa base para la impugnacion por medio del recurso
que puede o0 no agotar la via administrativa.

En materia fiscal y de acuerdo con el articulo 23 de la Ley Organica del Tribunal
Fiscal de la Federacion, los juicios deben iniciarse en contra de resoluciones
definitivas, agregando que para estos efectos, las resoluciones se consideraran
definitivas cuando no admitan recurso administrativo o cuando la interposicion de
éste sea optativa para el afectado;

Il. Ella debe afectar o lesionar un interés o un derecho del particular, con este
recurso se colabora con la Administracién Publica a mantener la legitimidad,;

[ll. La propia autoridad administrativa o el superior jerarquico ante el cual se
interpone el recurso;

IV. Un plazo para la interposicién del recurso;

1% Ihidem, pp.435.
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V. Determinados requisitos de forma para proteger principalmente el interés
general; la expresion de agravios no se precisa, salvo que lo ordene la ley;

VI. Un procedimiento con sefialamientos adecuados de pruebas, para
sustanciarlo como garantia l6gica necesaria para estimar la legalidad del acto, y

VII. La obligacién que tiene la autoridad administrativa de dictar una nueva
resolucién en cuanto al fondo. Esta resolucion puede comprender la revocacion
o confirmacion del acto impugnado, asi como su ratificacion o confirmacion o la
eliminacion del recurso intentado.

Para el autor en cita a los elementos que la ley debe regular para el
establecimiento de un recurso, se agregan aquellos elementos que sean
necesarios para proteger el interés del Fisco, u otros de interés general, sociales
o del Estado.

En ese orden de ideas al ser los recursos administrativos tanto un medio de
defensa como un procedimiento de control de legalidad se considera que los
elementos indispensables para que tal recurso administrativo cumpla con ambos
cometidos son:

a) Invariablemente deben consistir en una actividad de control, es decir,
determinar por dicho medio si los actos de la autoridad administrativa son
legitimos y ajustados a derecho;

b) Los recursos administrativos constituyen una actividad de control
administrativo, es decir, que dicho control se ejerce entre érganos de la misma
Administracién, ya sean de igual o superior jerarquia o ante &rganos
jurisdiccionales administrativos;

c) Los recursos administrativos entrafian un control correctivo, esto es, que sus
determinaciones pueden modificar o revocar el acto impugnado;

d) El recurso administrativo sélo nacera a instancia de parte interesada, o lo que
es lo mismo, el recurso podré ser utilizado por aquella parte que acredite tener
interés juridico;

e) La actividad de control es de caracter jurisdiccional, es decir, son verdaderos
procedimientos en los que se deben de respetar los elementos esenciales del
mismo, como es la de haber sido oido y vencido en juicio, esto es, tener la
oportunidad de ofrecer y desahogar pruebas;

f) Los recursos administrativos siempre tendran como objeto el crear un nuevo
Acto Administrativo que modifique o revoque el que ha sido impugnado, y

g) Tienen como finalidad primordial el mantenimiento del principio de juridicidad
administrativa, asi como la proteccion y garantia de la esfera juridica de los
administrados.

2.4.3. Clasificacién de los recursos.

Los principales recursos administrativos plasmados en nuestras leyes
administrativas son:
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I. Recursos ordinarios, que pueden interponerse en lo general, contra cualquier
acto o motivo ante la misma autoridad que dictd la resolucion que agravia al
particular. Estos recursos agotan la via administrativa y abren el procedimiento
judicial o el proceso contencioso-administrativo. A ellos hacen referencia los
articulos 104 y 107, fraccioén IV de la Constitucion.

Tal es el caso de la reconsideracion, revocacion, reposicion, oposicibn o
reclamacion;

Il. Recursos de alzada que pueden interponerse ante el superior jerarquico de la
autoridad que dicto la resolucidén que agravia al particular, pero no agotan la via
administrativa. Se le llama también recurso de revision jerarquica.

[ll. Recursos especiales, que pueden interponerse ante un organismo
administrativo especial o distinto de los organismos que han dictado la resolucion
y pueden afectar o no la via administrativa. Tal es el caso del recurso de
inconformidad.

Respecto al Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, el articulo 203 de
la Ley Aduanera establece que en contra de todas las resoluciones definitivas
que dicten las autoridades aduaneras procedera la tramitacion del recurso de
revocacion establecido en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

La interposicion de este medio de defensa es optativo, antes de acudir ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, con el medio de defensa
denominado Juicio Contencioso Administrativo 0 mejor conocido como Juicio de
Nulidad que esta regulado por la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

2.4.3.1. Larevocacion administrativa.

Revocar es dejar sin efecto un acto juridico, en particular un Acto Administrativo.
La voz procede de revocatio, nuevo llamamiento. En términos generales es dejar
sin efecto una decision. Comprende también la anulacion, situacion de una orden
o fallo por una autoridad administrativa.

El recurso de revocacion procede en contra de la resoluciébn que dicte la
autoridad aduanera correspondiente, con la que se de fin a un Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera

Los articulos 116, 117, 120, 121, 122, 123, y 125 del Cddigo Fiscal de la
Federacion son uno de los ejemplos que se pueden sefialar que hacen referencia
al recurso de revocacion.

El escrito de interposicion del recurso de revocacion debera de presentarse ante
la autoridad que sea competente en funcion del domicilio que tenga registrado el
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contribuyente para efectos de la inscripcion al Registro Federal de
Contribuyentes, o bien ante aquella autoridad que haya emitido o ejecutado el
acto que se impugne.

La interposicion de este recurso debera de hacerse dentro de los cuarenta y cinco
dias siguientes a aquél en que haya surtido efectos la notificacion de la
resolucion definitiva que se impugne.

La resolucion al recurso de revocacion podra ser en los siguientes sentidos:

a) Confirmara la validez del acto que se impugno.

b) Determinar4d que se dicte una nueva resolucion donde se subsanen las
observaciones que se hicieron presentes en el recurso de revocacion.

c) Ordenara que se reponga parcial o totalmente el procedimiento administrativo
en materia aduanera.

2.4.3.2. Juicio Contencioso Administrativo (Juicio de Nulidad)

El juicio de nulidad es el procedimiento juridico mediante el cual una autoridad
diferente a la que emitié los actos que se impugnan, conoce Yy resuelve la
legalidad de los actos de la misma.

Ante este tribunal se va a proponer el estudio de la resolucién administrativa que
se dicto en el recurso de revocacion, o bien si asi lo decidi6 el afectado podra
interponer directamente el Juicio de Nulidad.

Las resoluciones del Tribunal Federal de Justicia fiscal y Administrativa podran
impugnarse a través de recurso de reclamacion, de la revision o bien el Juicio de
Amparo Directo.



CAPITULO lll.- TRATADOS INTERNACIONALES
3.1. Los Tratados y el Derecho Interno mexicano

A continuacion se aborda el tema de los Tratados Internacionales por ser un tema
de suma importancia para el desarrollo de la presente investigacion.

En primer lugar cabe sefialar que para que un tratado adquiera valor juridico debe
haber referencia en el orden juridico de los Estados, respecto del orden juridico
internacional, ello no significa que el derecho internacional es la suma de los
ordenes juridicos estatales que celebran el tratado, ya que los tratados
internacionales se celebran sobre la base de una norma de derecho internacional
general, mediante lo cual, la manifestacion de la voluntad de las personas a los
que la Constitucién autoriza para determinar la conducta mutua de otros
hombres, igualmente determinados por los respectivos oOrdenes juridicos
estatales, constituye la condicion de determinadas consecuencias juridicas.

En este orden de ideas, el derecho internacional y no los érdenes juridicos
estatales es el que determina la funcion organica, el acto de creacion de las
normas obligatorias para los Estados, pues ninguno de aquellos es competente
para autorizar a sus organos a establecer normas cuyo ambito de validez ha de
sobrepasar los limites del Estado en cuestion, para extenderse al ambito especial
de los demas Estados.

Para el Derecho Mexicano es en la Constitucion Politica, donde se confieren las
normas relacionadas con la celebracién de tratados asi como en la Convencion
sobre el Derecho de los Tratados (Convencion de Viena), que contiene las
normas que regula la celebracion de tratados, son los ordenamientos normativos
gue se relacionan con la celebracion de tratados.

1.- Disposiciones Constitucionales.

Debemos partir de tres conceptos fundamentales de caracter constitucional, que
enmarcan la celebracion de los tratados.

a) La facultad exclusiva que tiene el Presidente de la Republica para celebrar
tratados.

b) El hecho de someter el tratado a la aprobacién del Senado.

c) La circunstancia de que los tratados internacionales que celebre México deben
de estar de acuerdo con la Constitucion.

Estos conceptos estan inmersos en los articulos Constitucionales 15, 76 fraccidon
[, 89 fraccion X, 117 fraccion |y 133, que mas adelante se analizaran.



De esta manera, si el tratado que se celebre esta adecuado con las disposiciones
constitucionales, se convierte por ese solo hecho en ley suprema en la Republica
Mexicana, que por tanto crea derechos y obligaciones validas en el ambito
nacional.

Para el estudio del Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, es
importante explicar el papel de los Tratados Internacionales en nuestro Derecho
Aduanero, ya que se convierten en autentica fuente del Derecho. Como ya se
explicé en México el articulo 133 de la Carta Magna preceptia que los Tratados
internacionales que estén de acuerdo con la Constitucién, celebrados o que se
celebren por el Presidente de la Republica, con la aprobacion del Senado;
conjuntamente con las Leyes del Congreso de la Union y de la misma
Constitucion; son la Ley suprema de toda la Republica.

Asimismo los Tratados Internacionales han creado organismos cuyo estudio y
actividad cae dentro del campo del Derecho Aduanero. De manera
ejemplificativa se pueden sefialar: La Organizacion Mundial de Aduanas (O.M.A));
el Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros y Comercio ( G.A.T.T.); la
Conferencia de las Naciones Unidas Sobre Comercio y Desarrollo (
U.N.C.T.A.D.); la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(O.E.C.D.); LA Comisién Aduanera Econdmica del Africa Central (ADEAC).

Para algunos autores como Pedro Fernandez Lalanne citado por Maximo
Carvajal Contreras® “las necesidades del comercio internacional determinaron
siempre la politica de los Estados exteriorizada mediante tratados”. Es asi como
los paises han suscrito numerosos acuerdos para el comercio internacional y la
navegacion.

México ha firmado, entre otros, los siguientes convenios bilaterales en materia de
comercio exterior, con: Alemania, Republica Democratica en 1975; Bélgica en
1954; Brasil en 1932, Bulgaria en 1978; Canada en 1947; Republica de Corea en
1970; Costa Rica en 1984; Cuba en 1991; Checoslovaquia en 1976; China en
1975; Egipto en 1966; El Salvador en 1990; Espafia en 1978; E.U.A. en 1978;
Francia en 1954; Gabon en 1977; Grecia en 1934; Guatemala en 1985; Hungria
en 1976; Indonesia en 1961 (no publicado); Israel en 1952 (no publicado); Italia
en 1953; Jamaica en 1976; Japdén en 1970; Luxemburgo en 1974; Nicaragua en
1986; Paises Bajos en 1952; Panama en 1986; Polonia en 1977 y 1984; Portugal
en 1981; Rumania en 1975; Suiza en 1951; Yugoslavia en 1954; URSS en 1975.

En algunas ocasiones los Tratados Internacionales han sido sobre un
determinado producto. Nuestro Pais ha suscrito algunos convenios de este tipo
como el de azucar, café, trigo, estafo, textiles, cacao, caucho natural, algodon,
arroz, etc. Sin olvidar que con la Comunidad Europea existe el convenio del
Carbdn y del Acero (C.E.C.A)

! Carvajal Contreras Méaximo, Derecho Aduanero, Editorial Porrtia, México 2002. Pag. 34.



Sefala el autor en comento que los Tratados internacionales en otras ocasiones
se refieren a brindar facilidades de caracter aduanero como el convenio
celebrado en Nueva York en 1954, sobre facilidades aduaneras al turismo y del
cual México es parte integrante. También la Convencion sobre formalidades
aduaneras para importacion temporal de vehiculos particulares de carretera de
1957; y el Convenio Aduanero relativo a la importacion temporal de material
cientifico de 1972.

También se dan casos en que los Tratados Internacionales han sido sobre
cooperacion y asistencia mutua de los Estados como el convenio multilateral
suscrito el 11 de Septiembre de 1981 entre las Direcciones Nacionales de
Aduanas de América Latina, Espafia y Portugal; o bien, los convenios bilaterales
suscritos con los siguientes paises:

1. Con Estados Unidos: Se llama “Acuerdo entre el Gobierno de los Estados
Unidos Mexicanos y el Gobierno de los Estados Unidos de América sobre la
asistencia mutua entre sus servicios de aduanas”.

2. Con Francia: se llama “Convenio de Asistencia Mutua entre el Gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Republica Francesa para la
prevencion, la investigacién y la represion de los fraudes aduaneros por las
administraciones de aduanas de ambos paises”.

3. Con Guatemala: Se llama “Acuerdo de Facilitacion Aduanera entre el
Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Republica de
Guatemala”.

4. Con Costa Rica. Se llama “Acuerdo de Facilitacion Aduanera entre el Gobierno
de los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Republica de Costa Rica”.
5. Con Canadéa: Se llama “Convenio de asistencia Mutua y Cooperacion entre
sus Administraciones de Aduanas”.

Los Tratados Internacionales también han sido el instrumento para crear zonas
de integracién aduanera. México dentro de esta forma de tratados
internacionales multilaterales firmé en 1960, el convenio que dio origen a la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio sustituida en 1980 por el convenio
que origino a la Asociacion Latinoamericana de Integracién. El Tratado que crea
la Zona de Libre Comercio de América del Norte, integrada por Canada, Estados
Unidos y nuestro pais, vigente a partir del primero de enero de 1994, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de Diciembre de 1993.

El Tratado de Libre Comercio entre Costa Rica y México que establece una zona
de libre comercio en los términos del articulo XXIV de la OMC; publicado en el
Diario Oficial de la Federacién del dia 10 de enero de 1995; y el dia 14 de marzo
las Reglas Generales para aplicar las disposiciones en materia aduanera.

El Tratado De Libre Comercio suscrito entre Colombia, México y Venezuela que
crea una zona de libre comercio en los términos definidos por el articulo XXIV de
la O.M.C.; publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 9 de enero de
1995; y el dia 13 de marzo las Reglas Generales de Aplicacion.



El Tratado de Libre Comercio de conformidad con la OMC vy con el caracter de
acuerdo de alcance parcial de complementacion econdémica dentro de ALADI,
entre Bolivia y México; publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de
Enero de 1995; y el 15 de Marzo las Reglas Generales para aplicar las
disposiciones en materia aduanera.

El Tratado de Libre Comercio con la Republica de Nicaragua, suscrito en la
Ciudad de Managua Nicaragua el 189 de Noviembre de 1997; publicado el dia
primero de julio de 1998 en el Diario Oficial de la Federacién.

El Tratado de Libre Comercio suscrito entre México y Chile. Publicado en el Diario
Oficial de la federacion El 28 de Julio de 1999 y su resolucion en materia
aduanera publicada en 30 de julio del mismo afio.

El Tratado de Libre Comercio entre México y la Comunidad Europea, establecido
en el “Acuerdo de Asociacion Economica, Concertacion Politica y Cooperacion” y
la decision 2/2000 del Consejo Conjunto de Acuerdo Interino sobre comercio y
cuestiones relacionadas en el comercio y cuestiones relacionadas en el comercio.
Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de Junio del 200, y la
resolucién en materia aduanera publicada el 30 de Junio del mismo afio.

El Tratado de Libre Comercio entre Israel y México, publicado en el Diario Oficial
de la Federaciéon el 28 de Julio del 2000; y el 30 de Julio la resolucion en materia
aduanera.

El Tratado de Libre Comercio con las Republicas de El Salvador, Guatemala y
Honduras, suscrito el 29 de Junio del 2000, aprobado por el Senado el 14 de
diciembre de 2000, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de enero
de 2001, y la resolucién en materia aduanera se publicé en el mismo Diario el 14
de marzo del 2001.

3.1.1. El articulo 133 de la Constitucién

El articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece lo siguiente:

“Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que emanen de ella
y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran
Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglaran a
dicha Constitucion, Leyes y Tratados a pesar de las disposiciones en contrario
gue pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados”.



3.1.2. Posicién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

A continuacion se realiza un andlisis de la Tesis del Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion.

1.-El Criterio del punto anterior data del afio 1992:

En diciembre de 1992 se publico en la Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion la tesis de jurisprudencia que establece que las leyes federales y los
tratados internacionales tienen la misma jerarquia normativa.

