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INTRODUCCION

Es indudable la importante funcién y participacion que la aduana juega en la
actividad econémica actual del pais, pues en los (ltimos afios ha aumentado
considerablemente su intercambio comercial con los diversos mercados
internacionales, esto debido a la politica econémica de apertura comercial que ha
adoptado, dando una mayor atencion a las diversas regulaciones y restricciones
no arancelarias que se crean como motivo de esta apertura, y una menor
importancia a la recaudacién de los impuestos que se generan con motivo de la
introduccion y extraccion de mercancias a territorio nacional, razén por la cual el
objetivo del presente trabajo de investigacion es analizar los diversos
procedimientos administrativos existentes en materia aduanera, como medio de
control de la autoridad para sancionar el incumplimiento de las diversas
regulaciones y restricciones no arancelarias que los importadores se encuentran
obligados a cumplir, asi como el estudio de cada una de ellas y la importancia que

tienen para la economia interna de nuestro pias.

Los procedimientos sancionadores, que externan la facultad de la autoridad
para verificar el cumplimiento de las obligaciones por parte de los importadores y/o
exportadores, contienen diferencias esenciales, circunstancias que seran

analizadas detenidamente y en ciertos punto criticables.

El objetivo general es el estudio de los procedimientos sancionadores con
que cuenta la autoridad para obligar a los importadores y exportadores a dar
cumplimiento a las disposiciones aduaneras, principalmente a las regulaciones y
restricciones no arancelarias, analizando las diversas etapas que los integran a fin
de comprender su finalidad e importancia.



Por tales motivos el capitulo primero del presente trabajo de investigacion
versara sobre el procedimiento administrativo, el cual tendra como finalidad el
explicar de manera general las formalidades esenciales que todo procedimiento
administrativo debe cumplir. En el segundo capitulo se estudiaran los
procedimientos sancionadores existentes en materia aduanera, asi como los

diferentes momentos en que la autoridad puede iniciarios.

Por lo que respecta al tercero capitulo, se estudiaran detenidamente las
regulaciones y restricciones no arancelarias que prevé la Ley de Comercio
Exterior, como son: permisos previos, cupos maximos, marcados de pais de
origen, certificaciones, cuotas compensatorias y normas oficiales mexicanas; estas
Gltimas que en nuestra opinion la legislacion, asi como diversas interpretaciones
que ha realizados el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y el Poder
Judicial de la Federacion, las ha clasificado de manera errénea como regulaciones

y restricciones no arancelarias.

Por dltimo, en el capitulo cuarto se hara un andlisis y critica de diversas
etapas de los procedimientos sancionadores en materia aduanera, asi como la
aplicacién de las sanciones econdmicas que la autoridad impone, no obstante que
en ocasiones el propio procedimiento trae aparejada una sancion que afecta de

manera directa el patrimonio de los importadores y/o exportadores.



CAPITULO |

GENERALIDADES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

1.1. CONCEPTO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Para un mejor desemperio de las diferentes funciones que ejerce el Estado,
se requiere que éste se sujete a diversos ordenamientos juridicos, circunstancia
que constituye un principio fundamental en todo Estado de derecho. Todas las
actuaciones que desempena el Estado a través de sus distintas entidades puablicas
deben ajustarse a ciertos causes legales, en atencién a las garantias individuales
de los ciudadanos.

Cuando el Estado legisla, juzga o administra, lo hace a través de un
procedimiento. Para la creacion de leyes, diputados y senadores siguen un camino
o cauce dividido en etapas, tal y como lo establecen los articulos 71 y 72 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. De igual forma sucede
cuando algun tribunal pretende resolver un conflicto planteado ante ellos, en que
se requiere seguir uno o varios pasos que establecen las leyes procesales. La
autoridad administrativa para crear un acto también esta obligada a observar las
actuaciones que marca la ley.

El procedimiento administrativo sera el cauce formal de la funcién
administrativa, lo que significa que cuando algin érgano de la administracién
publica ejerce una actividad para realizar los fines a ella encomendados ha de
hacerlo a través del procedimiento establecido para tal efecto.

En este orden de ideas, para que el Estado a través de la administracion
publica lleve a cabo la funcién administrativa y realice sus fines, requiere de actos



administrativos, mismos que normalmente para su formacién deben de estar
precedidos de una serie de actos formales, que permitan al autor del propio acto
tener mayor informacién y mejor percepcion de los hechos, que le permitan guiar

su decision final y al mismo tiempo salvaguardar las garantias de los gobernados.

Previo a realizar el analisis y explicacion del concepto de procedimiento
administrativo, resulta de suma importancia definir y explicar, conforme a la
doctrina, lo que se entiende por acto administrativo.

El Dr. Miguel Acosta Romero define al acto administrativo como ‘“la
manifestacion unilateral y externa de voluntad que expresa una decision de una
autoridad administrativa competente en ejercicio de la potestad publica. Esta
decision que crea, reconoce, modifica, trasmite, declara o extingue derechos u
obligaciones, es generalmente ejecutiva y se propone satisfacer el interés
general.”

Por su parte el Dr. Alfonso Nava Negrete, lo define como “la expresién o
manifestacion de la voluntad de la administracién publica, creadora de situaciones
juridicas individuales, para satisfacer necesidades colectivas”?

De lo anterior se advierte que el acto administrativo supone la existencia de
una decisiéon unilateral, la cual debe ser externa y ser emitida por el érgano
administrativo competente para ello, que tiene como finalidad realizar situaciones

! Acosta Romero, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo. Parte General. 12* edicién. Editorial
Pornia, México, 1996. pagina 369.

? Nava Negrete, Alfonso. Derecho Administrativo Mexicano, 1* edicién. Editorial Fondo de Cultura
Econémica. México, 1995. pagina 289.



juridicas concretas, con el objetivo de satisfacer el interés juridico de la

colectividad.

Cabe mencionar, que el acto administrativo cuenta con diversos elementos
esenciales, los cuales son: a) sujeto, b) manifestacién externa de la voluntad, c)
objeto, d) forma, €) motivo y f) fin; estos dos Ultimos no se consideran elementos
del mismo, sino requisitos, circunstancias o modalidades que afectan, bien alglin

elemento del acto administrativo, o su integridad®.

A) SUJETO

Existen dos tipas de sujeto; activo y pasivo. El primero de ellos siempre es
el 6rgano de la Administracién Publica, como creador del acto administrativa que
supone la existencia de una voluntad unilateral, por parte de éste y con

competencia o atribuciones para emitirlo.

El segundo, esto es, el sujeto pasivo, se refiere aquéllos a guienes va
dirigido o ejecutan el acto administrativo; y que pueden ser otros entes publicos,
personas juridicas colectivas o el individuo en lo personal.

B) MANIFESTACION EXTERNA DE LA VOLUNTAD

Es la expresion del proceso volitivo del érgano administrativo que esta

actuando como tal, la cual debe tener una exteriorizacion que pueda ser

? Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. 8* edicién. Editorial Porria. México,
1988. pagina 437



perceptible, por el sujeto pasivo del acto administrativo, o sea, que se manifieste
objetivamente esa voluntad.

La exteriorizacion de la voluntad por parte de la administracion debe reunir
determinados requisitos o caracteristicas, que son:

1. Ser espontanea y libre;

2. Debe ubicarse dentro de las facultades del 6rgano;
3. No debe estar viciada por error, dolo, violencia, y
4. Expresarse en los términos previstos en la ley.

C) OBJETO

El Dr. Acosta Romero sefiala que el objeto del acto administrativo puede
dividirse en:

1. Objeto directo o inmediato, el cual se refiere a la creacion, trasmision,
madificacién, reconocimiento o extincion de derechos y obligaciones, dentro de la
actividad del 6rgano administrativo y en la materia en la que tiene competencia®.

2. Objeto indirecto o mediato, versa sobre la realizacion del érgano del
Estado, que es el cumplir con sus cometidos, ejercer la potestad publica que tiene

encomendada.®

* Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Ob. cit, pagina 634.
® Ibidem. pagina 635.



El objeto debe reunir lo siguiente:

i. Debe ser posible fisica y juridicamente;

ii. Ser licito,

iii Su realizacion debe encontrarse dentro de las facuitades que le otorga la
competencia; y por el érgano administrativo que lo emite.

D) FORMA

La forma constituye la manifestacién material objetiva en que se plasma el
acto administrativo, para el efecto de que pueda ser apreciada por los sujetos
pasivos o percibida a través de los sentidos. Puede adoptar diversas variantes,

siendo la mas comdn, la forma escrita.

E) MOTIVO

Es el conjunto de circunstancias de hecho o de derecho que preceden al
acto administrativo, que deben existir objetivamente, impulsado por la proteccion
del propio acto; o sea, es la razén de ser del mismo. Por mandato constitucional
todos los actos de autaridad deben estar motivados.

F) FIN

Generalmente las situaciones juridicas concretas, que son creadas por el
acto administrativo, persiguen como fin el interés general o el bien comun.



Una vez que se ha explicado el acto administrativo procederemos al estudio
y andlisis de la serie de formalidades que requiere su formacién, es decir, el
procedimiento administrativo.

Diferentes autores han definido al procedimiento administrativo. Para el Dr.
Alfonso Nava Negrete es “el camino o la via legal que debe seguir la autoridad
administrativa para la creacion del acto administrativo. El procedimiento engloba
todos los actos o procedimientos, pasos o formalidades que preceden a la

formacion definitiva del acto administrativo™.

Por su parte, el Dr. Gabino Fraga expresa que es “el conjunto de
formalidades y actos que preceden y preparan el acto administrativo”’; agrega que
el acto administrativo para su formacién requiere de una serie de condiciones y de
actos intermedios, que dan a la autoridad informacién para emitir sus actos.

Al respecto el Dr. Andrés Serra Rojas lo define, “como un conjunto de
tramites y formalidades ordenados y metodizados en las leyes administrativas, que
determinan los requisitos previos que preceden al acto administrativo, como su
antecedente y fundamento, los cuales son necesarios para su perfeccionamiento y
condiciona su validez, al mismo tiempo que para la realizacion de su fin"®. En esta
definicidon aparecen nuevos elementos con relacion a la primera, al mencionarse
que las formalidades del procedimiento tienen una organizacion establecida en
ordenamientos legales, siendo indispensables éstas para la realizacion del acto.

© Nava Negrete, Alfonso. Derecho Administrativo Mexicano. Ob. cit. pagina 297.

7 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. 34* edicion. Editorial Porria. México, 1996. pagina 255.

% Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo. Tomo 1, 9* edicion. Editorial Porria. México, 1979. pagina
261.



Por dltimo, el Dr. Luis Humberto Delgadillo define al procedimiento
administrativo como “la forma de realizar una serie de actuaciones dirigidas a la
manifestacion de un pronunciamiento que corresponde a una autoridad
administrativa™; es decir, es la expresion de la funcién administrativa, a través de
la cual se prepara, produce o ejecuta un acto que contiene la voluntad
administrativa (Estado).

De las definiciones citadas, se puede concluir que el procedimiento
administrativo constituye un instrumento formal y necesario, regulado en un
ordenamiento legal, para la creacién del acto administrativo; lo que significa que la
elaboracion de la voluntad administrativa se encuentra sujeta a exigencias,
previstas en preceptos juridicos, que dan origen al procedimiento administrativo,
siendo éste el cauce a través del cual se crea la actuacién administrativa para la
realizacion de su fin, el propio acto administrativo.

Cabe mencionar, que la creacion del acto no se limita a su sola emision en
si, sino a su total produccion en la esfera 6 ambito de la administracion. En otras
palabras, el procedimiento administrativo no concluye su tarea propia en la sola
elaboracion del acto; pues necesita ser ejecutado y superar toda objecion o
impugnacién administrativa para alcanzar su vida definitiva dentro de Ila
administracion.

Por esa razén el procedimiento administrativo se puede conceptuar como
“el medio o via legal de realizacién de actos que en forma directa o indirecta
concurren en la produccion definitiva de los actos administrativos en la esfera

Administracion. Quedan incluidos los procedimiento de produccidn, ejecucion,

2 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Compendio de Derecho Administrativo. 3* edicién. Editorial Porriz.
México, 1998. pagina. 215
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autocontrol, impugnacién de los actos administrativos y todos aquellos cuya

intervencion se traduce en dar definitividad administrativa.”'®

1.2 DIFERENCIAS ENTRE EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y EL
PROCESO

Una vez hechao lo anterior, resulta pertinente explicar la diferencia existente
entre el proceso y el procedimiento, a la luz del derecho comun, ya que en
ocasiones suelen confundirse estas dos figuras juridicas, por lo que en este
apartado se definiran y con esa base se analizaran sus diferencias desde un punto
de vista tedrico.

a) PROCESO

La palabra proceso (processus) deriva del vocablo pro “para delante” y
cedere, caer o caminar, que significa desenvolvimiento, continuidad, sucesion de
actos que se dirigen a un punto o un fin especifico; es decir, cualquier fenébmeno
que se desarrolla. Las caracteristicas del proceso no quedan debidamente
establecidas con la multiplicidad de significados a que se refieren las palabras que
lo delimitan; en la doctrina del derecho procesal se ha entendido que, para que
exista un proceso se requiere de un litigio, puesto que el primero es el instrumento
juridico de solucion del segundo; asi se afirma que el proceso es so6lo un medio de
solucién o de composicion del litigio. "

A mayor abundamiento, el proceso se define como “el conjunto de actos

juridicos, reciprocamente concatenados entre si de acuerdo con reglas

' Nava Negrete, Alfonso. Derecho Procesal Administrativo, Editorial Porriia. México, 1959, pagina 77
"" Gémez Lara, Cipriano. Teoria General del Proceso, 7* edicién. Editorial UNAM. México, 1987. pagina 12.
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preestablecidas por la ley, tendientes a la creacion de una norma individual a
través de la sentencia del juez, mediante la cual se resuelve conforme a derecho

la cuestion judicial planteada por las partes”."?

De acuerdo a las definiciones anteriores el proceso es el medio adecuado
en el cual se basa el Estado (a través de un Juez o Juzgador), para resolver
conflictos que surgen entre particulares, regulado por el Derecho Procesal, que
establece el orden de los actos, para una correcta o legal prestacion de una
actividad jurisdiccional. El procesao lleva entre si ligado otros elementos, los cuales
para una mejor comprension, es necesario explicar de manera breve, y son: la

accion y la jurisdiccion.

Se entiende por accién “el derecho, la potestad, la facultad o actividad,
mediante la cual un sujeto de derecho, provoca la funcion jurisdiccion™; y por
jurisdiccion “una funcién soberana del Estado, realizada a través de una serie de
actos que estan proyectados o encaminados a la solucién de un litigio o
controversia, mediante la aplicacion de una ley general a ese caso concreto

controvertido para solucionarlo o dirimirlo™*.

De lo anterior se puede desprender que la accion es el medio por el cual un
particular excita la actividad jurisdiccional del Estado (a través de un Juez u otra
institucion) para dirimir una controversia con otra parte, la cual tiene como
resultado el inicio de un proceso, regulado en un ordenamiento legal, conformado
de ciertos procedimientos, que se deben de cumplir para llegar a un fin especifico,
la resolucidn.

' Bacre, Alda. Teoria General del Procesa. 1* edicién. Editorial Habedlo. Buenos Aires, Argentina, 1980.
Fégina 377-378.

* Gémez Lara, Cipriano. Teoria General del Proceso. Ob cit. pagina. 111

" ibidem. pagina. 113
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B) PROCEDIMIENTO

Por procedimiento entendemos, como “un conjunto de actos realizados
conforme a ciertas normas para producir un acto”.'® De esta definicién y, de la
explicacién realizada en el apartado que antecede acerca, del procedimiento
administrativo, se advierte que ambas figuras juridicas —procedimiento y proceso-
derivan del mismo vocablo; sin embargo, el significado de este dltimo es mucho
mas amplio, ya que todo proceso abarca una serie de procedimientos, pero no
todo procedimiento implica un proceso.

Asi, el proceso esta integrado por diversos procedimientos, que tienen
como finalidad la de resolver una controversia entre particulares, a traves de la
funcién realizada por el Estado (jurisdiccion); en cambio el procedimiento es una
serie de actos dentro del proceso, que constituye una fase o etapa de éste.

Precisados los conceptos de proceso y procedimiento, se analizaran las
diferencias existentes entres estas dos figuras juridicas, las cuales son las
siguientes: el proceso se inicia con la accion del particular y en razén de su
contenido tiende a la satisfaccion de una pretensién por via jurisdiccional, para
dirimir una controversia que se soluciona a través de una sentencia; en cambio el
procedimiento se compone de un conjunto de actos relacionados entre si, que
tienden a la realizacion de un fin determinado y denota un aspecto formal. Es
decir; el procedimiento es el rito o cauce, integrado por actos que se ordenan a
una finalidad jurisdiccional o no.

'* Acosta Romero, Miguel. Teorfa General del Derecho Administrativo. Ob cit. pagina 416
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Por lo anterior puede comprenderse la diferencia que existe entre el
procedimiento administrativo y el proceso administrativo. Aquél, segun lo expuesto
en el presente capitulo, es el cause legal que sigue la administracion para la
realizacion de su actividad o funcion administrativa, y el proceso
administrativo es la via legalmente prevista para canalizar las acciones de
quienes demandan justicia ante los tribunales a fin de resolver una

controversia administrativa que se reputa ilegal.

Luego entonces, se puede concluir que el procedimiento tiene como
proposito obtener una resolucion o acto administrativo y, en el proceso

administrativo se pretende obtener una sentencia.

1.3 CLASIFICACION DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El autor Nava Negrete clasifica al procedimiento administrativo de dos
maneras: de elaboracion o produccion del acto administrativo y el de impugnacion

del mismo.

En las leyes y reglamentos administrativos encontramos distintas
denominaciones para diversos procedimientos, sin embargo, son en el fondo
procedimientos que concluyen con la elaboracion de un acto o resolucion
administrativa. El mismo procedimiento que se prevé para tramitar un recurso e

impugnar un acto administrativo termina con otro acto de la misma especie.

Por su parte el Dr. Acosta Romero clasifica al procedimiento administrativo
es interno y externo, asi como de oficio y a peticion de parte, mismos que se

praocede a explicar:



A) PROCEDIMIENTO INTERNO Y EXTERNO

El procedimiento intero se da en todo el conjunto de actos que realiza la
Administracion Publica, en su ambito meramente de gestion administrativa entre
sus organos, sin interferir en la esfera juridica de los particulares. Podréa ser a su
vez previo, si es anterior a una decision o resolucién, y posterior a su ejecucion,
que también puede ser interno o externo.

Por lo que se refiere al procedimiento externo, es aquél que interfiere en la

esfera juridica de los particulares.

B) PROCEDIMIENTO DE OFICIO O A PETICION DE PARTE

Es de oficio, aquél que esta vinculado a los procedimientos que lleven a
cabo las autoridades en cumplimiento de sus obligaciones.”® Este tipo de
procedimiento implica su inicio como un acto de tramite por parte de la autoridad;
por ejemplo en ejercicio de las facultades de comprobacion de la autoridad
respecto de las obligaciones fiscales.

El procedimiento a instancia o peticion de parte, es aquél que requiere el
impulso del particular para la expedicién de un acto administrativo en concreto o
para la ejecucion de ese acto; debiendo entenderse por instancia “el acto del
interesado que promueve un procedimiento, el acto por el que se deduce ante la
administracion una peticiéon, que puede consistir en la solicitud de la adopciéon de

un acto o la ejecucion de uno ya existente.”

'® Ibidem. pagina 417



1.4 FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO

Las formalidades esenciales del procedimiento administrativo seran
aquellas que otorgue cada ley y reglamento al particular, en relacién a los actos
que afecten su esfera juridica. Las formalidades en el procedimiento exigen la
existencia de requisitos minimos que debe prever la ley y el reglamento para que
se pueda realizar el acto.

1.5 FORMALIDADES CONSTITUCIONALES

Todo procedimiento administrativo se encuentra regulado por una serie de
principios legales, los cuales en términos generales implican una sumisién a las
caracteristicas esenciales del orden juridico que nos rige, ya que de acuerdo con
las jerarquias, no todas las leyes poseen el mismo rango y por ello, es necesario
distinguirlas de acuerdo a su importancia. Dentro del orden juridico, el primer
rango se encuentra ocupado por las normas constitucionales, cuya finalidad es
establecer las bases fundamentales del orden juridico, por lo que la Constitucién
es el punto de apoyo de todo orden normativo. Por eso se le denomina Ley
Suprema, ya que proporciona los principios juridicos esenciales de todo el
Derecho Positivo.

Luego entonces, todo procedimiento administrativo se encuentra regulado
por dichos principios constitucionales, enmarcados dentro de ordenamientos
legales secundarios que deben ser observados por la autoridad, para que el acto
administrativo que surja como consecuencia de este procedimiento respete los
preceptos constitucionales y legales.
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El procedimiento en que intervengan los particulares, debe cumplir, de
acuerdo con el interés publico que se persiga, determinados requisitos, como: a)
que sea por escrito; b) que esté debidamente fundado y motivado; c¢) y que
otorgue al particular una garantia de audiencia. Esto es que se realice por los
organos competentes, observando las formalidades que el derecho exija para
cada caso; por los motivos previstos en la ley, y con el contenido y finalidad que la
misma haya designado para cada caso.

Precisado lo anterior y tomando en cuenta que este tema es de gran
trascendencia para nuestro Derecho Positivo vigente, es necesario considerar lo

establecido por el articulo 14 Constitucional, el cual sefiala que:

()

Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos,
en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las
leyes expedidas con anterioridad al hecho.

()

De lo antes expuesto deriva una de las garantias de seguridad juridica mas
importantes, la de audiencia, la cual a su vez se encuentra integrada por cuatro
garantias, consistentes en: a) que exista un juicio previo al acto de privacion; b)
que dicho juicio se lleve ante tribunales previamente establecidos; c) que se
cumplan con las formalidades procesales esenciales; y d) que la decision
jurisdiccional se ajuste a las leyes vigentes con anterioridad'’. Estas garantias a
continuacion se explicaran de manera breve.

' Burgoa Orihuela, Ignacio. Las Garantias Individuales. 4* edicién. Editorial Pornia. México, 1965. pagina
458.
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A) Debe haber un juicio previo al acto de privacion

La privacion es la consecuencia o el resultado de un acto de autoridad, que
se entiende como la merma o menoscabo de un bien en la esfera juridica del
gobernado. Previamente a esta privacion debe existir un juicio, que no
necesariamente supone un real y verdadero conflicto juridico (funcion
jurisdiccional), sino que basta que en un procedimiento cualquiera, se de la
oportunidad a la persona que se pretenda privar de algun bien juridico para que se
oponga a dicho acto de privacion de la autoridad.

B) El juicio debe llevarse ante tribunales previamente establecidos.

Esta garantia de seguridad se refiere a que el asunto debe ser conocido por
un tribunal creado previamente. La idea de Tribunal no debe entenderse en su
acepcién meramente formal, es decir, considerar como tales solo a los Organos
del Estado que estén adscritos al Poder Judicial Federal, sino que dentro de dicho
concepto se comprende a 6rganos jurisdiccionales, inclusive insertados en el
Poder Ejecutivo, asi como las autoridades que son parte de la Administracién
Publica.

C) Formalidades procesales esenciales

Debe entenderse por esta garantia de seguridad, que la autoridad que va a
dirimir el conflicto tiene el deber ineludible e inherente a toda funcién jurisdiccional,
de otorgar la oportunidad de defensa, para que el sujeto que sea afectado con el

acto de privacion exprese sus pretensiones en contra.



D) La decisién debe apoyarse en las leyes vigentes con antelacion

Esta garantia se refiere especificamente a la no retroactividad de la ley, por
lo que opera respecto de las normas sustantivas que deban aplicarse para

solucionar el conflicto juridico.

De lo hasta aqui expuesto se evidencia que estas garantias deben ser
respetadas por la autoridad al momento de dar inicio al Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera, el cual debe ser sustanciado por la autoridad
competente, para que el afectado pueda hacer valer sus pretensiones en contra
del acto administrativo que vulnera su esfera juridica y que la resolucién sea
conforme a las disposiciones legales vigentes al momento de la emision del acto

administrativo.

Otro Principio Constitucional que debe ser respetado por la autoridad es la
garantia de legalidad, regulada en el primer parrafo del articulo 16 Constitucional,
el cual establece que:

“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones,
sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente que funde y motive
la causa legal del procedimiento.

(..

Esta garantia protege al gobernado de cualquier acto de molestia, a
diferencia de la garantia de audiencia que opera solamente contra actos de

privacion.

Igualmente se observa que el acto de molestia que infiera la autoridad debe
cumplir con ciertas formalidades, como son: constar por escrito, es decir; estar
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sustentados de manera grafica y estar fundado y motivado; ademas de que las

autoridades deben estar investidas de competencia para emitirla.

El contenido y alcance de esta garantia se expresa con la frase “que funde
y motive la causa legal del procedimiento”, que recoge los conceptos de
fundamentaciéon y motivacion, los cuales se han entendido de la siguiente manera:

a) Debe existir una norma legal que atribuya a favor de la autoridad, de
manera especifica, la facultad para actuar en determinado sentido y mediante el
despliegue de la actuacion de esa misma autoridad en forma precisa y exacta en
que lo que disponga la ley; esto es, el acto de autoridad se debe ajustar
escrupulosa y cuidadosamente a la norma legal en la cual encuentra su

fundamento la conducta desarrollada.

b) Una vez que existe una norma legal relativa al caso concreto respecto de
la forma de actuar de la autoridad, debe indicar las circunstancias y modalidades
del caso particular, que se ajusten al precepto legal correspondiente establecido
en la ley.