2.- El Criterio actual del afio 1999:

En noviembre de 1999, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, publicé en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, la tesis de jurisprudencia que
abandona el criterio mencionado en el péarrafo anterior (sentencia del juicio R.A.
1475/98), la cual establece el nivel jerarquico de los Tratados Internacionales
dentro del Sistema Juridico Mexicano, con base en el estudio de las siguientes
cuestiones:

a).- Las relaciones del Derecho Internacional con el Derecho Interno.

Respecto del presente punto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
establece que a partir de una interpretacion del articulo 133 de nuestra Carta
Magna, se reconoce la incorporacion de las normas contenidas en los tratados
internacionales al sistema juridico mexicano, ademas de sefialar que dichos
tratados seran vigentes siempre y cuando cumplan con todos y cada uno de los
requisitos que la Constitucidbn Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establezca.

b).- Los requisitos para la recepcion de un Tratado Internacional en nuestro
derecho.

De acuerdo a lo dispuesto en el numeral 133 de nuestra Carta Magna, para
considerar que un tratado internacional es parte de nuestro sistema juridico,
debera de cumplir con dos requisitos de forma y uno de fondo.

3.- Requisitos de Forma.

El primero de ellos, se refiere a la celebracién o que estén celebrados por el
Ejecutivo Federal.

El segundo de ellos, se refiere a la aprobacion de la Camara de Senadores del
Congreso de la Unién.

4.- Requisitos de Fondo.



Para que un tratado internacional cumpla con el presente requisito, debera
cumplir con todas y cada una de las disposiciones establecidas en nuestra
Constitucion Politica (esencialmente que esté de acuerdo con la Constitucién).

5.- La Jerarquia de las Normas Internacionales frente a las Normas del Sistema
Juridico Interno.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la tesis de jurisprudencia
mencionada, sefala que los tratados internacionales se encuentran en segundo
plano inmediatamente debajo de nuestra Constitucion Politica y por encima del
derecho federal y local.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién llega a la conclusién mencionada en
virtud de dos consideraciones:

a) Los tratados internacionales son compromisos asumidos por el Estado
Mexicano en su conjunto y comprometen a todas sus autoridades frente a la
comunidad internacional; por ello se explica que el Constituyente haya facultado
al Presidente de la Republica a suscribir los tratados internacionales en su
calidad de jefe de Estado y de la misma manera, el Senado interviene como
representante de la voluntad de las Entidades Federativas el que por medio de su
ratificacion obliga a las autoridades de los Estados.

b) En materia internacional, no existe limitacibn competencial entre la Federacion
y las Entidades Federativas, esto es, no se toma en cuenta la competencia
federal o local del contenido del tratado sino que por mandato expreso del propio
articulo 133 constitucional, el Presidente de la Republica y el Senado pueden
obligar al Estado mexicano en cualquier materia independientemente que para
otros efectos ésta sea competencia de las entidades federativas.

6.- Creacion de Jurisprudencia

Del estudio de la sentencia del juicio R.A. 1475/98, se puede concluir que
se trata Unicamente de un precedente que en su caso, podra llegar a formar
jurisprudencia por las siguientes razones:

El articulo 192 de la Ley de Amparo sefiala los requisitos y la mecanica en
cuanto a la formacién de jurisprudencia, tratandose de las sentencias emitidas
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ya sea actuando en pleno o en
salas. La sentencia a estudio fue emitida por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, por lo que se reune dicha caracteristica.

En segundo lugar, el citado articulo 192 establece como requisito para formar
jurisprudencia que la sentencia que sirva como precedente haya sido aprobada
por lo menos por catorce ministros. En este caso, la misma fue aprobada por
unanimidad de votos, por lo que se cumple con este requisito, ya que si bien es



cierto no fueron catorce votos, por la integracion que a partir de 1995 tiene el
méximo organo jurisdiccional mexicano, se considera que se cumple con el
sefalado requisito.

El tercer punto seria la formacién de jurisprudencia, en este caso de las cinco
sentencias no interrumpidas en contrario que se necesitan para que se tenga
dicho caracter, solamente se ha dictado una, la derivada del expediente R.A.
1475/98.

Cabe sefalar que en el Semanario Judicial de la Federacion de diciembre de
1992, se public6 una tesis para formar jurisprudencia bajo el rubro de LEYES
FEDERALES Y TRATADOS INTERNACIONALES TIENEN LA MISMA
JERARQUIA NORMATIVA, tesis identificada bajo el nimero P C/92, la cual
constituyé un unico precedente al respecto, mismo que ha sido revertido con
base en el criterio sustentando en la multicitada sentencia del expediente R.A.
1475/98.

En adicién a lo anterior, a la fecha el precedente constituido por la sentencia
1475/98 no es un criterio obligatorio para los demas 6rganos jurisdiccionales
federales y locales, sino hasta que tenga el caracter de jurisprudencia, es decir
gue se pronuncien otras cuatro sentencias que reunan los requisitos establecidos
en el articulo 192 de la Ley de Amparo, por otro lado, para que el precedente
sostenido anteriormente y denominado como P C/92 pueda adquirir la calidad de
jurisprudencia, es necesario que se emitan otras cinco sentencias en el mismo
sentido de forma ininterrumpida, ya que la sentencia a estudio interrumpio el
sentido del precedente ya existente de 1992.

En conclusién a lo anterior, cabe sefialarse que la tesis sustentada dentro de la
sentencia R.A. 1475/98, no es de aplicacion obligatoria para ningun tribunal
porgue Unicamente se trata de un precedente que puede formar jurisprudencia,
luego entonces, la misma Unicamente sirve de antecedentes para formar dicha
jurisprudencia y ademas, interrumpe el sentido del precedente que al respecto ya
existia.

3.2. Los Tratados y el Derecho Internacional
3.2.1. El Tratado como Fuente del Derecho Internacional

Para Fernando Heftye Etiene, las fuentes del Derecho Internacional Publico son
las siguientes:

a) Los Tratados Internacionales

b) La Costumbre Internacional

c) Los principios generales del Derecho
d) La doctrina

e) La Jurisprudencia Internacional

f) La equidad



La doctrina ha considerado de manera unanime que las fuentes del derecho
internacional publico estan consagradas en el articulo 38 del Estatuto de la Corte
Internacional de Justicia que a la letra dice:

1. La corte, cuya funcion es decidir conforme al derecho internacional las
controversias que le sean sometidas debera aplicar:

a) Las convenciones internacionales, sean generales o particulares, que
establecen reglas expresamente reconocidas por los Estados litigantes;

b) La costumbre internacional como ‘prueba de una practica generalmente
aceptada como derecho;

c) Los principios generales del derecho reconocidos por las naciones civilizadas,
y

d) Las decisiones judiciales y las doctrinas de los publicistas de mayor
competencia de las distintas naciones, como medio auxiliar para la determinacion
de las reglas de derecho, sin perjuicio de los dispuesto en el articulo 59, y

2. La presente disposicion no restringe la facultad de la corte para decidir un litigio
ex aequo et bono, si las partes asi lo convinieren.

Los tratados internacionales  constituyen la principal fuente del derecho
internacional publico, es a través de los Tratados como se manifiesta claramente
la voluntad de los Estados por obligarse en el dmbito internacional, y muchas
veces, la suma de estas voluntades estatales ha dado lugar a la creacién de
organismos internacionales en ramas especificas de la actividad econémica.

El concepto tratado se utilizara en el sentido de la definicibn que contempla la
Convencion de Viena sobre Derecho de los Tratados, en cuyo articulo 2, parrafo
1, inciso a, se estipula que “se entiende por Tratado un acuerdo internacional
celebrado por escrito entre Estados y regido por el derecho internacional, ya
conste en un instrumento Unico o0 en dos 0 mas instrumentos conexos cualquiera
que sea su denominacion particular”.

3.2.2. La Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados

La Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados data del 23 de mayo de
1969, y en ella se contemplan las reglas aplicables a los Tratados
Internacionales.

En dicho documento se resaltan los siguientes aspectos:

1.- Considerando la funcion fundamental de los tratados en la historia de las
relaciones internacionales

2.- Reconociendo la importancia cada vez mayor de los tratados como fuente del
derecho internacional y como medio de desarrollar la cooperacion pacifica entre
las naciones, sean cuales fueren sus regimenes constitucionales y sociales:

3.- Advirtiendo que los principios del libre consentimiento y de la buena fe y la
norma "pacta sunt servanda" estan universalmente reconocidos



4.- Afirmando que las controversias relativas a los tratados, al igual que las
demas controversias internacionales deben resolverse por medios pacificos y de
conformidad con los principios de la justicia y del derecho internacional,

5.- Recordando la resolucion de los pueblos de las Naciones Unidas de crear
condiciones bajo las cuales puedan mantenerse la justicia y el respeto a las
obligaciones emanadas de los tratados:

6.- Teniendo presentes los principios de derecho internacional incorporados en la
Carta de las Naciones Unidas, tales como los principios de la igualdad de
derechos y de la libre determinacion de los pueblos, de la igualdad soberana y la
independencia de todos los Estados, de la no injerencia en los asuntos internos
de los Estados, de la prohibicion de la amenaza o el uso de la fuerza y del
respeto universal a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de
todos y la efectividad de tales derechos y libertades.

7.- Convencidos de que la codificacion y el desarrollo progresivo del derecho de
los tratados logrados en la presente Convencion contribuiran a la consecucion de
los propdsitos de las Naciones Unidas enunciados en la Carta, que consisten en
mantener la paz y la seguridad internacionales, fomentar entre las naciones las
relaciones de amistad y realizar la cooperacion internacional;

8.- Afirmando que las normas de derecho internacional consuetudinario
continuaran rigiendo las cuestiones no reguladas en las disposiciones de la
presente Convencion,

3.2.2.1. Concepto de Tratado

Conforme al articulo 2-1-a) de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los
Tratados:

“Se entiende por tratado un acuerdo internacional celebrado por escrito entre
Estados y regido por el derecho internacional, ya conste en un instrumento Gnico
0 en dos 0 mas instrumentos conexos y cualquiera que sea su denominacion
particular”.

De lo anterior se distingue:

a) Una manifestacion de voluntad de los Estados que los suscriben.

b) Su esencia, que radica en constituir una fuente especifica de una obligacién de
derecho internacional contraida voluntariamente.

c) Debe regirse por el derecho internacional y no por el derecho interno de alguno
de los Estados contratantes.

3.2.2.2. Principios que rigen los Tratados

Como se ha sefialado el tratado internacional es a la vez manifestacion de la
independencia originaria de los Estados, aunque se resiste a ver en la conclusion
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de cualquier tratado, un abandono de soberania. Sin duda alguna, toda
convencion, al generar una obligacion de esta naturaleza introduce una
restriccion en el ejercicio de derechos soberanos del Estado. Pero la facultad de
contraer tales compromisos internacionales es precisamente un atributo de la
soberania del Estado.

Las limitaciones a la libertad de un Estado por efecto de tratados no le afectan a
su independencia mientras éstos no le despojen de sus poderes organicos y no le
cologuen bajo la dependencia juridica de otro Estado o de alguna institucion
supranacional. Uno de los criterios que mejor refleja la igualdad contractual de los
Estados es la equivalencia de las prestaciones y contraprestaciones estipuladas
en él.

La teoria del acuerdo internacional se mueve constantemente entre dos
coordenadas: el acto negocial por el que dos o mas Estados o, sujetos del
Derecho internacional disponen y ordenan sus respectivos derechos y deberes, y
el acto normativo por el que esos mismos sujetos crean normas que les obligan.
En lo primero el acuerdo se aproxima al contrato del Derecho privado interno
estatal con su estructura fundamentalmente sinalagmética. En lo segundo, en
tanto que norma escrita y creada de modo reflexivo, el acuerdo internacional hace
funcién de ley. De aqui que el régimen y efectos de estos actos consensuales,
vayan mas alla del ambito de disposicion juridica de los sujetos que participan
directamente en su creacion.

Sobre los elementos que utiliza el art. 2 de la Convencién de Viena, la doctrina,
tiene hoy la siguiente definicion del acuerdo internacional: Acto juridico
consensual concertado por sujetos de Derecho internacional y sometido por ellos
a este Derecho.

La condicion de acto juridico consensual distingue al tratado internacional de la
categoria de los actos unilaterales internacionales, hoy todavia poco importante.
Pero, marca bien que la esencia del acuerdo es el juego y coincidencia de
voluntades por los que dos 0 mas sujetos de Derecho internacional expresan su
voluntad de obligarse. Incluye, tanto al acuerdo bilateral como al multilateral.

El ser las partes intervinientes sujetos de Derecho internacional es ya un indicio y
lo es aun mas el contenido u objeto material del tratado; pero a efectos de su
caracterizacion como acuerdo internacional es que las partes lo hayan querido
colocar bajo el imperio de las reglas internacionales. El principio de la autonomia
es aqui determinante. Si en el Derecho contractual interno la libertad de los
contratantes debe ser entendida siempre «dentro del margen de libertad que las
leyes conceden», en el Derecho internacional esta limitacion no existe. Los
Estados son libres para situar su acuerdo dentro o fuera del Derecho
internacional comdn. Més aun, como nos lo indica el n° 2 del art. 38 del Estatuto
del TIJ, tienen libertad para excluir la aplicacion de reglas internacionales en la
solucién a dar a un asunto litigioso planteado ante el TIJ.
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La determinacion de que se trata de acuerdo concertado entre sujetos de
Derecho internacional exige un comentario mayor puesto que afecta al problema
de la capacidad.

Capacidad para concertar acuerdos internacionales

No seran acuerdos internacionales aquellos en los que todas las partes
intervinientes no sean sujetos de Derecho internacional. La jurisprudencia
internacional es aqui constante y no deja margen a la menor duda. «El contrato
gue no sea un contrato entre Estados, en tanto que sujetos de Derecho
internacional, tiene su base en una ley nacional. La intervencién eventual que un
Estado cualquiera pueda hacer en favor de un nacional suyo, en defensa de los
intereses de éste acerca de otro Estado y como consecuencia de las relaciones
contractuales entre éste y dicho particular, es intervencibn de caracter
internacional por la via de la proteccion diplomatica, pero no por la naturaleza
internacional del acuerdo que exista entre ese Estado y el particular.

Hay sujetos aceptados hoy como tales en el orden internacional, que obviamente
carecen de la facultad de concertar tales acuerdos. La exigencia de que sean
sujetos de Derecho internacional las partes que intervienen en un tratado
internacional es un criterio de exclusion pero no de afirmacion en el sentido de
que sélo hay tratado si los contratantes son sujetos de este Derecho. La
condicion de sujeto del Derecho internacional no implica necesariamente
capacidad para concertar tratados internacionales.

Por otra parte, la capacidad de las organizaciones para ajustar acuerdos
internacionales no esta exenta de dificultades. Carecen éstas de competencia
originaria y el criterio de referencia para determinarla no son las normas
generales del Derecho internacional, sino el particular de sus respectivas cartas
constitutivas.

El art. 6 de la citada Convencién de Viena dice lapidariamente: «Todo Estado
tiene capacidad para celebrar tratados internacionales.» Con ello deja abierto el
problema de la regulacion de la capacidad de las organizaciones internacionales,
de las que la CV de 1969 no trata. Pero, en su concision, el citado texto esta lejos
de ser un texto pacifico.

Cierra, una etapa superada del Derecho internacional en la que situaciones
coloniales, como por ejemplo el protectorado, afectaban a la capacidad de
contratacion internacional del Estado protegido. Pero, margina los problemas
espinosos que plantea hoy la regulacion del ius contrahendi en el Derecho
internacional : el de los Estados de estructura compleja, el que se refiere al de la
capacidad de contratacion en las organizaciones internacionales de integracion,
asi como la de los entes (movimientos secesionistas en conflictos internos de
Estados constituidos) con pretensiéon de constituirse un dia en Estados.

Ausencia de forma
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El acuerdo internacional carece de formas preestablecidas. Las que hoy el
Derecho internacional general conoce, no son ad validitatem, sino ad
solemnitatem.

El Derecho constitucional interno de los Estados contratantes puede exigir
determinadas formas en los acuerdos o, al menos, impedir la eficacia interna total
o parcial de aquellos que no hubieren sido concertados en la forma establecida.

No es tampoco determinante la terminologia utilizada: acuerdo, tratado, convenio,
convencion, declaracion, canje de notas o de cartas etc. «Desde el punto de vista
del caracter obligatorio de los compromisos internacionales, se sabe que éstos
pueden ser adoptados en la forma de alianzas, de convenios, de declaraciones,
de protocolos o de canje de notas.» La practica de los Estados asi como de las
organizaciones Yy jurisprudencia de los tribunales internacionales han seguido
usos muy diversos y «se ha reconocido caracter de disposiciones convencionales
a numerosas clases de actos diferentes».

3.2.2.3. El derecho interno y los Tratados

En México la Constitucion es la norma fundamental que nos rige y, por tanto, se
encuentra por encima de las demas normas del ordenamiento.

Esta superioridad de la Constitucion respecto del resto de las fuentes, no solo se
encuentra explicitamente reconocida por el articulo 133 de la misma Constitucion,
sino que se distribuye a lo largo del ordenamiento a través de multiples
disposiciones que regulan los procedimientos de creacién normativa.

La incorporacion de los tratados al derecho interno se da generalmente de
manera automatica, es decir, no se requiere un acto de produccion normativa
interna, ya que una vez ratificado internacionalmente, en el nivel interno requiere
s6lo de su publicacién.

Por otra parte, la ejecutividad de las normas contenidas en los tratados debera
determinarse de manera casuistica, dependiendo de la naturaleza de las mismas.

Una vez precisado lo anterior, lo que no queda claro es si los tratados son
jerarquicamente superiores a las leyes o viceversa.

Como ya fue sefialado, la Constitucion no establece un sistema de fuentes que
revele el lugar jerarquico que ocupa cada uno de los ordenamientos juridicos que
lo componen. En consecuencia, sera funcion del intérprete atribuirle el lugar que
ocupa o bien negarle lugar alguno.

También sera funcién del interprete, previo a la resolucion del caso concreto,
buscar que tanto el orden internacional como el nacional coexistan
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armonicamente y puedan tener aplicacion de manera simultanea, pues no se
trata de anular a una de las dos normas en conflicto, privando totalmente de sus
efectos a una de ellas; sino de definir su aplicabilidad a un caso concreto.

Debe decirse que cualquiera que sea la solucidn que se aventure a responder a
la interrogante planteada, no estar4 exenta de sufrir severas y muchas veces
acertadas criticas, pues la doctrina y la jurisprudencia existentes no proporcionan
elementos para conducir a una solucién unanime al respecto.

Para ubicar la materia sujeta a debate, debemos partir de que la constitucion
reconoce la obligatoriedad general de los tratados; sin embargo existen distintas
posturas respecto al lugar que estos ocupan respecto a las normas federales y
locales.

1. Tratados Internacionales y Leyes Federales en igualdad de jerarquia.

3.2.2.4. Lanulidad de los Tratados

En un Tratado Internacional pueden existir vicios insanables en su celebracion y
aprobacion por lo que dichos vicios acarrean su nulidad.

En la aprobacion de un Tratado pueden haber vicios de procedimiento que
acarreen su nulidad. Por ejemplo cuando esta previsto en la ley o en la
Constitucion nacional el control constitucional previo y éste no se efectua.

Otra causa de nulidad de un Tratado son los vicios de fondo.

A ellos se refiere la Seccién 2 (articulos 46 a 53) que lleva el titulo Nulidad de los
tratados de la Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados. El articulo
53 de la Convencién, dice: Es nulo todo tratado que, en el momento de su
celebracion, esté en oposicion con una norma imperativa de derecho
internacional general. Para los efectos de la presente Convencién, una norma
imperativa de derecho internacional general es una norma aceptada y reconocida
por la comunidad internacional de Estados en su conjunto como norma gue no
admite acuerdo en contrario y que soOlo puede ser modificada por una norma
ulterior de derecho internacional general que tenga el mismo caracter 'Segun el
art. 46 puede ser causa de nulidad de un Tratado si ha sido celebrado en
violacibn manifiesta de una norma de importancia fundamental del derecho
interno de una de las partes que celebré el Tratado.

Combinando los articulos 46 y 53 seria, pues, causa de nulidad de un Tratado su
celebracién en violacion de los derechos y garantias fundamentales consagrados
en la Constitucibn del Estado y en las principales normas del derecho
internacional de los derechos humanos, como los derechos a la salud, a la
alimentacion, a una vivienda adecuada, a la educacion, etc.
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También seria causa de nulidad la renuncia al ejercicio de algun otro precepto
interno fundamental, como el examen por los tribunales nacionales de la
conformidad de una ley o tratado con la Constitucion. Esto puede ocurrir si el
Tratado en cuestién confiere a tribunales arbitrales la solucion de controversias
entre las partes, pues en tales controversias pueden estar implicadas clausulas
constitucionales. Y el control de constitucionalidad es - por razones elementales
de soberania del Estado - de competencia exclusiva de los tribunales nacionales.
Ya nos hemos referido mas arriba a la doctrina Calvo y a su consagracion en las
normas nacionales e internacionales.

El articulo 50 de la Convencion de Viena contempla como vicio del
consentimiento susceptible de acarrear la nulidad de un Tratado, la corrupcion del
representante del Estado, efectuada directamente o indirectamente por otro
Estado negociador.

Cabe examinar entonces, en el caso de un Tratado que contiene disposiciones
manifiestamente violatorias de la soberania del Estado y contrarias a los
derechos fundamentales de la poblacién, si las autoridades que lo suscribieron no
han sido corrompidas para consentirlas.

El articulo 52 de la Convencién de Viena dice: 'Es nulo todo Tratado cuya
celebracién se haya obtenido por la amenaza o el uso de la fuerza en violacion
de los principios de derecho internacional incorporados en la Carta de las
Naciones Unidas.'

La amenaza o el uso de la fuerza debe interpretarse a la luz del articulo 2 inciso 4
de la Carta de las Naciones Unidas, que prohibe la amenaza o el uso de la
fuerza, sin distinguir entre fuerza armada u otra, y de diversas resoluciones de la
Asamblea General que han condenado el empleo de la coercion econdmica.
Ademas, la coercion econdémica es contraria a los propdésitos y principios de la
Carta de las Naciones Unidas, enunciados en los articulos 1 inciso 3 y 55, a
diversas Declaraciones y Resoluciones de la Asamblea General propiciando las
relaciones amistosas y la cooperacion econdmica internacional. El ejercicio de
presiones econémicas para obligar a un Estado a celebrar un Tratado,
corresponde a la amenaza o el uso de la fuerza a que se refiere el articulo 52 de
la Convencion de Vienay es, por lo tanto, una causa de nulidad del Tratado.

Nulidad de un Tratado celebrado por autoridades de un Estado que, al hacerlo,
han excedido su mandato.

Las autoridades de un Estado que han firmado y ratificado un Tratado con
clausulas que vulneran la soberania de dicho Estado y los derechos
fundamentales de la poblacion, ademas de cometer graves delitos que podrian
incluir el de traicién, han ultrapasado su mandato, que consiste en desempefiar
sus funciones en el marco de la Constitucion, de las leyes y de las normas
internacionales fundamentales, obligatorias para todos los Estados. El Tratado
sera nulo por haber excedido una de las partes los limites de su mandato y la otra
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parte no podra alegar la ignorancia de ese hecho para sostener la validez del
Tratado, cuando la violacion del mandato fuere manifiesta.

En resumen, en los seis puntos precedentes se han examinado diferentes
recursos destinados dejar sin efecto la vigencia de una serie de tratados
bilaterales que han creado vinculos de subordinacion de muchos paises
periféricos con el poder econémico transnacional y las grandes potencias, que
equivalen a una pérdida casi total de la soberania nacional y a la supresion de
aspectos esenciales del sistema democratico de gobierno.

3.2.2.5. Laterminacién de los Tratados

De acuerdo a los articulos 54, 55 y 56 de la Convencién de Viena los tratados
pueden terminar:

54. Terminacion de un tratado o retiro de él en virtud de sus disposiciones o0 por
consentimiento de las partes. La terminacion de un tratado o el retiro de una parte
podran tener lugar:

a) conforme a las disposiciones del tratado, o

b) en cualquier momento, por consentimiento de todas las partes después de
consultar a los deméas Estados contratantes.

55. Reduccién del numero de partes en un tratado multilateral a un nimero
inferior al necesario para su entrada en vigor. Un tratado multilateral no terminara
por el solo hecho de que el numero de partes llegue a ser inferior al necesario
para su entrada en v igor, salvo que el tratado disponga otra cosa.

56. Denuncia o retiro en el caso de que el tratado no contenga disposiciones
sobre la terminacion, la denuncia o el retiro. 1. Un tratado que no contenga
disposiciones sobre su terminacion ni prevea la denuncia o el retiro del mismo, no
podré ser objeto de denuncia o de retiro a menos:

a) que conste que fue intencién de las partes admitir la posibilidad de denuncia o
de retiro: o

b) que el derecho de denuncia o de retiro pueda inferirse de la naturaleza del
tratado.

2. Una parte deberé notificar con doce meses, por lo menos, de antelacion su
intencion de denunciar un tratado o de retirarse de €l conforme al parrafo 1.

3.3. Tratado de Libre Comercio de América del Norte
3.3.1. Antecedentes.
En linea con la experiencia de La Zona de Libre Comercio con Canada

conseguido por su predecesor Reagan, el presidente George Bus anuncio, en
septiembre de 1990, un nuevo programa de ayuda econémica a América Latina y
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el Caribe; en buena medida como compensacion por el fracaso del <<Plan
Brandy>>.

La <<iniciativa por las Américas>>, como se denomino la idea, se basaba en tres
pilares: reduccion de deuda, inversion y libre comercio.

En el primer punto —deuda- se planteo la disminucion del débito oficial contraido
por los paises del Sur con la Administracion de E. U. A., mas concretamente, la
eliminacion de una <<parte sustancial>> de los 7,000 millones de ddlares
emitidos en condiciones mejores que las del mercado; y una parte de los 5,000
millones de prestamos otorgados a precios de mercado (para asi facilitar las
operaciones <<swap>> de intercambio de deuda por inversién).

Bush propuso también la constitucion de un nuevo fondo de 300 millones de
dolares anuales, de los que Estados Unidos aportaria 100 millones, a administrar
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), para garantizar nuevos
préstamos en la renegociacion de deuda con la banca privada.

El presidente Bush entendia que el objetivo final seria un sistema de libre
comercio que uniera toda América: Norte, Central y Sur. Objetivo que, segun
altos cargos de la Administracion de E. U. A. no se alcanzaria en menos de una
década.

3.3.1.1. El Proyecto T.L.C.

Dentro De ese proyecto tuvo prioridad absoluta hasta el punto de que se
constituyé su mismo arranque -el acuerdo de libre comercio con México, a base
de extender al Sur la Free Trade Area (FTA) E.U.A.- Canada.

Canada adoptdé una postura favorable a las relaciones triangulares, para la
formacion de la North América Free Trade Area, o NAFTA ( que se confunde
con la sigla analoga para Nueva Zelanda/Australia), se originaria asi el bloque
comercial con 360 millones de consumidores y un PIB global de 6 billones de
doblares.

La idea de avanzar hacia algo de tanta envergadura como la NAFTA, todavia
habria sonado a extrafia propuesta, por no decir imposible, a la altura de 1988;
debido a la historica inercia mexicana al mas fuerte intervensionismo estatal, en
paralelo a su proteccionismo a ultranza. Sin embargo, la liberalizacion
econOmica, tanto interna como externa, promovida por el Presidente Salinas de
Gortari desde 1989, permitié que en 1991 los mexicanos aceptaran la propuesta
de George Bush de llegar a un acuerdo.
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3.3.2. Estructura

El primero de enero de 1994 entr6 en vigor el T.L.C., tras un acalorado debate en
E. U. A.; y después de la inclusion, a instancias del Presidente Bill Clinton (el
tratado lo negocié su predecesor George Bush) de dos protocolos relativos a
politica ecoldgica y condiciones laborales. Con ello se pretendié acallar las
altimas reservas proteccionistas —recubiertas de conservacionismo y de inquietud
por la inmigracion- en el Congreso estadounidense.

El minucioso TLC, lo integran ocho partes y veintidos capitulos, a lo largo de los
cuales, los tres Estados signatarios, concretan su voluntad de profundizar las
relaciones en los mas diversos aspectos: mercados mas extensos y seguros
para bienes y servicios, derechos de propiedad intelectual, condiciones
adecuadas a fin de liberalizar la inversion; y los dos protocolos ya mencionados:
conservacion del medio ambiente, y derechos de los trabajadores.

Entre ellos se sefialan los siguientes:

a) Calendarizacion del levantamiento de obstaculos cuantitativos hasta la plena
libertad de circulacion de autocares y camiones.

b) Libre transito de los hombres y mujeres de negocios por los tres paises, pero
sin plantearse en ningln momento la supresion de trabas al movimiento de
trabajadores.

c) Armonizacién del espinoso tema del reconocimiento mutuo de los titulos
profesionales.

d) Derecho de establecerse cualquier clase de instituciones financieras segun la
modalidad juridica elegida por los inversionistas; con un mecanismo de solucion
de controversias en la materia.

e) Reserva por parte de México —por asi estar previsto constitucionalmente- de
las actividades relativas a la prospeccién, refino, comercio exterior, transporte y
distribucion de hidrocarburos, productos quimicos de base, y minerales
radiactivos; al igual que todo lo referente a la electricidad.

La comision del Tratado, su 6rgano de control, tiene la sede en Washington, D.C.
Estd compuesta por un Consejo Ministerial, un Secretariado Internacional de
Coordinacion, y tres oficinas administrativas nacionales.

En coherencia con su caracter de zona de libre comercio, los tres paises
firmantes del T.L.C. mantienen sus respectivos aranceles de aduanas frente al
resto del mundo.

3.3.3. Regulacién Aduanera.
En el presente apartado se enuncia en forma genérica la regulaciéon aduanera

que contempla el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, para después
abordar el tema de la tesis.



18

Trato Nacional de Bienes

Sefiala Gregorio Rodriguez Mejia® que para efectos del Tratado, es importante
que cada parte sepa qué bienes tanto propios como de otras partes, seran
considerados como nacionales, pues tales bienes son objeto de trato
excepcional.

Es asi como el articulo 301 alude al trato nacional de bienes en los siguientes
términos:

1. Cada una de las Partes otorgara trato nacional a los bienes de otra Parte, de conformidad con
el articulo Ill del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), incluidas sus
notas interpretativas. Para tal efecto el Articulo Ill del GATT y sus notas interpretativas, o
cualquier disposicion equivalente de un acuerdo sucesor del que todas las Partes sean parte, se
incorporan a este Tratado y son parte integrante del mismo.

2. Las disposiciones del parrafo 1 referentes a trato nacional significaran, respecto a un estado o
provincia, un trato no menos favorable que el trato mas favorable que dicho estado o provincia
conceda a cualesquiera bienes similares, competidores directos o sustitutos, segun sea el caso,
de la Parte de la cual sean integrantes.

En ese tenor el autor en comento sefiala que respecto al parrafo 2 del articulo
trascrito, su contenido hace referencia a lo que en el GATT se llama “Trato
General de Nacion mas favorecida” a que se refiere el articulo primero del GATT,
que en sintesis establece la obligacion de las partes contratantes de darse
reciprocamente un trato no inferior al que cada cual da a quienes no son parte
del tratado (clausula de nacién mas favorecida). Dice asi el mencionado articulo:

1. En materia de derechos de aduana y cargas de cualquier clase impuestos a las importaciones
0 a las exportaciones, o en relacién con ellas, o que graven las transferencias internacionales de
fondos efectuadas en concepto de pago de importaciones o exportaciones, en lo que concierne a
los métodos de exaccion de tales derechos y cargas, asi como en todos los reglamentos y
formalidades relativos a las importaciones y exportaciones, y en todas las cuestiones a que se
refieren los parrafos 2 y 4 del articulo I, cualquier ventaja, favor, privilegio o inmunidad concedido
por una parte contratante a un producto originario de otro pais o destinado a él, sera concedido
inmediata e incondicionalmente a todo producto similar originario de los territorios de todas las
demas partes contratantes o a ellos destinado.

En ese sentido sefala el autor Luis Malpica citado por Gregorio Rodriguez
Mejia®: Todas las partes contratantes delo GATT estan obligadas por la clausula
de la Nacion Mas Favorecida. En efecto, el parrafo 1 del Articulo 1°, de la parte 1
establece que “cualquier ventaja, favor, privilegio o inmunidad concedido por una
parte contratante a un producto originario de otro pais o destinado a él, sera
concedido inmediata e incondicionalmente a todo producto similar originario de
los territorios de todas las demas partes contratantes o a ellos destinado. . .” Esta
clausula evita la discriminacion comercial a terceros paises, porque los iguala en
las ventajas correspondientes.