Sobre los incisos a) y b), nuestro mas alto Tribunal, a través de su Segunda
Sala, emiti6 la jurisprudencia de la séptima época, visible en Semanario Judicial
de la Federacién, tomo 97-102, Tercera Parte, pagina 143, que senala:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. De acuerdo con el articulo 16 de la
Constitucién Federal, todo acto de autoridad debe estar adecuada y suficientemente
fundado y motivado, entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con precision
el precepto legal aplicable al caso y, por lo segundo, que también deben sefialarse,
con precision, las circunstancias especiales, razones particulares o causas inmediatas
que se hayan tenido en consideracién para la emision del acto; siendo necesario,
ademas, que exista adecuacion entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es
decir, que en el caso concreto se configuren las hipdtesis normativas.”
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Sexta Epoca, Tercera Parte:

Volumen CXXXII, pagina 49. Amparo en revisiéon 8280/67. Augusto Vallejo Olivo. 24 de
junio de 1968. Cinco votos. Ponente: José Rivera Pérez Campos. Secretario: José
Tena Ramirez.

Séptima Epoca, Tercera Parte:

Volumen 14, pagina 37. Amparo en revision 3713/69. Elias Chain. 20 de febrero de
1970. Cinco votos. Ponente: Pedro Guerrero Martinez. Secretario: Juan Diaz Romero.

Volumen 28, pagina 111. Amparo en revisién 4115/68. Emeterio Rodriguez Romero y
coags. 26 de abril de 1971. Cinco votos. Ponente: Jorge Saracho Alvarez.

Volimenes 97-102, pagina 61. Amparo en revision 2478/75. Maria del Socorro
Castrejon C. y otros y acumulado. 31 de marzo de 1977. Unanimidad de cuatro votos.
Ponente: Carlos del Rio Rodriguez. Secretaria: Fausta Moreno Flores.

Volumenes 97-102, pagina 61. Amparo en revisién 5724/76. Ramiro Tarango R. y
otros. 28 de abril de 1977. Cinco votos. Ponente: Jorge Ifidritu. Secretario:Luis Tirado
Ledesma.

En conclusion, los principios que se mencionan en el presente apartado,
son los mismos que todo procedimiento debe cumplir, esto con la finalidad de
respetar las garantias de los gobernados, que se encuentran establecidos en los
articulos 14 y 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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CAPITULO I
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS ADUANEROS

2.1. NATURALEZA JURIDICA

Como consecuencia de lo expuesto en el capitulo anterior, se observa que
el procedimiento administrativo es el cauce, rito o conducto, integrado por un
conjunto de tramites y formalidades, ordenados en la ley, a través del cual se
prepara un acto administrativo; caracteristicas que guardan los procedimientos
administrativos en materia aduanera. Esta idea se reafirma con el concepto que da
el autor Trejo Vargas, al definir los procedimientos aduaneros como “el conjunto
de tramites y actuaciones de caracter administrativo realizados por la autoridad
aduanera, sobre los cuales debe recaer una resolucion definitiva en los plazos

previstos por la ley.”"®

De la definicién anterior en torno al procedimiento aduanero se desprenden

los siguientes elementos:

1. Conjunto de tramites ligados en forma sucesiva previstos en la Ley

Aduanera;

2. Debera ser resuelto dentra de los plazos previstos en la ley;

3. Al concluir se habra de emitir una resolucién, condenatoria o absolutoria.

Como podemos observar, los procedimientos administrativos en materia

aduanera con que cuenta la autoridad retnen los elementos que caracterizan al

** Trejo Vargas, Pedro. El Sistema Aduanero de México. 1* edicién. S/Editorial. México, 2003. pagina 327.



22

procedimiento administrativo, al ser un conjunto de actos ordenados vy
metodizados en un ordenamiento legal, en este caso en la Ley Aduanera, en la
que se establecen los requisitos previos para la preparacion de un acto

administrativo.

2.2 MARCO LEGAL

Los procedimientos administrativos aduaneros tienen como funcién el
sancionar el incumplimiento de las obligaciones que se generan al momento de
introducir o extraer mercancias de territorio nacional, los cuales se encuentran
regulados en la Ley Aduanera, en los siguientes articulos:

1. El Procedimiento Administrativo por Contribuciones Omitidas, (en lo
sucesivo PACO) se encuentra regulado en el articulo 152 de la Ley Aduanera.

2. El Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, (en lo sucesivo
PAMA) se encuentra regulado en los articulos 150, 151 y 153 de la Ley Aduanera,
en los cuales se establecen los lineamientos basicos del mismo, que se analizaran
dentro del contenido de este capitulo.

3. El Procedimiento Administrativo mediante el cual la autoridad aduanera
procede a la retencién de las mercancias o de los medios de transporte, mismo
que se encuentra regulado en el articulo 158 de la Ley Aduanera.

4. El Procedimiento Administrativo mediante el cual procede la retenciéon de
mercancias cuando sean aobjeto de una resolucién de suspension de libre
circulacion, emitida ya sea por la autoridad administrativo o judicial en materia de
propiedad intelectual, regulado en el articulo 148 de la Ley Aduanera.
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Como se advierte, existen diversos procedimientos sancionadores en
materia aduanera, sin embargo en el presente trabajo de investigacion nos

avocaremos al estudio de los procedimientos identificados con los nimeros 1y 2.

2.3 DIFERENTES MOMENTOS DE INICIAR LOS PROCEDIMIENTOS
SANCIONADORES

Antes de entrar al estudio de los diferentes instantes en que la autoridad
aduanera puede iniciar los procedimientos sancionadores contemplados en la Ley
Aduanera, es necesario precisar algunos conceptos importantes para esta rama
especializada del Derecho Fiscal, ya que cuenta con un lenguaje técnico propio,
conforme al cual diversos términos y conceptos tienen connotaciones juridicas

propias que ameritan una explicacion. Estos conceptos son los siguientes:

ADUANA. Al respecto el Maestro Maximo Carvajal lo define como “el
organo de la administracién pablica establecida por el ejecutivo federal, autorizada
para permitir con las limitaciones y prohibiciones que las leyes fijan a las
mercancias de comercio exterior percibiendo los impuestos que se generen y
regulando la economia nacional™'®.

POTESTAD ADUANERA. Puede definirse como “el conjunto de facultades
que las disposiciones legales otorgan a las autoridades aduaneras para el debido
control y fiscalizacion de las mercancias, sus medios en que se transporten y los
sujetos que intervienen en la relacion juridica, vigilando que se cumplan todas y

cada uno de las obligaciones que se establece en la ley"®.

" Carvajal Contreras, Maximo. Derecho Aduanero México. 9* edicién. Editorial Porriia, México, 1984
agina 58.
b Rodhe Ponce, Andre. Derecho Aduanero Mexicanos. 1* edicién, Editorial ISEF. México, 2001. pagina. 100.
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DESPACHO ADUANERO. Constituido por el momento en que nace la
relacion juridica entre la autoridad aduanera y el importado o exportador; que
consiste en “el conjunto de actos y formalidades relativos a la entrada de
mercancias al territorio nacional y a su salida del mismo, que de acuerdo con los
diferentes traficos y regimenes aduaneros establecidos en el presente
ordenamiento, deben realizar en la aduana las autoridades aduaneras y los
consignatarios, destinatarios, propietarios, poseedores o tenedores en las
importaciones y los remitentes en las exportaciones, asi como los agentes o
apoderados aduanales”. El despacho aduanero esta constituido por todos los
tramites legales que deben realizarse para llevar a cabo las operaciones de

importacion o exportacién de mercancias.?'

RECONOCIMIENTO ADUANERO. Se define como el examen de las
mercancias de importacién o de exportacion, asi como de sus muestras, para que
la autoridad pueda allegarse de elementos que ayuden a precisar la veracidad de

lo declarado en los pedimentos correspondientes.

MECANISMO DE SELECCION AUTOMATIZADA. Se encuentra regulado
en el articulo 43 de la Ley Aduanera, el cual consiste en que, una vez que se ha
elaborado el pedimento y efectuado el pago de las contribuciones y en su caso las
cuotas compensatorias determinadas por el importador, se activa este mecanismo
para determinar si debe la autoridad practicar o no el reconocimiento aduanero de

las mercancias presentadas ante ella.

2! Articulo 35 de la Ley Aduanera



25

RECINTO FISCAL. Se define como el lugar en donde se realizan
indistintamente las funciones de manejo, almacenaje, custodia, carga y descarga
de las mercancias de comercio exterior, su fiscalizacién y el despacho aduanero

de las mismas.

RECINTO FISCALIZADO. Consiste en el inmueble en el que determinados
particulares prestan los servicios de manejo, almacenaje y custodia de mercancias
sujetas a operaciones de comercio exterior, previa autorizacion de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

MERCANCIAS. Para efectos aduaneros son todos los productos, articulos
y bienes de cualquier indale o naturaleza, que sean susceptibles de importarse a

territorio nacional o exportarse desde dicho territorio.

Una vez precisados estos conceptos, se procede al estudio de los
diferentes momentos en que la autoridad aduanera puede iniciar cualquiera de los

procedimientos regulados en la Ley Aduanera.

Generalmente, los procedimientos administrativos son iniciados por la
autoridad aduanera con motivo de la revision de los documentos presentados al
momento del despacho de las mercancias, ya sea en el reconocimiento aduanero
o en el segundo reconocimiento; o bien con motivo de la revision de las
mercancias en trasporte. Sin embargo, existen disposiciones contenidas en la Ley
Aduanera que establecen otras formas de comprobacion de las autoridades,
distintas a las antes mencionadas y que se encuentran reguladas en el articulo 46
de la Ley en comento, con las cuales se puede dar inicio a los procedimientos
sancionadores en materia aduanera.
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En virtud de lo anterior se procedera analizar los diferentes momentos en
que la autoridad puede dar inicio a los procedimientos administrativos regulados
en los articulos 151 y 152 de la Ley Aduanera.

2.3.1 RECONOCIMIENTO ADUANERO.

El reconocimiento aduanero, como se mencioné en parrafos anteriores,
consiste en el examen de las mercancias de importacion o de exportacion, asi
como de sus muestras, para que la autoridad pueda allegarse de elementos que
ayuden a precisar la veracidad de lo declarado en los pedimentos

correspondientes.

Sobre este tema, los Tribunales federales han emitido diversos criterios en
los que definen al reconocimiento aduanero, tal y como lo hace el Segundo
Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, a través de tesis visible en el Semanario
Judicial de la Federacién del mes de marzo de 1992, pagina 283, que sefala

textuaimente lo siguiente:

“RECONOCIMIENTO ADUANERO DE MERCANCIAS. El reconocimiento aduanero es
un acto de acertamiento tributario, es decir, es el acto por el que se determinan los
impuestos que causan las mercancias objeto del despacho aduanero, por lo tanto y de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 29 de la Ley Aduanera vigente en el afio de
mil novecientos ochenta y cinco, dicho reconocimiento tiene como finalidad, que la
autoridad hacendaria ejerciendo sus facultades de comprobacion, a través de un vista
aduanal, verifique si lo declarado por el particular interesado y su agente aduanal en el
pedimento respectivo, concuerda fehacientemente con la mercancia objeto de la
importacién o exportacion y establecer su correcta clasificacion arancelaria.

Amparo directo 351/91. Esquim, S.A. de C.V. 4 de septiembre de 1991. Unanimidad de
votos. Ponente: José Galvan Rojas. Secretario: Armando Cortés Galvan.

El reconocimiento aduanero se encuentra regulado en los articulos 43 y 44
de la Ley de la materia, el cual como se mencioné en parrafos que anteceden y
como lo reconoce la tesis transcrita, es una facultad de comprobacién, que tiene



27

como finalidad que la autoridad realice un examen de las mercancias de
importacién o exportacion asi como de sus muestras para allegarse de elementos
que ayuden a precisar la veracidad de lo declarado con lo presentado fisicamente
por el interesado, respecto de los siguientes conceptos:

1. Unidades de medida, sefialadas en la tarifa de la Ley de los Impuestos
Generales de Importacion y Exportacién, asi como el nimero de piezas, volumen
y otros datos que permitan cuantificar la mercancia;

2. Descripcion, naturaleza, estado, origen y demas caracteristicas de las

mercancias;
3. Otros datos que permitan la identificacion de los bienes.

Para que se lleve a cabo el reconocimiento aduanero, el personal
autorizado del agente o apoderado aduanal debera activar el mecanismo de
seleccion automatizado; si al activar este mecanismo se indica que debe
realizarse el reconocimiento aduanero, éste debera llevarse a cabo; y si durante la
practica de este reconocimiento se actualiza alguna de las hipétesis contenidas en
el articulo 151 y 152 de la Ley Aduanera, procedera a dar inicio a cualquiera de los

procedimientos administrativos mencionados, segun corresponda

Si se ha realizado el reconocimiento aduanero de las mercancias o no se
practicd, porque el resultado del mecanismo de seleccion automatizado resulté
desaduanamiento libre??, el personal autorizado del agente o apoderado aduanal
procedera a activar nuevamente el mecanismo de seleccién automatizado y

2 El desaduanamiento se define como “la entrega de mercancias en depésito que hace la autoridad aduanera
al interesado, autorizado y permitiendo su retiro del recinto fiscal y levantado las limitaciones de dominio que
sobre ellas impuso la ley”, esto es, que toda mercancia debe someterse al despacho aduanero de conformidad
a lo establecido por el articulo 35 de la Ley Aduanera, y para que exista un desaduanamiento deberé pasar por
un reconocimiento aduanero o segundo reconocimiento aduanero. El objeto principal del desaduanamiento es
poner al interesado en posesion de las mercancias, continuar el traslado de éstas a su lugar de destino,
suprimiendo las limitaciones de dominio a que estaban sometidas y permitir que el importador pueda disponer
de ellas, por lo que al hablar de desaduznamiento libre se refiere a que las mercancias importadas se ponen a
disposiciones del importador sin pasar por primer o segundo reconocimiento aduanero.
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dependiendo del resultado, es que se indicara si se lleva a cabo un segundo

reconocimiento aduanero.

El segundo reconocimiento aduanero consiste en el examen de
mercancias, considerando los mismo elementos que se toman en cuenta para
realizar el reconocimiento aduanero, pero por segunda ocasion, con la diferencia
con relacion al primer reconocimiento, que aquél es realizado por un dictaminador
aduanal, que es una persona fisica dependiente de empresas privadas
autorizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Sin embargo no en todas las aduanas y secciones aduaneras se activa por
segunda ocasion el mecanismo de seleccién automatizado, independientemente
del resultado de la primera seleccion y del tipo de régimen o de mercancias.
Ademas de que en los siguientes casos no sera necesarios activar por segunda

ocasién el mecanismo de seleccion automatizado®:

1. En las operaciones de exportacién o las de retorno de las siguientes

mercancias:

a) Retorno de envases importados o exportados temporalmente.

b) Retorno de mercancias transformadas, elaboradas o reparadas por

maquiladoras.

c) Exportacion o retorno de mercancias elaboradas, transformadas o

reparadas al amparo de un programa Pitex.

 Regla en Materia de Comercio Exterior 2.6.15
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2. En las operaciones de transito interno o internacional.

3. En operaciones que no se requieran la presentacion fisica de las
mercancias para realizar su despacho. Por ejemplo:

a) Cuando se realicen importaciones virtuales de desperdicios, maquinaria
y equipo obsoleto donado por empresas con programas Pitex o maquila.

4. Las operaciones que realicen las empresas certificadas de conformidad
con el articulo 100-A de la Ley Aduanera.

Si como resultado del reconocimiento aduanero (primero o segundo) las
autoridades tienen conocimiento de cualquier irregularidad, lo haran constar en un
acta circunstanciada que para el efecto se levante; en estos casos las
iregularidades suelen surgir por una inexacta clasificacion arancelaria, por
diferencias de criterios en la interpretacion de la tarifa de la Ley de los Impuesto
Generales de Importacién y Exportacion, o por errores en la determinacion de las
contribuciones que se consideren hayan sido causados; y con respecto a estos
hechos se levantara el acta de inicio del PAMA o PACO.

2.3.2 VERIFICACION DE MERCANCIAS EN TRANSPORTE

Otro de los momentos en que la autoridad pude iniciar los procedimientos
sancionadores en materia aduanera, es al verificar las mercancias en transporte;
esta facultad tiene como objetivo fundamental el corroborar que los bienes de
procedencia extranjera que circulan en territorio nacional, se acredite su legal
estancia o tenencia en el mismo y estén amparados con la documentacién que lo
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acredite. Tal verificacion constituye una facultad de inspeccion y vigilancia
permanente con gue cuenta la autoridad, que encuentra su regulacion en el
articulo 144, fracciones IX y Xl de la Ley Aduanera, de cuyo texto se desprende
gue la autoridad cuenta con las siguientes atribuciones:

1. Inspeccionar y vigilar permanentemente el manejo, transporte o tenencia
de las mercancias en los recintos fiscales y fiscalizados, asi como en cualquiera

otra parte del territorio nacional.

2. Verificar durante su transporte la legal importaciéon o tenencia de
mercancias de procedencia extranjera, para lo cual podra apoyarse en el dictamen
aduanero a que se refiere el articulo 43 de la Ley.

La verificacién de mercancias en trasporte puede llevarse a cabo por
personal de la Administracion General de Aduanas, por el personal de la
Administracion General de Auditoria Fiscal y por las Administraciones Locales de
Auditoria Fiscal Federal. Generalmente esta facultad la realiza la autoridad cuando
los vehiculos en que se transportan las mercancias de origen o procedencia
extranjera circulan por las carreteras o caminos del territorio nacional.

2.3.3 FACULTADES DE COMPROBACION DE LAS AUTORIDADES
ADUANERAS

Si bien es cierto que el primer y segundo reconocimiento aduanero y la
verificaciéon de mercancias en transporte son facultades de comprobacién de la
autoridad aduanera, también existen otras facultades de comprobacién que no

menciona el articulo 46 de la Ley Aduanera, y en las cuales se puede dar inicio a
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los procedimientos sancionadores con que cuenta la autoridad aduanera; son las
facultades de comprobacién reguladas en el articulo 42 de Cédigo Fiscal de la

Federacioén.

Estas facultades de comprobacion con que cuenta la autoridad aduanera, al
igual que las mencionadas en parrafos que anteceden, tienen como funcidén
principal la fiscalizacién; por tal debe entenderse “el conjunto de actos llevados a
cabo por los 6rganos de la administracién hacendaria y que tiene por finalidad
constatar el cumplimiento o incumplimiento de las obligaciones y deberes
fiscales"®: ya que toda autoridad fiscal requiere de facultades para constatar si lo
declarado por los contribuyentes es correcto, o bien para cerciorarse del
cumplimiento de todas las obligaciones, en los términos de la legislacién tributaria

en vigor.

Las facultades de comprobacion en “forma inmediata persiguen la creacion
de sancion de riesgo en el contribuyente incumplido, a fin de inducirlo a cumplir
cabalmente con sus obligaciones para no tener que afrontar situaciones gravosas
derivadas de incumplimiento; y en forma mediata buscan alentar el cumplimiento

"25 as decir; estas atribuciones tienen

de las obligaciones fiscales del contribuyente
como fin consecutivo castigar con sanciones a los contribuyentes que incumplan
las obligaciones establecidas en la legislacion tributaria, pero a través de ésta se
busca que los contribuyentes cumplan con sus obligaciones, asi también evita que

se le impongan sanciones.

El articulo 42 del Cédigo Fiscal de la Federacion establece que las
autoridades fiscales, a fin de comprobar que los contribuyentes, responsables

solidarios o terceros con ellos relacionados, han cumplido con las disposiciones

* Jiménez Gonzilez, Antonio. Lecciones de Derecho Tributario, 4* edicién. Editorial ECAFSA. México,
1997. pégina 349.

® Alvarez Roberto, citado por Rail Rodriguez Lobato. Derecho Fiscal. 2* edicién. Editorial Oxford.
México,1986. pagina 213.
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fiscales, y en su caso determinar las contribuciones omitidas o los créditos fiscales
asi como comprobar la comision de delitos fiscales y para proporcionar
informacién a otras autoridades tributarias, cuentan con las siguientes

atribuciones:

- 1. Rectificar los errores aritméticos, omisiones u otros que aparezcan en las
declaraciones, solicitudes o avisos, para lo cual las autoridades fiscales podran
requerir al contribuyente la presentacién de la documentacién que proceda, para la

rectificaciéon del error u omisién de que se trate.

2. Requerir a los contribuyentes, responsables solidarios o terceros con
ellos relacionados, la exhibicibn de la contabilidad en su domicilio,
establecimientos o0 en las oficinas de las propias autoridades, asi como otros

documentos o informes que se les requieran.

3. Practicar visitas domiciliarias.

4. Revisar los dictdmenes formulados por contadores publicos.

5. Verificar la expedicion de comprobantes fiscales

6. Practicar u ordenar se practique avalto o verificacion fisica de toda clase

de bienes, incluso durante su transporte.

7. Recabar de los funcionarios y empleados publicos y de los fedatarios, los

informes y datos que posean con motivo de sus funciones.
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8. Recabar de funcionarios, empleados publicos y de fedatarios, informes y

datos que posean con motivo de sus funciones.

De lo antes expuesto se desprende que la autoridad fiscal cuenta con
diferentes medios o instrumentos con los cuales puede observar y verificar el
cumplimiento de las disposiciones tributarias por parte de los contribuyentes,
responsables solidarios o terceros, dentro de las cuales se encuentra la visita
domiciliaria; y al efecto se estudiara esta atribucion de la autoridad como una de
las formas de dar inicio a los procedimientos sancionadores en materia aduanera.

A) VISITAS DOMICILIARIAS

La visita domiciliaria es una de las facultades de comprobacién mas
utilizada por la autoridad fiscal para verificar el cumplimiento de las obligaciones
de los contribuyentes, y en materia de comercio exterior tiene matices especiales,
ya que en caso de detectarse algun incumplimiento de los importadores o
exportadores, inicia cualesquiera de los procedimientos sancionadores.

A fin de realizar esta facultad de comprobacion, la autoridad que la
practique debera llevar consige una orden de visita por escrito, en la que se sefale
la autoridad que la emite, fundar y motivar el propésito que persigue, ostentar la
firma del funcionario competente que la suscribe, sefialar el nombre de las
personas a quienes va dirigida; ademas la orden debera contener y precisar el
objeto de la visita, las operaciones de exportacion e importacién que abarcara, el
periodo sujeto a revision. Si la autoridad fiscal, al momento de intentar practicar la
visita no pueda efectuarla por no encontrarse presente el visitado, o en su caso su
representante legal, debera dejar un citatorio donde sefiale el dia y la hora en que
se realizara la visita, haciéndolo asi constar; en caso de que al volver en la hora y
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dia sefalados, el interesado o su representante legal no estuviera, se practicara la
auditoria con la persona que se encuentre en el domicilio fiscal en esos

momentos.

Si durante el desarrollo de la visita domiciliaria, el personal encargado de
llevar a cabo la vista, encuentra mercancia de procedencia extranjera y el visitado
no acredita su legal estancia en el pais, los visitadores procederan a realizar su
embargo y el acta que se levante con motivo de la vista domiciliaria servira de
inicio del procedimiento administrativo aduanero. Esta acta debe estar
debidamente circunstanciada, cumpliendo con los requisitos que establece el
articulo 150 de la Ley Aduanera, por lo que, a partir de ese momento se da inicio

al procedimiento sancionador en materia aduanera.

Una vez levantada el acta respectiva y entregada una copia al visitado,
debera remitirse dicha documentacion a la autoridad competente para la
substanciacién del procedimiento, a fin de que determine si las mercancias

embargadas se encuentran legalmente en el pais.

En esto casos, la visita domiciliaria contintia con su desarrollo normal y el
procedimienta administrativo iniciado por la autoridad sera substanciado por la
autoridad competente.

2.4, PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN MATERIA ADUANERA
2.4.1 PRESUPUESTOS

Antes de entrar al estudio de los supuestos que dan origen al inicio al
procedimiento administrativo en materia aduanera (articulo 151 Ley Aduanera), es
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necesario analizar brevemente la caracteristica esencial de este procedimiento: el

embargo precautorio de las mercancias.

“El secuestro o embargo es una institucién que consiste en la retencioén de
bienes y mercancias hasta en tanto se resuelva una cuestion, generalmente
litigioso, y proviene de sequestrum o “deposito en manos de un tercero, sequester,
de una cosa sobre la que hay contienda entre dos o varias personas con cargo de

conservarla y devolverla a la parte que gane la causa.”®

“De igual forma, el embargo de mercancias, se entiende como la afectacion
decretada por una autoridad competente sobre un bien o conjunto de bienes de
propiedad privada, con el fin de asegurar cautelar o provisionalmente la eventual
ejecucion de una pretension de condena que se le plantea un juicio (embargo
preventivo, provisional o cautelar), o bien a satisfacer directamente una pretension

ejecutiva.”’”

El embargo precautorio en materia fiscal se prevé en el Cddigo Fiscal
Federal en los articulos: 41 fraccién Il (por no presentar las declaraciones
periédicas), 145 (por peligro inminente de que el obligado realice cualquier
maniobra tendiente a evadir su cumplimiento) y 151 (el embargo ejecutiva que se
traba sobre los bienes del contribuyente para hacer efectivo créditos fiscales
exigibles o su cargo), permitiendo el articulo 154 que el embargo se amplie

cuando los bienes resulten insuficientes para cubrir dichos créditos.

% Petit, Eugéne, citado por Rohde Ponce, Andrés. Derecho Aduanera Mexicano. Ob. cit. pagina 539.
*” Trejo Vargas, Pedro. El Sistema Aduanero en México. Ob cit. pagina 349.
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El articulo 60 de la Ley Aduanera establece que en los casos previstos por
esa ley, las autoridades aduaneras procederan a embargar mercancias de
procedencia extranjera en tanto se comprueba que han sido satisfechas las
obligaciones y los créditos fiscales. De lo anterior se colige, sin dar cabida a la
menor duda, que el embargo es una facultad reglada de las autoridades
aduaneras, cuya acta que al efecto se levante, por constituir un acto de molestia,
requiere que se funde y motive, en las actividades y por las causas que prescribe

la Ley Aduanera.

Esta medida provisional del embargo precautorio de mercancias de
comercio exterior no despoja de la propiedad al particular o interesado, sino que la
limitan en cuanto a su uso, goce o disfrute, teniendo como finalidad esencial la

seguridad nacional.