2 Rodriguez Mejia Gregorio, Aspectos Fiscales del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte y del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, México, Afio 1994, pags.
20-21.

* Idem, pag. 20
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Desgravacion Arancelaria.

El articulo 302 del TLC relativo a la desgravacién arancelaria obliga a las partes
a no incrementar los aranceles aduaneros existentes ni establecer otros nuevos
sobre bienes originarios.

Asimismo en dicho articulo se establece la obligacién de las partes de eliminar
progresivamente sus aranceles aduaneros sobre bienes originarios, con sujecion
a la lista contenida en el anexo 302.2 del tratado.

Importacién Temporal de Bienes

El articulo 305 del TLC alude a otro asunto de gran importancia en el derecho
aduanero; se trata de las importaciones temporales de bienes.

Sefiala Gregorio Rodriguez Mejia® que de acuerdo con la Ley aduanera
mexicana, importacion temporal es aquella que se lleva a cabo con el propdsito
de que las mercancias objeto de tal accion ingresen a territorio de un Estado que
no es el de origen de las mismas, para permanecer temporalmente en él, a
diferencia de la definitiva, que se lleva a cabo con el propdsito de que los bienes
objeto de importacion se conserven por tiempo indefinido en el territorio a que se
importan, y se les pueda dar un destino util (articulos 70 y 75 de la Ley
Aduanera).

3.3.4. Reglas de procedimientos

En el TLCAN, se entiende por procedimientos aduanales aquellas actividades
indispensables para el régimen del certificado de origen, que es necesario que
todo interesado en importaciones y en exportaciones y en sus consecuencias
debe tener presentes.

Certificado de Origen.

Dicho rubro es de suma importancia en materia fiscal por lo que tiene un capitulo
especial en el TLCAN, y en el presente trabajo de investigacion se aborda
aunque de manera, muy general: El articulo 501 del TLC que aparece en este
capitulo alude al certificado de origen.

Segun este articulo, las partes se comprometen a establecer el certificado de
origen que haga constar que los bienes de que se trate calificaron como
originarios de su territorio.

*1d. Pag. 26
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En ese sentido el TLCAN tiene todo un procedimiento para la administracion vy
aplicacion para la determinacion del origen de los bienes lo cual no se aborda por
no ser el tema central de la presente investigacion.

En el Tratado en cita, existen disposiciones que se refieren a la solucion de
controversias que derivan de la interpretacion y aplicacién del mismo, tema que
se estudia en el apartado que sigue.

3.3.5. Solucién de Controversias

La trascendencia de un acuerdo internacional como el TLCAN depende en gran
medida de la fortuna y el éxito que se logre en su aplicacidon. Sin embargo es
normal que surjan discrepancias, errores 0 descuidos que provoquen
enfrentamientos entre las partes, por lo que su previsidbn y, en su caso, la
resolucidn acertada en el menor tiempo posible aseguraran la continuidad firme y
apropiada del Tratado.

En ese tenor ante un intercambio comercial tan importante es necesario
contemplar métodos alternos de solucion de conflictos que consistan en
mecanismos flexibles, confiables, rapidos y neutrales.

Los sistemas de solucién de controversias del TLCAN y los acuerdos paralelos se
caracterizan por sus distintos dmbitos de validez, disefios institucionales y
variadas técnicas para asegurar el logro de sus objetivos. Este sistema incluye:

1.- Un mecanismo general para la prevencion o solucién de controversias
derivadas de la interpretacion y aplicaciéon del TLCAN o respecto de aquellas
circunstancias en que una de las partes considera que una medida vigente o en
proyecto de otra Parte, es 0 podria ser incompatible con las obligaciones del
TLCAN, o pudiera ser causa de anulacion o menoscabo de beneficios (Capitulo
20),

2.- Un segundo mecanismo especifico para resolver las disputas relativas a la
interpretacion y/o aplicacion de las legislaciones antidumping y de subsidios y
cuotas compensatorias (Capitulo 19);

3.- Un tercero y cuarto para resolver controversias derivadas del incumplimiento
de los Capitulos 11 sobre tratamiento a la inversion extranjera y el 14 sobre
tratamiento a los proveedores de servicios financieros, respectivamente.

4.- Adicionalmente, los acuerdos paralelos de cooperacién en materia ambiental y
laboral contienen cada uno su mecanismo propio de resolucion de disputas.

El capitulo 20 del TLCAN establece un sistema de solucién de controversias
dirigido a resolver todas las controversias que no estén especificamente
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contempladas en algun otro capitulo del TLCAN. El sistema es un mecanismo
tipico de solucién de controversias entre gobiernos el cual no pueden accionar
actores privados. Podria decirse que es un mecanismo politico que tuvo como
modelo el sistema de solucién de controversias tal como evolucioné en el GATT.

Disefio del Mecanismo

Como sefiala Rodolfo Cruz Miramontes®, la regla general es que las partes
procuren de buena fe resolver sus diferencias mediante la consulta y la
negociacion. De no lograrlo se acudir4 a la Comisién de Libre Comercio, que
tiene entre sus funciones resolver las controversias (art. 2001 C). Dado que las
partes son miembros del GATT, se previene que deberan seleccionar el foro que
mas les convenga y en caso de que no se pongan de acuerdo prevalecera el
TLCAN. Igual disposicion de prevalencia existe cuando el problema esta
vinculado con convenios sobre materia ambiental o de conservacion, o bien que
se refiera a temas agropecuarios, medidas sanitarias, fitosanitarias o de
normalizacion; por lo que este foro tendra primacia sobre cualquier otro (art.
2005, parrafos 3y 4).

La comisidn se integrara por representantes del mas alto nivel y contara con un
secretariado cuya sede esta en la ciudad de México. Esta comision goza de la
mayor libertad de accion y puede asesorarse de técnicos y expertos, asi como
promover reuniones de consulta y negociacion o recurrir a la mediacion, la
conciliacion, los buenos oficios y cualquier otro medio que estime adecuado. Se
avocara a tratar de resolver el asunto dentro de los diez dias siguientes a la
presentacion de la solicitud y de no lograrlo en el término aplicable, se integrara
un grupo especial ad-hoc denominado panel. Si el conflicto es entre dos partes
pero el tercero estima que debe participar, lo podra hacer observando lo
dispuesto expresamente para ello (art. 2008.3).

La trascendencia futura del fallo es evidente pues aunque no sea de aplicacién
obligatoria en casos similares constituird un precedente que serd consultado en
su oportunidad. Por ello este derecho que tendra el tercero es muy importante.
Para ejercerlo se previene que desde el momento en que una parte solicite a
otra celebrar una consulta sobre cualquier asunto que afecte al tratado, el tercero
podrd apersonarse ante la seccion nacional del secretariado y ante las partes
interesadas para manifestarlas por escrito su intencién de ser tomado en cuenta
(art. 2006, parrafo tercero). Si no lo hiciese, podra, sin embargo, ejercerlo mas
adelante (pero no después del Séptimo dia en que se hubiese solicitado la
integracion del panel) acreditando la existencia de un interés sustancial en el
asunto, lo que lo convertird en parte reclamante (art. 2008, parrafo 3).

> Cruz Miramontes, Rodolfo, EL TLC: Controversias, soluciones y otros temas conexos, Editorial Porra,
Universidad Nacional Auténoma de México, México 2002. P&g. 3.
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Si el tercero no actia en tiempo y considera que debe estar enterado tendra aun
la oportunidad de manifestarlo por escrito de la misma forma y podra acudir a
todas las audiencias, presentar comunicaciones Yy recibirlas (Articulo 2013). Aun
mas, se establece que si una autoridad requiere la opiniébn de una parte o
inclusive si en un procedimiento legal interno aparece la pertinencia de
interpretar o de aplicar al tratado, debera darse cuenta a la Comisién y a las
partes para su conocimiento Yy participacion en la formulacién de la opinion, lo
que constituye otra faceta del derecho del tercero: estar siempre presente en
cualquier acto de interpretacion del citado acuerdo (art. 2020).

El panel estard compuesto por cinco miembros preferentemente seleccionados
de una lista de 30 aceptada de manera unanime por las partes: las condiciones
personales y profesionales para los miembros seran las necesarias para calificar
y ser admitido por los tres paises. La seleccion para formar el grupo especial ad-
hoc se hara en forma cruzada, esto es, cada interesado nombrara dos personas
nacionales de su contraparte y si estan involucradas las tres, seréa el demandado
quien designe a dos panelistas que correspondan a cada una de las
nacionalidades de los actores. Se previene gue la propia comision establezca
sus reglas modelo de procedimiento (art. 2012).

La determinacion consta de dos momentos: un informe preliminar que puede
modificarse a peticién de parte y la determinacion final. Si la parte demandada no
cumple con la misma o acuerda alguna otra que no sea satisfactoria para la
guejosa, se podran tomar medidas que suspendan beneficios similares a los
afectados por las acciones juzgadas, de preferencia en el mismo sector.

Dicho procedimiento tiene una duracion total de 315 dias, pero ante la
eventualidad de que la suspensidn de beneficios decretada sea excesiva, se
podra convocar de nueva cuenta al grupo especial ad-hoc para que resuelva lo
conducente en un término de 60 dias.

Desempefio del Mecanismo

Conviene iniciar sefialando que el aspecto que mas llama la atencion de la
historia de los casos presentados es que han sido pocos, pues sefiala Gustavo
Vega Canovas® para octubre del 2002, casi ocho afios después de la entrada en
vigor del TLCAN, en realidad sélo tres casos habias sido decididos por este
mecanismo (México- Estados Unidos: Escobas de Mijo y Servicios de auto-
transporte y uno presentado por Estados Unidos en contra de Canada Aves y

® | Los mecanismos de Resolucién de Controversias en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) y los Acuerdos Paralelos de Cooperacién Ambiental y Laboral: Balance y Perspectivas. El
Colegio de México. Ponencia.
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Leche). Asimismo existen otras solicitudes en las que no se ha establecido un
panel.

En ese sentido también resulta interesante, el hecho de que el presentar una
solicitud implica una decision politica de alto nivel del Estado que pretenda
someter un caso a un panel de controversias. En ese sentido un Estado antes
de iniciar un caso en términos del capitulo XX, considera la totalidad de las
implicaciones de semejante accion, incluyéndose en ellas los efectos posibles
sobre el apoyo politico para el TLC y sobre la relacion global de su politica
exterior.

En el supuesto de que un Estado iniciara un caso, el proceso que plantea el
capitulo XX, esta disefiado para alentar a las partes a llegar a una solucion antes
de que un caso llegue a un panel de controversias.

Es por ello que el nimero de controversias es limitado, lo que demuestra que los
tres paises firmantes han instrumentado en gran parte los términos convenidos
en el TLCAN, pues la mayor parte de las controversias se resuelven mucho
antes de que lleguen a un panel de controversias. Sin embargo el namero
reducido de casos refleja también la disponibilidad de jurisdicciones alternativas
para la solucion de controversias, entre ellas, destaca la Organizacion mundial de
Comercio y los mismos que plantea el TLCAN en otros capitulos.

Finalmente el capitulo XX tiene una importancia crucial pues su funcién es
asegurar el cumplimiento de las reglas negociadas por parte de los paises
miembro del Tratado o esclarecer ambigledades en los términos del mismo. Lo
anterior genera certidumbre sobre todo para México y Canada que buscan que
Estados Unidos respete sus compromisos en el Tratado y que no realice
acciones unilaterales y violatorias del mismo.



CAPITULO IV. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN MATERIA
ADUANERA

Para el desarrollo del presente capitulo, primer lugar se enuncia el sistema
aduanero mexicano, refiriendo primero las atribuciones del Ejecutivo Federal en
materia aduanera, un sefialamiento general de la Secretaria de Hacienda y
credito Publico asi como del Servicio de Administracion Tributaria, subrayando las
administraciones competentes en materia aduanera, en este mismo apartado se
analiza el Procedimiento Administrativo Aduanero, tal y como lo contempla la Ley
Aduanera.

En segundo lugar se explican las diferencias que existen entre La Ley Aduanera
(ElI Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera), El Cddigo Fiscal de la
Federacion (Procedimiento Administrativo De Ejecucion y Reglas Generales), la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para finalmente
confrontar los resultados obtenidos con el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte respecto a las reglas de procedimiento que en el se plantean.

4.1. Sistema Aduanero Mexicano.
4.1.1. Facultades del Poder Ejecutivo de fiscalizacion y comprobacion.

Para el estudio del tema es preciso sefalar que las atribuciones del Poder
Ejecutivo Federal en materia aduanera son las siguientes:

1. Establecer o suprimir aduanas fronterizas, interiores y de trafico aéreo y
maritimo, sefialar su ubicacién y funciones.

2. Suspender los servicios de las oficinas aduaneras por el tiempo que juzgue
conveniente, cuando asi lo exige el interés de la nacion.

3. Autorizar que el despacho de mercancias por las aduanas fronterizas
nacionales, pueda hacerse conjuntamente con las oficinas aduaneras de los
paises vecinos.

4. Establecer o suprimir regiones fronterizas.

4.1.1.1. Autoridades del Sistema Aduanero Mexicano
a) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

De conformidad con el articulo 31, fraccion Xll de la Ley Organica de la
Administraciébn Pdublica, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico le
corresponde organizar y dirigir los servicios aduanales y de inspeccion, asi como
la unidad de apoyo para la inspeccion fiscal y aduanera. Actualmente esta
facultad la realiza a través del érgano desconcentrado denominad Servicio de
Administracién Tributaria.

En virtud de lo anterior, dentro de la estructura administrativa del Poder Ejecutivo
Federal, le corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a quien le
corresponde realizar la funcién aduanera.



El articulo 144 y 145 de la Ley aduanera sefalan las facultades que dicha
Secretaria tiene en materia aduanera;:

Articulo 144. La Secretaria tendra, ademas de las conferidas por el Cadigo Fiscal
de la Federacion y por otras leyes, las siguientes facultades:

I. Sefialar la circunscripcion territorial de las aduanas, de las administraciones
regionales de aduanas y de las secciones aduaneras.

[I. Comprobar que la importacion y exportacion de mercancias, la exactitud de los
datos contenidos en los pedimentos, declaraciones o manifestaciones, el pago
correcto de las contribuciones y aprovechamientos y el cumplimiento de las
regulaciones y restricciones no arancelarias, se realicen conforme a lo
establecido en esta Ley.

lll. Requerir de los contribuyentes, responsables solidarios y terceros, los
documentos e informes sobre las mercancias de importacion o exportacion y, en
Su caso, sobre el uso que hayan dado a las mismas.

IV. Recabar de los funcionarios publicos, fedatarios y autoridades extranjeras los
datos y documentos que posean con motivo de sus funciones o actividades
relacionadas con la importacion, exportacion o uso de mercancias.

V. Cerciorarse que en los despachos los agentes y apoderados aduanales,
cumplan los requisitos establecidos por esta Ley y por las reglas que dicte la
Secretaria, respecto del equipo y medios magnéticos.

Entre otras fracciones que en total son treinta.

En ese sentido el articulo 145 sefala lo siguiente:

Articulo 145. Para determinar el destino de las mercancias que pasen a ser
propiedad del fisco federal, la Secretaria de Hacienda Debera asesorarse de un
Consejo Integrado por instituciones filantropicas y representantes de las cAmaras
y asociaciones de contribuyentes interesadas en la produccién y comercializacién
de mercancias idénticas o similares a aquellas. La citada dependencia debera
observar los siguientes lineamientos:

I. Que el producto de la enajenacion sea suficiente para cubrir los gastos
relacionados con el almacenamiento, traslado y demas que sean necesarios para
efectuar la enajenacién correspondiente.

Il. Que en enajenacion de las mercancias se eviten perjuicios a sectores de la
economia nacional.

[ll. Las mercancias y sus envases tendran los sellos y marcas que las
identifiquen como de propiedad del Fisco Federal y no estaran sujetas a
requisitos adicionales.

b) Servicio de Administracién Tributaria
El Servicio de Administracién Tributaria, tiene a su cargo, el ejercicio de las

facultades y el despacho de los asuntos que le encomiendan la Ley del Servicio
de Administracién Tributaria y los distintos ordenamientos legales aplicables, asi



como los reglamentos, decretos, acuerdos y oOrdenes del Presidente de la
Republica y los programas especiales y asuntos que el Secretario de Hacienda y
Crédito Publico le encomiende ejecutar y coordinar en las materias de su
competencia.

Entre las unidades administrativas que organicamente estan adscritas al Servicio
de Administracion Tributaria la que nos interesa para el desarrollo del presente
trabajo es: la Administracion General de Aduanas.