La autoridad aduanera actia de esta manera, esto es, embarga
precautoriamente las mercancias e incluso los medios de trasporte, porque se
presume que se han cometido infracciones graves a la Ley Aduanera por parte de
los propietarios o tenedores de las mercancias, precisadas en el articulo 151 de la
Ley antes citada, que establece diversos supuestos para que las autoridades
aduaneras pueden realizar el embargo precautorio de las mercancias de origen o
de procedencia extranjera. De tales supuestos podemos mencionar los siguientes:

1. Cuando sin mediar el despacho, las mercancias se ingresen o se

extraigan del territorio nacional por lugar no autorizado;

2. Por tratarse de mercancias de importacion o exportacién prohibida;
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3. Respecto de mercancias por las que no se cumplan las regulaciones y

restricciones no arancelarias;

4. Por la omision en el pago de cuotas compensatorias;

5. Cuando no se acredite con la documentacién aduanera correspondiente,
que las mercancias se sometieron a los tramites previstos en la Ley Aduanera,

para su introduccién al territorio nacional;

6. Por no acreditar la legal estancia o tenencia de bienes de procedencia

extranjera en territorio nacional;

7. En el caso de que el nombre o domicilio fiscal del proveedor o

importador, sefialado en el pedimento o en la factura, sean falsos o inexistentes;

8. En el supuesto de que el domicilio fiscal sefialado en el pedimento sea

falso, no se pueda localizar al proveedor o la factura sea falsa;

9. Cuando el nombre del proveedor o importador sefialado en el pedimento
o en la factura, sea falso o inexistente, cuando no se puede localizar el domicilio
precisado en dichos documentos, o cuando la factura sea falsa.

El articulo 151 de la Ley Aduanera sélo establece causales de embargo
precautorio cuando los hechos juridicos son considerados graves y se esté en
posibilidad de configurar una conducta ilicita de fuertes dimensiones y, que son

contemplados Unicamente como infracciones a dicho ordenamiento legal.
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2.4.2 ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO

El Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera se compone de varias
fases o momentos, los cuales presentan aspectos particulares que permiten
distinguir a uno de otro, estas fases las podemos listar de la siguiente manera,

guardando el orden en que deben efectuarse:

LEVANTAMIENTO DEL ACTA DE IRREGULARIDADES

De conformidad a lo que establece el articulo 46 de la Ley Aduanera, la
autoridad debera levantar un acta circunstanciada de hechos, en donde se hagan
constar todas y cada una las irregularidades o violaciones a la Ley Aduanera, que
fueron encontradas con motivo de los diferentes momentos en que la autoridad
puede iniciar un PAMA (primer reconocimiento aduanero, segundo
reconocimiento, verificacién de mercancias en trasporte y en ejercicio de las
facultades de comprobacién). En el acta de irregularidades que al efecto se

levante la autoridad aduanera debera hacer constar lo siguienteza:

1. La identificacion de la autoridad que levante el acta de irregularidades.

2. Los hechos y circunstancias que motivan el inicio del procedimiento.

3. La descripcioén, naturaleza y demas caracteristicas de los bienes.

4. Se tomaran muestras de las mercancias y otros elementos probatorios,

necesarios para dictar la resoluciéon correspondiente.

% Articulo 150 de la Ley Aduanera.
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5. Se requerira al interesado que designe dos testigos y sefiale domicilio
para oir y recibir notificaciones dentro de la circunscripcion territorial de la

autoridad competente para tramitar y resolver el procedimiento

6. Se indicara al interesado que cuenta con un plazo de diez dias habiles,

para ofrecer las pruebas y formular los alegatos que a su derecho convengan.

7. Se entregara copia del acta de inicio del procedimiento.

PERIODO PARA LA PRESENTACION DE PRUEBAS Y ALEGATOS

Una vez notificado el interesado del acta de inicio del Procedimiento
Administrativo en Materia Aduanera, cuenta con un plazo de diez dias a partir de
que surta efectos la notificacién, para ofrecer, pruebas y formular los
correspondientes alegatos, a fin de desvirtuar los motivos del inicio de dicho
procedimiento.

PERIODO PARA QUE LA AUTORIDAD DICTE LA RESOLUCION AL
PROCEDIMIENTO

Ofrecidas y desahogadas las pruebas y efectuados los alegatos por el
interesado, con la finalidad de desvirtuar las irregularidades atribuidas, la autoridad
debera emitir resolucién dentro un plazo que no excedera de cuatro meses,
mismas que podrian ser en dos sentidos:

a) Si las pruebas ofrecidas por el interesado desvirtian las circunstancias o
motivos por las que se dio inicio al Procedimiento Administrativo en Materia

Aduanera, la autoridad debera emitir una resolucién absolutoria, que no contendra
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imposicién de sancion alguna y en consecuencia se ordenara la devolucién de las

mercancias embargadas.

b) Cuando el interesado, derivado del hecho consistente en que las pruebas
y alegatos ofrecidos a la autoridad aduanera, no desvirtie los motivos por los
cuales se embarg6 la mercancia, la autoridad aduanera deberan dictar resolucion
definitiva, en un plazo que no excedera de cuatro meses, contados a partir del dia
siguiente a aquél en que surtié efectos la notificacién del acta de inicio del
procedimiento.

De no emitirse la resoluciéon definitiva en el término de referencia, las
actuaciones realizadas por la autoridad quedaran sin efectos, motivo por el cual ya
no se encontrara en posibilidades de determinar algun crédito fiscal.

En este aspecto la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién emitié la tesis jurisprudencial 2a./J. 140/2002, que se encuentra visible en
el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo XVI, diciembre del 2002,

pagina 247, que textualmente dispone lo siguiente:

“PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN MATERIA ADUANERA. LA EMISION DE
LA RESOLUCION QUE RECAIGA A ESTE, FUERA DEL PLAZO DE CUATRO
MESES, PREVISTO EN LOS ARTICULOS 155 DE LA LEY ADUANERA VIGENTE
EN 1896 Y 153, TERCER PARRAFO, DEL MISMO ORDENAMIENTO, VIGENTE EN
1999 Y EN 2000, CONDUCE A DECLARAR SU NULIDAD LISA Y LLANA. Los
articulos 155 de la Ley Aduanera vigente en 1996 y 153, tercer parrafo, del mismo
ordenamiento, vigente en 1999 y en 2000, disponen que, tratindose de un
procedimiento administrativo en materia aduanera, en los supuestos en que el
interesado no desvirtie mediante pruebas documentales los hechos y circunstancias
que motivaron el inicio del procedimiento, asi como cuando ofrezca pruebas distintas,
las autoridades aduaneras dictaran resolucién en un plazo que no exceda de cuatro
meses a partir de la fecha en que se levante el acta de embargo respectiva,
determinando, en su caso, las contribuciones y las cuotas compensatorias omitidas e
impondran las sanciones que procedan. En este contexto, aun cuando los preceptos
citados no establecen sancién expresa para el caso de que la autoridad no dé
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cumplimiento dentro del plazo previsto en la ley, tal ilegalidad ocasiona la nulidad lisa y
llana de aquella resolucién, en términos de la fraccién IV del articulo 238 del Cadigo
Fiscal de la Federacién, ya que estimar lo contrario implicaria que las autoridades
pudieran practicar actos de molestia en forma indefinida, quedando a su arbitrio la
duracion de su actuacién, lo que resulta violatorio de la garantia de seguridad juridica
prevista en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
asi como de lo dispuesto en los preceptos de la Ley en mencion que delimitan
temporalmente la actuaciéon de dicha autoridad en el entendido que al decretarse fal
anulacién, la consecuencia se traduce no sélo en el impedimento de la autoridad para
reiterar su acto, sino también trasciende a la mercancia asegurada pues ésta debera
devolverse. No obsta a lo anterior, el contenido de la tesis de jurisprudencia 2a./J.
41/2000, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo X|, mayo de 2000, pagina 226, ya que se refiere a la hipétesis en que la
autoridad cumplimenta fuera del plazo de cuatro meses una sentencia del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que declara la nulidad de un acto
administrativo, mientras que el supuesto antes plasmado alude al caso en que la
autoridad aduanera omite resolver la situacién del particular en un procedimiento
administrativo en materia aduanera, dentro de un plazo de cuatro meses contados a
partir del levantamiento del acta de embargo.

Contradiccién de tesis 107/2002-SS. Entre las sustentadas por el Tercer Tribunal
Colegiado del Octavo Circuito y el Segundo Tribunal Colegiada del Décimo Quinto
Circuito. 15 de noviembre de 2002. Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Sergio
Salvador Aguirre Anguiano. Ponente: José Vicente Aguinaco Alemén. Secretaria:
Maria Antonieta del Carmen Torpey Cervantes.

Tesis de jurisprudencia 140/2002. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto Tribunal,
en sesion privada del veintidés de noviembre de dos mil dos.

Ampliando el criterio a la notificacion de la resolucién administrativa, la
Segunda Sala de nuestro mas alto Tribunal sostuvo el criterio jurisprudencial No.
2a./J. 82/2003, que se encuentra visible en el Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta, tomo XVIII, septiembre del 2003, pagina 441 en el que textualmente

uso:

“PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN MATERIA ADUANERA. LA
RI_ESOLUCIéN DEFINITIVA QUE SE DICTE CONFORME AL ARTICULO 153,
PARRAFO SEGUNDO, DE LA LEY ADUANERA, VIGENTE EN 1999 Y 2001, DEBE
NOTIFICARSE ANTES DE QUE VENZA EL PLAZO DE CUATRO MESES CON QUE
CUENTA LA AUTORIDAD COMPETENTE PARA EMITIRLA. Si se toma en
consideracién que la notificacion constituye una formalidad que confiere eficacia al
acto administrativo que se traduce en una garantia juridica frente a la actividad de la
administracion en tanto que es un mecanismo esencial para su seguridad juridica, se
llega a la conclusion de que aun cuando el referido articulo 153, parrafo segundo, no
establezca expresamente que la resolucién definitiva que emita la autoridad aduanera
deba notificarse dentro del plazo de cuatro meses, ello no la libera de tal obligacion,
pues de conformidad con la garantia de seguridad juridica establecida en los articulos
14 y 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos debe otorgarse
certeza al gobernado respecto de una situacion o actuacion de autoridad determinada,
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mas cuando se trata de situaciones procedimentales, que desde luego comprende el
acto de notificacion, con la finalidad de que a través de éste se dé cumplimiento a los
requisitos de eficacia que debe tener todo acto de autoridad en términos de los
aludidos preceptos constitucionales. Estimar lo contrario implicaria que la situacion
juridica del interesado quedara indefinida hasta que se notificara la resolucion, lo que
contraria la seguridad y certeza juridica, asl como la propia eficacia del articulo 153,
segundo parrafo, de la Ley Aduanera que persigue a través del establecimiento de las
consecuencias que se atribuyen al silencio o actitud omisa de la autoridad
administrativa, ante una resolucion provisional que le es favorable al particular y que
ha sido objeto de un acto de molestia por el inicio de un procedimiento. Ademas, de
acuerdo con los articulos 134, fraccion | y 135 del Codigo Fiscal de la Federacion, de
aplicacién supletoria, conforme al articulo 1o. de la Ley Aduanera, los actos
administrativos que puedan ser recurridos, como acontece con las resoluciones
definitivas a que se refiere el articulo 203 de la ley sefialada, deben notificarse
personalmente o por correo certificado con acuse de recibo y surtira sus efectos el dia
habil siguiente a aquel en que se efectue, por lo que el plazo de cuatro meses para la
emisién de las resoluciones definitivas a que se refiere el indicado articulo 153,
segundo parrafo, comprende su notificacién y que esta altima haya surtido sus efectos.

Contradiccion de tesis 59/2003-SS. Entre las sustentadas por el Segundo Tribunal
Colegiado en Materia Civil del Séptimo Circuito y el Tercer Tribunal Colegiado del
Décimo Séptimo Circuito. 5 de septiembre de 2003. Unanimidad de cuatro votos.
Ausente: Guillermo |. Ortiz Mayagoitia. Ponente: José Vicente Aguinaco Aleman.
Secretaria: Maria Antonieta del Carmen Torpey Cervantes.

Tesis de jurisprudencia 82/2003. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto Tribunal,
en sesion privada del diez de septiembre de dos mil tres,

2.4.3 SUSTITUCION DEL EMBARGO PRECAUTORIO

Una vez que se ha realizado el embargo precautorio de las mercancias, la
Ley Aduanera en su articulo 154 establece que dicho embargo podra ser
sustituido por alguna de las garantias que establece el Cédigo Fiscal de la
Federacion; es decir, el interesado podra retirar las mercancias embargadas
precautoriamente del recinto fiscal donde se hayan depositado, siempre y cuando
se garantice el interés fiscal de la autoridad, a través de alguna de las formas que
indica el Caédigo Tributario Federal. La sustitucion procedera si las mercancias no
se encuentran en alguno de los supuestos que sefala el articulo 183-A de la Ley
Aduanera, que prevé los casos en que las mercancias pueden pasar a propiedad

del fisco federal, que son:
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1. Cuando no sean retiradas de los almacenes generales de deposito,

dentro del plazo establecido en el articulo 144-A de la Ley Aduanera.

2. Cuando se detecten mercancias no declaradas en el pedimento
correspondiente o excedentes en mas del 10% del valor total declarado en la

documentacion aduanera que ampare las mercancias.

3. Cuando se sefiale en el pedimento, el nombre, domicilio fiscal o la clave
del registro federal de contribuyentes de alguna persona que no hubiera solicitado

la operacién de comercio exterior.

4. Cuando se importen o exporten mercancias prohibidas.

5. Cuando se extraigan o se pretendan extraer mercancias de recintos
fiscales o fiscalizados sin que hayan sido entregadas legalmente por la autoridad o
por las personas autorizadas para ello.

6 Cuando las mercancias extranjeras en transito internacional se desvien
de las rutas fiscales o sean trasportadas en medios distintos a los autorizados,
tratandose de transito interno.

7. Cuando no se acredite con la documentacién correspondiente la legal
estancia o tenencia de las mercancias importadas a territorio nacional o salida del

mismo.

8. Cuando, tratandose de vehiculos importados o internados
temporalmente, no se haya obtenido permiso de la autoridad competente, para

enajenarlos u otorgar el uso a terceros no autorizados.
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9. Cuando las mercancias importadas temporalmente no hayan sido

retornadas en el tiempo establecido por la ley.

En caso de que las mercancias no se encuentren en alguno de los
supuestos antes mencionados, se podra sustituir por alguna de las siguientes

garantias:

1. DEPOSITO EN DINERO U OTRAS FORMAS QUE ESTABLEZCA LA
SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

Se debe realizar un depésito en la institucion de crédito autorizada por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en cantidad suficiente para garantizar el
crédito fiscal de que se trate y presentar el comprobante a la autoridad
recaudadora.

2. PRENDA O HIPOTECA

El articulo 2856 del Codigo Civil Federal precisa que la prenda, “es un
derecho real constituido sobre un bien mueble enajenable para garantizar el

cumplimiento de una obligacién y su preferencia en el pago”.

Por su parte el articulo 2893 de Cddigo antes citado, define la hipoteca
como “una garantia real constituida sobre bienes que no se entregan al acreedor,
y que da derecho a éste, en caso de incumplimiento de la obligacién garantizada,
a ser pagado con el valor de los bienes, en el grado de preferencia establecido por

la ley”.
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De lo anterior se desprende que, la prenda se constituye mediante la
entrega a la autoridad aduanera de bienes muebles enajenables, determinados,
debiendo exhibir el interesado un avaltio del bien dado en prenda, emitido por
Institucion autorizada, para asi determinar que el valor de los bienes alcanza a
cubrir el monto total del crédito fiscal que se garantiza.

En el caso de la hipoteca, ésta se constituye sobre bienes inmuebles, sin
desposeer al contribuyente deudor del bien gravado, y que debera presentar ante
la autoridad recaudadora la escritura pablica del bien a hipotecar, a favor de la
Tesoreria de la Federacién, acompafiandose de un avalGo bancario o catastral.

3. FIANZA OTORGADA POR ALGUNA INSTITUCION AUTORIZADA

Este es el medio mas utilizado como forma de garantizar al fisco federal el
pago de créditos fiscales adeudados. Se debera expedir y presentar una fianza
debidamente requisitada y para que la autoridad no objete su contenido y en
consecuencia sea procedente su aceptacion. Al efecto se deben considerar los

siguientes elementos:

a) Que la fianza contenga de manera clara y legible la fecha de expedicién

y numero de folio, sin alteraciones.

b) Que senale la cantidad o importe por la que se expide, la cual debe
manifestarse tanto en nimero como en letra, en moneda de curso legal, y estas
dos menciones deben de coincidir entre si.
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c) Que contenga el nombre, denominacién social o razén social y clave del

Registro Federal de Contribuyentes del deudor principal.

d) Que contenga los datos del crédito o los créditos que se garantizan, tales
como el concepto del adeudo, el periodo al que corresponde, en su caso, motivo
por el que se garantiza y los demas gue correspondan de acuerdo a cada caso en
particular.

e) Debe contener la firma de manera autdgrafa del funcionario autorizado

por la institucion.

f) El monto garantizado debe incluir los recargos que se generen durante
los siguientes doce meses a partir de su expedicién, lo cual debe quedar
plasmado de manera explicita en el texto de la péliza.

g) Debe expedirse a favor de la Tesoreria de la Federacion.

4. OBLIGACION SOLIDARIA ASUMIDA POR UN TERCERO

Esta forma de garantizar, que se conoce como solidaridad pasiva, se
presenta cuando dos o mas deudores reportan la obligacién de prestar cada uno
por si, en su totalidad, la prestacién debida (articulo 1987 del Cédigo Civil).

Esta forma de garantia debe cumplir ciertos requisitos, como el de
manifestar la aceptacion mediante escrito firmado ante notario plblico o ante la
autoridad recaudadora, en presencia de dos testigos.
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5. EMBARGO EN LA VIiA ADMINISTRATIVA

Esta forma de garantia se practica a solicitud del contribuyente, quien
debera sefalar los bienes suficientes, sobre los cuales debera trabarse el
embargo; el depositario de dichos bienes, si es el caso de personas fisicas, sera el
propietario y si se trata de personas morales, el representante legal. El embargo
debera inscribirse en el Registro Plblico de la Propiedad que corresponda, y por la
practica de la diligencia se deberan cubrir los gastos de ejecucion a cargo del
interesado, tal y como lo establece el articulo 66 del Reglamento del Cédigo Fiscal
de la Federacion.

6. ALGUN TiTULO VALOR (CREDITO)

En caso de que se demuestre la imposibilidad de garantizar la totalidad del
crédito mediante cualquiera de las formas antes mencionadas, se podra garantizar
por medio de algin titulo valor, el cual sera aceptado al valor que
discrecionalmente fije la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. El ofrecimiento
de titulos de crédito u otros documentos representativos de valores o inversiones
se hara mediante escrito firmado ante notario publico o ante la autoridad, en
presencia de dos testigos.

7. DEPOSITO EN LAS CUENTAS ADUANERAS DE GARANTIA

Esta forma de garantia procede cuando el valor declarado en el pedimento
de importacion sea inferior en un 50% o mas al valor de mercancias idénticas o
similares, que la autoridad tenga en su base de datos, y que hayan sido
determinadas conforme a los articulos 72 y 73 de la Ley Aduanera. Este medio de
sustitucion del embargo precautorio sélo podra utilizarse para mercancias que
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hayan sido sujetas al procedimiento por irregularidades en razon a su valor, que

establecen los articulos antes mencionados.

En caso de que las mercancias se encuentren bajo precios estimados por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, debera garantizarse el crédito
correspondiente, de conformidad con lo establecido por el articulo 86-A de la Ley
Aduanera, esto es, con prenda, hipoteca, titulos valor, o cartera de crédito del
exportador o importador, por la diferencia que resulte entre el valor declarado en el
pedimento y el precio estimado por la Secretaria. Los precios estimados por la
Secretaria de Hacienda a ciertas mercancias, son publicados en las reglas de

caracter general.

2,5 PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO POR CONTRIBUCIONES
OMITIDAS

Cuando la autoridad aduanera da inicio al procedimiento administrativo por
contribuciones omitidas (PACO) no media embargo precautorio, tal y como lo
establece el articulo 152 de las Ley en comento. Este procedimiento consiste en
que, en caso de que proceda la determinacién de contribuciones omitidas, cuotas
compensatorias y la imposicion de sanciones y no se actualice algun supuesto
contenido en el articulo 151 de la Ley Aduanera, la autoridad procedera a su
determinacién, sin necesidad de sustanciar el procedimiento establecido en el
articulo 150.

En este caso la autoridad aduanera dara a conocer, mediante un acta
circunstanciada, los hechos u omisiones en que incurrié el interesado, que
implique la omision de contribuciones, cuotas compensatorias y, en su caso
imposicion de sanciones, para que en un plazo de diez dias el interesado ofrezca
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las pruebas y formule los alegatos, tendientes a desvirtuar los hechos u omisiones

que le imputa la autoridad.

La diferencia de este procedimiento con el denominado PAMA consiste que
en aquél, sdlo procede la determinacion de contribuciones omitidas, cuotas
compensatorias y en su caso la imposicién de sanciones, no siendo aplicable el
procedimiento establecido en los articulos 150, 151 y 153 de la Ley Aduanera; sin
que proceda el embargo de mercancias de comercio exterior y de sus medios de
transporte.

Cabe mencionar que respecto a este procedimiento, la ley de igual forma
obliga a la autoridad aduanera a emitir y en su caso a notificar la resoluciéon que
recaiga al procedimiento, dentro de los cuatro meses, computados a partir del
momento en que se notifique el acta de irregularidades.

Sobre este tema, la tesis XIV.20.74 A, visible en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, tomo XVII, abril de 2003, pagina 1083, dispone lo
siguiente:

“FACULTADES DE COMPROBACION EN MATERIA ADUANERA. EL TERMINO DE
CUATRO MESES PREVISTO EN EL ARTICULO 152 DE LA LEY ADUANERA PARA
QUE LA AUTORIDAD EMITA LA RESOLUCION DEFINITIVA EN EL
PROCEDIMIENTO INICIADO CON MOTIVO DE SU EJERCICIO, DEBE EMPEZAR A
CONTARSE A PARTIR DE LA NOTIFICACION DEL ACTA DE IRREGULARIDADES.
Acorde con el articulo 180 del Reglamento de la Ley Aduanera, cuando con motivo del
gjercicio de facultades de comprobacion la autoridad aduanal levante el acta de
imegularidades a que se refiere el diverso numeral 152 de la ley de la materia, debera
dictar resolucion definitiva en un plazo que no exceda de cuatro meses, los cuales
comenzaran a contarse a partir de la notificacion de dicha acta, sin que sea posible
considerar que con fundamento en el Udltimo de los dispositivos en cita, el aludido
término iniciard una vez transcurrido el periodo de diez dias otorgado al particular para
que ofrezca las pruebas pertinentes que a su juicic desvirtien las irregularidades
precisadas en el acta de referencia, ya que el apuntado articulo 180 del Reglamento
de la Ley Aduanera, que vino a precisar los alcances de esta ley federal, es claro al
advertir que para el computo de los cuatro meses sefialados se tomara como punto de
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partida unicamente la notificacion del acta que contenga las irregularidades detectadas
con motivo de un reconocimiento aduanero.”

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO CUARTO CIRCUITO.

Revision fiscal 35/2001. Administradora Local Juridica de Mérida. 17 de septiembre de
2001. Unanimidad de votos. Ponente: Paulino Lopez Millan. Secretaria: Mayra Icela
Greene Negroe.

De igual forma, si la autoridad excede del plazo de cuatro meses para dictar
y notificar la resolucién definitiva al procedimiento administrativo en comento,
todas las actuaciones dictados dentro del mismo quedaran sin efectos, esto
aplicando por analogia las tesis jurisprudenciales citadas en los parrafos que
anteceden.
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CAPITULO Il
REGULACIONES Y RESTRICCIONES NO ARANCELARIAS

3.1 CONCEPTO DE REGULACIONES Y RESTRICCIONES NO
ARANCELARIAS

En la actualidad el comercio exterior se encuentra sujeto a innumerables
barreras no arancelarias, mismas que impone el Ejecutivo Federal a las
mercancias que pretendan ser internadas o extraidas del territorio nacional, las
cuales no deben ser confundidas con las denominadas barreras arancelarias, ya
que estas lltimas se refieren a los “impuestos (aranceles) que deben pagar los
importadores y exportadores en las aduanas de entrada y salida de las
mercancias™®®; en cambio las barreras no arancelarias, como se explicara en el
presente capitulo, se refieren a obstaculos de caracter administrativo que se

imponen a diversas mercancias.

Las barreras no arancelarias difieren de los aranceles, toda vez que el
cumplimiento de los primeros no se encuentra relacionado con el pago de cantidad
liquida, salvo las cuotas compensatorias, que por definicion se consideren una
medida de restriccion no arancelaria, tema que sera tratado con precisién al
momento de su estudio.

Este tipo de barreras se ha convertido en el medioc a través del cual las
economias de los paises protegen su produccion de la competencia internacional;

proteccion que se aplica primordialmente en aquellos sectores que han tenido

® Witker Veldsquez, Jorge y Heméndez, Laura. Régimen Juridico de Comercio Exterior en México. 1*
edicion. Editorial Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. México, 2000. pagina 315.
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problemas para adaptarse a la competencia internacional o en sectores que
cuentan con grupos de presion lo suficientemente fuertes para que el gobierno los

proteja de la competencia internacional.

tas barreras no arancelarias se encuentran reguladas en el Titulo IV,
Capitulo Il, de la Ley de Camercio Exterior, denominado “Medidas de
Regulaciones y Restricciones no Arancelarias”, que en su articulo 17, segundo

parrafo, las define de la siguiente manera:

“Articuto 17.- (...)

Las medidas de regulacién y restriccidn no arancelarias a la exportacion e impontacion
de mercanclas, a que se refiere la fraccion |ll del articulo 4, deberan expedirse por
acuerdo de la Secretaria o, en su caso, conjuntamente con la autoridad competente.
Estas medidas consistiran en permisos previos, cupos maximoes, marcado de pais de
origen, certificaciones, cuotas compensatorias y los demas instrumentos que se
consideren adecuados para ios fines de esta Ley. Las cuotas compensatorias so6lo se
aplicaran en el caso previsto en la fraccién V del articulo anterior.”

Como se advierte, el segundo péarrafo del articulo trascrito no establece un
concepto de las regulaciones y restricciones no arancelarias, sino Unicamente
enuncia los instrumentos que podran adoptarse con tal caracter, tales como:
permisos previos, cupos maximos, marcados de pais de origen, certificaciones,
cuotas compensatorias, entre otros instrumentos que las autoridades competentes

consideren adecuados para imponer las barreras no arancelarias.

El autor Pedro Trejo Vargas, define a las regulaciones y restricciones no
arancelarias como el “establecimiento de medidas que regulan o restringen la
entrada o salida del territorio aduanero de las mercancias que pudiesen incidir en

reglones primordiales de un pais, tales como la seguridad nacional, el equilibrio
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ecoldgico, la salud humana, animal y vegetal, entre otros, asi como guardar el

equilibrio de su economia nacional.”*°

Por su parte, Andrés Rodhe Ponce sefiala que son “una gama de requisitos,
reglamentos, medidas y otras formas administrativas que impiden o limitan el

comercio de un pais, diferente a los aranceles™"

Sobre este mismo tema, el jurista Miguel Angel Velazquez, menciona que
una medida de regulacién y restriccion no arancelaria es el “acto administrativo
distinto de los aranceles, por virtud del cual la autoridad o autoridades
competentes imponen determinadas obligaciones o requisitos a la exportacion,
importacién o circulacién y trénsito de las mercancias, cuyo incumplimiento da

lugar a las sanciones que marca la ley."?

De las definiciones expuestas se desprende que las regulaciones y

restricciones no arancelarias cuentan con las siguientes caracteristicas:

i. Son actos administrativos.
il Restringen o reguian la entrada de mercancias a territorio nacional.
iii. Difieren de las regulaciones arancelarias o aranceles.

iv. Protegen determinados sectares productivos o econdmicos del pais.

% Trejo Vargas, Pedro. El Sistema Aduanero de México. Ob cit. pégina 45.

3! Rodhe Ponce, Andrés. Derecho Aduanero Mexicano. Ob cit. pagina 280.

2 Velizquez Elizarrarss, Miguel Angel. Ley de Comercio Exterior (analisis y comentarios). 1* edicién.
Editorial Themis, México, 1996. pagina 17.
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Las regulaciones y restricciones no arancelarais son impuestas por el
Estado con la finalidad de dificultar, por decision unilateral, el comercio reciproco
con relacién a las mercancias de otro Estado, a través de normas y practicas de
comercio internacianal que no son aranceles y que alteran, aunque sea de manera
indirecta, los precios o cantidades que se comercializan de los productos, es decir,
son requerimientos que un pais aplica en las importaciones de diversas

mercancias a su pais.

Tanto las regulaciones como las restricciones no arancelarias tienen como
finalidad el obstaculizar la entrada o salida de bienes a territorio nacional, para

proteger la economia nacional. Cada una de ellas regula determinados sectores.

Lo anterior es asi, ya que las regulaciones no arancelarias tienen como
propésito ajustar y proteger la salud, seguridad humana, animal, vegetal, preservar
el equilibrio ecolégico y otras cuestiones relacionadas con el bienestar humano, y
se establecen como medidas de caracter preventivo para la salud humana y el
bienestar ecolégico. Las regulaciones no arancelarias tienen como finalidad el
controlar y limitar aqueilas mercancias que se internen a territorio nacional, para
evitar que dafen la sa]ud humana y la ecologia. Las regulaciones no arancelarias,

son también conocidas como barreras no arancelarias de caracter cualitativo.

Por su parte las restricciones no arancelarias, tiene como finalidad
reducir a menores limites la importacion de bienes de origen y procedencia
extranjera con el fin de salvaguardar los sectores industriales del pais y la
econom{a nacional, pudiendo consistir en medidas de caracter econémico o
administrativas.>® Se establecen para limitar la cantidad, valor o volumen de las

mercancias que permitirdn importar o exportar, sin atender a cuestiones de

* Rodhe Ponce, Andrés. Ob. Cit. pagina 280
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calidad, salubridad o seguridad, sino sélo el nimero de ellas.* También son

conocidas como barreras no arancelarias cuantitativas.

De lo anterior se advierte que las regulaciones no arancetarias se imponen
con la finalidad de controlar que los productos que se introduzcan a territorio
nacional no afecten la salud publica; en cambio las restricciones no arancelarias
estdn encaminadas a fimitar la introduccién de determinas mercancias, con la
finalidad de proteger determinados sectores de la industria nacional, que pueda

repercutir en la economia doméstica.

Ahora bien, las restricciones no arancelarias requieren de la existencia de
un acto administrativo, esto es, se necesita la intervencién de una autoridad
administrativa que autorice o permita, mediante un documento publico la
importacién de mercancia, en cambio; las regulaciones no arancelarias tienen el
caracter de autoaplicativas, pues no exigen de un acto expreso de la autoridad, ya
que unicamente se requiere que el interesado cumpla con los requisitos

establecidos en los instrumentos juridicos respectivos.

Una vez que explicamos en qué consisten las regulaciones y restricciones
no arancelarias, también denominadas barreras no arancelarias, habremos de
referic que la Ley de Comercio Exterior en su articulo 17, dispone que éstas
pueden consistir en: permisos previos, cupos maximos, marcados del pais de
origen, certificaciones, cuotas compensatorias, normas oficiales mexicanas y otros
instrumentos que se consideran adecuados para el logro de la politica econdémica

de un pais, mismos que se explicaran en el presente capitulo.

* Ibidem. pagina 333



56

3.2.- FUNDAMENTO DE LAS REGULACIONES Y RESTRICCIONES NO
ARANCELARIAS

El Ejecutivo Federal tiene la facuitad de establecer medidas para regular y
restringir la importacion y exportacion de mercancias, asi como su circulacion o
transito por el territorio nacional, potestad que se encuentra regulada en el articulo
131 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que dispone io

siguiente:

“Articulo 131.- Es facultad privativa de la Federacion gravar las mercancias que se
importen o exporten, 0 que pasen de transito por el territorio nacional, as! como
reglamentar en todo tiempo y aun prohibir, par motivos de seguridad o de policla, la
circulacion en el interior de la Republica de toda clase de efectos, cualquiera que sea
su procedencia; pero sin que la misma Federacién pueda establecer, ni dictar, en el
Distrito Federal, los impuestos y leyes que expresan las fracciones Vi y VIi del articulo
117.

El Ejecutivo podra ser facuitado por el Congreso de la Unién para aumentar, disminuir
o supnmir las cuotas de las tarifas de exportacién e importacion, expedidas por el
propio Congreso, y para crear olras; asl como para restinqir y para prohibir las
imporiaciones, las exportaciones y el transito de productos, articutos y efectos, cuando
lo sstime urgente, a fin de requiar ef comercio exterior, la economla del pals la
estabilidad de la produccién nacional, o de realizar cualquiera otfro propésito, en
beneficio del pals. El propio Ejecutivo al enviar al Congreso el Presupuesto Fiscal de
cada afo, someterd a su aprobacion el uso que hubiese hecho de la facuitad
concedida.

El primer parrafo del precepto legal citado sefala como materia exclusiva de
la Federacién gravar el comercio exterior, del cual se advierten los siguientes

supuestos:

a) Otorga facuitades exclusivas a la Federacién para gravar la importacidn,

exportacién o transito de mercancias.
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b) Regula el comercio interior y prohibe a la Federacion establecer en el
Distrito Federal impuesto alcabalatorios a que se refiere el articulo 117, fracciones

V1 y VI, de la Constituciéon Politica.

¢) La Federacion puede reglamentar y prohibir, por motivas de seguridad, la

circulacién de mercancias en territorio nacional.

En el segundo parrafo del precepto Constitucional trascrito, se advierte que el
Ejecutivo Federal cuenta con una facuitad extraordinaria para legislar en materia
de comercio exterior, ya que con motivo de los cambios existentes en el comercio
internacional, se requiere de acciones rapidas y urgentes que beneficien la
estabilidad de la produccién nacional o de cualquier otro propésito del pals, motive
por el cual, ademas de modificar o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacién
e importacion, tiene la facultad de crear otro medios para restringir y prohibir las

importaciones, exportaciones y el transito de productos a territorio nacional.

Al concederse esta facultad al Ejecutivo Federal se le otorga la posibilidad,
tanto material como juridica, para adecuar o alterar no sélo los aranceles en
atencion a las necesidades econdémicas imperantes en el pais en un momento
determinado, sino para establecer barreras de caracter administrativo a las
importaciones, exportaciones y transito de mercancias; esto es, se le faculta, con
el fin de regular el comercio exterior, la economia, la estabilidad de la produccién

nacional, asi como cumplir cualquier otro propédsito en beneficio del pais.

Esta facultad que concede nuestro maximo ordenamiento juridico al Ejecutivo

Federal, no solamente implica la posibilidad de legislar, sino la de derogar
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cualquier disposicién legal que contravenga en determinado momento el bien

comun.

Respecto de este punto, la Primer Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, a través de la tesis nimero 1a. LXVII/2002, senala que la facultad
contemplada en el articulo 131, segundo parrafo de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, no solamente concede la posibilidad de legislar, sino

de derogar una disposicion, tesis que sefiala lo siguiente:

“COMERCIO EXTERIOR. LAS FACULTADES EXTRAORDINARIAS PARA
LEGISLAR OTORGADAS AL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA EN EL ARTICULO
131, SEGUNDO PARRAFO, DE LA CONSTITUCION FEDERAL, INCLUYEN NO
SOLO LAS RELATIVAS A LA POSIBILIDAD DE AUMENTAR, DISMINUIR O
SUPRIMIR LAS CUOTAS DE LAS TARIFAS DE EXPORTACION E IMPORTACION,
EXPEDIDAS POR EL CONGRESO DE LA UNION, Y DE CREAR OTRAS, SINO
TAMBIEN LA FACULTAD PARA DEROGARLAS- Cuando la Ley Fundamental otorga
ciertas facultades al presidente de la Repudblica para alcanzar una finalidad
determinada, esas facultades incluyen el uso de medios adecuados para aicanzar ese
fin, siempre y cuando éstos no estén legalmente prohibidos, sino que se adapten al
espiritu de la propia Constitucién y de las leyes. En congruencia con |o anterior, es
indudable que el hecho de que el articulo 131, parmrafo segundo, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sefiate que el Congreso de la Unién podra
facultar al Ejecutivo Federal para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las
tarifas de exportacion e importacién, expedidas por el propio Congreso, y para crear
otras, pero no incluya el término “derogar”, ello no significa que el Ejecutivo Federal no
lo pueda hacer, toda vez que del contenido de los antecedentes legislativos que dieron
origen a su reforma, se advierte que la intencion del legislador federal al otorgar esa
facultad al presidente de la Republica fue para que, con la adicién propuesta al texto
constitucional, el sistema fiscal diera plena realizacion a los pnncipios de elasticidad y
suficiencia en la imposicién, de manera que el Estado estuviera en {a posibilidad, tanto
material como juridica, de adecuar o alterar los aranceles en atencidn a las
necesidades econdémicas imperantes en el pals en un momento determinado; esto es,
se le facultd a fin de regular el comercio exterior, la economia, la estabilidad de la
produccion nacional, asi como cumplir cualquier otro propésito en beneficio del pals.
Ademas, como entre las acepciones del término modificar estan la de alterar, variar y
derogar, es evidente que al otorgarse la facultad al presidente de la Republica para
legislar en materia de comercio exterior y, por ende, de poder modificar o afterar las
tarifas y cuotas correspondientes, dicha alteracién o modificacidn conlleva a que
también se puedan derogar las disposiciones contenidas en la ley expedida por el
Congreso de la Unién, pues éstas no tienen una fuerza obligatoria ineludible para el
legislador, quien en otra ley o decreto, puede apartarse de aquélia, ya sea al derogarta
tacita o expresamente, o bien, al establecer excepciones.
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Amparo en revision 445/2001. Volkswagen de México, S.A. de C.V. 12 de junio de
2002. Mayoria de cuatro votos. Disidente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Ponente:
Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas. Secretario: Heriberlo Pérez Reyes.

Tesis aislada, Novena Epoca, Primera Sala, visible en el Semanario Judicial

de la Federacion y su Gaceta, del mes de Septiembre de 2002, pagina 251.

La anterior tesis senala claramente la facultad que la Constitucién concede
al Ejecutivo Federal, cuyo objetivo central consiste en estatuir un marco normativo
que consolide y encauce el papel del comercio exterior de nuestro pais, promueva
la competitividad a través de la politica comercial, brindando confianza y seguridad
juridica a los agentes econdmicos que realizan actividades vinculadas al mercado

internacional.

Este mandato Constitucional lo recoge la Ley de Comercio Exterior, que

tiene por objeto:

i. Regular y promover el comercio exterior;
i Incrementar la competitividad de la economia nacional; y

iii. Propiciar el uso eficiente de los recursos productivos del pais;

La regulacion al comercio exterior se refiere a todos aquellos mecanismos
disciplinarios de las actividades relacionadas con el intercambio de productos de
fabricacién nacional y de procedencia extranjera; misma que es crucial en el
desarrollo econémico del pais porque el intercambio internaciona!l se realiza por la
diferencia de costos de produccion de las naciones y porque aumenta el bienestar
econdmico de cada pais al ampliar la cobertura de bienes y servicios disponibles

para su consumo.
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La promacion del comercio exterior, por su parte, se refiere al conjunto de
acciones tendientes a apoyar e impulsar la oferta de productos nacionales en el
exterior. Las actividades de promocion del comercio exterior se justifican por las

necesidades de generar inversian fisica, empleos productivos y ahorro interno.

La regulacion y la promocion de comercio exterior son estrategias claves
para obtener ventajas econémicas. Estas ventajas pueden sintetizarse en dos

aspectos:

a) La creacidén de condiciones para et fomento del crecimiento econémico

interno y;

b. El aumento de la eficiencia en la aplicacién de los recursos.

A través de las relaciones comerciales intemacionales las naciones pueden
emplear los recursos existentes para su aprovechamiento 6ptimo. En la medida en
que una economia expande su actividad al exterior se brinda la posibilidad de

obtener los medios necesarios para su desenvolvimiento.

Asimismo, tenemos que, en la medida en que se regulen adecuadamente
las relaciones reales del intercambio internacional, se propiciara el clima necesario
para que las empresas nacionales puedan competir eficiente y exitosamente con

las extranjeras.

Para propiciar el uso eficiente de los recursos productivos se exige la

concurrencia de diversos factores dado que, a través de las relaciones
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comerciales internacionales las naciones pueden emplear los recursos existentes
para su aprovechamiento éptimo. En la medida en que una economia expande
sus actividades al exterior se brinda la posibilidad de obtener medios necesarios
para su desenvolvimiento. Existen tres razones por las que el comercio
internacional ofrece la ventaja de incrementar eficientemente la aplicacion de

recursos y son.

1. La expansién del mercado
2. La exposicion del producto nacional al mercado internacional y;
3. La eliminacién de restricciones monopélicas sobre el volumen de ia

produccion.

En este orden de ideas, para que el comercio exterior de nuestro pias
pueda promoverse debidamente, incremente su competitividad e incluso propicié
el uso eficiente de los recursos productivos, el Estado cuenta con diversos medios
para alcanzar dichos objetivos, dentro de las cuales se encuentran las medidas de
regulacion y restriccién no arancelarias o barreras no arancelarias, las cuales se
establecen a través de Acuerdos expedidos por la Secretaria de Economia o, en
su caso, conjuntamente con las diversas Secretarias de Estado competentes
(Sagarpa, Semamat, etc.), previa opinion de la Comisién de Comercio Exterior de
la Secretaria de Economia (SE) y mediante su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion.

3.3 SUPUESTO PARA IMPONER LAS REGULACIONES Y
RESTRICCIONES NO ARANCELARIAS.

La Ley reglamentaria del articulo 131 Constitucional establece en sus

articulos 15 y 16 los supuestos que deben actualizarse para que la autoridad
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administrativa, proceda a imponer algun tipo de barreras no arancelarias a

mercancias que se pretenda introducir o extraer de territorio nacional.

El articulo 15 del ordenamiento juridico en comento, dispone lo siguiente:

“Articulo 15.- Las medidas de regufacion y restriccion no arancelarias a la exportacion
de mercancias, a que se refiere la fraccion lll del articulo 40. de esta Ley, se podran
establecer en los siguientes casos:

I. Para asegurar el abasto de productos destinados al consumo bésico de la poblacién
y el abastecimiento de materias primas a los productores nacionales o para regular o
controlar recursos naturales no renovables del pals, de conformidad a las necesidades
del mercado interno y las condiciones del mercado internacional;

Il. Conforme a lo dispuesto en tratados o convenios internacionales de los que México
sea parte.

Ill. Cuando se trate de productos cuya comercializacion esté sujeta, por disposicién
constitucional, a restricciones especificas;

V. Cuando se trate de preservar la fauna y la flora en riesgo o peligro de extincién o
de asegurar la conservacion o aprovechamiento de especies;

V. Cuando se requiera conservar los bienes de valor historico, artistico o arqueolégico,
y

V1. Cuando se trate de situaciones no previstas por {as normas oficiales mexicanas en

lo referente a seguridad nacional, salud publica, sanidad fitopecuaria o ecologia, de
acuerdo a la legislacion en la materia.

E! primero supuesto juridico del articulo trascrito se refiere a una situaciéon
de hecho juridicamente tutelada, identificada con la estabilidad de la produccion
nacional, de satisfactores gue tienen que ver con los niveles de oferta, no sélo de
los bienes de consumo basico de la poblacion sino de los satisfactores en general,
y con el uso de los recursos productivos naturales, independientemente de su

caracter estratégico o prioritario.

La fraccion |l abre la posibitidad de que a través de los Tratados o

convenios internacionales, celebrados por el titular del Ejecutivo Federal y
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aprobados por el Senado, se impongan condiciones que tengan que ver con la
medida de regulacion y restriccién al comercio exterior de que se trate. Por la
importancia que reviste esta disposicién, debe ponerse especial cuidado en que
los tratados © convenios internacionales, sobre todo de libre comercio, no
constituyan una traba para impedir la adopcidn de medidas que obstaculicen la
discrecionalidad de las dependencias del Ejecutivo para ejercer las facultades

conferidas en el articulo que se comenta.

La fraccion Il se refiere a aquellos casos en que por disposicidén de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por conducto de sus leyes,
se establecen restricciones especificas; por ejemplo lo referente al petréleo a que
se contrae el articulo 27 de nuestro maximo ordenamiento juridico; o los productos
que sean principales fuente de riqueza o ingresos de una determinada zona del

pais, atento a lo previsto por el articulo 28 de dicho ordenamiento.

Ahora bien, las medidas de regulacion y restriccion no arancelarias a la
IMPORTACION, circulacion o transito de mercancias, se establecen de
conformidad a lo dispuesto por el articulo 16 de la Ley de Comercio Exterior, que

dispone:

“Articulo 16.- Las medidas de regulacion y restriccién no arancelarias a la importacion,
circulacion o transito de mercancias, a que se refieren las fracciones It y IV del articulo
40., se podran establecer en los siguientes casos:

I. Cuando se requieran de modo temporal para corregir desequilibrios en la balanza de
pagos, de acuerdo a los tratados o convenios internacionales de los que México sea
parte;

Il. Para regular la entrada de productos usados, de desecho o que carezcan de
mercado sustancial en su pais de ofigen o pracedencia;

IIl. Conforme a lo dispuesto en tratados o convenios intemacionales de los que México
sea parte;
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IV. Como respuesta a las restricciones a exportaciones mexicanas aplicadas
unilateralmente por otros palses;

V. Cuando sea necesario impedir la concurrencia al mercado interno de mercancias en
condiciones que impliquen practicas desleales de comercio internacional, conforme a
lo dispuesto en esta Ley, y

VI. Cuando se trate de situaciones no previstas por las normas oficiales mexicanas en
lo referente a seguridad nacional, salud pablica, sanidad fitopecuaria o ecologia, de
acuerdo a la legislacién en la materia.

Las medidas de regularizacion y restriccién no arancelarias impiden, en
mayor o menor grado, segun sea su naturaleza, la asignacién de los recursos que
brinda el libre comercio. Pero su aplicacion e instrumentacion obedece a motivos

de interés publico, como disponen la Constitucién y la Ley de Comercio Exterior.

En primer término, las medidas a que se refiere el articulo 16 en las
fracciones |, Il ll, V y VI, pueden instrumentarse a través de permisos previos,
cupos maximos, marcado de pais de origen, certificaciones y cualquier otro
instrumento que permita el logro del objetivo deseado y convenga a la politica

comercial.

La disposiciéon contenida en la fraccién | de este articulo constituye una
excepcion al compromiso muttilateral de México de eliminar en todos los campos
las restricciones cuantitativas que afectan al comercio de las partes contratantes;
se trata de un reconocimiento al derecho de salvaguardar la posicién financiera
externa y el equilibrio de los ingresos y egresos de divisas en sus relaciones de

intercambio.

Este tipo de restricciones se adoptan con la finalidad de eliminar la

amenaza de una disminucion importante de las reservas monetarias o detener esa
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disminucion, o para aumentar sus reservas monetarias de acuerdo con una

proporcién de crecimiento razonable, en caso de que sean muy escasas.

Respecto de la fraccion Il del articulo en comento resulta un poco obscura
su redaccion, puesto que se confunden los supuestos con los objetivos de las

medidas de regularizacién y restriccion no arancelarias, y los limita a:

“(...) la entrada de productos usados, de desecho o que carezcan de un mercado
substancial (...)"

Sin embargo, interpretando sistematicamente el supuesto juridico vemos
que se refiere a las medidas de regulacién o restriccidn no arancelarias aplicables
tanto a la importacién como a la circulacion o transito en el territorio nacional de

mercancias.

Este tipo de regulacién de la entrada o comercializaciéon de productos se
explica por las condiciones de calidad que afectarian a ia industria, al comercio y

al consumidor nacional.

Por su parte, la fraccién 1l del articulo en comento, sefiala que la autoridad
competente puede imponer medidas de regulacion o restriccion no arancelaria a la
importacién, circulacién o transito de la mercancia de acuerdo con los tratados o

convenios, bilaterales, trilaterales o multilaterales suscrito por nuestro pais.
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La fraccion IV se refiere a aquel supuesto en que un pais imponga a los
productos mexicanos una barrera no arancelaria y como respuesta la autoridad

administrativa impone una restriccion no arancelaria a los productos de dicho pais.

Por ultimo, la fraccion V establece el supuesto en que los productos que se
internen a territorio nacional, en condiciones de practicas desleales de comercio
internacional se le impongan cuotas compensatorias, las cuales se estudiaran mas

adelante.

3.4 TIPOS DE REGULACIONES Y RESTRICCIONES NO
ARANCELARIAS

3.4.1 PERMISOS PREVIOS

Ei pemisc previo de importacion o exportacién se define “como |la
resoluciéon por medio de la cual la autoridad administrativa faculta a determinada
persona fisica o moral, publica o privada, para que pueda llevar a cabo la
introduccién al territorio nacional o la exportacidén del mismo de ciertas mercancias

a las que previamente se sujet6 ese requisito™

Los permisos previos son actos administrativos por virtud de los cuales se
limita la exportacién e importacién de mercancias, con arreglo a las modalidades,
condiciones, valor, volumen y vigencia, dispuesto por la autoridad, para cuya
expedicién es necesario agotar un conjunto de requisitos previstos en la Ley de
Comercio Exterior y su reglamento, asi como en los tratados internacionales,

bilaterales y multilaterales de los que México sea parte™.

% Rodhe Ponce, Andrés. Ob. Cit. pagina 361
% Velasquez Elizarraras, Miguel Angel. Ley de Comercio Exterior (anélisis y comentarios). Ob cit. p4gina 2.
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Esta restriccion no arancelaria tiene por objeto que los interesados puedan
vender al extranjero o comprar del extranjero, determinade volumen de
mercancias. Como todo acto administrativo, los permisos de exportacion e

importacién deberan sujetarse a los requisitos establecidos en la ley.

La consecuencia juridica de sujetar la importacibn o exportacién de
determinada mercancia a permisos previos implica que esa operacién no se
efectuara a menos que lo autorice el ente administrativo competente mediante la

expedicion del permiso correspondiente.

El articulo 21 de la Ley de Comercio Exterior regula esta restriccion no

arancelaria, al establecer que:

“Articulo 21.- Corresponde a la Secretaria sujetar la exportaciéon e importacidén de
mercancias a permisos previos y expedirios conforme a lo siguiente:

|. La sujecion a permisos previos debera someterse a la opinién de la Comision;

Il. El formato de las solicitudes, asi como los requerimientos de informacion y los
procedimientos de tramite se deberan publicar en e! Diario Oficial de la Federacion,

Ili. La expedicién se resolvera en un plazo maximo de 15 dias;
IV. En los permisos se indicaran las modalidades, condiciones y vigencia a que se
sujeten, asi como el valor y la cantidad o volumen de la mercancia a exportar o

importar y los demés datos o requisitos gue sean necesarios, y

V. Los demas procedimientos establecidos en el Reglamento.”

El articulo trascrito establece la forma en que deben solicitarse los permisos
previos, que es través del formato oficial publicado en el Diario Oficiali de la
Federacién, indicando el régimen que se solicita, fraccién arancelaria, descripcion

detallada de la mercancia, cantidad, valor, pais de origen o destino y en su caso,
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especificaciones técnicas de la mercancia y documentacion que la identifique, asi
como sujetarse a los procedimiento que establezca el Reglamento de la Ley de

Comercio Exterior.