Aunque no podemos decir que dicha administracién no se apoye en otras como la
Administracion General de Recaudacion para hacer efectivas las resoluciones
que emite dicha administracién, de unidades Administrativas Regionales, entre
otras.

c) Administraciones Generales competentes en Materia Aduanera

De acuerdo con el Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria
las funciones comunes a las Administraciones Generales de Aduanas son:

1. Formular los programas de actividades y los proyectos

2. Acordar y resolver los asuntos de la competencia de las unidades
administrativas a su cargo, asi como conceder audiencia al publico

3. Nombrar y remover a los servidores publicos que conforman las unidades
administrativas a su cargo

4. Coordinarse con las deméas unidades administrativas del Servicio de
Administracién Tributaria para el mejor despacho de los asuntos de su
competencia

5. Certificar los hechos y expedir las constancias correspondientes, asi como
expedir certificaciones de los expedientes relativos a los asuntos de su
competencia.

6. Coordinar la administracion de los recursos humanos, financieros y materiales
asignados a las unidades administrativas a su cargo

... entre otras fracciones

d) Administracion General de Aduanas.

Desde 1900 esta unidad administrativa se denomino Direccibn General e
Aduanas, en el reglamento a partir de febrero de 1993 cambié su denominacién
por la cual tiene las siguientes funciones.

Establecer la politica y los programas que deben seguir las unidades
administrativas que le sean adscritas y las Aduanas, en las siguientes materias:
normas de operacion, reconocimiento aduanero derivado del mecanismo de
seleccion automatizado y comprobacion del cumplimiento de las obligaciones



fiscales aduanales; embargo precautorio de mercancias extranjeras respecto de
las cuales no se acredite la legal importacion, tenencia o estancia en el pais;
procedimientos aduaneros que se deriven del ejercicio de las facultades de
comprobacion del cumplimiento de las obligaciones fiscales y aduaneras;
determinacion de la base de los impuestos generales de importacion o
exportacion , verificar el cumplimiento de las regulaciones restricciones no
arancelarias, inclusive en materia de normas oficiales mexicanas: inspeccion y
vigilancia de los recintos fiscales y fiscalizados, y en este ultimo caso vigilar el
cumplimiento de sus obligaciones derivada de la concesion o autorizacion
otorgada para prestar los servicios de manejo, almacenaje y custodia de
mercancias de comercio exterior, asi como declarar el abandono de las
mercancias que se encuentran en los patios y recintos fiscales bajo su
responsabilidad.

Participar con las unidades administrativas competentes de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico en el estudio y elaboracién de propuestas de politicas
y programas relativos al desarrollo de la franja y region fronteriza del pais, al
fomento de las industrias de exportacion, regimenes temporales de importacion o
exportacion y de depodsito fiscal para someterse al proceso de ensamble y
fabricacion de vehiculos efectuado por la industria automotriz terminal; intervenir
en el estudio y formulacion de los proyectos de aranceles, cuotas compensatorias
y demas medidas de regulacién y restricciébn al comercio exterior en los que las
unidades administrativas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
participen con otras autoridades competentes; y emitir opinion sobre los precios
estimados que ésta fije, respecto de las mercancias de comercio exterior que
sean objeto de subvaluacién o sobrevaloracion.

Representar al Servicio de Administraciéon Tributaria en los foros, eventos,
reuniones nacionales o internacionales y organismos internacionales en materia
aduanera y dar cumplimiento a los acuerdos y convenios que se celebren en los
asuntos de su competencia; participar conjuntamente con las unidades
administrativas competentes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en
el ambito de su competencia, en las negociaciones de convenios aduaneros y
tratados internacionales en materia comercial n las que se discutan temas
aduaneros y en los grupos de trabajo que se establezcan al amparo de los
tratados internacionales suscritos por México en materia de aduanas y reglas de
origen.



Organigrama de la Administracion General de Aduanas.




4.2. Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera

En primer lugar el Procedimiento en estudio es un Procedimiento
Administrativo que debe reunir los requisitos que establece el la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el Codigo Fiscal de la Federacién que
son los siguientes:

a) Emanar de una autoridad competente.
b) Adoptar la forma escrita.

c) Con fundamento legal.

d) Con motivacion.

Definiciéon.-

Se denomina PAMA *“al conjunto de actos previstos en la Ley Aduanera, ligados
en forma sucesiva y con la finalidad de emitir una resolucion condenatoria o
absolutoria, respetando la garantia de audiencia del particular al valorar las
probanzas y analizar las argumentaciones que pretendan justificar la legal
importacion, tenencia o estancia de las mercancias de procedencia extranjera en
territorio nacional”.

El procedimiento en comento se encuentra regulado en los articulos 150,
151, 152, 153, 154, 155, 156, 157 y 158 de la Ley Aduanera vigente y en los
mismos se dan a conocer los lineamientos basicos que a continuacién se
enumeran:

4.2.1. Elementos principales del PAMA.

EXISTENCIA DE UN PROCEDIMIENTO.- En el ambito administrativo
entendemos como “procedimiento” al conjunto de pasos que se instrumentan
para llegar a un determinado resultado, siguiendo una secuencia logica y
ordenada, establecida en alguna norma; en el caso del PAMA se entiende como
procedimientos a la serie sucesiva de actos juridicos que ligados uno tras otro
tienen que realizar las autoridades o bien los particulares a los que se les ha
iniciado el Procedimiento, e incluso en algunos casos a terceros que tienen
interés legal en el mismo, actos sucesivos que arrojan como resultado final, la
determinacion por parte de la autoridad aduanera, de si una mercancia de origen
0 procedencia extranjera se encuentra en territorio nacional de forma legal.

El PAMA surge con el Acta de inicio, a través de un acta circunstanciada de
irregularidades, al que seguiran otros que permitirdn llegar a una conclusion parte
de quien tenga que resolver el procedimiento iniciado, llegara a su final con la

! Manual General para la tramitacion del Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, emitido por
la Administracion General de Auditoria Fiscal del Servicio de Administracion Tributaria.



emision de la resolucién en la que la autoridad aduanera, determinara si las
mercancias que fueron materia de embargo, incluyendo en su caso los medios en
que se transportan se encuentran de manera legal en el pais, y en consecuencia
dicha resolucién sera absolutoria 0 condenatoria.

EMBARGO PRECAUTORIO. EI motivo principal que genera este tipo de
procedimientos, y el cual lo hace distinguible de otros, es que involucra
necesariamente el embargo precautorio de la mercancia que es motivo de la
presuncion de irregularidades o infracciones, e incluso los medios en que se
transporten, que aunque no estén en supuesto de irregularidad o infraccién se
quedan bajo embargo precautorio para “garantizar el interés fiscal”, y en algunos
supuestos la autoridad aduanera puede llegar al embargo precautorio de lo la
misma Ley Aduanera denomina como “el resto del embarque” , entendiéndose
dentro de este concepto a la mercancia que se presenta ante las autoridades
aduaneras que no son sujetas de observacion alguna pero que se presentan con
otras que son motivo de infraccion.

El embargo precautorio puede ser llevado a cabo por las autoridades aduaneras
en cualquier dia del afio y a cualquier hora, de acuerdo a lo que establece el
articulo 18 de la Ley Aduanera, ya que los 365 dias del afio se consideran hébiles
para el ejercicio de las facultades de comprobacién, u en consecuencia el PAMA
podré ser iniciado por las diversas autoridades que se encuentran sefaladas en
el Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria.

Cabe sefalar que el embargo que se practica a las mercancias es de tipo
“precautorio”, por lo que debe entenderse que su efecto solo es privar durante el
tiempo que dura el procedimiento de la libre circulacion de las mismas, las cuales
guedaran depositadas fisicamente en algun recinto fiscal para su manejo, guarda
y custodia, y que dichas mercancias mantienen un status diferente de las que aun
no han sido sometidas a los trdmites de despacho aduanero.

VISITAS DOMICILIARIAS.- Considero importante sefialar que en el caso de las
visitas domiciliarias el embargo precautorio de las mercancias se materializa
dentro de las instalaciones de la empresa y muchas veces las autoridades
aduaneras dejan la mercancia embargada en “depositaria” del contribuyente; esto
no debe entenderse como dejar la mercancia a su libre disposicion, a esa
mercancia ha de darsele un tratamiento de inmovilizadas ya que en caso de
disponer de ellas se puede dar lugar a complicar el expediente, porque la
autoridad presumira que se desacatd un acto de autoridad y se aplicara la
sancion correspondiente a dicha conducta.

PRESUNCION DE IRREGULARIDADES GRAVES. Una mercancia, e incluso los
medios en que son transportadas, no pueden ser embargados precautoriamente
por la autoridad aduanera si no se configuran irregularidades que hagan presumir
qgue con ella sus tenedores o poseedores han cometido infracciones graves a la
Ley Aduanera.



Estos supuestos de irregularidades primero, e infracciones después, se
encuentran perfectamente tipificadas en la citada Ley, y en algunos casos
constituyen los mismos supuestos que el Coddigo Fiscal de la Federacion
contempla como causantes también, de delitos fiscales, como lo es el
contrabando.

Las presunciones de irregularidades y posibles infracciones seran verificadas por
la autoridad aduanera durante las distintas etapas del procedimiento y al final del
mismo expondra su conclusion en la resolucion, en la que determinara si las
mimas se concretaron o perfeccionaron o caso contrario no se llegan a
configurar. Para llegar a dicha conclusion la autoridad debe evaluar la gravedad
de la infraccion a través de razonamientos l6gicos amparados documentalmente,
o bien con algunos otros medios de prueba, las cuales deben ser apreciadas a la
luz de las consideraciones legales que rigen este tipo de procedimientos.

EMISION DE DOCUMENTOS OFICIALES QUE INDIQUEN EL INICIO Y EL FIN
DEL PROCEDIMIENTO. EIl procedimiento Administrativo en Materia Aduanera
es un procedimiento formal, en el cual tienen que participar tanto la autoridad
aduanera como el contribuyente, cumpliéndose con ciertos pasos perfectamente
delimitados, uno de ellos es la declaracion de su inicio a través de un documento
Oficial expedido por autoridad aduanera competente y terminara con la emision
de otro documento expedido igualmente por personal competente, documentos
que deberan de tener los distintivos que lo identifiquen como documentos
oficiales.

TIEMPO DE RESOLUCION. La ley Aduanera establece que la autoridad
aduanera tendré cierto tiempo en el que deba de resolverse el procedimiento,
asimismo se establecen determinados tiempos en los que la Ley concede el
derecho de réplica o garantia de audiencia.

El tiempo que la Ley Aduanera establece para emitir la resolucion al PAMA,
contado a partir del dia siguiente al que surte efectos la notificacion del Acta de
Inicio es de cuatro meses, sin embargo, aunque algunas autoridades rebasan con
mucho este tiempo es preciso comentar que diversas salas del actual Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y administrativa han recomendado a la autoridad que
se ajuste a este tiempo para resolverlos e incluso existen grandes esfuerzos por
parte de la autoridad administrativa que revisa que las autoridades aduaneras
cumplan con las disposiciones legales, para que se emita la resolucion en el
plazo sefalado.

A partir de las reformas a la Ley Aduanera del 1°. de enero del 2002, se establece
gue en caso de que la autoridad aduanera no emita la resolucién definitiva al
procedimiento en el plazo legal de 4 meses, las actuaciones llevadas a cabo por
la autoridad que dieron inicio al procedimiento quedaran sin efecto.



Lo anterior a primera vista parece beneficio para el particular ya que se
desprenderia que si la autoridad no emite resolucion definitiva en el plazo
sefalado queda sin efectos todo lo actuado, y en consecuencia se tendria por
concluido el procedimiento, debiendo liberarse las mercancias sujetas a embargo
precautorio, sin que para tal efecto necesariamente tenga que emitir una
resolucién donde concluya sobre el fondo del asunto, es decir, se pronuncie
sobre la legal tenencia, estancia o importacion de las mercancias en territorio
nacional; sin embargo lo que no resulta claro en la redaccion de la ley es si sobre
esa mercancia se puede volver a iniciar un nuevo procedimiento, o bien el por
s6lo hecho de haberse iniciado un procedimiento al agotarse el término para la
emision de la resolucion pueda considerarse una resolucion a favor del particular.

Sin embargo resulta preciso anotar que de conformidad con lo dispuesto por el
Articulo Primero fraccion IV de las disposiciones transitorias de la Ley Aduanera,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de Enero del 2002, esta
disposicion sera aplicable sélo a los procedimientos que se inicien con
posterioridad al 31 de diciembre del 2002, ya que los iniciados con anterioridad al
1°. De Enero de 2000 continuaran su proceso conforme a las disposiciones
vigentes hasta el 31 de diciembre del 2002.

En el segundo parrafo del articulo 153 de la Ley Aduanera se establece que una
vez iniciado el PAMA, y si el interesado presenta las pruebas documentales que
acrediten la legal estancia o tenencia de las mercancias en el pais; y si
mediante dichas pruebas se desvirtian los supuestos por los cuales la autoridad
aduanera procedi6é al embargo precautorio de las mercancias, la misma autoridad
esta obligada a emitir de inmediato la resolucion —absolutoria- por supuesto, y
ademas a ordenar la devolucion de la mercancia embargada, sin que para estos
casos se impongan sanciones ni el particular esté obligado al pago de gastos de
ejecucion.

GARANTIA DE AUDIENCIA.- Como en todo procedimiento o juicio en nuestro
derecho, el afectado tiene la oportunidad de defenderse ante la autoridad que le
inicio el acto de molestia, en este caso la aplicacién de preceptos constitucionales
le concede al particular tiempos para ofrecer alegatos y pruebas que intenten
desvirtuar el supuesto de irregularidad que estimé la autoridad aduanera.

La Ley Aduanera en el articulo 150 establece que el derecho de audiencia se
ejercera en los diez dias habiles siguientes a aquél en que haya surtido efectos la
notificacion del Acta de Inicio, sin embargo el articulo 153 en su primer parrafo
sefiala que el interesado debera de ofrecer pos escrito las pruebas y alegatos
que a su derecho convenga dentro de los diez dias siguientes a aquél en que
surta efectos la notificacion.

UTILIZACION DE MEDIOS DE DEFENSA POSTERIORES A LA EMISION DE LA
RESOLUCION.- El particular puede controvertir tal decision a través de la
promocién de medios de defensa que se encuentran establecidos en la
legislacion fiscal, la presentacion de estos medios de defensa se podra realizar
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siguiendo los lineamientos establecidos en el Codigo Fiscal de la Federacion o en
su caso en la Ley de Amparo.

Los medios de defensa contra las resoluciones que recaen a este tipo de
procedimiento estan sefialados en el articulo 203 de la Ley Aduanera los cuales
en términos de lo dispuesto por el Cédigo Fiscal de la Federacion son:

Recurso de Revocacion

El Juicio Contencioso Administrativo, también llamado Juicio de Nulidad.

Estos medios de defensa se interponen generalmente contra la resolucién emitida
de forma definitiva donde se determina la situacion fiscal del particular, en la cual
se determinan créditos fiscales y se pronuncia sobre el status de las mercancias
sujetas a embargo precautorio, en muchas ocasiones se intenta la promociéon de
un juicio de amparo contra el Acta de Inicio donde se determina el embargo,
cuando se dan supuestos de violaciones a las garantias fundamentales de los
gobernados, sin embargo lo mas comin es que se intente contra la resolucion
que determina la situacion fiscal del contribuyente.

4.2.2. Fases del Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera

El procedimiento Administrativo en Materia Aduanera se compone de varias fases
0 momentos, los cuales presentan aspectos particulares que permiten distinguir
a uno de otro, estas fases las podemos listar de la siguiente manera, las cuales
guardan el orden en que se deben efectuar.

LEVANTAMIENTO DE UN ESCRITO O ACTA DE IRREGULARIDADES.

El articulo 46 de la Ley Aduanera establece lo siguiente: “Cuando las
autoridades con motivo de la revision de documentos presentados para el
despacho de las mercancias, del reconocimiento aduanero, del segundo
reconocimiento o de la verificacion de mercancias en transporte, tengan
conocimiento de cualquier irregularidad, la misma se hara constar por escrito o
en acta circunstanciada que para tal efecto se levante, de conformidad con el
procedimiento que corresponda en los términos de los articulos 150 a 153 de esta
Ley. El acta a que se refiere este articulo tendra el valor que establece la fraccion
| del articulo 46 del Cdodigo Fiscal de la Federacion, y debera contener los
hechos u omisiones observados ademas de asentar las irregularidades que se
observen del dictamen aduanero”.