Cabe mencionar que el articulo 22 de [a Ley en comento establece dos

supuestos para exigir permisos previos:

i. En la importacibn de mercancias en practicas desleales de comercio
internacional; y

ii. En la exportacion, importacién, circulacién o transito de mercancias con
el fin de cumplir con las disposiciones en materia de normas oficiales

mexicanas.

Consideramos que la exigencia de presentacion de pemisos previos no es
para contrarrestar practicas desleales de comercio internacional, ni mucho menos
para cumplir con las normas oficiales mexicanas, ya que respecto a las practicas
desleales de comercio internacional, existe un procedimiento de investigacion
debidamente establecido en la Ley, con las cuales se combaten este tipo de
practicas; y respecto de las Normas Oficiales Mexicanas, su aplicacion y
cumplimiento no requiere de procedimiento especial, ya que su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacién obliga a los importadores o exportadores a que

actualicen et supuesto que contiene dicha norma.

Como un ejemplo de la barrera no arancelaria en comento, tenemos “ef
Acuerdo que establece la clasificaciéon y codificacibn de mercancias cuya
importacién y exportacién esta sujeta al requisito de PERMISO PREVIO por parte
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de la Secretaria de Economia”, en el que se enlistan las mercancias que se
encuentra sujetas a la restricciéon no arancelaria de pemisos previos. Sin embargo
cabe mencionar que existe un sinnumero de acuerdos expedidos por diversas
Secretarias de Estado, en los que se establecen que determinadas mercancias se

encuentran sujetas a permisos previos.

3.4.2 CUPOS MAXIMOS

Esta restriccion no arancelaria se prevé en el articulo 23 de la Ley de

Comercio Exterior, que dice:

"Articulo 23.- Se entiende por cupo de exportacién o importacion el monto de una
mercancia que podré ser exportado o importado, ya sea méaximo o dentro de un
arancelcupo. La administracién de los cupos se podra hacer por medio de permisos
previos.

La Secretaria especificara y publicara en el Diario Oficial de la Federacion la cantidad,
volumen o valor total del cupo, los requisitos para la presentacién de solicitudes, la
vigencia del permiso correspondiente y el procedimiento para su asignacion entre los
exportadores o importadores interesados. La determinacion, las modificaciones y los
procedimientos de asignacion de los cupos deberan someterse previamente a la
opinién de la Comisién.

Para la determinacién del volumen o valor de los cupos, la Secretaria tomara en
cuenta las condiciones de abasto y la oferta nacional del producto sujeto a cupos,
escuchando la opinién de los integrantes de la cadena productiva.”

Los cupos, también denominados contingentes de importacion, significan
una limitacién de la cantidad o valor de las importaciones de una mercancia, por lo
general durante un periodo de tiempo®’, que tiene por objeto proteger la industria

nacional.

37 Moreno Castellanos, Jorge A.; Moreno Valdez, Hadar y otros, Comercio Exterior sin Barreras. 2* edicién.
Editorial ISEF. México, 2003. pagina 85.
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Como se desprende del primer parrafo del articulo citado, el cupo o

contingente puede ser de dos tipos:

Cupos maximos.- Se reflejan en una cantidad o unidad de medidas
maximas que se puedan importar o exportar dentro de un periodo, sin el pago de

aranceles.

Cupo dentro de un arancel cupo® .- Se reflejan en una cantidad maxima
que se puede importar con un determinado nivel arancelario, es decir, cierta
cantidad de mercancia se importa pagando un determinado arance! o exenta del
mismo (mercancia dentro del cupo) y, cuando la mercancia que se ftrate se
importa en exceso de dicha cantidad, se estara obligado al pago de un arancel

mayor.

Un contingente tiene como finalidad la disminucién del volumen o cantidad
de mercancias que se ofrecen al consumidor, lo que a su vez provoca que se

incremente el precio en el mercado interno.

La asignacion de los cupos podra efectuarse mediante licitacion publica que
debera publicarse en el Diario Oficial de la Federacién, de forma directa o en el
orden en que lleguen los importadores a la aduana y mediante trasferencia de

cupo, tal y como lo dispone el articulo 24 del ordenamiento legal referido.

* El arancel cupo se encuentra definido por el articulo 13 de la Ley de Comercio Exterior, como una
modalidad de los aranceles que establece un nivel arancelario para cierta cantidad o valor de mercancfas
exportadas o importadas y una tasa diferente a las exportaciones o importaciones de esas mercancfas que
excedan de dicho monto.
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3.4.3 MARCADOS DE PAIS DE ORIGEN

Esta regulacion no arancelaria se encuentra prevista en el articulo 25 de la

Ley de Comercio Exterior, que dispone:

“Articulo 25.- La Secretar(a, previa consulta a la Comisién, podré exigir que una
mercancia importada al territorio nacional ostente un marcado de pais de origen en
donde se indique el nombre de dicho pals.”

El verdadero fin de esta regulacién no arancelaria es determinar el correcto
pais de origen de un bien que ha sufrido procesos en diferentes lugares, y que
contiene materiales de distinta procedencia, buscando asi dar a conocer
fehacientemente a su consumidor final el lugar de origen del bien, principalmente
para la aplicacién de un trato arancelario preferencial que le corresponda, con
motivo de la celebracion de algdn tratando o convenio internacional por parte de

nuestro pais.*

Sobre este punto cabe precisar que cuando se habla de pais de origen nos
referimos al vinculo geografico que une a una mercancias a un pais en el cual se
considera que ha sido generado®’; en cambio cuando se habla de pais de
procedencia se refiere a los productos que provienen del Estado en el cual se ha

iniciado su ultimo trasporte, sin que sean forzosamente originarios del mismo.

Por ejemplo, la importancia de las reglas de marcado de pais de origen en
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, (México, Estados Unidos de

América y Canada), en que se negociaron diferentes desgravaciones arancelarias

¥ Planas Vidal, Julio. La Aplicacién de las Reglas de Origen y los Procedimientos Aduaneros en el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte. s/e, S/E. pagina 77.
** Navarro Varona; Edurne. Las reglas de Origen para las Mercancias y Servicios en la CE, EE.UU. y el
GATT, 1* edicion. Editorial Civitas, Espafia, 1995. pagina 35.
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para cada uno de los paises partes, por o que con estas reglas se podra
determinar el pais de origen del bien dentro de la region y asi, la desgravacion

arancelaria correspondiente.

Tales reglas de marcado de pais de origen, para efectos tnicamente de
importacién de mercancias a nuestro pais provenientes de Canada o los Estados
Unidos de América, se publicd en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de enero
de 1994, con la denominacion de “Acuerdo por el que se establecen reglas de
marcado de pais de origen para determinar cuando una mercancia importada a
territorio nacional se puede considerar una mercancias estadounidense o©
canadiense de conformidad con el Tratado de Libre Comercio de América del

Norte”, vigente desde el 1° de enero de 1994.

Otro ejemplo del mismo tratado comercial se observa en el articulo 311 y
anexo del 311, los cuales establecen que las partes podran exigir que un bien de
otra parte que se importe a su territorio, ostente una marca de pais de origen que
permita al comprador final del bien tener conocimiento del pais de origen del bien,

indicando el nombre del pais, ya sea en ingles, francés o espariol.

3.4.4 CERTIFICACIONES

Los certificados son “aquellos documentos con los cuales el importador
debe acreditar el origen de las mercancias™'. El pais de origen de las mercancias
se determina de conformidad con las Reglas de Pais de Origen que prevé la
Secretaria de Economia o conforme a las reglas establecidas en los tratados o

convenios internacionales de los que México sea parte.

“! Moreno Castellanos, Jorge A., Moreno Valdez Hadar y otros. Comercio Exterior sin Barreras. Ob. cit.
pégina 88
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Existen dos tipos de certificados:

Certificado de origen.- A través de este certificado se concede al
importador la aplicacién de una preferencia arancelaria, cupos, marcado de origen

y otras medidas que al efecto se establezcan.

Certificado de pais de origen.- Por medio de este certificado se prevé la
no aplicacién de una cuota compensatoria de conformidad a lo establecido en el
“Acuerdo por el que se establecen las normas para la determinaciéon del pais de
origen de mercancias importadas y las mercancias para su certificacion en materia
de cuotas compensatorias”, publicado el 30 de agosto de 1994 en el Diario Oficial

de la Federacion.

El certificado de origen no puede considerarse como una regulacion no
arancelaria, toda vez que la omisién de dicho documento no provocaria el
impedimento de realizar la importacién, sino que la Unica consecuencia juridica
seria el no tener un trato preferencial arancelario, esto es, tendran que cubrirse los

aranceles a tasas mayores que si se hubiera anexado.

Lo anterior se ve reforzado con la tesis V-P-1aS-142, visible en la Revista
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa del mes de julio del 2003,

pagina 128, que senala:

“CERTIFICADO DE ORIGEN, COPIA SIMPLE CON FIRMA AUTOGRAFA.- ES
SUFICIENTE PARA ACREDITAR EL TRATO ARANCELARIO PREFERENCIAL DE
MERCANCIAS IMPORTADAS.- La copia de un documento, cualquiera que éste sea,
que contenga firma autégrafa de su emisor, tiene igual validez que el orginal del
mismo, dado que, en todos los casos, con la firma que suscribe de pufio y letra, puede
establecerse la autenticidad del documento. En efecto, lo que le otorga autenticidad a
un documento, no es la forma en que éste se emite, ya sea original o copia, sino la
voluntad del emisor para expedirlo que se exterioriza a través de la firna autografa
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estampada en el mismo. En este sentido, en los casos en que el importador de una
mercancia, al ser requerido por la autoridad aduanera para que exhiba los certificados
de origen con los que acredita y justifica el trato arancelario preferencial al que sujeté
las mercancias que importé al amparo de un pedimento, exhibe copia de los
certificados de origen comrespondientes con fima autdgrafa; es evidente que la
autoridad liquidadora incurre en ilegalidad al negarles valor probatorio a éstos y
simplemente senalar que se debid exhibir "necesariamente” el original de los
mencionados certificados de origen.”

Juicio No. 689/02-18-01-1/1174/02-S1-03-03.- Resuelto por la Primera Seccién de la
Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en sesién de 18
de febrero de 2003, por unanimidad de 5 votos a favor.- Magistrada Ponente: Aima
Peralta Di Gregorio.- Secretario: Lic. Francisco Javier Marin Sarabia.

(Tesis aprobada en sesién de 25 de marzo de 2003)

De igual forma sirve de sustento la tesis dictada por la Segunda Seccion de
la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, nimero V-
P-2aS-219, visible en la revista del mes de julio del 2003, pagina 171, que a la

letra dice:

“CERTIFICADO DE ORIGEN.- EL PROPOSITO QUE SE PERSIGUE AL
REQUISITARLO Y ACOMPARNARLO AL PEDIMENTO DE IMPORTACION ES EL DE
RECIBIR TRATADO ARANCELARIO PREFERENCIAL - Del examen que se realice
al INSTRUCTIVO OFICIAL PARA EL LLENADO DEL FORMATO OFICIAL DEL
CERTIFICADO DE ORIGEN, contenido en el reverso del mismo, se obtendra que el
proposito que se persigue al requisitario, es el de recibir Tratado Arancelario
Preferencial, por la mercancia descrita en el pedimento de importacién al que se
acompafa, dado que ello asl se consigna en el primer renglén del INSTRUCTIVO
relativo, en los términos siguientes: "Con el propésito de recibir Trato Arancelario
Preferencial, este documento debera ser lienado en forma legible, en su totalidad".

Juicio No. 4867/00-11-02-8/462/01-S2-06-03.- Resueito por la Segunda Seccion de la
Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en sesidon de 9
de abril de 2002, por unanimidad de 5 votos.- Magistrada Ponente: Ma. Guadalupe
Aguirre Soria.- Secretaric: Lic. Jaime Romo Garcla.

Del analisis detenido que se realice a las tesis trascritas se advierte que la
finalidad que persigue el certificado de origen es poder sujetarse a una preferencia
arancelaria, que en el supuesto de no exhibirlo al momento de realizar la

importacion no podra tener dicho derecho.
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En cambio, el certificado de pais de origen si puede ser considerado como
una regulacién no arancelaria, ya que en el supuesto de no anexar dicho
documento al momento de realizar la importacion y no probar el origen de las
mercancias, podria determinarse el pago de una cuota compensatoria de
conformidad al acuerdo antes mencionado y por lo tanto se impediria la realizacion

de la importacion hasta en tanto no acreditara el origen real de las mercancias.

Lo anterior diferencia se advierte, del articulo cuarto, fraccién Il, inciso a) y d) del
“Acuerdo por el que se establecen las normas para la determinacién del pais de
origen de mercancias importadas y las mercancias para su certificaciéon en materia

de cuotas compensalorias”.

3.4.5 CUOTAS COMPENSATORIAS

Para iniciar el estudio de las cuotas compensatorias, hay que precisar su
naturaleza juridica, para lo cual se debe partir de la premisa que establece ia Ley
de Comercio Exterior, en su articulo 63, que las clasifica como un

aprovechamiento, el cual dispone que:

“Articulo 63.- Las cuotas compensalorias seran consideradas como
aprovechamientos en los términos del articulo 3° del Céodigo Fiscal de la Federacion.”

Al respecto el articulo 3° del Coadigo Fiscal de la Federacion indica que:

“Articulo 3. - Son aprovechamientos los ingresos que percibe el Estado por funciones
de derecho publico distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de
financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las
empresas de participacion estatal.®
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Del precepto legal en cita, se desprende que el concepto de
aprovechamiento, acoge todos aquellos ingresos que no pueden encontrar una
cabida técnica en el concepto de contribuciones gue establece el articulo 2° del
Cadigo Tributario Federal (impuestos, contribuciones de mejoras, aportaciones de
seguridad social y derechos), ni en los ingresos por financiamiento a los que alude
la Ley de Ingresos de la Federacién, asi como tampoco los obtenidos por los

organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal.

Los aprovechamientos se ubican en el campo del Derecho Publico, dado
que el Estado los percibe en virtud de su potestad de imperio, esto es, que los
aprovechamientos son debidos a la calidad de entidad de derecho publico que

posee el Estado.

Se entiende por Derecho Publico, “el conjunto de nommas que regulan el
ejercicio de la autoridad estatal, determinando y creando al 6rgano competente
para ejercitarla, el contenido posible de sus actos de autoridad estatal y el

procedimiento mediante el cual dichos actos deberan realizarse.™?

Gabino Fraga define la funcion o actividad de Derecho Publico del Estado
como “el conjunto de actos materiales, juridicos, operaciones y tareas que realiza

en virtud de las atribuciones que la legislacion positiva le otorga.™?

En este orden de ideas se pude concebir a la funcién de Derecho Publico

como aquella actividad por parte del Estado, prevista en los ordenamientos

*? Diccionario Jurfdico Mexicano. Instintto de Investigaciones Jurfdicas. 8* edicién. Editorial Pormiia. México,

1995. pégina 1032
** Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porria, México 1996. pagina 13.
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juridicos, encaminadas a cumplir con sus fines e intervenir en las relaciones con

los particulares, con el caracter de autoridad.

De las consideraciones hasta aqui expuestas podemos sefialar que las
cuotas compensatorias son los ingresos -aprovechamientos- que percibe el
Estado en ejercicio de su funcién de Derecho Publico, y que difieren de la
clasificacién de contribuciones que establece el articulo 2° del Cédigo Fiscal de la
Federacion, que de conformidad con el articulo 4° del mismo ordenamiento

pueden a llegar a constituir créditos fiscales.

En suma, el Derecho Positivo Mexicano identifica a la cuota compensatona
como aprovechamiento y es calificada legalmente como tal; sin embargo tiene una
naturaleza juridica sui generis, pues constituye una figura juridica propia del
comercio exterior, por lo tanto para efectos de este trabajo de investigacion

consideraremos a las cuotas compensatorias como aprovechamientos.

Una vez establecida a naturaleza juridica de las cuotas compensatarias, se
procede a precisar su concepto. Sobre este tema el Dr. Ruperto Patifio Manffer
define a las cuotas compensatorias como “una medida de regulacion y restricciéon
que se impone a aquellos productos que se importan en condiciones de practicas
desleales de comercio internacional y son aplicables independientemente del

arancel que corresponda a la mercancia de que se trate™,

Por su parte, la investigadora Gabriela Rios define a las cuotas
compensatorias “como el crédito fiscal a cargo de ias personas fisicas o morales

* Witker, Jorge y Patifio Manffer, Ruperto. La Defensa Jurfdica Contra las Practicas Desleales de Comercio
Internacional, 1* edicién, Editorial Porriia. México, 1987. pagina 71.
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que importan mercancias en condiciones de practicas desleales de comercio

internacional “*.

Como se advierte, las cuotas compensatorias se aplican a las mercanclas
que se internan a territorio nacional en condiciones de practicas desleales de
comercio internacional, para lo cual el articulo 28 de la Ley de Comercio Exterior

define estas practicas de la siguiente manera:

“Articulo 28.- Se consideran practicas desleales de comercio internacional la
importacién de mercancias en condiciones de discriminaciébn de precios u objeto de
subvenciones en su pais de origen o procedencia, que causen o amenacen causar un
dafio a la produccion nacional (...)"

El articulo en cita sefiala dos tipos de practicas desleales de comercio

internacional, que son:

i) Discriminacion de precios y;

ii) Subvenciones.

i) Discriminacién de Precios

La primera de estas practicas desleales de comercio internacional es
definida por el articulo 30 de la Ley de Comercio Exterior, “como la introduccion de
mercancias a territorio nacional a un precio inferior a su valor normal”. Este tipo de

practica de comercio internacional es conocida como “dumping”.

* Boletin 91. Instituto de Investigaciones Jur{dicas, Afio XXXI, enero-abril 1998. Pdginas 173-193
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A efecto de precisar los alcances de ia definicion citada, cabe senalar que
por valor normal se entiende “el precio comparable a una mercancia idéntica o
similar que se destine al mercado interno del pais de origen en el curso de
operaciones comerciales normales”™.*® Sin embargo, cuando no se realicen ventas
de mercancias idénticas o similares en el pals de origen, o cuando tales ventas no
permitan una comparacion valida, se considera como valor normal, en el siguiente

orden sucesivo:

I. El precio comparable de una mercancia idéntica o similar en el pais de
origen a un tercer pais, en el curso de operaciones comerciales normales. Este

precio podra ser el mas alto, siempre que sea un precio representativo o;

Il. El valor reconstruido en el pais de origen, que se obtendra de la suma del
costo de produccién, gastos generales y una utilidad razonable, los cuales
deberan corresponder a operaciones comerciales nomales en el pais de origen,

esto es, el costo de produccién del bien en su pais de origen.

Cabe mencionar que, para la aplicacién de estos métados se debera tener
en cuenta, en cada caso, las diferencias en las condiciones de venta, las de

tributacion y aquellas otras que influyan en la comparabilidad de los precios.

La diferencia entre el valor normal y el precio de exportacién relativa a este
ultimo precio constituye el margen de discriminacion de precios, el cual seré
estimado y calculado conforme a los procedimientos establecidos por los articulos

39 a 41 del Reglamento de la Ley de Comercio Exterior.

* Witker Velasquez, Jorge y Hemandez Laura. Régimen Juridico de Comercio Exterior en México. Ob. cit.
pagina 435.
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ii) Subvencidn

Por subvencion se entiende “aquelia practica efectuada por los gobiemos,
consistente en apoyar a productores nacionales que exportan productos a
mercados externos a precios artificiales competitivos que dafien a productores
domésticos de bienes idénticos o similares™’. Es decir, es un beneficio que otorga
un gobierno extranjero, sus organismos publicos o mixtos, o sus entidades, directa
o indirectamente, a los productores, transformadores, comercializadores o
exportadores de mercancias, para fortalecer inequitativamente su posicion
competitiva internacional, salvo que se trate de practicas internacionales
aceptadas. Esta practica desleal de comercio internacional se encuentra regulada

por el articulo 37 de la Ley de Comercio Exterior.

El objeto de las cuotas compensatorias se determina porque ias mercancias
que se introducen a territorioc nacional se realizan en condiciones de practicas
desleales de comercio internacional (discriminaciéon de precios o subvenciones),
las cuales pueden causar un dafio o amenazar causar un dafio a la producciéon
nacional; esto se actualiza cuando la produccion nacional puede sufrir una pérdida
0 menoscabo en su patrimonio, al igual que una privacién de cualquier ganancia
licita, al no poder competir los productores nacionales de mercancias idénticas o
similares a las mercancias que se importan en dichos téminos; lo que puede traer

como consecuencia la quiebra de los productores.

Las cuotas compensatorias tienen diversas diferencias respecto de las
contribuciones, ya que su finalidad no es contribuir al gasto publico, pues su
objetivo no es fiscal, sino extrafiscal, motivo por el cual se clasificaron como
aprovechamientos y no como contribuciones. Una diferencia clara es su origen,

toda vez que las cuotas compensatorias son el resultado de un procedimiento

" Ibidem. Pégina 403
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administrativo de investigacion, lievado a cabo por la Unidad de Practicas de
Comercio Internacional de la Secretaria de Economia, en el cual se demuestra la
existencia de la practica desleal (discriminacion de precios o subvencién); en
cambio los aranceles o impuestos al comercio exterior (contribuciones) son el

resultado del proceso legislativo.

La diferencia antes mencionada trae como consecuencia que las cuotas
compensatorias no se consideren como contribuciones, al no tener el mismo
origen, ya que las cuotas compensatorias se encuentran condicionadas al
procedimiento administrativo substanciado por la Secretaria de Economia del
Gobiemo Federal.

Sobre este ultimo punto, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién se ha pronunciado, en el sentido de considerar que las cuotas
compensatorias tienen una naturaleza juridica distinta al de las contribuciones.

Esta tesis a la letra senala lo siguiente:

“CUOTAS COMPENSATORIAS NO TIENEN NATURALEZA JURIDICA DE
CONTRIBUCIONES, EN VIRTUD DE QUE SU ESTABLECIMIENTO ESTA
CONUICIONADO AL DESORROLLO DE UN PROCEDIMIENTO EN EL QUE SE
ESCUCHE A LAS PARTES INTERESADAS, O INCLUSO, AL ACREDITAMIENTO
DE QUE LAS IMPORTACIONES SUJETAS A INVESTIGACION SE REALIZARON
EN CONDICIONES DE DISCRIMANCION DE PRECIOS Y CAUSARON O
AMENAZARON CAUSAR DARO A LA PRODUCCION NACIONAL .- De los dispuesto
en el contexto normativo que rige el establecimiento de las cuotas compensatorias
establecidas para contrarrestar las importaciones realizadas en condiciones de
dumping se advierte que las atribucion que al respecto se confiere a la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial (actualmente Secretaria de Economla), no es una
expresién de la potestad tributaria conferida originaimente en sede constitucional al
Congreso de la Uni6n y a las Legislatura Locales, menos atin, de que ai tenor del
articulo 131, parrafo segundo, de la Constitucion Politica de los Estados unidos
Mexicanos, el referido Congreso puede autorizar al titular del Ejecutivo federal, ya que
al encontrarse condicionado al desarrolle de un procedimiento en el que se escuche a
las partes que puedan verse afectadas con su establecimiento, al acreditamiento de
que las importaciones respectivas se realizaron bajo la citada practica desleal y
causaron 0 amenazaron causar dafio a la produccién nacional, y existir la posibilidad
de que aldn cuando se rednan estos elementos, la autoridad deba abstenerse de crear
la respectiva prestacion patrimenial o revocar la fijada provisionalmente, sui los
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exportadores extranjeros asumen el compromiso de revisar sus precios o el nivel de
sus exportaciones dirigidas hacia la Republica mexicana, resulta patente que las
citadas cuotas no tienen las finalidades propias de contribuciones, que justifican su
establecimiento no esté condicionado a requisitos de esa naturaleza, ni pueden
considerarse, validamente, como una expresién de la potestad tributaria del Estado,
dado que ésta constituye una manifestacion unilateral emitida en ejercicio del poder de
imperio cuya expresién principal constituye el dictado de normas a fin de crear
tributos”.

Tesis 22 CXXII/2001, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta del mes de agosto del 2001, pagina 220.

iii) Procedimiento para Determinacion de Cuotas

Los articulos 29 y 49 de la Ley de Comercio Exterior dispane que las cuotas
compensatorias seran establecidas a través del procedimiento administrativo de
investigacion, que podra ser iniciado a peticién de parte mediante una solicitud o
de oficio por la autoridad encargada de tramitario, esto es la Secretaria de

Economia.

En el primer supuesto, la solicitud de inicio del procedimiento de

investigacion se llevara a cabo por personas fisicas 0 morales productoras de:

1. De mercancias idénticas o similares a las importadas en practicas

desleales de comercio intemacional (discriminacion de precios o subvenciones).

2. De mercancias idénticas, similares o directamente competitivas a
aquellas que estén importando, en condiciones de volimenes que dafen

seriamente o amenacen danar la produccién nacional.
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La solicitud para iniciar la investigacién de alguna practica desleal de
comercio internacional, deberd ser presentada por la produccidon nacional del
producto idéntico, similar o directamente competitive, que represente cuando
menos el 25% de la produccion nacional o del resto de la produccién racional en
los casos de vinculacién que mencionan los articulos 60 y 62 del Reglamento de la
Ley de Comercio Exterior, con los requisitos y formularios dispone el articulo 50 de
la Ley en comento, y en su caso, con la declaratoria de inicio de oficio de la

autoridad.

La denuncia debe presentarse por escrito ante la Unidad de Précticas de
Comercio Internacional de la Secretaria de Economia, con lo que se dara inicio a
la investigacién y dentro de un plazo de 20 dias la autoridad tendra que resolver

en cualquiera de los siguientes términos:

1. Aceptar la solicitud y declarar el inicio de la investigacién a través de una

resolucion publicada en el Diario Oficial de la Federacion.

2. Requerir al solicitante dentro de un plazo de 17 dias, mayores elementos
de prueba, que se proporcionaran en un plazo de 20 dias a partir de la recepcién
de la prevencion. Si esto se lleva a cabo se aceptara la solicitud, si no se cumple

el requerimiento en tiempo y forma, la solicitud se tendra por abandonada.

3. Desechar la solicitud, cuando no cumpla con los requisitos legales,
misma que se notifica personalmente al solicitante y se publica en el Diario Oficial

de la Federacion.
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A partir del dia siguiente en que se publique la resolucién de inicio de
investigacion en el Diario Oficial de la Federacién, se notifica a las partes
interesadas para que tengan conocimiento y comparezcan a manifestar lo que a
su derecho convenga; se les concede un plazo de 28 dias a partir de la

publicacién para que formulen su defensa y presenten la informacion requerida.

El articulo 61 de la Ley de Comercio Exterior y el 86 su Reglamento
disponen que las partes pueden, desde la publicacién de la resolucién del inicio de
la investigacion y hasta 15 dias habiles antes del cierre del periodo probatorio,
solicitar a las autoridades una audiencia conciliatoria con el fin de proponer
soluciones y conclusiones encaminadas a dar por terminada la investigacién, la
cual, de proceder, tendra el caracter de resolucion final y se notificara a las partes

a través de su publicaciéon en el Diario Oficial de la Federacién.

Esta alternativa persigue, en caso de proceder, evitar un proceso
administrativo, permitiendo que las partes entren en un acuerdo que no entrafie

dano o amenace de dano a la produccion nacional.

Dentro de un plazo de 90 dias, computados a partir de la publicacién en el
Diario Oficial de la Federacidon de la resolucion de inicio, se dictara la resolucién

preeliminar, en la cual la autoridad podra:

1. Determinar una cuota compensatoria provisional, después de publicada

la resolucién de inicio.
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2. No imponer cuota compensatoria provisional y continuar con la

investigacion administrativa.

3. Dar por concluida la investigacion cuando no haya pruebas suficientes.

Cabe apuntar que en la audiencia publica establecida en los articulos 81 y
82 de la Ley de Comercio Exterior, las partes interesadas podran comparecer y
presentar argumentos en defensa de sus intereses. Esta audiencia se llevara a
cabo después de la publicacion de la resclucion preliminar y antes de la

publicacion de la resolucion final.

Dentro de un plazo de 210 dias, contados a partir de la resoiucion de inicio
de investigacion, se dictara la resolucién final, en la que se puede:

1. Imponer una cuota compensatoria definitiva.

2. Revocar la cuota compensatoria provisional.

3. Declarar concluida la investigacion sin imponer cuota compensatoria.

La cuota compensatoria impuesta estara vigente durante el tiempo y en la

medida necesaria para contrarrestar la practica desleal que esté causando dafio o

amenaza de dano a la produccién nacional.
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Las cuotas compensatorias definitivas deben revisarse anualmente a
peticién de la parte interesada y en cualquier momento de oficio por la Secretaria.
Se eliminaran cuando en un plazo de 5 afos, a partir de su entrada en vigor si
ninguna de las partes interesadas en el procedimiento de investigacion solicité su

revision.

NORMAS OFICIALES MEXICANAS (NOM’S)

El articulo 26 de la Ley de Comercio Exterior regula a las Normas Oficiales
Mexicanas (NOM's) y les concede la naturaleza juridica de regulacion no
arancefaria, por lo que con el objeto de fijar su naturaleza es menester hacer una
breve exposicién de su reglamentacidon administrativa, de las materias que le
estan reservadas por la ley, asi como del contenido propio y exclusivo de dichas

disposiciones.

El articulo 26 de la Ley de Comercio Exterior, dice:

“Articulo 26.- £n todo caso, la importacion, circulacién o transito de mercanclas
estardn sujetos a las normas oficiales mexicanas de conformidad con la ley de la
materia. No podran establecerse disposiciones de normalizacién a la importacién
circulacién o trdnsito de mercancias diferentes a las normas oficiales mexicanas. Las
mercancias sujetas a normas oficiales mexicanas se identificardn en términos de sus
fracciones arancelarias y de la nomenciatura que les corresponda conforme a la tarifa
respectiva,

La Secretaria determinard las normas oficidles mexicanas que las autoridades
aduaneras deban hacer cumplir en el punto de entrada de la mercancia al pals. Esta
determinacion se sometera previamente a la opinion de {a Comisién y se publicara en
el Diario Oficial de la Federacién.”

El articulo trascrito sefiala que la importacién, circulacion o transito de las

mercancias, sélo podran ser reguladas por las NOM's, de conformidad con la ley
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de la materia, esto es, a través de la Ley Federal sobre Metrologia y
Nommalizacién, sin embargo dicho precepto legal no establece un concepto de lo
que debe entenderse por Norma Oficial Mexicana, motivo por el cual debemos

remitirnos a la ley especial.

El articulo 3° fraccién XI, de la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacion define a las NOM’s como: “la regulacién técnica de observancia
obligatoria expedida por las dependencias competentes, conforme a las
finalidades establecidas en el articulo 40, que establece reglas, especificaciones,
atributos, directrices, caracteristicas o prescripciones aplicables a un producto,
proceso, instalacion, sistema, actividad, servicio o método de produccién u
operacion, asi como aquellas relativas a terminologia, simbologia, embalaje,

marcado o etiquetado y las que se refieran a su cumplimiento o aplicacion”.

Otro concepto de NOM's es: “el conjunto de disposiciones de observancia
obligatoria expedida por la autoridad competente del Ejecutivo Federal, con el
objeto de normalizar productos, métodos, procesos, sistemas o practicas
industriales y comerciales conforme a las leyes aplicables y a las reglas

previstas.™®

De lo anterior se advierte que las NOM's constituyen una reglamentacién de
caracter técnico, con la finalidad de normalizar, es decir, “determinar normas y
aplicacion de las mismas en la fabricacion de objetos y productos industriales.™®

* Velazquez Elizarrarras, Miguel Angel. Ley de Comercio Exterior (anilisis y comentarios). Ob. cit. pagina
26.
* Diccionario Técnico. Edicion Larousse. México, D.F. 1979. pagina 734
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El proceso de formacion de las NOM's se prevé en los articulos 44 a 51 de
la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizaciéon, que disponen el proceso de

formacion y modificacién, que es el siguiente:

1. La dependencia facultada, conforme al ambito de su competencia,
eiabora un proyecto de NOM, de acuerdo con la informacién contenida en la

investigacion que se haya realizado de manera previa.

2. El anteproyecto es presentado ante los Comités Consultivos Nacionales

de Nomnalizaciéon.

3- La dependencia que elaboré el anteproyecto de NOM contestara
fundadamente las observaciones presentadas por los Comités Consultivos
Nacionales de Nommalizacién, en un plazo no mayor de 30 dias naturales,
contados a partir de la fecha en que haya sido presentada, y en su caso realizara

las modificaciones que carrespondan.

4.- Cuando la dependencia que presentd el anteproyecto no considere
justificadas las observaciones presentadas por el Comité, el presidente del mismo,
sin modificar el anteproyecto, ordenara su publicacién en el Diario Oficial de la
Federacion, como proyecto integralmente, a efecto de que en un plazo de 90 dias
siguientes a su publicacién, los interesados presenten sus comentarios ante el

Comité correspondiente.
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5.- Trascurrido el plazo mencionado en el punto que antecede, el Comité
correspondiente estudiara los comentarios recibidos y, en su caso, procedera a

modificar el proyecto en un plazo maximo de 45 dias naturales.

6.- Las dependencias de que se trate podran ordenar la publicacién en el

Diario Oficial de la Federacion de las propuestas a los comentarios recibidos.

7.- Una vez aprobadas por el Comité respectivo, las NOM's podran ser
expedidas por la dependencia competente y publicadas en el Diario Oficial de fa

Federacion.

En casos de emergencia, la dependencia competente podra expedir una
NOM de esa naturaleza, pero su vigencia no puede ser mayor de seis meses,
transcurridos los cuales perdera vigencia; sin embargo para que dicha NOM pueda

tener vigencia permanente debera observar los pasos antes enumerados.

Conforme al articulo 40 de la Ley Federal sobre Metrologia vy
Normalizacién, la reglamentacion de las mercancias o productos es materia que
se encuentra reservada a las NOM's, cuando presentan alguna de las siguientes
peculiaridades:

1.- Que puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas;

2.- Que puedan dafar a a salud humana;

3.- Que puedan dafar a la salud animal;
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4 - Que puedan danar a la salud vegetal,

5.- Que puedan danar al medic ambiente;

6.- Que se pretenda preservar los recursos naturales;

De tal suerte que, cuando alguna mercancia sea susceptible de preducir o
amenazar producir algun tipo de daiio de los arriba enumerados y la dependencia
competente pretenda regular sus especificaciones de elaboracion, fabricacién o
presentacion, deberd hacerlo a través de una NOM, pues de lo contrario se estara

contraviniendo el articulo 3°, fraccién Xl de la Ley referida.

Una vez detallado en qué consisten las NOM's, su proceso de formacién y las

materias que normaliza, procederemos a determinar su naturaleza juridica.

Para efectos aduaneros son formalmente regulaciones no arancelarias, ya
que se ubican dentro del Titulo IV, denominado “Aranceles y Medidas de
Regulacién y Restriccion no Arancelarias del Comercios Exterior, contenido en la
Ley de Comercio Exteriar, ya que al incluirse dentro de dicho Titulo se consideran
como tales; y materialmente también son regulaciones no arancelarias por el fin

que persiguen.

Lo anterior nos lleva a concluir que las regulaciones y restricciones no
arancelarias son el género y las NOM's son una especie de aquellas, por lo que
algunos ordenamientos juridicos, como la Ley Aduanera y la propia Ley de
Comercio Exterior, hacen referencia expresa a las regulaciones y restricciones no

arancelarias, asi como a las NOM's, permisos, cupos, certificaciones, etc.
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La ley especial que regula las disposiciones administrativas de las
NOM's es la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, que en su articulo 3°,
fraccion Xl, las define tal y como se expuso en parrafo que antecede y sefala que
la norma oficial mexicana es una regulacién técnica de observancia obligatoria,
expedida por las dependencias competentes conforme a las finalidades prevista
en el articulo 40 de dicha Ley, ninguno de los cuales hace referencia al comercio

exterior y mucho menos a su control.

El articulo 40 de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion,

dispone lo siguiente:

“Articulo 40.- Las normas oficiales mexicanas tendran como finalidad establecer:

I. Las caracteristicas y/o especificaciones gque deban reunir los productos y procesos
cuando éstos puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas o dafiar la
salud humana, animal, vegetal, el medio ambiente general y laboral, o para la
preservacion de recursos naturales;

. Las caracteristicas y/o especificaciones de los productos utilizados como materias
primas o partes o materiales para la fabricacién o ensamble de productos finales
sujetos al cumplimiento de normas oficiales mexicanas, siempre que para cumplir las
especificaciones de éstos sean indispensables las de dichas materias primas, partes o
materiales;

Ill. Las caracterlisticas y/o especificaciones que deban reunir los servicios cuando éstos
puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas o dafiar la salud
humana, animal, vegetal o el medio ambiente general y laboral o cuando se frate de la
prestacion de servicios de forma generalizada para e! consumidor;

IV. Las caracteristicas y/o especificaciones relacionadas con los instrumentos para
medir, los pairones de medida y sus métodos de medicion, verificacién, calibracion y
trazabilidad;

V. Las especificaciones y/o procedimientos de envase y embalaje de los productos que
puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas o dafar la salud de las
mismas o el medio ambiente;

VI.(DEROGADA, D.O. 20 DE MAYO DE 1897)

Vil. Las condiciones de salud, seguridad e higiene que deberan observarse en los
centros de trabajo y otros centros publicos de reunién;
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VIll. La nomenclatura, expresiones, abreviaturas, simbolos, diagramas o dibujos que
deberan emplearse en el lenguaje técnico industrial, comercial, de servicios o de
comunicacion;

iX. La descripcion de emblemas, simbolos y contrasefias para fines de esta Ley;

X. Las caracterlsticas y/o especificaciones, criterios y procedimientos que permitan
proteger y promover el mejoramiento del medio ambiente y los ecosistemas, asi como
la preservacion de los recursos naturales;

XI. Las caracteristicas y/o especificaciones, criterios y procedimientos que permitan
proteger y promover la salud de las personas, animales o vegetales;

XIl. La determinacion de la informacion comercial, sanitaria, ecolégica, de calidad,
seguridad e higiene y requisitos que deben cumplir las etiquetas, envases, embalaje y
la publicidad de los productos y servicios para dar informacion al consumidor o usuario;

XIll. Las caracteristicas y/o especificaciones que deben reunir los equipos, materiales,
dispositivos e instalaciones industriales, comerciales, de servicios y domésticas para
fines sanitanos, aculcolas, agricolas, pecuarios, ecolégicos, de comunicaciones, de
seguridad o de calidad y particutarmente cuando sean peligrosos;

XIV.(DEROGADA, D.O. 20 DE MAYO DE 1997)
XV. Los apoyos a las denominaciones de origen para productos del pals;

XVI. Las caracteristicas y/o especificaciones que deban reunir los aparatos, redes y
sistemas de comunicacion, asi como vehiculos de transporte, equipos y servicios
conexos para proteger las vias generales de comunicacién y la seguridad de sus
usuarios;

XVIl. Las caracteristicas y/o especificaciones, criterios y procedimientos para el
manejo, transporte y confinamiento de materiales y residuos industriales peligrosos y
de las sustancias radioactivas; y

XVIil. Ofras en que se requiera normalizar productos, métodos, procesos, sistemas o
practicas industriales, comerciales o de servicios de conformidad con otras
disposiciones legales, siempre que se observe lo dispuesto por los articulos 45 a 47.

Los criterios, reglas, instructivos, manuales, circulares, lineamientos, procedimientos u
otras disposiciones de caracter obligatorio que requieran establecer las dependencias
y se refieran a las matenas y finalidades que se eslablecen en este articulo, sélo
podran expedirse como normas oficiales mexicanas conforme al procedimiento
establecido en esta Ley.”

Conforme a lo anterior es erroneo considerar a las normas oficiales
mexicanas como restricciones no arancelaras, ya que su finalidad, como se
advierte del precepto legal trascrito, asi como del articulo 3° del ordenamiento
juridico en comento, es establecer regulaciones técnicas, que deben reunir las

mercancias, servicios, procesos, practicas industriales, actividades, entre ofras,
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para que al momento de su comercializacién el consumidor final se encuentre
protegido en su salud, uso, conozca la forma como debe manejar la mercancia,

como cuidarla, cuales son los materiales que la constituyen, entre otros aspectos,

En este orden de ideas, las NOM's tienen por objeto establecer las
caracteristicas, especificaciones, criterios, procedimientos e informacién que
deben cumplir los productos, procesos y servicios que se ofertan en el mercado
nacional, por lo que légicamente se hacen exigibles para las mercancias
nacionales y las procedentes del extranjero que pretenden incorporarse a nuestro

mercado.

Al respecto el articulo 53 de la Ley Federal sobre Metrologla y
Normalizacién confirma lo expresado en el parrafo anterior, al disponer en su parte

relativa que;

“Articulo 53.- Cuando un producto o servicio deba cumplir una determinada norma
oficial mexicana, sus similares a importarse también deberdn cumplir las
especificaciones establecidas en dicha norma.”

En atencién a lo antes expuesto, tenemos que la Ley de Comercio
Exterior, al regular las NOM's excede su campo de aplicacién, como por ejempio
en el articulo 26; sin embargo, el articulo 17 de la propia Ley al establecer las
restricciones y regulaciones no arancelarias a la importacion de bienes, no

contempla a dichas reglamentaciones técnicas. Tales preceptos disponen que:

“Articulo 17.- (...)

Las medidas de regulacién y restriccién no arancelarias a la exportacién e importacion
de mercanclas, a que se refiere la fraccion Il del articulo 40., deberan expedirse por
acuerdo de la Secretaria o, en su caso, conjuntamente con la autoridad competente.
Estas medidas consistirdn en permisos previos, cupos maximos, marcado de pafs
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de origen, certificaciones, cuotas compensatorias y ios demas instrumentos que se
consideren adecuados para los fines de esta Ley. Las cuotas compensatorias s6lo se
aplicaran en el caso previsto en la fraccion V detl artlculo anterior.

“Articulo 26.- (..)

La Secretaria determinard las normas oficiales mexicanas que las autoridades
aduaneras deban hacer cumplir en el punto de entrada de la mercancia al pais. Esta
determinacion se someterd previamente a la opinién de la Comision y se publicara en
el Diario Oficial de la Federacion.

La Ley Aduanera identifica a las normas oficiales mexicanas en su Titulo
Octavo denominado ‘“Infracciones y Sanciones", con las restricciones o
regulaciones no arancelarias, imponiendo a su inobservancia sanciones, como a
las mercancias el embargo o retencién.5

Sin embargo, la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién, en su Titulo
Sexto, Capitulo i, articulo 112-A sefala ofras sanciones aplicables para el
incumplimiento de las NOM's. Dicho precepto dispone lo siguiente:

“Articulo 112-A.- Se sancionara con multa las conductas u omisiones siguientes:

|. De veinte a tres mil veces el salario minimo cuando:

b) No se exhiba el documento que compruebe el cumplimiento con las normas
oficiales mexicanas que le sea requerido; o

c) Se contravenga una norma oficial mexicana relativa a inforrnacion comercial, y
ello no represente engaio al consumidor;

1. De quinientas a ocho mil veces el salario minimo cuando:

()

d) Se contravengan disposiciones contenidas en las normas oficiales
mexicanas;

.y

Lo anterior sucede en virtud de que, como se ha indicado, el objetivo de las

NOM's es aplicarlo tanto a mercancias nacionales como a aquellas de

% A partir de! 1°. de enero del 2002
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procedencia extranjera, con la finalidad de proteger al consumidor final al
momento de su comercializacion; por io tanto, si se consideran como regulaciones
no arancelarias las mercancias de procedencia extranjera que se importan a
territorio mexicano tendrian un trato diferencial en relacion con las mercancias
mexicanas, que de conformidad con la Ley Federal sobre Metrologia vy
Normalizacién no tienen la caracteristica de restricciones no arancelarias, sino,
como se ha senalado anteriormente, de especificaciones técnicas que deben

reunir las mercancias previamente a su comercializacion.
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CAPITULO IV
DE LA APLICACION DE LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES EN
MATERIA ADUANERA

41 PROCEDIMIENTO POR EL INCUMPLIMIENTO DE
REGULACIONES Y RESTRICCIONES NO ARANCELARIAS AL MOMENTO DE
LA IMPORTACION.

Como se expuso en el capitulo segundo del presente trabajo de
investigacion, los procedimientos sancionadores en materia aduanera (articulos
150 y 152 de la Ley Aduanera) son iniciados por la autoridad, con motivo de la
revision de los documentos presentados al momento del despacho de las
mercancias, ya sea en el reconocimiento aduanero o en el segundo
reconocimiento; de igual forma estos procedimiento aduaneros se presentan con
motivo de ta revisién de las mercancias en transporte o en el ejercicio de las

facultades de comprobacidn de la autoridad.

Ahora bien, si al momento del despacho de las mercancias que se pretende
intfroducir a territorio nacional y con motivo de la revisidbn de los documentos
correspondientes, la autoridad detecta un incumplimiento en las regulaciones y
restricciones no arancelarias, ésta dara inicio al procedimiento que regula el
articulo 150 de la Ley Aduanera, mejor conocido como PAMA, por lo que
procedera a realizar el embargo precautorio de las mercancias, al actualizarse el
supuesto juridico contenido en el articulo 151, fraccion Il, del ordenamiento juridico

mencionado, que a la letra dispone:
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“Articulo 151.- Las autoridades aduaneras procederan al embargo precautorio de las
mercancias y de los medios en que se trasportan, en los siguientes casos:

)

Il.- Cuando se trate de mercancias de importaciéon o exportacién prohibida o sujeta a
las regulaciones y restricciones no arancelarias a que se refiere la fraccion 1l, del
articuto 176 de esta Ley y no se acredite su cumplimiento o sin acreditar el
cumpiimiento de las normas oficiales mexicanas o0, en su caso, se omita el pago de
cuotas compensatorias. Tratandose, de fas normas oficiales mexicanas de informacién
comercial, solo procedera el embargo cuando el incumplimiento se detecte en el
ejercicio de visitas domiciliarias o verificacion de mercancias en transporte.

.y

Del analisis detenido que se realice al precepto legal trascrito, se desprende
que la autoridad aduanera procederd al embargo de las mercancias que se

pretenda importar cuando:

i. Sean prohibidas;

ii. No se acredite el cumplimiento a las regulaciones y restricciones no
arancelarnas;

jii. Se incumplan las normas oficiales mexicanas; o

iv. Se omita el pago de cuotas compensatorias;

El articulo en comento establece que, en el supuesto de que se importen
mercancias que no cumplan con las regulaciones y restricciones no arancelarias a
las que se encuentren sujetas, se iniciara el procedimiento administrativo que
regula el articulo 150 del ordenamiento juridico invocado, del cual no se entra a

mayor detalle ya que fue motivo de analisis en el capitulo Il del presente estudio.

Respecto de las nomas oficiales mexicanas, el articulo que se analiza
dispone que se procedera al embargo precautorio de mercancias cuando no se
acredite el cumplimiento de fas NOM's. TratAndose de las NOM's de informacién
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comercial, se procedera al embargo, cuando dicha falta se detecte en el desarrollo
de una visita domiciliaria o verificacibn de mercancias en transporte,
procedimiento que se analizara a mayor detalle en el siguiente punto del presente

capitulo.

El articulo 151 de {a Ley Aduanera fue objeto de discusién en los Tribunales
Federales, al considerarse que vulneraba diversas garantias que contempla la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, principaimente:

i. El articulo 14 (garantia de audiencia) y;

il. El articulo 16 (garantia de seguridad juridica).

i. GARANTIA DE AUDIENCIA

Por lo que respecta a la garantia de audiencia, cabe mencionar que es el
principal instrumento de defensa que tiene el gobernado frente a los actos de
cualquier autoridad que pretendan privario de sus bienes, como son: la vida, la
libertad, propiedades, posesiones o derechos.

El articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
dispone lo siguiente:

“Articulo 14.- A ninguna ley se dard efectos retroactivos en perjuicio de persona alguna.

Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante lo tribunales previamente establecidos, en el
que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes
expedidas con anterioridad al hecho.

()
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El acto de privacién regido por el articulo trascrito se define como “la
consecuencia o el resultado de un acto de autoridad y se traduce o puede consistir
en una merma o menoscabo (disminucién) de la esfera juridica del gobernado,
determinados por el egreso de un algin bien, material o inmaterial (derecho),
constitutivo de la misma (desposesion o despojo), asi como en la impedicién del

*3'_Sin embargo,

ingreso del propio bien a dicha esfera o para ejercer un derecho
para que el acto se considere privativo, en los términos del segundo parrafo del
articulo en comento, es menester que el menoscabo, asi como la impedicidon

citada, constituya el fin Gitimo, definitivo y natural del aludido acto.

En otras palabras, para que un acto sea considerado como privativo, no
Gnicamente se requiere Ia disminucidon o menoscabo en los bienes del gobemado,
sino que la finalidad que persiga el acto de autoridad privativo, sea la disminucion
en su patrimonio, ya que de no cumplir con dichas caracteristicas se esta ante la
presencia de un acto de molestia condicionado por las garantias de seguridad

juridica implicadas en la primera parte del articulo 16 Constitucional.

Aunque en ambos casos el acto produce o puede generar una privacion,
solo aquel cuyo sentido es definitivo se encuentra regido por el segundo parrafo
del articulo 14 Constitucional, pues atendiendo a su naturaleza, se garantiza al
gobernado que no debe llevarse a cabo sin que se le brinde la oportunidad de ser
oido en defensa de sus intereses, con la debida amplitud, por la evidente

gravedad que el acto reviste.

& Burgoa Orihuela, Ignacio. Las Garantias Individuales. 4" edicién. Editorial Pornia, México, 1965. pagina
471.
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Por Io contrario, cuando el acto privativo es provisional, esto es, cuando la
privacion no es la razén de ser del acto, resuita innecesario otorgar previamente al

afectado la oportunidad de defensa en virtud de la accesoriedad de la medida.

Por tanto, si esa afectacidn tiene como propésito privar al gobernado de sus
bienes, entonces se actualiza el supuesto previsto en la norma constitucional en
comento y se genera su consecuencia, a saber: la obligacién de la autoridad de
otorgar al sujeto en forma previa al acto, la garantia de audiencia; mientras que
cuando el fin del acto no estriba en esa privacion definitiva, sino que constituye
una medida accesoria 0 preventiva, se estara entonces frente a una privacion
provisional, es decir, frente a un acto de molestia respecto del cual no es

indispensable que se brinde al sujeto la referida garantia.

Sobre este punto se ha emitido la tesis jurisprudencial P./J.40/96 publicada
en el Semanario Judicial de ia Federaciéon y su Gaceta del mes de julio de 1996,
visible en la pagina 5, en la que se establece la diferencia entre los actos

privativos y de molestia; que a la letra dice:

“ACTOS PRIVATIVOS Y ACTOS DE MOLESTIA. ORIGEN Y EFECTOS DE LA
DISTINCION. E! articulo 14 constitucional establece, en su segundo pérrafo, que nadie
podrad ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos,
en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las
leyes expedidas con anterioridad al hecho; en tanto, el articulo 16 de ese mismo
Ordenamiento Supremo determina, en su primer parrafo, que nadie puede ser
molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de
mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento. Por consiquiente, la Constitucién Federal distingue y requia de manera
diferente los actos privativos respecto de los actos de molestia, pues a los primeros,
que son aquellos que producen comoe efecto la disminucién, menoscabo o supresién
definitiva de un derecho del gobernado, los autoriza solamente a través del
cumptimiento de determinados requisitos precisados en el articulo 14, como son, la
existencia de un juicio seguido ante un tribunal previamente establecido, que cumpla
con las formalidades esenciales del procedimiento y en el que se apliquen las leyes
expedidas con anterioridad al hecho juzgado. En cambio, a los actos de molestia que
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pese a constituir afectacién a la esfera juridica del gobernado, no producen los mismos
efectos que los actos privativos, pues solo restringen de manera provisional o
preventiva un derecho con el objeto de proteger determinados bienes juridicos, los
autoriza, sequn lo dispuesto por el articulo 16, siempre y cuando preceda
mandamiento escrito girado por una autoridad con competencia leqal para ello, en
donde ésta funde y motive la causa leqal del procedimiento. Ahora bien, para dilucidar
la constitucionalidad o inconstitucionalidad de un acto de autoridad impugnado como
privativo, es necesario precisar si verdaderamente lo es y, par ende, requiere del
cumplimiento de las formalidades establecidas por el primero de aquellos numerales, o
si es un acto de molestia y por ello es suficiente el cumplimiento de los requisitos que
el segundo de ellos exige. Para efectuar esa distincion debe advertirse la finalidad que
con el acto se persigue, esto es, si la privacién de un bien material 0 inmaterial es la
finalidad connatural perseguida por el acto de autoridad, o bien, si por su propia indole
tiende s6io a una restriccién provisional.