De lo anteriormente trascrito se observa que el texto de Ley Indica que las
autoridades aduaneras tienen dos maneras de hacer constar irregularidades que
observen en el gjercicio de sus diversas facultades de comprobacion.

Una de estas opciones e levantar un “escrito de hechos u omisiones” cuando las
irregularidades que la autoridad aduanera observe en el ejercicio de facultades
de comprobacion, tengan que ver solo con la determinacién de contribuciones
omitidas, cuotas compensatorias y en su caso la imposicién de sanciones pero



11

no sea aplicable un embargo precautorio, es decir, no se llega a dar inicio a un
PAMA.

En este caso se iniciara un procedimiento que establece el articulo 152 de la Ley
de la materia, llamado en el ambiente aduanero como PACO, cuyas siglas
refieren el Procedimiento Administrativo de Contribuciones Omitidas,
procedimiento en el cual, insistimos, no se realiza un embargo precautorio de
mercancias sino sélo se determinan las contribuciones y cuotas compensatorias
omitidas pero la mercancia se libera en caso de estar en reconocimiento
aduanero 0 segundo reconocimiento, o no se inicia PAMA en virtud de no
contarse con la mercancia fisicamente, como ser el caso de una visita
domiciliaria donde sélo se determinen las contribuciones pero no proceda
embargo precautorio porque las mercancias objeto de infraccidbn ya fueron
vendidas o consumidas.

Otra de estas opciones es el levantamiento de un “acta circunstanciada de
hechos” donde se dé cuenta de las irregularidades que fueron encontradas por la
autoridad aduanera al practicar el reconocimiento aduanero en términos de lo
que dispone el articulo 44 de la Ley Aduanera, o bien cuando sea resultado de la
practica del segundo reconocimiento conforme lo dispone el mismo articulo, e
incluso cuando las mercancias al no haberles tocado la practica de tales
facultades de comprobacion o ya haberlas superado, sean motivo de la revisidon
a través de la presentacién de una orden de verificacion de mercancias en
transporte 0 en su caso cuando la autoridad realice la revisibn de los
documentos que fueron presentados para la practica del despacho aduanero en
un momento posterior a los tres antes mencionados.

En este sentido cabe mencionar que podemos ubicar este Ultimo supuesto
cuando derivado de la practica de reconocimiento aduanero, segundo
reconocimiento, verificacion de mercancias en transporte, se observe que se esta
en presencia de irregularidades que pueden dar origen a la comisién de
infracciones consideradas como graves.

Este primer paso es la antesala al levantamiento de un Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera, ya que sin la exposicion por parte de la
autoridad de las irregularidades que encuentre al momento de ejercer sus
facultades comprobacion en alguno de estos escritos 0 acta circunstanciada no
se cumpliria lo que dispuso el legislador.

Es evidente que el espiritu que impulsé al legislador ordenar a la autoridad
aduanera que realizara la elaboracién de alguna de estas dos modalidades, es
que quedara constancia por escrito, de la existencia de ciertas irregularidades
gue podian tener una consecuencia que habria que valorarse.

Es importante resaltar que la frase que utiliza el legislador para instruir a la
autoridad a levantar alguno de estos escritos, es “se hara constar”, lo cual indica
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qgue no puede haber discrecionalidad en éste procedimiento, y que la misma esta
obligada a hacerlo, toda vez que la elaboracién de dicha acta va en beneficio y
proteccion del contribuyente, ya que podra por derivacion, tener un tanto del oficio
en el que la autoridad deje constancia de la irregularidad que encontré y no
estara en el supuesto de quedar en estado de indefension.

El que el articulo 46 de la Ley Aduanera establezca que deben “hacerse constar”
por escrito las irregularidades encontradas, no indica el inicio de un PACO para
gue posteriormente sobre esa base se levante el Acta de inicio de PAMA; es un
documento en el que solo se haran constar las irregularidades encontradas, el
gue posteriormente servird de base para el levantamiento del PAMA.

ELABORACION DEL ACTA DE INICIO DEL PAMA

Una vez que la autoridad aduanera ha determinado las presuntas
irregularidades, las cuales como ya se apunté han quedado por escrito, si se
concluye que con las mismas se cometen infracciones que se consideran graves
a la Ley Aduanera, y se cae en el supuesto de embargo precautorio de
mercancias y de los medios en que se transportan, la autoridad en cita iniciara el
denominad Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera a través de un
documento que se conoce como Acta de Inicio del procedimiento.

En la citada Acta de Inicio se estableceran varios datos que permitiran identificar
a la autoridad que actia asi, como al importador o tenedor de las mercancias y
se decretara el embargo precautorio de las mercancias.

Esta Acta de Inicio serd entregada al interesado mediante notificacion por
escrito, la cual podra ser personal; para realizar dicha notificacién se tiene que
cumplir con las formalidades que el Codigo Fiscal de la Federacién Establece.

PERIODO PARA LA PRESENTACION DE ALEGATOS Y PRUEBAS.

En el acta de Inicio la autoridad aduanera que la levante sefalard que el
interesado cuenta con un tiempo para manifestar todo lo que a su derecho
convenga, éste es un derecho que se encuentra consagrado en el propio texto de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En este periodo de tiempo, también denominado Plazo para el derecho de
audiencia, se podran ofrecer o presentar pruebas y alegatos que se considere
qgue puedan desvirtuar las irregularidades que encontrd la autoridad aduanera y
qgue en suma constituyen infracciones a la legislacion aduanera desde el punto de
vista de la autoridad, y deberan de presentarse ante las oficinas de la autoridad
que realiz6 el levantamiento del Acta de Inicio.
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El periodo de tiempo que establece el articulo 153 de la Ley Aduanera para este
efecto es de diez dias, los cuales se contaran a partir del dia siguiente a aquél en
que surta efectos la notificacion del Acta de Inicio, la notificacion por disposicion
de lo que establece el articulo 135 del Cdédigo Fiscal de la Federacion surte
efectos el dia habil siguiente a aquél en que fueron hechas por la autoridad
aduanera correspondiente.

Cabe citar que la Ley Aduanera establece que el derecho de audiencia sera de
diez dias, sin embargo por aplicacion de lo que dispone el articulo 12 del Cédigo
Fiscal de la Federacién, que como bien recordamos se aplica supletoriamente a
la Ley Aduanera tal como lo establece el articulo 1o. de este ordenamiento rector,
se considerardn dias habiles, entendiéndose por éstos a todos aquellos que no
sean sabados, domingos, lo. de Enero; el primer lunes de febrero en
conmemoracion del 5 de febrero; el tercer lunes de marzo en conmemoracion del
21 de marzo; el 1o. y 5 de mayo, el 16 de Septiembre, el tercer lunes de
noviembre en conmemoracion del 20 de Noviembre; el 1o. de Diciembre de cada
seis afios cuando corresponda a la transmision del Poder Ejecutivo, y el 25 de
diciembre de cada afio.

Asimismo tampoco se consideran habiles en dichos plazos, los dias en que
tengan vacaciones generales las autoridades fiscales federales, para lo cual
debera de atenerse a lo publicado en el Diario Oficial de la Federacién sobre el
calendario que se publica como vacaciones generales.

PERIODOS PARA QUE LA AUTORIDAD DICTE LA RESOLUCION AL
PROCEDIMIENTO.

Para que se dicte resolucion al procedimiento que se haya iniciado existen dos
supuestos:

El primero consiste en que si la autoridad que levantd el Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera, al analizar las pruebas y alegatos que el
interesado presentd en su defensa, encuentra que con lo presentado se aclara el
motivo que origind el levantamiento del mismo, es decir se desvirtian los
supuestos por los cuales se efectlio el embargo precautorio y en consecuencia se
acredita la legal estancia o tenencia de las mercancias en el pais, se determina
que las irregularidades no son tales y por lo tanto las presuntas infracciones que s
e establecieron no existieron en realidad, deberd de proceder a dictar una
resolucién absolutoria de inmediato, con excepcion hecha de un PAMA iniciado a
través de una visita domiciliaria ya que en este caso el tiempo para dictar
resolucién sera hasta de cuatro meses a partir del dia siguiente a aquél al que
surta efectos la notificacion del Acta de Inicio, lo anterior como lo ordena el
articulo 155 de la Ley Aduanera.

Esta resolucion no contendré por lo tanto la imposicién de sancion alguna y en
consecuencia el interesado podra retirar de las instalaciones de la autoridad
aduanera su mercancia, sin problema alguno, por lo anterior no estara obligado
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al pago de ningun concepto pecuniario, toda vez que ha quedado absuelto de
todo cargo.

Cabe hacer mencion que si esta resolucién es dictada por una aduana, la misma
tendra el caracter de provisional, lo anterior de conformidad con lo que dispone
el articulo 153 de la Ley Aduanera, por lo que de acuerdo con lo que establece el
Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria en su articulo 25
fraccidn 11, en relacion con el articulo 23 fraccion Xl del mismo Reglamento le
corresponderia a las Administraciones Locales de Auditoria Fiscal Federal dictar
la resolucion definitiva.

Esta resolucion definitiva debera de citarse en un plazo que no excedera de
cuatro meses, y en caso de dictarse fuera de ese plazo la provisional adquirira el
caracter de definitiva por el solo paso del tiempo al darse el vencimiento de los
cuatro meses.

Al respecto sin embargo y segun reformas a la Ley Aduanera del 10 de Enero del
afio 2002, lo anterior tuvo vigencia solo hasta el 31 de diciembre del 2002, y a
partir del 10. de Enero de 2003, dejan de existir resoluciones provisionales, es
decir, la autoridad estara obligada a valorar las pruebas que se presenten en el
plazo de audiencia y si éstas desvirtdan las infracciones presumidas, procedera
a emitir de inmediato la resolucion definitiva.

El segundo supuesto se perfecciona cuando el interesado no desvirtie en el
tiempo de diez dias habiles, mediante el ofrecimiento o presentacién de pruebas
documentales, los hechos y circunstancias que motivaron el inicio del
procedimiento, asi como cuando ofrezca pruebas que no se relacionan con la
materia del procedimiento.

En este caso la autoridad aduanera a la que le compete emitir la resolucién
correspondiente, que generalmente son las Administraciones Locales de Grandes
Contribuyentes, las Aduanas del pais, la Administracion General de Auditoria
Fiscal o las Administraciones Locales de Auditoria Fiscal Federal, y las propias
Administraciones Centrales de la Administracion General de Aduanas, deberan
de emitirla en un periodo que no excedera de los cuatro meses.

De acuerdo a lo que dispone el articulo 153 de la Ley Aduanera, estos meses se
empezaran a contar a partir de que se realizo el levantamiento del Acta de Inicio
de Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera.

Es preciso mencionar que muchas de las Administraciones competentes para
emitir resolucion no dictan la misma en los cuatro meses, y se toman hasta poco
antes de cinco afios para emitirla, lo anterior respaldado en lo que dispone el
Caddigo Fiscal de la Federacion en su articulo 67 que dispone, que las facultades
de las autoridades fiscales para determinar contribuciones omitidas y sus
accesorios, asi como para imponer sanciones por infraccion es a dichas
disposiciones, se extinguen en el plazo de cinco afos.
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Por reforma a la ley el 1o. de enero de 2001, para los procedimientos que se
inicien a partir del afio 2003 las autoridades aduaneras deberdn de emitir la
resolucion en los cuatro meses, ya que de lo contrario las actuaciones de la
autoridad quedaran sin efecto.

EMISION DEL DOCUMENTO CON EL QUE SE PONE FIN AL
PROCEDIMIENTO.

Al procedimiento que nos ocupa se le pone fin con la emisién de la resolucién o
liquidacion, documento que debera contener los elementos que lo hagan valido
como son el numero de oficio, la firma de la autoridad competente, y la alusion al
namero de acta con el que se dio inicio al procedimiento.

Este documento seré notificado por la propia autoridad aduanera que instruyo el
Procedimiento en caso de que fuese absolutorio, pero en caso de que fuese
condenatorio correspondera enviarlo a la Autoridad que el propio Reglamento
Interior del Servicio de Administracion Tributaria establece como competente.

4.3. Requisitos del Acta de Inicio de un PAMA

Existen en el articulo 150 de la Ley Aduanera los requisitos esenciales que
deben de tener en cuenta las autoridades aduaneras cuando lleven a cabo la
elaboracion de un Acta de Inicio de Procedimiento en Materia Aduanera.

En un acta de inicio todos esos requisitos deben de estar presentes ya que la
falta de alguno de ellos seria incumplir con lo que esta dispuesto como obligatorio
por el legislador, ya que el texto de Ley establece: “En dicha acta se debera de
hacer constar:” por lo que, de no encontrarse en el acta, seria violatorio del
procedimiento, lo que mas tarde puede esgrimirse como materia de defensa ante
las autoridades competentes y podria derivar en anulacion del procedimiento.

4.3.1. Identificacion de la autoridad

En dicha acta se debe de hacer constar la identificaciéon de la autoridad que
practica la diligencia, esta identificacion debe de ser muy especifica y no puede
garantizarse con la sola presentacion de un gafete de identificacion expedido por
la autoridad competente para el ingreso a las instalaciones fiscales, toda vez que
los gafetes pueden ser alterados y se podria permitir que cualquier persona los
utilice dando lugar a actos fraudulentos.

En ese sentido se tienen que identificar con la “constancia de identificacion” que
son oficios que tienen un alcance mayor a la de los gafetes para efecto de
identificaciéon, ya que en ellos se incluyen al menos los siguientes datos:
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a) la fecha de expedicion del oficio en donde conste la personalidad del
funcionario publico que lleva a cabo la diligencia

b) el numero del oficio que acredita tal personalidad,

c) el cargo que desempefia el funcionario en la dependencia, en la mayoria de los
casos incluye la filiacion del funcionario asi como su fotografia y firma,

d) la firma y nombre completo del titular de la dependencia.

Los datos de identificacion del funcionario actuante son muy importantes en virtud
de que se podra interponer medio de defensa contra la resolucion en la que se
determinen créditos fiscales al particular o se impongan sanciones, se puede
esgrimir que la persona que efectio el embargo precautorio no se identifico
debidamente o en su caso que con dicha identificacion se concluye que no era
una persona facultada en términos legales para llevar a cabo dicha afectacion,
por lo que dependiendo del planteamiento las instancias que conozcan del medio
de defensa pueden dejar sin efectos incluso todo el procedimiento en virtud de
considerar incompetencia o vicios de procedimiento.

4.3.2. Descripcion de los hechos y circunstancias que motivan el PAMA

Otro requisito que debe de mencionarse en el Acta de Inicio son los hechos y
circunstancias que motivaron el levantamiento del Acta de Inicio, los cuales
deben de ser narrados en forma tal que expresen claramente tanto el tiempo en
gue se sucedieron los hechos, el modo y el lugar donde se dieron los hechos que
motivaron el inicio del Procedimiento. Este desglose de hechos y circunstancias
que motivaron el inicio del procedimiento debe de ser suficiente para que
cualquier persona que lea el contenido del acta se dé una idea clara de como se
sucedieron los hechos encontrados por la autoridad aduanera que constituyen
las irregularidades que motivaron el levantamiento del Acta de Inicio.

Es importante que el acta de inicio exprese con claridad las condiciones en las
que fueron detectadas las mercancias.

4.3.3. Descripcion de la mercancia a embargar precautoriamente

Uno de los requisitos que debe quedar muy claramente expresado es el que se
refiere a la mercancia que es motivo del inicio del procedimiento, ésta debe de
describirse e identificarse con datos que expresen la naturaleza de la misma y las
caracteristicas particulares que la definan.

Datos especificos como el niumero de serie de las mercan cias en caso de que
exista, modelo de las mismas, estado en que se encuentran, es decir, si son
nuevas, usadas o reconstruidas y en general, cualquier dato que permita
identificarlas de la mejor manera, deben de colocarse dentro del Acta para que
guede una constancia clara de la materia del expediente.

Es importante destacar que en ocasiones la falta de precision en la identificacion
de las mercancias ha favorecido al particular cuan do la autoridad, por asi
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determinarlo el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, tiene que
devolver la mercancia embargada precautoriamente, y en virtud de no lograr
identificar adecuadamente se ve forzada a entregar una de mejor calidad.

En ese tenor, la descripcidon completa de las mercancias asi como la cita a la
naturaleza de la misma e incluso la mencion a las demas caracteristicas es parte
fundamental de un Acta de Inicio ya que en muchas ocasiones no se sabe con
precision de que tipo de mercancia se esta tratando, lo cual no daria a quien va a
emitir resolucidn una idea clara de la materia de litigio.

4.3.4. Toma de muestras

En algunos casos en el momento en que se realiza la inspeccion de la mercancia,
la autoridad aduanera no logra identificar a la perfeccion la naturaleza exacta de
la misma a simple vista o mediante su examen fisico, en virtud de que son
mercancias que para su debida identificacion habra de requerirse andlisis de
laboratorio o el uso de equipos especiales.

Conforme al reglamento de la Ley Aduanera, se tiene que seguir con el siguiente
procedimiento para la toma de muestras:

Primeramente se tomaran las muestras por triplicado, a menos que lo anterior no
sea posible en virtud de la naturaleza de las mercancias, por el volumen de
donde se obtenga la muestra e incluso por el valor de las mismas.

Estas muestras se repartiran de la siguiente manera: un tanto sera para la
autoridad aduanera que deba de practicarle un andlisis ya sea de tipo fisico o
quimico para llegar a determinar la naturaleza de la misma, otro tanto sera para
la autoridad que haya tomado la muestra, quien la tendrd en custodia hasta que
se dictamine por parte de la autoridad competente la naturaleza exacta de las
mercancias, y la uUltima quedard en poder del agente o apoderado aduanal del
importador o exportador del caso quien también la conservara hasta que se emita
el dictamen correspondiente.

Cabe mencionar que las muestras deberan de ser idénticas y en el supuesto de
existiese variedad de una misma mercancia deberan de tomarse muestra de
cada una de ellas.

Cada una de las muestras deberd de colocarse en un recipiente sellado o
debidamente acondicionado el cual debera cerrarse, y cada recipiente al
momento en que se selle debera de ser identificado a través de algun material en
donde se puedan colocar leyendas como papel o tela, el cual deberéa firmarse por
las personas que intervienen en la toma de las mismas, es decir por la autoridad
aduanera, y el representante legal del importador, exportador o interesado, que
como lo marca la Ley Aduanera, dentro de los recintos fiscales o fiscalizados
puede ser el personal autorizado del agente o apoderado aduanal.
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En el Acta de Inicio debera quedar establecido de cuéles mercancias se tomaron
muestras y asimismo con que numero quedaron marcadas, lo anterior para su
posterior identificacion y rescate por parte del particular y no dejar que sufran
abandono a favor del fisco federal, lo anterior claro, si fuese redituable su
recuperacion.

4.3.5. Designacion de testigos

Otro elemento que es indispensable en el Acta de Inicio es el sefialamiento de
dos personas que acepten servir como testigos dentro del procedimiento que se
levanta, esta designacioén debera de ser hecha, por el interesado al que se le
inicia el procedimiento, la cual se hace a requerimiento de la autoridad aduanera
gue levanta el Acta de Inicio.

Si el interesado no designara a los dos testigos porque no tuviera en ese
momento a ninguna persona de su confianza para conferirle tal encargo, o bien si
los testigos que designara no aceptaran dicho cargo e incluso si renunciaran al
mismo una vez que ya lo hubieran aceptado, la autoridad aduanera que formule
el Acta de Inicio tendra la potestad de designarlos.

4.3.6. Sefalar domicilio para oir y recibir notificaciones.

Este requisito consiste en requerir al interesado para que designe un domicilio en
donde se le pueda notificar el o los documentos que resulten del procedimiento
qgue se inicie, la Ley Aduanera sefala que el domicilio que se sefiale debera de
encontrarse geograficamente dentro de la circunscripcion territorial de la
autoridad aduanera a la que le corresponda tramitar y dictar la resolucion
correspondiente.

Esta circunscripciébn puede ser encontrada en los acuerdos publicados en el
Diario Oficial de la Federacion donde se sefialen cuales son los territorios que
caen dentro de la competencia de la autoridad a la que le toca resolver el
procedimiento.

En el caso de que el interesado sea un pasajero, entendiendo a éste como toda
persona que introduzca mercancias de comercio exterior a su llegada al pais o al
transitar de la franja o region fronteriza al resto del territorio nacional, segun
definicién de la Regla 2.7.1. de las Reglas de Caracter General en Materia de
Comercio Exterior para 2002 se tendra que aceptar el domicilio que sefale,
aunque éste se encuentre fuera de la circunscripcion territorial de la autoridad
gue resolvera dicho procedimiento.

Este domicilio debera de quedar claramente establecido conteniendo tanto el
nombre de la calle asi como el nimero exterior e interior, el codigo o zona postal,
la delegacion o el municipio y por supuesto la localidad o municipio y el pais de
que se trate.
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Es importante destacar que en el Acta de Inicio quedard el apercibimiento de
parte de la autoridad hacia el particular de que en caso de que sefiale un
domicilio que no le corresponda o en caso de que el domicilio sefialado no exista,
las notificaciones que deriven del procedimiento y que se tuvieran que hacer de
forma personal le serdn efectuadas a través de los estrados de la dependencia
que tenga que resolver le procedimiento, o bien a la que le corresponda efectuar
la notificacion correspondiente.

4.3.7. Sefalar el periodo para el ofrecimiento de pruebas y alegatos.

En el acta de Inicio correspondiente se debe sefialar que el interesado cuenta
con diez dias habiles para que manifieste lo que a su derecho convenga y
asimismo para que ofrezca o presente las pruebas que respalden sus alegatos.

Dicho ofrecimiento de pruebas y alegatos se tendra que hacer ante la Aduana
que levante el procedimiento correspondiente, ante la autoridad que de inicio al
mismo, o bien ante la dependencia que se establezca en la propia Acta de Inicio;
la presentacion de alegatos y de las pruebas debe realizarse a través de medios
escritos, ya que cualquier otra via que se intente juridicamente no tendra valor,
por lo que es recomendable no confiarse de que si se ha expuesto de manera
verbal a algun funcionario de la dependencia que le toque emitir resolucién
algunos razonamientos y éste los ha consentido e incluso ha prometido que todo
se resolvera a favor del particular, asi deba quedar, ya que de no presentar
dichos alegatos en forma escrita de manera tal que se integre al expediente no
podran con liderarse como validos.

Es importante que tanto la presentacion de alegatos y ofrecimiento y presentacion
de las pruebas se haga necesariamente por escrito y que medie constancia de
gue se ha recibido.

En ocasiones el particular afectado reconoce que el embargo precautorio se
debi6é a que realiz6 actos u omisiones que son de su responsabilidad y esta de
acuerdo en aceptar que se hace acreedor a sanciones, por lo que para acelerar
la tramitacion de la resolucién que ponga fin al procedimiento solicita que se le
emita de inmediato su determinacién fiscal sin que se le tome en cuenta el
derecho de audiencia, es decir pide que sed le emita la resolucion antes de que
transcurran los diez dias hébiles situacion, que generalmente, no es aceptada pro
la autoridad aduanera, ya que violaria el precepto constitucional que da
nacimiento al derecho de audiencia, por lo que en consecuencia el particular
debera dejar que transcurra el tiempo que le ha otorgado para presentar su
defensa en el procedimiento.

4.3.8. Notificacion del Embargo Precautorio de la mercancia

En la misma Acta de Inicio, la autoridad Aduanera deber& sefialar al interesado,
que las mercancias motivo de la actuacion quedardn embargadas de manera
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precautoria lo que implica que las mismas no podran ser retiradas del recinto
fiscal donde sean depositadas, hasta en tanto se demuestre su legal tenencia,
estancia o importaciéon, o en su caso, si la autoridad correspondiente concluye
que para dichas mercancias no se acredita la legal estancia, tenencia o
importacion determinara que las mismas pasan a ser propiedad del fisco federal.

Dicha notificacion podra ser contenida en el cuerpo del Acta de Inicio, o bien en
algun documento que para tal fin emita la autoridad correspondiente.

En cualquiera de los dos casos, el interesado podra anotar de su pufio y letra
alguna leyenda que indique que se esta dando por notificado de la actuacion
relacionada con el embargo precautorio, siendo suficiente que coloque su
nombre o firma, asi como la hora y la fecha en que se celebra la notificacion, lo
cual es muy importante ya que en algunos casos permite dilucidar la forma en
gue se sucedieron los hechos relacionados con el embargo precautorio.

Si se da el caso de que el interesado no esta de acuerdo con lo que contiene el
acta de inicio, y se niega a darse por notificado, sin embargo la autoridad ante
estos casos deja expresado en el cuero del documento que el afectado se
sustrajo del acto administrativo a través de una leyenda, redactada en formato
libre.

En ambos casos se toma como fecha de notificacion del documento las fechas
gue guedan estampadas en el mismo, como lo pueden ser, la que se coloca de
pufio y letra o la que coloca la autoridad aduanera.

No es 6bice manifestar que es importante que se lea el contenido total del Acta
de Inicio antes de firmarla y se tenga claridad plena en la comprensiéon de los
hechos e irregularidades que quedan expresados en el Acta; en dado caso que
no se comprenda perfectamente cual es el alcance de lo que se contiene en la
misma se sugiere comentarlo con las autoridades que la elaboran, y en caso de
gue no se éste de acuerdo con el contenido de la misma firmar el Acta con alguna
leyenda que manifieste dicho hecho.

4.3.9 Notificacion del Acta de Inicio

El interesado deberd de recibir de manos de la autoridad una copia legible y
completa del Acta de Inicio correspondiente, siendo importante resaltar que las
reformas a la Ley Aduanera publicadas el 31 de diciembre de 2000 marcan la
obligacion de que dicha Acta deberd de entregarse al particular en el mismo
acto en que se levante, lo cual genera cierta seguridad juridica, ya que cuando
no estaba establecido en Ley dicha orden en muchas ocasiones se entregaba la
copia del Acta hasta dos o tres semanas, e incluso meses posteriores, al dia en
gue se habia efectuado el levantamiento o elaboracién de la misma, sin embargo
si bien es cierto esto sigue ocurriendo en la practica todavia, es un elemento mas
que se puede esgrimir para atacar vicios de procedimiento en un a posible
defensa.
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De acuerdo al Cdadigo Fiscal de la Federacion en su articulo 135, establece que
cuando la autoridad lleve a cabo una notificacion debera de proporcionar al
interesado copia del acto administrativo que se notifique, asimismo debera seguir
las reglas correspondientes a las notificaciones que establece el articulo 134 del
mismo ordenamiento.

4.4. Principales Causas de Embargo Precautorio.

El embargo precautorio de las mercancias de origen o procedencia extranjera, es
precisamente la caracteristica que identifica y distingue al PAMA, y es por otra
parte lo que convierte al PAMA en un procedimiento tan grave, en razon de que el
embargo precautorio de las mercancias objeto de la operacion, es sin duda el
mayor perjuicio que se le causa al contribuyente, y es asi porque aun en el caso
de que éste pudiera demostrar finalmente que no incurrié en las infracciones que
se le presumian, la autoridad no podra nunca resarcirlo de los dafios provocados
por haber tenido secuestrada su mercancia durante tanto tiempo.

El articulo 151 de la Ley Aduanera contempla los supuestos en los que las
autoridades aduaneras podran proceder a embargar precautoriamente las
mercancias de origen o procedencia extrajera, asi como de los medios en que se
transporten.

I. Cuando las mercancias se introduzcan a territorio nacional por lugar no
autorizado o cuando las mercancias extranjeras en transito internacional se
desvien de las rutas fiscales o sean transportadas en medios distintos a los
autorizados tratdndose de transito interno.

1. Cuando las mercancias se introduzcan a territorio nacional por lugar no
autorizado

2. Cuando las mercancias extranjeras en transito internacional se desvien de las
rutas fiscales

3. Cuando las mercancias extranjeras sean transportadas en medios distintos a
los autorizados tratandose de transito interno.

II. Cuando se trate de mercancias de importacién o exportacion prohibida o sujeta
a las regulaciones y restricciones no arancelarias a que se refiere la fraccion II,
del articulo 176 de esta Ley y no se acredite su cumplimiento o sin acreditar el
cumplimiento de las normas oficiales mexicanas o, en su caso, se omita el pago
de cuotas compensatorias. Tratandose de las normas oficiales mexicanas de
informacion comercial, sélo procedera el embargo cuando el incumplimiento se
detecte en el ejercicio de visitas domiciliarias o verificacion de mercancias en
transporte.

1. Cuando se trate de mercancias de importacion prohibida
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2. Cuando se trate de mercancias de exportacion prohibida

3. Cuando se trate de mercancias sujeta a la regulacion y restriccion no
arancelaria a que se refiere la fracciéon Il, del articulo 176 de esta Ley y no se
acredite su cumplimiento.

4. Cuando se trate de mercancias sujeta a la regulacion y restriccion no
arancelaria a que se refiere la fraccion I, del articulo 176 de esta Ley sin acreditar
el cumplimiento de las normas oficiales mexicanas

5. Cuando se trate de mercancias sujeta a la regulacion y restriccion no
arancelaria a que se refiere la fraccion Il, del articulo 176 de esta Ley y se omita
el pago de cuotas compensatorias

6. Cuando tratandose de las normas oficiales mexicanas de informacion
comercial, sélo procedera el embargo cuando el incumplimiento se detecte en el
ejercicio de visitas domiciliares

7. Cuando tratdndose de las normas oficiales mexicanas de informacion
comercial, solo procedera el embargo cuando el incumplimiento se detecte en la
verificacion de las mercancias en transporte

[ll. Cuando no se acredite con la documentacién aduanera correspondiente, que
las mercancias se sometieron a los tramites previstos en esta Ley para su
introduccidn al territorio nacional o para su internacién en la franja o region
fronteriza al resto del pais y cuando no se acredite su legal estancia o tenencia, 0
se trate de vehiculos conducidos por personas no autorizadas. En el caso de
pasajeros, el embargo precautorio procedera sélo respecto de las mercancias no
declaradas, asi como del medio de transporte, siempre que se trate de vehiculo
se servicio particular, o si se trata de servicio publico, cuando esté destinado a
uso exclusivo del pasajero o no preste el servicio normal de ruta.

1. Cuando no se acredite con la documentacion aduanera correspondiente, que
las mercancias se sometieron a los tramites previstos en esta Ley para su
introduccién al territorio nacional

2. Cuando no se acredite con la documentacion aduanera correspondiente, que
las mercancias se sometieron a los tramites previstos en esta Ley para su
internacion en la franja

3. Cuando no se acredite con la documentacion aduanera correspondiente, que
las mercancias se sometieron a los tramites previstos en esta Ley para su
internacion en la region fronteriza al resto del pais

4. Cuando no se acredite con la documentacion aduanera correspondiente, la
legal estancia o tenencia de las mercancias.

5. Cuando se trate de vehiculos conducidos por personas no autorizadas.

IV. Cuando con motivo del reconocimiento aduanero, del segundo reconocimiento
o de la verificacion de mercancias en transporte, se detecte mercancia no
declarada o excedente en mas de un 10% del valor total declarado en la
documentacién aduanera que ampare las mercancias.
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1. Cuando con motivo del reconocimiento aduanero, se detecte mercancia no
declarada.

2. Cuando con motivo del segundo reconocimiento, se detecte mercancia no
declarada.

3. Cuando con motivo de la verificacion de mercancias en transporte, se detecte
mercancia no declarada.

4. Cuando con motivo del reconocimiento aduanero, se detecte mercancia
excedente en mas de un 10% del valor total declarado en la documentacion
aduanera que ampare las mercancias.

5. Cuando con motivo del segundo reconocimiento, se detecte mercancia
excedente en mas de un 10% del valor total declarado en la documentacion
aduanera que ampare las mercancias.

6. Cuando con motivo de la verificacidn de mercancias en transporte, se detecte
mercancia excedente en mas de un 10% del valor total declarado en la
documentacion aduanera que ampare las mercancias.

V. Cuando se introduzcan dentro del recinto fiscal vehiculos de carga que
transporten mercancias de importacion sin el pedimento que corresponda para
realizar el despacho de las mismas.

1. Cuando se introduzcan dentro del recinto fiscal vehiculos de carga q ue
transporte mercancias de importacion sin el pedimento que corresponda para
realizar el despacho de las mismas.

VI. Cuando el nombre o domicilio fiscal del proveedor o importador, sefialado en
el pedimento o en la factura, sean falsos o inexistente o cuando en el domicilio
fiscal sefialado en dichos documentos, no se pueda localizar al proveedor o la
factura sea falsa.