Amparo en revision 1038/94. Construcciones Pesadas Toro, S.A. de CV. 24 de
octubre de 1995. Mayoria de diez votos. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo.
Secretaria: Susana Alva Chimal.

Amparo en revisién 1074/94. Transportes de Carga Rahe, S.A. de C.V. 24 de octubre
de 1995. Mayoria de diez votos. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretaria:
Felisa Diaz Ordaz Vera.

Amparo en revision 1150/94. Sergio Quintanilla Cobidn. 24 de octubre de 1995.
Mayoria de diez votos. Ponente: José de Jesls Gudifio Pelayo. Secretaria: Susana
Alva Chimal.

Amparo en revisién 1961/94. José Luis Reyes Carbajal. 24 de octubre de 1995.
Mayoria de diez votos. Ponente: José de Jesds Gudifio Pelayo. Secretaria: Felisa Diaz
Ordaz Vera.

Amparo en revision 576/95. Tomas Iruegas Buentello y otra. 30 de octubre de 1995.
Mayoria de nueve votos. Ponente: Juventino V. Castro y Castro. Secretario: Teddulo
Angeles Espino.

El Tribunal Pleno, en su sesidn privada celebrada el veinticuatro de junio en curso,
aprob6, con el numero 40/1996, la tesis de jurisprudencia que antecede. México,
Distrito Federal, a veinticuatro de junio de mil novecientos noventa y seis.

De lo anterior se advierte que los actos privativos son aquellos que
producen como efecto la disminucién, menoscabo o supresion definitiva de un
derecho, en cambio, los actos de molestia, pese a constituir afectacion a la esfera
juridica del gobernado, no producen los mismos efectos que los actos privativos,
pues solo restringen de manera provisional o preventiva un derecho con el objeto

de proteger determinados bienes juridicos.
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En estas condiciones, el embargo precautorio que regula el articulo 151 de
la Ley Aduanera, en sus diversos supuestos, no es un acto que produce privacion
en los derechos que se sefialan en el articulo 14 constitucional, al no ser su
objetivo dltimo, sino que a través de este acto se tiene como finalidad el
comprobar que las mercancias que se pretende introducir a territorio nacional
cumplieron con todos y cada uno de los requisitos previstos por la Ley Aduanera,

como lo son, entre otros, las regulaciones y restricciones no arancelarias.

Aunado a lo anterior, no puede considerarse que el embargo precautorio
vutnera el derecho pulblico subjetivo que contempla el articulo 14 Constitucional,
ya que su regulacién no depende de que aisladamente se cumpla en el acto
mismo con la exigencia de la garantia de previa audiencia al afectado, ya que
dicho acto forma parte de un procedimiento administrativo que es el que debe
cumplir con dicho reguisito, en tanto que [a resolucién que se dicte en éste
procedimiento sera la que constituya el acto privativo y no el embargo por si

mismo.

Sobre este tema, el Poder Judicial Federal emitié la tesis aislada publicada
en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta de! mes de mayo del 2002,

pagina 1214, que a la letra sefala:

“EMBARGO PRECAUTORIO. EL NUMERAL 151 DE LA LEY ADUANERA NO ES
VIOLATORIO DE LA GARANTIA DE AUDIENCIA PREVIA CONTEMPLADA EN EL
ARTICULO 14 CONSTITUCIONAL.- El numeral 151 de la Ley Aduanera establece
una medida provisional consistente en el embargo precautorio de bienes materia de
una infraccidn a las disposiciones aduaneras, con su consecuente indisponibilidad,
para evitar que se siga cometiendo tal infraccion mientras se resuelve en definitiva el
procedimiento administrativo respectivo. Ahora bien, en |a jurisprudencia namero P./J.
40/96, publicada en la pagina cinco del Tome IV, julio de mil novecientos noventa y
seis, de la Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién vy su Gaceta, con el
rubro: "ACTOS PRIVATIVOS Y ACTOS DE MOLESTIA. ORIGEN Y EFECTOS DE LA
DISTINCION."; el Pleno de nuestro mas Alto Tribunal ha sostenido que son actos
privativos aquellos cuya finalidad connatural perseguida es la disminucién, menoscabo
o supresién definitiva de un derecho del gobernado y la Constitucién los autoriza
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solamente a través del cumplimiento de determinados requisitos precisados en su
articulo 14, y que si el acto de autoridad por su propia naturaleza y finalidad no tiende
a la privacién definitiva y sélo es un medio para lograr otros propésitos, no seré acto
privativo sino de molestia. En esta tesitura, la medida cautelar de referencia no
produce privacién de derechos, por lo que la constitucionalidad de su regulacién no
depende de que aisladamente cumpla con la exigencia de la garantla de audiencia
previa al afectado sino que, en todo caso, debe ajustarse a la garantia de seguridad
juridica a que se contrae el precepto 16 de nuestra Carta Magna.”

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO CUARTO CIRCUITO.

Amparo en revision 527/2001.-Beatriz Reyes Escobedo.-t0. de marzo de 2002.-
Unanimidad de votos.-Ponente: Alfonso Gabriel Garcia Lanz, secretario de tribunal
autorizado por el Pleno del Consejo de la Judicatura Federal para desempefiar las
funciones de Magistrado.-Secretario: Mario Andrés Pérez Vega.

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XV, mayo de
2002, pagina 1214, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis XIV.20.59 A.

En atencidn a lo antes expuesto, es claro que el articulo 152 de la Ley
Aduanera no trasgrede la garantia que consagra el articulo 14 Constitucional, en
virtud de que el embargo precautorio de las mercancias no es un acto de privacién

que actualicen el supuesto juridico mencionado.

ii.- GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA

Respecto de la garantia de seguridad juridica que regula el articulo 16 de Ia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Primera Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a través de su tesis jurisprudencial
1a./J.26/2001, declaré que el articulo 151, fraccion |il, de la Ley Aduanera no era

violatorio de dicho precepto constitucional, jurisprudencia que a la letra dice:

“EMBARGO PRECAUTORIO. EL ARTICULO 151, FRACCIONES 1l Y lil, DE LA LEY
ADUANERA QUE LO PREVE, NO ES VIOLATORIO DEL ARTICULO 16
CONSTITUCIONAL. E! articulo 151, fracciones Il y ll, de la Ley Aduanera, que
establece la facultad de las autoridades aduaneras para proceder al embargo
precautorio de mercancias de procedencia extranjera respecto de las cuales no se
haya acreditado su legal estancia en el pals o de mercancias de importacién o
exportacién prohibidas o sujetas a regulaciones y restricciones no arancelarias si no se
comprueba su cumplimiento o el pago de las cuotas correspondientes, no infringe las
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garantlas protegidas por el articulo 16 constitucional. Ello es asl, porque con dicha
medida cautelar no se persigue garantizar el interés del fisco respecto del pago de
contribuciones al comercio exterior sin que el crédito comespondiente esté
determinado y sea exigible, por el contrario, su finalidad es impedir que se posean,
transporten o manejen mercancias prohibidas o aguellas en relacion con las cuales no
se acredite su legal estancia en el pals, es decir, el objeto de la medida cautelar es
embargar las mercanclas que se introduzcan a la Republica mexicana por lugares no
autorizados; que estén prohibidas o no estén amparadas con la documentaciéon que
acredite el cumplimiento de las regulaciones y restricciones que para su tenencia,
transporte © manejo exigen las normas legales; que excedan de la cantidad declarada
en el pedimento, o bien, que carezcan del pedimento respectivo; ello, atento que el
interés social exige el debido respeto al orden publico y jurldico establecidos.

Amparo en revision 426/97. Cobre de Pastejé, S.A. de C.V. 4 de octubre de 2000.
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Ponente:
Humberto Roman Palacios. Secretario: Migue! Angel Antemate Chigo.

Amparo directo en revisiéon 2978/98. Compaiila Perforadora México, S.A. de C.V. 4 de
octubre de 2000. Unanimidad de cuatro votos. Ausente: José de Jesuis Gudino Pelayo.
Ponente: Humberto Roman Palacios. Secretario: José Luis Delgado Gaytéan.

Amparo en revisién 2778/97. Emi Music, México, S.A. de C.V. 4 de octubre de 2000.
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Ponente: Olga
Sanchez Cordero de Garcla Villegas. Secretaria: Maria Edith Ramirez de Vidal.

Amparo en revision 372/98. Arrendadora Financiera Margen, S.A. de C.V.
Qrganizacién Auxiliar del Crédito, Grupo Financiero Margen. 11 de octubre de 2000.
“Unanimidad de cuatro votos. Ausente: José de JesUs Gudifio Pelayo. Ponente: Olga
Sanchez Cordero de Garcfa Villegas. Secretaria: Mariana Mureddu Gilabert.

Amparo en revision 627/98. Sunbeam Mexicana, S.A. de C.V. 18 de octubre de 2000.
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Humberto Roman Palacios. Ponente: Juan N.
Silva Meza. Secretario: Luis Fernando Angulo Jacobo.

Tesis de jurisprudencia 26/2001. Aprobada por la Primera Sala de este Alto Tribunai,
en sesién de veintitrés de mayo de dos mil uno, por unanimidad de cuatro votos de los
sefiores Ministros: presidente José de Jesis Gudiic Pelayo, Humberto Roman
Palacios, Juan N. Silva Meza y Olga Sanchez Cordero de Garcla Villegas. Ausente:
Ministro Juventino V. Castro y Castro.

Tesis visible en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta Tomo:
XIll, Junio de 2001, péagina 95.

Las razones por las cuales la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion consider6é que el precepto legal en comento, no vulneraba el articulo

16 Constitucional, fueron las siguientes:
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Como primer punto, cabe sefialar que el articulo 145 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, vigente hasta 1995, regulaba la figura juridica del embargo
precautorio, numeral que fue declarado inconstitucionalidad por nuestro mas alto
Tribunal a través de la tesis jurisprudencial P./J.17/95%, ya que se considerd que
al trabar el embargo precautorio sobre bienes del contribuyente, sin encontrarse
determinada la obligacion de enterar el tributo, ni la cuantificacién del mismo, se
creaba un estado de incertidumbre en él, ya que desconocia la justificacion del
aseguramiento de sus bienes para garantizar un supuesto crédito fiscal cuyo

monto no se encontraba determinado.

El criterio mencionado en el parrafo que antecede se pretendid aplicar al
€aso que nos ocupa, sin embargo, en el supuesto del articulo 151, fraccién |l, de la
Ley Aduanera, gue establece la figura juridica del embargo precautorio no tiene la
misma justificacion que la pretendida en el articule 145 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, ya que no existe una vinculacion directa e inmediata con la finalidad
de hacer efectivo un crédito fiscal, sino que, como puede advertirse de su lectura,
la razon legislativa de dicho numeral incide en la importacion o exportacién de
mercancias prohibidas o sujetas a regulaciones y restricciones, cuando no se

acredita su cumplimiento o el pago de las cuotas correspondientes.

En efecto, el embargo precautorio de las mercancias si bien protege el
interés del fisco derivado de los créditos fiscales generados con motivo de la
entrada y salida del territorio nacional de esas mercancias, primordialmente
protege el interés sacial respecto al cumplimiento de las obligaciones, como lo son

las regulaciones y restricciones no arancelarias.

%2 Visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta del mes de septiembre de 1995, pagina 27,
cuyo rubro es “Embargo precautorio. El articulo 145 del Cédigo Fiscal de la Federacion que lo prevé viola el
articulo 16 de la Constitucién.
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El objeto de dicha medida cautelar no es el asegurar el pago de las
contribuciones al comercio exterior, sin que éstas estén determinadas o sean
exigibles, sino el embargar las mercancias que estén prohibidas o no estén
amparadas con la documentacién que acredite el cumplimiento de las

regulaciones y restricciones que para su tenencia, transporte 0 manejo se exigen.

Lo anterior es asi, ya que a través de la medida cautelar se embargan
precautoriamente las mercancias materia de infraccién a las disposiciones
aduaneras. No se trata del embargo precautorio de bienes de un causante para
garantizar el pago de posibles contribuciones al comercio exterior, sino del
embargo precautorio de mercancias materia de una infraccion a las disposiciones
aduaneras para garantizar el respeto al orden publico y la satisfaccidn del interés
social que exige el acatamiento a las normas legales respectivas y, por tanto, el

impedir que se contintte su trasgresion.

A mayor abundamiento, como se expuso en el capitulo Il del presente
trabajo de investigacion, la finalidad perseguida por la autoridad administrativa al
imponer regulaciones y restricciones no arancelarias (permisos previos, cupos
maximos, mercados del pais de origen, certificaciones, cuotas compensatorias,
normas oficiales mexicanas) es salvaguardar la salud puablica y la proteccién de
determinados sectores de la industria nacional.

4.2 PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO POR INCUMPLIMIENTO DE
NOM’S.

Los procedimientos sancionadores que la autoridad aduanera podra iniciar
con motivo del incumplimiento de las NOM's, son los que contemplan los articulos
150 y 158 de la Ley Aduanera.



107

El procedimiento que prevé el articulo 150 del ordenamiento juridico
invocado se inicia cuando la autoridad, al momento de realizar el primer o segundo
reconocimiento aduanero, verificacion de mercancias en transporte o en el
ejercicio de las facultades de comprobacidn, detecta el incumplimiento a dichas

reglamentaciones técnicas.

Respecto de las NOM's de informacién comercial, la auteridad sélo podra
iniciar el procedimientc mencionado en el parrafo que antecede, cuando el
incumplimiento se detecte en la verificaciéon de mercancias en transporte o en el

ejercicio de sus facultades de comprobacion.

El procedimiento que establece el articulo 158 de la Ley Aduanera se dara
inicio cuando la autoridad, al momento de realizar el primer o segundo
reconocimiento aduanero, detecte el incumptimiento de NOM's de informacién

comercial.

Cabe observar que en la Exposicion de Motivos que realizé la Camara de
Diputados en la reforma que sufrio la Ley Aduanera, publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el 31 de diciembre del 2001, que entré en vigor el 1° de enero del
2002, se dice:

“(.)
Normas Oficiales Mexicanas

Acordes al espiritu de agilizar el despacho aduanero, se sefala que en materia de
comercio exterior existe la tendencia errénea a_considerar las normas oficiales
mexicanas como restricciones y requlaciones no arancelarias, sin embargo conforme a
la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién (articulo 3° fraccién Xl) la norma

oficial mexicana es una regufacidn técnica de observancia obligatoria expedida por las
dependencias competentes conforme a !as finalidades establecidas en el articulo 40




de dicha Ley, ninguno de los cuales hace referencia al comercio exterior y mucho
menos al control del mismo.

La Ley de Comercio Exterior, por su parte, se ocupa de las normas oficiales mexicanas
en su titulo 1V, capitulo I, seccién lll "Otras medidas de regulacién al comercio exterior
y normas oficiales mexicanas". Si bien, de la interpretacidén arménica de los articulos 4,
fraccion Ilf, 17, segundo parrafo y 26 de la misma ley, se desprende que las normas
oficiales mexicanas pueden aplicarse a la importacidn, circulacion o transito de
mercancias y pueden hacerse cumplir por las autoridades aduaneras en los puntos de
entrada al pals, en virtud de 10 cual no se sigue que dichas normas sean creadas para
regular el comercio exterior.

En efecto, las nomas oficiales _mexicanas tienen por objeto establecer las
caracteristicas, especificaciones, criterios, procedimientos € informacién que deben
cumplir tos productos, procesos y servicios que se ofertan en el mercado nacional, por
lo que l6gicamente se hacen exigibles para las mercancias procedentes del extranjero

que pretenden incorporarse a nuestro mercado.

Por si quedara alguna duda, la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) ha
reconocido la importancia de la contribucién que las normas internacionales y los
sistemas intemacionales de la evaluacidon de la conformidad pueden hacer para
promover la realizacién de los objetivos de la OMC, al aumentar la eficacia de la
produccién y facilitar el comercio internacional. Asi lo establece el preambulo al
“Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comerclo”, el cual tiene por objeto evitar el mal
uso de las normas obligatorias para obstaculizar el comercio internacional.

En conclusién, las normas oficiales mexicanas son Requlaciones Técnicas de
observancia obligatoria con finalidades de proteccion e informacién de los
consumidores, mejoramiento ecolégico. preservacion de recursos naturales y control
de calidad, entre otras, destinadas a aplicarse en el mercado nacional, sin
consideracion alquna sobre el origen de los bienes y servicios a los que se aplican.

Pretender otra cosa seria ir en contra de su vocacion eminentemente cientifica, de su
aplicacién no discriminatoria y de sus propésitos de universalidad.

()

Ademas, en materia de procedimientos, la legisiacibn mexicana discrimina
veladamente las mercancias objeto de verificacion en funcibn de su origen, pues
mientras que la Ley Aduanera somete a las mercancias importadas al esquema
general de reconocimiento, el Reglamento de la Ley Federal de Metrologla vy
Normalizacién (titulo quinto) prevé uno especifico para las visitas de verificacion
programadas fuera de los recintos fiscales.

Si nos referimos al "Muestreo” de productos, la discriminacién se hace manifiesta,
pues tratdndose del comercio exterior el procedimiento se entiende Gnicamente con el
agente aduanal y no se fijan plazos perentorios de notificacion de resultados, mientras
que en el caso de comercio interior se notifica a vendedores, fabricantes o
importadores para que participen en las pruebas, amén de sefalarse plazos
obligatorios de notificacién de resultados.

Para no variar, tampoco en materia procesal existe frato uniforme, pues las
inconformidades de los afectados con las resoluciones administrativas siguen diferente
curso segln la autoridad emisora; asi es procedente el recurso de revocacion (previsto
por el Cédigo Fiscal de la Federacién) tratdndose del Servicio de Administracion

108
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Tributaria, o el Recurso de Revisidn (previsto por la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo) si se trata de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

.y
(énfasis afnadido)

Considerando todo o anteriormente expresado, es indispensable que en la
Ley Aduanera se haga un tratamiento diferenciado entre Restricciones y
Regulaciones No Arancelarias y Normas Oficiales Mexicanas, atendiendo con ello
a la naturaleza del bien juridico que cada norma protege; y que las infracciones y
sanciones sean acordes a la gravedad que la conducta representa.

En este orden de ideas, en tanto se estudia la posibilidad de reformar la Ley
Aduanera en forma integral, a efecto de que técnicamente se hagan las
distinciones que se estimen necesarias, urge que se instrumente hoy en dia una
reforma en la Ley que evite que las irregularidades que se generan el
cumplimiento de estas medidas, den lugar a los procedimientos administrativos en
materia aduanera y a los consecuentes embargos, ya que con ello las aduanas
distraen su funcién en puntos que no son esenciales en la fiscalizacién de las
mercancias.

Del andlisis detenido que se realice a lo trascrito, se advierte que el
legislador reconoce que las NOM's no pueden considerase regulaciones y
restricciones no arancelarias, tal y como se mencion6 en el tercer capitulo, ya que
de conformidad a lo dispuesto por el articulo 3°, fraccion Xl, de la Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacién, se definen como regulaciones técnicas de

observancia obligatoria.

Agrega que estas regulaciones técnicas tienen como finalidad la proteccion

e informacién de los consumidores, mejoramiento ecoldgico, preservacién de
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recursos naturaies y control de calidad, entre otras, destinadas a aplicarse en el
mercado nacional, sin consideracion alguna sobre el origen de los bienes y

servicios a los gue se aplican.

Claramente se advierte que el legislador reconocié que las NOM's no
pueden ser consideradas como regulaciones o restricciones no arancelarias, sino
como reglamentaciones de caracter técnico, razén por la cual el incumplimiento de
las NOM'’s al momento de introducir mercancias a territorio nacional, no debia ser
sancionado de igual forma que la inobservancia de una regulacién y restriccién no
arancelaria, ya que deberia atenderse a la naturaleza juridica que cada normma
protege; esto es, no se debe iniciar en ambos casos el procedimiento que dispone
el articulo 150 de la Ley Aduanera y por consecuencia se realice el embargo de la
mercancia, por actualizar el supuesto juridico contenido en el numeral 151,

fraccion Il, de esa Ley.

No obstante el reconocimiento de la autoridad, de dar un trato diferente a
las NOM's con relacién a las regulaciones y restricciones no arancelarias, en la
reforma del articulo 151, fraccién I, de la Ley Aduanera, publicada el 31 de
diciembre de 2001 en el Diario Oficial de la Federacién, no tuvo los alcances

pretendidos.

El articulo mencionado vigente en el 2002, establecia:

“Articulo 151.- Las autoridades aduaneras procederan al embargo precautorio de las
mercancias y de los medios en que se transporten, en los siguientes casos:

)

li.- Cuando se trate de mercanclas de importacién o exportacién prohibida o sujetas a
las regulaciones y restricciones no arancelarias a que se refiere la fraccion il del
articulo 176 de esta Ley y no se acredite su cumplimiento o sin acreditar el
cumplimiento de las normas oficiales mexicanas, excepto las de informacién cornercial
0, en su caso, se omita el pago de cuotas compensatorias.

()
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De lo anterior se advierte que [a reforma que pretendi6 el legislador, segun la
exposicion de motivos, no tuvo y menos alcanzé lo pretendido, no obstante que
reconoce que las NOM's no pueden considerarse como regulaciones vy
restricciones no arancelarias, y por fal motivo no deba aplicar procedimiento
sancionador en el supuesto de incumplimiento, se continla estableciendo como
causal de embargo la falta de cumplimiento de estas reglamentaciones técnicas,
exceptuando Unicamente de este procedimiento al incumplimiento de las NOM's
de informacién, sin justificar el motivo de esta clasificacioén, ya que de conformidad

a la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién persiguen el mismo objetivo.

Una vez expuesto lo anterior, procedemos al analisis del articulo 158 de la
Ley Aduanera, en el cual se precisa el procedimiento para sancionar

principalmente la inobservancia de las NOM's de informacién comercial.

Ei articulo 158 de la Ley Aduanera vigente, dispone:

“Articulo 158.- Las autoridades aduaneras, con motivo del ejercicio de sus facultades
de comprobacion, procederan a la retencién de las mercanclas o de los medios de
trasporte, en los siguientes casos:

. Cuando con motivo del reconocimiento aduanero, segundo reconocimiento o
verificacién de mercancias en trasporte, no se presente el documento en el que conste
el deposito efectuado en la cuenta aduanera de garantia en el caso de que el valor
declarado sea inferior al precio estimado.

Il. Cuando con motivo del reconocimiento aduanero o segundo reconocimiento, no se

acredite el cumplimiento de normas oficiales mexicanas de informacion comercial.

Asimismo, procedera la retencién de los medios de trasporte de las mercancias que
hubieran ocasionado dafios en los recintos fiscales, en este supuesto las mercancias
no seran objeto de retencién.

Las autoridades aduaneras en el acta de retencidon que para tal efecto se levante_hara
constar la fundamentacién y motivacion que dan lugar a la retencién de la mercancia o
de los medios de transporte, debiéndose sefialarse al interesado gue tiene un plazo de
quince dlas, para que presente la garantta a que se refiere el articulo 36, fraccién |
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inciso e) de esta Ley o de treinta dias para que de cumplimiento a las normas oficiales
mexicanas de informacién comercial o se garanticen o paguen los dafos causados al
recinto fiscal por el medio de trasporte, apercibiéndolo que de no hacerlo la mercancla
o el medio de transporte, seqin corresponda, pasaran a propiedad del Fisco Federal,
sin que para ello se requiera notificacién de resolucion alquna. Los plazos sefialados
en este parrafo se computaran a partir del dia siguiente a aquél en que surta efectos la
notificacién del acta de retencion.”

(el subrayado es nuestro)

Como se advierte, el articulo trascrito se refiere a la retencién de
mercancias en el supuesto de que se incumpla con las NOM's de informacién
comercial, siempre y cuando esta omisién se detecte en el primer o segundo
reconocimiento aduanero. En nuestra opinion el articulo que regula la retencién de
mercancias, es violatorio de diversas garantias Constitucionales, principalmente:

a. Lade igualdad (articulo 1° Constitucional) y
b. La de legalidad (articulos 14 y 16 Constitucionales)

a.- GARANTIA DE IGUALDAD

Juridicamente la igualdad se traduce en que varias personas, en ndmero
indeterminado, que se encuentren en una cierta situacioén, tengan la posibilidad y
capacidad de ser titulares cualitativamente de los mismos derechos y de contraer

las mismas obligaciones que emanan de dicho estado.

En otras palabras, la igualdad se manifiesta en la posibilidad y capacidad de
que varias personas adquieran ios derechos y contraigan las obligaciones

derivados de una cierta y determinada situacién en que se encuentran.
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El Dr. Ignacio Burgoa sefala que esta garantia de igualdad tiene lugar
como relacién comparativa, entre dos o mas sujetos pertenecientes a una misma y
determinada situacién juridica, la cual se consigna por el orden de derecho
mediante diversos cuerpos legales, atendiendo a factores y circunstancias de

diferente indole; econdmicas, sociales, propiamente juridicos, etc>.