1. Cuando el nombre del proveedor, sefalado en el pedimento, sea falso

2. Cuando el domicilio fiscal del proveedor, sefialado en el pedimento, sea falso
3. Cuando el nombre del importador, sefialado en el pedimento, sea falso

4. Cuando el domicilio del importador, sefialado en el pedimento, sea falso

5. Cuando el nombre del proveedor, sefialado en el pedimento, sea inexistente

6. Cuando el domicilio fiscal del proveedor, seflalado en el pedimento, sea
inexistente

7. Cuando el nombre del importador, sefialado en el pedimento, sea inexistente

8. Cuando el domicilio del importador, sefialado en el pedimento, sea inexistente
9. Cuando el nombre del proveedor, seialado en la factura, sea falso

10. Cuando el domicilio fiscal del proveedor, sefialado en la factura, sea falso

11. Cuando el nombre del importador, sefialado en la factura, sea falso

12. Cuando el domicilio del importador, sefialado en la factura, sea falso

13. Cuando el nombre del proveedor, sefialado en la factura, sea inexistente

14. Cuando el domicilio fiscal del proveedor, sefalado en la factura, sea
inexistente

15. Cuando el nombre del importador, sefialado en la factura, sea inexistente
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16. Cuando el domicilio del importador, sefialado en la factura, sea inexistente

17. Cuando en el domicilio fiscal sefialado en dichos documentos, no se pueda
localizar al proveedor.

18. Cuando la factura sea falsa.

VII. Cuando el valor declarado en el pedimento sea inferior en un 50% o mas al
valor de transaccion de mercancias idénticas o similares determinado conforme a
los articulos 72 y 73 de la Ley Aduanera, salvo que se haya otorgado la garantia
a gque se refiere el articulo 86-A fraccion | de esta Ley.

1. Cuando el valor declarado en el pedimento sea inferior en un 50% o mas al
valor de transaccion de mercancias idénticas o similares determinado conforme a
los articulos 72 y 73 de la Ley Aduanera, salvo que se haya otorgado la garantia
a que se refiere el articulo 86-A fraccion | de esta Ley.

De lo anterior se deberd de ubicar el afectado en alguno de los supuestos
descritos para que proceda el inicio del PAMA, pues en caso contrario la
autoridad estara actuando de forma arbitraria e ilegal, por lo que se tendran que
hacer valer los medios de defensa que ya se estudiaron.

Derivado del estudio anterior se puede decir que el Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera es un conjunto de actos juridicos que
enlazados _en _una secuencia légica permiten a la autoridad aduanera
determinar_si_una mercancia _de origen o procedencia extranjera, se
encuentra de manera legal en el pais o bien_si su estancia _en territorio
nacional ha cubierto los requisitos y formalidades que exige la legislacidon
aduanera que le es aplicable, lo _anterior después de que el particular ha
tenido la oportunidad de expresar en su favor los alegatos que ha juzgado
pertinentes v presentar las pruebas y alegatos correspondientes.

En este orden de ideas se esperaria que el flujo de comercio de bienes entre las
fronteras nacionales estuviera libre de interferencias gubernamentales. Sin
embargo, por cientos de afos las naciones del mundo han impedido el libre flujo
de comercio internacional, a través de aranceles, cuotas, reglas y procedimientos
técnicos y administrativos y control de cambios. En general, estas politicas se
encuentran influidas por consideraciones politicas, sociolégicas y economicas, y
reducen el bienestar y la eficiencia mundial.
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4.5. Instrumento de Analisis.

Para determinar si la Ley Aduanera en su Procedimiento Administrativo en
Materia Aduanera cumple con lo dispuesto en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos asi como con las reglas de procedimiento del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte, sera necesario realizar un analisis
comparativo entre la legislacion nacional frente a estas disposiciones.

El analisis debera contener como criterios comparativos a los siguientes:

1. La Ley Aduanera, en concreto el Procedimiento Administrativo
en Materia Aduanera (PAMA), articulos del 150 al 158, debido a
gue son en estos preceptos los relativas al procedimiento

2. Cadigo Fiscal de la Federacién, en concreto el Procedimiento
Administrativo de Ejecucién, debido a que es la parte del CFF
aplicable al procedimiento administrativo en materia aduanera,
tema central de este trabajo

3. Cdbdigo Fiscal de la Federacion, en concreto el apartado de
Notificacion, Pruebas, Medios de Impugnacién y formalidades de
todo procedimiento administrativo, debido a que es la parte del
CFF aplicable al procedimiento administrativo en materia
aduanera, tema central de este trabajo

4. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los
preceptos que se refieren a las formalidades de todo acto
administrativo, principalmente el articulo 14 y 16 de dicho
ordenamiento.

Para lograr este analisis comparativo se procedera a elaborar una matriz de doble
entrada que contenga seis columnas, en el siguiente orden:

1) Supuestos

2) Cébdigo Fiscal de la Federacion; (PAE)

3) Caodigo Fiscal de la Federacion, (General)

4) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ademas se agregaran tantas filas como supuestos se encuentren, de tal forma
gue el instrumento que permitira la comparacion es el siguiente:
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Codigo Fiscal de

Codigo  Fiscal

Constitucion Politica De

la Federacion |de laj|los Estados Unidos
Supuestos (PAE) Federacion Mexicanos
(General)
1. Acta de
inicio
2. Causas

para realizar
el acta de
inicio

3. Embargo
precautorio

4. Requisitos

5.
Identificacion

6. Motivo de
la diligencia

PROCEDIMIENTO DE CAPTURA

El llenado de la matriz de doble entrada se realizara de la forma siguiente:

A) La matriz en la parte superior sefalara los tipos de disposiciones juridicas
que se analizaran, y en las que se acomodaran los supuestos de acuerdo al
orden que establece la Ley Aduanera, es decir, el supuesto que menciona el
PAMA. Se anotara a un lado su correlativo de la disposicion siguiente, es decir,
qgue el se asemeje a ese supuesto en el Codigo Fiscal de la Federacion en lo
particular y en lo general, asi como el planteamiento de la Constitucion.

B) La matriz en la primera columna de la izquierda sefialara los supuestos
qgue establece la Ley Aduanera, siendo esta columna la Unica que siga el orden
progresivo de dicha legislacién, por lo que las otras disposiciones quedaran de la
siguiente manera:

a.

El Codigo Fiscal de la Federacion, general, se buscara el
supuesto que establece dicho cédigo que coincide o que
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plantea el supuesto de la Ley Aduanera y se colocara en la
tercera columna de izquierda a derecha.

El Cédigo Fiscal de la federacion, PAE; se buscara el supuesto
de tal procedimiento que se asemeja a la Ley Aduanera y se
colocara en la celda que sigue del anterior.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se
analizara si el supuesto que establece la ley aduanera respeta
lo que establece la ley suprema y se pondra enseguida de la
celda anterior.

Finalmente en la ultima columna se anotara una observacion
respecto de esa fila.

PROCESAMIENTO DE LA INFORMACION

Una vez que se hayan capturado los datos, conforme se enuncié en el
apartado anterior, se procedera a presentar los resultados de la siguiente forma:

1. Contar los supuestos de la Ley Aduanera:

2. Cuantos supuestos estan contemplados en el Cédigo Fiscal de la federacion,

(PAE):

2.1. Indicar cuales y cuantos son contrarios
2

2.2. Indicar cuales y cuantos son omisos
5

2.3. Indicar cuales y cuantos son diferentes
23

2.4. Indicar cuales y cuantos son iguales
4

2.5. Indicar cuales y cuantos son parciales
18

2.6. Indicar cuales y cuantos son de ley especifica.
94

3. Cadigo Fiscal de la Federacién, General:

3.1. Indicar cudles y cuantos son contrarios
9

3.2. Indicar cudles y cuantos son omisos
3

3.3. Indicar cudles y cuantos son diferentes
15

3.4. Indicar cudles y cuantos son iguales
4

3.5. Indicar cudles y cuantos son parciales
42
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3.6. Indicar cuéles y cuantos son de ley especifica.
73

4. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
4.1 Indicar cuéles y cuantos respetan la Constitucion
4.2 Indicar cudles y cuantos son especiales

5.- A continuacion se explica las categorias de la frecuencia.

Contrario.- En el estudio comparativo se considero contrario un precepto frente al
de la Ley Aduanera, aquel que regulara el mismo supuesto de una manera
opuesta al que se estudia.

Omisa.- Se considero omiso, a aquel supuesto del Cdédigo Fiscal (especial o
general) que no esta contemplado en la Ley Aduanera.

Diferente.- Se considero diferente, a aquel supuesto que regula el mismo acto
pero que esta planteado en una forma totalmente distinta.

Igual. Se considero igual, a aquel supuesto que esta regulado en los mismos
términos en ambas legislaciones.

Parcial. Se considero parcial, a aquel supuesto que solo regula un aspecto o una
parte del acto administrativo en estudio.

Especifica. Se considero especifica, a aquel supuesto que por tratarse de una ley
reglamentaria, solo puede estar contenido en esta ley, ya que se trata de
cuestiones técnicas en materia aduanera.
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EL TRABAJO SE DIVIDE EN CUATRO COLUMNAS DE LA SIGUIENTE
MANERA:

1. Se realiz6 una primera columna titulada LEY ADUANERA, en la cual se
enlistaron todos los articulos que contempla el Procedimiento Administrativo en
Materia Aduanera, ( 150-158)

a) En cada articulo se plantean diversos supuestos por lo que se asigno
una celda para cada supuesto del articulo, seflalando mas adelante a
que parrafo o fraccion del mismo se refiere.

b) También se enunciaron los supuestos que sefiala la Ley Aduanera
aungue sean relativos a una Ley Especifica

2. Se realizd6 una segunda columna titulada CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION respecto al PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE
EJECUCION, en virtud de que dicho procedimiento es similar al PAMA y
presentan similitudes,

b) De igual manera cada articulo presenta diversos supuestos y le asigne
una celda a cada supuesto.

c) En este caso se fueron acomodando los supuestos que sefala el
Cddigo Fiscal que coinciden con los que sefala la Ley Aduanera, justo
enfrente de ella, independientemente del orden que guardan en el
Cddigo Fiscal.

d) En el PAE no estan contemplados algunos supuestos de la Ley
Aduanera en virtud que se trata de una ley especifica, por lo que
enfrente del supuesto Unicamente se sefala: “ley especifica”.

e) También de cada celda se sefiala a que supuesto corresponde de que
articulo, y en que parrafo o fraccion.

3. Se realizé una tercera celda titulada CODIGO FISCAL, en virtud de que este
contempla las reglas generales de todo procedimiento administrativo

b) Se acomodo la regla general que plantea el Codigo Fiscal justo
enfrente del supuesto de la Ley Aduanera, independientemente del
orden que guarda en el Cédigo.

c) Respecto al supuesto que plantea el Cédigo Fiscal se sefiala a que
articulo, que parrafo o fraccion corresponde.

d) Los casos que no contempla de la Ley Aduanera por tratarse de una
Ley Especifica no se les relaciono con el Cdodigo Fiscal sino que
Unicamente se sefialo “Ley especifica”.

4. Finalmente se realizé una cuarta columna titulada TRATADO DE LIBRE
COMERCIO DE AMERICA DEL NORTE, en cuanto a las reglas generales de
procedimiento:
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a) Las reglas de procedimiento que contempla el T.L.C. fueron sefaladas
frente al supuesto que mas se relacionaba de la Ley Aduanera.

b) En este caso fue dificil sefalar que reglas de procedimiento del T.LC.
coinciden con la Ley Aduanera en virtud de que el T.L.C. es muy
general y la Ley Aduanera muy especifica.

c) Como los supuestos no coincidian se recorrieron las reglas de
procedimiento del T.L.C. al final del listado para sefialar que es
necesario integrarlas al listado tanto de la Ley Aduanera como del
Caddigo Fiscal.

d) También se observo que existe un capitulo titulado procedimientos
aduaneros, solo que el mismo Unicamente se refiere al certificado de
origen y en virtud de que no se relaciona con el tema de tesis se
descarta de dicho comparativo.

e) Por lo que unicamente se contempla el Capitulo Siete que se titula
Reglas de procedimiento.

Una vez capturadas estas columnas se asigné un valor numérico a cada
supuesto a efecto de determinar en que medida la legislacion aduanera tiene
relacion con el Tratado de Libre Comercio.

Con los valores numéricos se realizaron graficas, para representar los resultados
de este instrumento y asi determinar si existe congruencia entre nuestra
legislaciéon y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Dicha herramienta presenta su utilidad en la presente investigacién a efecto de
determinar si existe congruencia entre la legislacion aduanera mexicana con el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

En ese orden de ideas es de resaltar que los supuestos que sefiala la Ley
Aduanera no guardan una relaciéon con las reglas de procedimiento del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte por lo que se vulneran las relaciones
comerciales con otros Estados asi como la confianza de los usuarios que
transitan por nuestras fronteras principalmente con Estados Unidos y Canada.

Se observan entonces aparejados los supuestos de reglas de procedimiento que
contemplan tanto la Ley Aduanera, el Cddigo Fiscal y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte.



Conclusiones.

1. En primer lugar estamos ante un Procedimiento “sui generis” con
caracteristicas muy particulares como especie del género Procedimiento
Administrativo, al ser especial debemos identificar lo siguiente: las causas que
originan un PAMA, los momentos en que se puede iniciar un PAMA vy los
afectados.

2. En virtud de lo anterior el PAMA inicia con un embargo precautorio en el que
los usuarios desconocen los motivos que lo pueden originar, mismos que estan
plasmados en el articulo 151 de la Ley Aduanera.

3. En ese tenor es importante identificar los momentos en los que se puede iniciar
un PAMA, que son:

A. Durante la practica del reconocimiento aduanero,

B. Durante la practica del segundo reconocimiento aduanero,
C. Durante la verificaciébn de mercancias en transporte, y

D. Durante la practica de visitas domiciliarias.

4. En cuanto a los afectados se considera que se producen efectos a nivel interno
(México) como a nivel internacional (TLCAN Estados Unidos y Canada) pues los
afectados son:

Nacionales:

Importadores (personas fisicas y morales),
Exportadores (personas fisicas y morales),
Transportistas,

Trasnacionales,

Empresas de mensajeria,

Campesinos,

Entre otros.

Extranjeros:

Turistas,

Importadores (personas fisicas y morales),
Exportadores (personas fisicas y morales),
Trasnacionales,

Empresas de mensajeria,

Transportistas,

Entre otros.

5. Es por ello que el problema consiste precisamente en el embargo precautorio,
porque aun cuando se demuestre que el usuario, turista, transportista,
importador, exportador, no incurrid en alguna de las causales que contempla el
articulo 151 de la Ley Aduanera, la autoridad no podréa nunca resarcirlo de los
dafios provocados por haber tenido su mercancia secuestrada por tanto



tiempo, ademas el afectado habra perdido clientes, dinero, tiempo, e incluso
la mercancia ya no tendr& el mismo valor ni estara en las condiciones en
que llego a la aduana.

6. En ese orden de ideas, si una empresa tuviera la mala suerte de sufrir un
PAMA, de entrada con el solo embargo de las mercancias, esa empresa ya no
podria cumplir con la fecha de entrega prometida, lo que le haria perder al menos
el prestigio y el cliente ya ganados; o bien si se tratara de mercancia destinada a
ser incorporada en algun proceso de produccion, el mismo quedaria paralizado a
falta de dicha mercancia; en fin sea cual fuere el caso, las consecuencias podrian
ser catastréficas para dicha empresa y se estaria ante un problema urgente que
resolver.

7. Las transformaciones tecnoldgicas y estructurales del mundo contemporaneo
repercuten al ambito del derecho tanto en paises desarrollados como en paises
en procesos de desarrollo, lo que requiere cambios en su industria, tecnologia,
comercio internacional y en este trabajo se aborda el ambito aduanero,
principalmente lo que ocurre con este procedimiento de naturaleza administrativa
(Derecho Constitucional, Derecho Administrativo, Derecho Fiscal y Derecho
Aduanero) que impacta a la economia mexicana. Un correcto funcionamiento de
nuestras aduanas impulsara nuestra economia, en virtud de que estos problemas
nos hacen menos competitivos como pais; lentitud en las aduanas, corrupcion,
informalidad, contrabando, evasion fiscal, son factores que limitan el desarrollo
econdémico del pais.

8.- Finalmente observamos que el PAMA es un ejemplo de lo que expone
Miltiades Chanchollia en su libro “se esperaria que el flujo de comercio de bienes
entre las fronteras nacionales estuviera libre de interferencias gubernamentales.
Sin embargo, por cientos de afios las naciones del mundo han impedido el libre
flup de comercio internacional, a través de aranceles, cuotas, reglas y
procedimientos técnicos y administrativos y control de cambios. En general,
estas politicas se encuentran influidas por consideraciones politicas, sociolégicas
y economicas, y reducen el bienestar y la eficiencia mundial”.
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