El articulo 1° Constitucional regula la garantia de igualdad, misma que
vuinera el articulo 158 de Ila Ley Aduanera, por las siguientes consideraciones:

Como se ha expuesto, la Ley Aduanera en su articulo 158 establece el
procedimiento administrativo referente a ia retencibn de mercancias, como
consecuencia del incumplimiento de una NOM de informaciéon comercial, omision
que debe ser detectada por la autoridad en el primero o segundo reconocimiento

aduanero y que se aplica a las mercancias de procedencia extranjera.

Por otro lado el Titulo Quinto, denominado “De la verificacién”, Capitulo
Unico titulado “Verificacion y Vigilancia” de la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacion, establece un procedimiento, como el capitulo lo indica, para la
verificacién y vigilancia de las disposiciones de la ley mencionada, dentro de 1a

cuales se encuentra el cumplimiento de las NOM's.

El articulo 109 de la Ley en comento sefala textualmente:

“Articulo 109.- Cuando sean inexactos los datos o informacion contenidos en las
etiquetas, envases o empagues de los productos, cualesquiera que éstos sean, asl
como la publicidad gue de ellos se haga, la Secretaria o las dependencias

% Burgoa Orihuela, Ignacio. Las Garantia Individuales. Ob. cit. pagina 240.
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competentes de forma coordinada podran_ordenar _se modifique, concediendo el
término_estrictamente necesario para ello, sin perjuicio de imponer la sancién gue

proceda.”

De la trascripcion se advierte que, cuando la autoridad competente al
momento de lievar a cabo un procedimiento de verificacion y vigilancia del
cumplimento de las NOM'’s, en este caso de informacién comercial, descubra que
existen datos inexactos en el contenido de las etiquetas, envases o empaques de
los productos, concedera un témino necesario para que se modifiquen, sin

perjuicio de imponer alguna sancion.

Si partimos de la premisa que respecto de todas las mercancias que sean
susceptibles de comercializarse en territorio nacional, se tiene la obligacién de
cumplir con las NOM's, como son las de informaciébn comercial,
independientemente que sean nacionales o de procedencia extranjera, el hecho
de prever un procedimiento (articulo 158 Ley Aduanera), que se refiera a la
retencién de mercancias extranjeras en el supuesto de que no se cumpla con la
NOM'’'s de informacion comercial, da un tratamiento desigual respecto de
mercancias nacionales, que se encuentren sujetas a los procedimientos de
verificacién y vigilancia regulado por la Ley Federal sobre Metrologia vy
Normalizacion, ya que en el supuesto de no observar dichas reglamentaciones,

Unicamente se concede un término prudente para darles cumplimiento.

En atencién a lo anterior, es claro que el precepto en comento de la Ley
Aduanera vulnera la garantla de igualdad que tutela el articulo 1° de la
Constitucion, toda vez que no existe razon logico juridica, para establecer
procedimientos distintos al verificar el cumplimiento de las NOM's de informacién
comercial, si tanto las mercancias de procedencia extranjera como las nacionales

tienen el mismo fin, que es ser comercializadas en territorio nacional.
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Aunado a lo anterior, en ambos procedimiento se establecen medidas
coercitivas de diversa gravedad, ya que mientras el articulo 158 de la Ley
Aduanera alude a la retencion, la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizaciéon no
la contempla, siendo la medida mas extrema ia inmovilizacién de productos hasta
en tanto sean acondicionados, reprocesados, reparados o sustituidos, para
cumplir la especificacion técnica omitida, incluso el Reglamento de la materia en
su articulo 99 dispone que debera optarse por la alternativa menos gravosa para

el particular, circunstancia que no sefala la Ley Aduanera.

En este orden de ideas, la legislacidn mexicana discrimina veladamente las
mercancias objeto de verificaciéon en funcién de su origen, pues mientras que la
Ley Aduanera somete a las mercancias importadas al esquema general de
reconocimiento, con sanciones mas graves, el Reglamento de la Ley Federal de
Metrologia y Normalizacion (Titulo Quinto) prevé uno especifico para las visitas de
verificacion, y en los cuales se regulan sanciona menos grave para el interesado,
por lo que se considera que el articulo 158 de la Ley mencionada vulnera el

principio de igualdad que enmarca el articulo 1° Constitucional.

Cabe mencionar que este mismo argumento, puede aplicarse a lo dispuesto
por el articulo 151, fraccion Il, del ordenamiento legal en comento, en lo
concerniente a las sancion que establece respecto del incumplimiento de las
NOM's,

b.- GARANTIA DE LEGALIDAD
Para que un acto de autoridad cumpla con la garantia de legalidad, deben

satisfacer los requisitos de fundamentacion y motivacion, asi como las razones de

hecho y de derecho en que se sustente la causa legal def procedimiento.
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Entendiéndose por causa legal del procedimiento, que el acto que provoca
la molestia en la persona, familia, domicilio, papeles o posesiones de un
gobemado, los realice una autoridad competente, apoyandose no sélo en una
causa o elemento determinante, sino en que sea legal, que implica que esté
debida y suficiente fundamentada y motivada en una ley en su aspecto material,
esto es, en una disposicién normativa general e impersonal, creadora y reguladora

de situaciones abstractas.>

Esta garantia forma parte de la genérica de seguridad juridica, la cual tiene
como finalidad que al gobernado se proporcionen los elementos necesarios para
que esté en aptitud de defender sus derechos, y para que los gobernados cuenten
con los elementos suficientes para defender sus derechos, las normas
secundarias debe respetarlas, salvaguardando las garantias que se establecen en

dicho principio.

Motivo por el cual se transgrede el principio de segundad juridica, en
relacion a la garantia de legalidad, al dejar de observar los lineamientos
necesarios para el estricto cumplimiento de la obligacion contenida en el precepto
constitucional antes citado, el cual es de caracter obligatorio para las autoridades,
por lo que hace a los requisitos de fundamentacién y motivacién que debe

contener todo acto de autoridad.

Respecto a la fundamentacion, resulta de observancia necesaria para la
autoridad, la cual sélo puede hacer lo que expresamente le esta permitido por la
ley. Al respecto se requiere que exista una norma que contemple la situacién por

la que se originen sus actos, que el drgano del Estado del que proviene, esté

* Ibidem. pagina 521.
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expresamente facultado para emitirlo, se limite su sentido y alcance a las
disposiciones que deban regirlo y que dicho acto conste por escrito, expresandose

especificamente los preceptos en que se apoye.

Por lo que hace al requisito de motivacion, éste consiste en la adecuacion
del caso concreto a los lineamientos de las disposiciones legales bajo las cuales

se fundamentara el acto de autoridad.

En este sentido, el Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito, a través de la tesis publicada en el Semanario Judicial de la

Federacién, tomo X1, en enero de 1993, pagina 263, ha sefialado:

"GARANTIA DE LEGALIDAD. QUE DEBE ENTENDERSE POR. La Constitucién
Federal, entre las garantias que consagra en favor del gobernado, incluye la de
legalidad, la que debe entenderse como la satisfaccion que todo acto de autoridad ha
de realizarse conforme al texto expreso de la ley, a su espiritu o interpretacion juridica;
esta garantia forma parte de la genérica de seguridad ur(dica que tiene como finalidad
que, al gobernado se proporcionen los elementos necesarios para que esté en aptitud
de defender sus derechos, bien ante la propia autoridad administrativa a través de los
recursos, bien ante la autoridad judicial por medio de las acciones que las leyes
respectivas establezcan; asl, para satisfacer el principio de seguridad jurfdica la
Constitucién establece las garantias de audiencia, de fundamentacién y motivacion,
las formalidades del acto autonitario, y las de legalidad.”

Amparo directo 734/92. Tiendas de Conveniencia, S. A 20 de agosto de 1992.
Unanimidad de votos. Ponente: Hilario Barcenas Chavez. Secretaria: Elsa Fernandez
Martinez.

En témminos similares, el Primer Tribunal Colegiado del Primer Circuito,
establecid, en la tesis publicada en el Semanario Judicial de la Federacion, tomo
60 Sexta Parte, pagina 29, lo siguiente:

“"LEGALIDAD, GARANTIA DE. La llamada garantia de legalidad protege
directamente la violacion de leyes secundarias y sélo indirectamente l2 violacion de los
articulos 14 y 16 constitucionales, en cuanto éstos establecen que todo acto de
autoridad debe ser conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho, y que
nadie puede ser molestado sin mandamiento que funde y motive fa causa legal del
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procedimiento, entendida ia violacion de éstos preceptos en sentido material y no en
sentido formal, es decir, en el sentido de que no se haya resuelto conforme a la ley.
porque citandose una ley como aplicable, y expuestos los motivos que hacen que el
caso encaje en la hipotesis normativa, fos razonamientos de hecho y de derecho
resulten contrarios a la l6gica o a la ley que se pretende aplicar para fundar ef acto. Y
la violacién constitucional directa, en estos casos seré la violacién causada al citarse
una ley secundaria expedida con posterioridad al hecho, o la violacién formal causada
por omitirse citar preceptos legales secundarios que funden el acto, o por no
expresarse razones acerca de la adecuacion de los hechos del caso a la hipotesis de
la norma que se haya citado."

Amparo en revision 487/73. Jacuzzi Universal, S.A. 3 de diciembre de 1973.
Unanimidad de votos. Ponente: Guillermo Guzman Orozco.

En atencién a lo antes expuesto, el procedimiento gque regula el articulo 158
de la Ley Aduanera vulnera de manera directa el principio de legalidad regulado

por el articulo 16 Constitucional, por las siguientes consideraciones.

El dltimo parrafo del articulo en comento sefiala gque, en el supuesto de que
la autoridad detecte el incumplimiento de la NOM'’s de informacion comercial,

procedera de la siguiente manera:

1. La autoridad aduanera en el acta de retencién que para tal efecto se
levante, hara constar la fundamentacién y motivacién que dan lugar a la

retencién de la mercancia

2. En dicha acta se ie concedera al interesado un plazo de treinta dias para
que dé cumplimiento a las normas oficiales mexicanas de informacién
comercial, apercibida que de no hacerlo la mercancia pasara a propiedad
del Fisco Federal, sin que para ello se requiera notificacion de resolucién

alguna.
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El supuesto identificado con el nimero 2 vulnera la garantia de legalidad,
en virtud de que, al permitir que la autoridad no de a conocer al interesado los
motivos en que se baso para considerar que no se dio o se cumplié de forma
indebida a la NOM respectiva, deja al interesado en un absoluto estado de
indefension al no proporcionarsele los elementos necesarios para que esté en
aptitud de defender sus derechos, ya sea ante la autoridad administrativa o ante

los tribunales correspondientes.

4.3. LA APLICACION DE SANCIONES ECONOMICAS EN MATERIA
ADUANERA VS DELITOS FISCALES

I.- SANCIONES

La coercion es una de las caracteristicas de las normas juridicas, que sin
ella no serian cumplidas, motivo por el cual, para que la norma administrativa se
cumpla, el Poder Ejecutivo debe contar con los medios necesarios para hacer
cumplir sus determinaciones. La sancién cumple una tarea importante en el
sistema juridico, ya que en caso de no existir medios coercitivos dificilmente los

particulares cumplirian con sus obligaciones.

Sobre este tema la jurista Margarita Lomell Cerezo senala:

“(...) La potestad sancionadora de la administracién deriva del caracter ejecutor del acto
administrativo, o constituye uno de los medios de ejercer la facultad que reconoce a la
propia autoridad.

La ejecutoriedad de los actos administrativos ha sido definida por Zanobini, como una
especial manifestacion de los mismos, por el cual cuando imponen deberes y
restricciones a los particulares, pueden ser realizados aun contra la voluntad de éstos,
por los ¢6rganos directos de la administracién, sin que sea necesaria la previa
intervencién de la accién de los 6rganos jurisdiccionales: esto significa que si los
particulares no cumplen espontdneamente las obligaciones que le han sido impuestas, la
administracién tiene facultades de realizar sus pretensiones con el uso de medios de
coercion; no tiene la necesidad de fa intervencion de ninguna autoridad extrafia, sino que
puede alcanzar sus fines por medio de la actividad directa e inmediata de los propios
organos administrativos: La ejecutoriedad de los actos administrativos se explica, segiin
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el autor citado, por el caracter publico de dichos actos ya que todos los actos de
soberania tiene, como tales, el poder de imponerse a los habitantes, caracter que no es
exclusivo de los actos administrativos, sino comun a la ley y los actos jurisdiccionales.

.y

De lo antes expuesto se concluye lo siguiente:

a) Los actos administrativos realizados por la administracion pulblica tiene
caracter ejecutorio, o sea que no requieren de autoridad judicial para hacer

cumplir sus actos;

b) El gobierno realiza los actos administrativos ain contra la voluntad de los

particulares;

c) Para realizar los actos administrativos, la autoridad no requiere la accién

declarativa de los 6rganos jurisdiccionales;

d) La autoridad ejerce sus facultades por medio de la coercidn, y

e) La ejecutoriedad de los actos de autoridad provienen de su caracter

publico.

En efecto, si el Estado desea un cabal cumplimiento a sus normas juridicas,
necesita contar con un adecuado mecanismo sancionador que implemente el
principio de coactividad o coercién a través del conjunto de sanciones, mismas
que son consecuencia de infracciones cometidas a los ordenamientos legales,
debiéndose entender por estas uitimas “toda violacion a las normas juridicas

administrativas que imponen a los particulares obligaciones sustantivas o deberes

% Lomell Cerezo, Margarita, Derecho Fiscal Represivo. 1® edicion. Editorial Pormia. México, 1998, paginas
26-27
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formales” *®; esto es, la infraccion consiste en el incumplimiento de la norma que
establece una obligacién que habrd de cumplir el administrado y que por
consecuencia trae una sancién, siendo ésta el medio coercitivo con que cuenta la
norma juridica para forzar su cumplimiento en caso de que el gobernado incumpla

con sus obligaciones.

Ahora bien, las sanciones que la autoridad aduanera aplica por infracciones
a la legislacién de la materia, de conformidad a lo dispuesto por el articulo 1° de la
Ley Aduanera, es aplicable supletoriamente el Cédigo Fiscal de la Federacion,
motivo por el cual al momento de establecer las sanciones correspondientes, debe
sujetarse a las mismas reglas que observa la autoridad cuando impone sanciones

por incumplimiento a las disposiciones fiscales.

Una de las primeras reglas que la autoridad aduanera debe cumplir al
imponer una sancion, acorde a la jurisprudencia dictada por nuestro mas alto
Tribunal, gira en torno a aplicar considerando un minimo y un maximo de acuerdo
a factores tales como si el infractor actud dolosa o culposamente, su capacidad

econdmica, su reincidencia, entre otros.

Por lo tanto, las multas deben oscilar entre un minimo y un méximo, ya que
las multas fijas, asi como las excesivas, se prohiben en nuestro Sistema Fiscal en
general y en especial en el &mbito aduanero de México, considerandose como
inconstitucionales, tal y como lo establece la tesis jurisprudencial P./J.10/95,
visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta del mes de julio de

1995, pagina 19, que dice:

% Garza, Sergio Francisco de la. Derecho Financiero Mexicanos. 18* edicién. Editorial. Porria. México,
2000, pagina 939.
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“MULTAS FIJAS. LAS LEYES QUE LAS ESTABLECEN SON
INCONSTITUCIONALES. Esta Suprema Corte ha establecido que las leyes, al
establecer multas, deben contener las reglas adecuadas para que las autoridades
impositoras tengan la posibilidad de fijar su monto o cuantia, tomando en cuenta la
gravedad de la infraccién, la capacidad econ6mica del infractor, la reincidencia de éste
en la conducta que la motiva y, en fin, todas aquellas circunstancias que tiendan a
individualizar dicha sancién, obligacion del legislador que deriva de la concordancia de
los articulos 22 y 31, fraccién IV, de la Constitucién Federal, el primero de los cuales
prohibe las multas excesivas, mientras el segundo aporta el concepto de
proporcionalidad. Ei establecimiento de multas fijas es contrario a estas disposiciones
constitucionales, por cuanto al aplicarse a todos por igual, de manera invariable e
inflexible, propicia excesos autoritarios y tratamiento desproporcionado a los
particulares.

Amparo en revision 2071/93. Grupo de Consultores Metropolitanos, S.A. de C.V. 24 de
abril de 1995. Unanimidad de once votos. Ponente: Juventino V. Castro y Castro.
Secretario: Indalfer Infante Gonzélez.

Amparo directo en revisién 1763/93. Ciub 202, S.A. de C.V. 22 de mayo de 1995.
Unanimidad de nueve votos. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretaria: Angelina
Hernandez Hernandez.

Amparo directo en revision 866/94. Amado Ugarte Loyola. 22 de mayo de 1995.
Unanimidad de nueve votos. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretario: Enrique Escobar
Angeles.

Amparo en revisibn 900/94. Jovita Gonzalez Santana. 22 de mayo de 1995.
Unanimidad de nueve votos. Ponente: Juan Dlaz Romero. Secretario: Salvador Castro
Zavaleta.

Amparo en revisién 928/94. Comerkin, S.A. de C.V. 29 de mayo de 1985. Unanimidad
de nueve votos. Ponente: Mariano Azuela Guitrén. Secretario: Francisco de Jesus
Arrecla Chavez.

El Tribunal Pieno en su sesion privada celebrada el veinte de junio en curso, por
unanimidad de diez votos de los sefiores Ministros Presidente en funciones Juventino
V. Castro y Castro, Sergio Salvador Aguirre Anguiano, Mariano Azuela Guitron, Juan
Diaz Romero, Genaro David Géngora Pimentel, José de JeslUs Gudifio Pelayo,
Guillermo |. Ortiz Mayagoitia, Humberto Roman Palacios, Olga Maria Sanchez Cordero
y Juan N. Silva Meza; aprobo, con el nimero 10/1995 (9a.) la tesis de jurisprudencia
que antecede; y determind que las votaciones de los precedentes son idéneas para
integraria. México, D.F., a veinte de junio de mil novecientos noventa y cinco.

>

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn también ha sentado
el criterio jurisprudencial de que en nuestro derecho se encuentran prohibidas fas
“multas excesivas" como sancién dentro del derecho represivo, que es el mas
drastico y radicat dentro de las conductas prohibidas normativamente, por lo que
por extension y mayoria de razén debe estimarse que también esta prohibida una
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multa excesiva tratandose de ilicitos administrativos y fiscales, jurisprudencia del

siguiente tenor:

"MULTA EXCESIVA PREVISTA POR EL ARTICULO 22 CONSTITUCIONAL. NO ES
EXCLUSIVAMENTE PENAL.- Es inexacto que la "multa excesiva", incluida como una
de las penas pronibidas por el articulo 22 constitucional, deba entenderse limitada al
ambito penal y, por tanto, que sélo opere la prohibicibn cuando se aplica por la
comisidn de ilicitos penales. Por lo contrario, la interpretacidn extensiva del precepto
constitucional mencionado permite deducir que se prohibe la "multa excesiva” como
sancién dentro del derecho represivo, que es el mas drastico y radical dentro de las
conductas prohibidas normativamente, por extensién y mayoria de razén debe
estimarse que también esta prohibida tratAndose de ilicitos administrativos y fiscales,
pues fa muita no es una sancién que solo pueda aplicarse en lo penal, sino que es
comin en otras ramas del derecho, por lo que para superar criterios de exclusividad
penal que contrarian la naturaleza de las sanciones, debe decretarse que las multas
son prohibidas, bajo mandato constitucional, cuando son excesivas,
independientemente del campo normativo en que se preduzcan.”

Amparo en revisién 2071/93.- Grupo de Consultores Metropolitanos, S.A. de C.V.- 24
de abnl de 1995.- Unanimidad de once votos.- Ponente: Juventino V. Castro y Castro.-
Secretario: Indalfer Infante Gonzalez.

Amparo directo en revision 1763/93.- Club 202, S.A. de C.V.- 22 de mayo de 1995.-
Unanimidad de nueve votos- Ponente: Juan Diaz Romero.- Secretaria: Angelina
Hemandez Hemandez.

Amparo directo en revisién 866/94.- Amado Ugarte Loyocla.- 22 de mayo de 1995.-
Unanimidad de nueve votos.- Ponente: Juan Diaz Romero.- Secretario: Enrique
Escobar Angeles.

Amparo en revisibn 800/94.- Jovita Gonzalez Santana.- 22 de mayo de 1995.-
Unanimidad de nueve votos.- Ponente: Juan Diaz Romero.- Secretario: Salvador
Castro Zavaleta

Amparo en revision 928/94.- Comerkin, S.A. de CV.- 29 de mayo de 1995.-
Unanimidad de nueve votos.- Ponente: Mariano Azuela Gaitron.- Secretario: Francisco
de Jesls Arreola Chavez.

El Tribunal Pleno en su sesién privada celebrada el veinte de junio en curso, por
unanimidad de diez votos de los sefores Ministros Presidente en funciones Juventino
V. Castro y Castro, Sergio Salvador Aguirre Anguiano, Marano Azuela Gaitrén, Juan
Diaz Romero, Genaro David Gongora Pimentel, José de Jesis Gudifio Pelayo,
Guillermo |. Ortiz Mayagoitia, Humberto Roman Palacios, Olga Maria Sanchez Cordero
y Juan N. Silva Meza; aprobd, con el nimero 7/1995 (9a.) la tesis de jurisprudencia
que anlecede; y determiné que las votaciones de los precedentes son idéneas para
integraria.- México, D.F., a veinte de junio de mil novecientos noventa y cinco.
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Por otra parte, el articulo 5° del Cddigo Fiscal de la Federacién preceptia
que las disposiciones que fijan las infracciones y las sanciones ya sean fiscales o
aduaneras, son de aplicacién estricta, por lo que podemos afirmar gque a la
sanciones se les aplica e! principio juridico de “nullum crimen nulla poena sine
lege”, lo cual significa que no hay infraccién y en consecuencia sancién, si no
existe un supuesto hipotético normativo exacto previsto en la ley que se adecue a

la conducta del individuo o contribuyente presuntamente infractor.

En otras palabras, no podra aplicarse por analogia, mayoria de razén o por
cualesquiera otras formas de interpretacién juridica, sancién a los contribuyentes,
por lo que sera conforme a la letra de la ley; y tampoco la autoridad podréa alegar
que “donde existe la misma situacion aplica la misma disposicion.”

Lo anterior se ve reforzado con la tesis aislada visible en el Semanario
Judicial de la Federaciéon del mes, tomo 86, Sexta Parte, pagina 59, que a la letra
dice:

“MULTAS. TIPICIDAD DE LA INFRAGCION. A las multas administrativas, que deben
clasificarse como aprovechamientos conforme al articulo 50. del Codigo Fiscal de la
Federacién, les resulta aplicable el articulo 11 de dicho cédigo, de manera gue
tratdndose de multas administrativas deben ser de aplicacion estricta el precepto que
las establece en relacién con aiguna infraccion, cualquiera que sea la ley en que ello
suceda. Y de esta manera, el principio de tipicidad de las penas es aplicable a toda
muita (que no es sino una pena administrativa a una infraccion de ese orden). Es decir,
si alguna ley establece una pena de multa para alguna infraccion, esta estableciendo
con ello un aprovechamiento, y en ese aspecto, esa ley estd sujeta al principio de
aplicacién estricta que sefala "nulla poena sine lege", conforme al cual que se aplique
una sancién a una falta, la conducta realizada por el afectado debe encajar
exactamente en la hipétesis normativa, sin que sea licito ampliar ésta ni por analogia,
ni por mayor(a de razén.”

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO.

Amparo directo 10/76. Compania Mexicana de Aviacién, S.A. 17 de febrero de 1976.
Unanimidad de votos. Ponente: Guillermo Guzman Orozco.
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Las sanciones se configuran principalmente en multas, sin embargo,
consideramos que fos casos en los que las mercancias de comercic exterior
pasan a propiedad del Fisco Federal, tienen la naturaleza juridica de sancion, en
virtud de que establecen un castigo por la vulneracion o incumplimiento de
obligaciones y disposiciones aduanales. Asi mismo, cabe sefalar que las
sanciones aduaneras identificadas como “multas”, se consideran accesorios de las

contribuciones y participan de la naturaleza de éstas.

La sancioén tributaria y aduanera presupone:

a) La existencia de una obligacion de hacer o de no hacer,
b) El incumplimiento de dicha obligacidn preexistente;
¢) La tipificacién det incumpliendo denominada infraccion; y

d) El establecimiento de un castigo al incumplimiento tipificado en la Ley.

Por dattimo la Ley Aduanera contempla en el Titulo Octavo, con un Capitulo
Unico, las infracciones con sus respectivas sanciones, acudiendo a los principios
reconocidos en el propio Cédigo Fiscal de la Federacién para la valoracién de las
mismas y detemrminar la sancion aplicable por parte de la autoridad competente, tal

y como se expuso en parrafos que anteceden.

El articulo 176 de la Ley Aduanera reguia como infracciones los siguientes

actos:

1. Cuando se omita el pago total o parcial de los impuestos al
comercio exterior y en su caso, de las cuotas compensatorias que

deban cubrirse.
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2. Cuando sin pemiso de las autoridades competentes o sin la firma
electrénica en el pedimento que demuestre el descargo total o
parcial de! permiso antes de realizar los tramites del despacho
aduanero o sin cumplir con alguna regulaciéon y restriccidn no

arancelaria o con las normas oficiales mexicanas.

3. Cuando la importacidn o exportacién se encuentre prohibida.

4, Cuando se ejecuten actos inequivocadamente dirigidos a realizar

las operaciones a que se refiere los apartados.

5. Cuando se internen mercancias extranjeras procedentes de la
franja o regién fronteriza al resto del territorio nacional, en

cualesquiera de los casos anteriores.

6. Cuando se extraigan o se pretendan extraer mercancias de
recintos fiscales o fiscalizados sin que hayan sido entregadas
legalmente por la autoridad o por las personas autorizadas para

ello.

Ii. DELITOS FISCALES

Como se expuso en el punto que antecede, a toda infraccién de la Ley
Aduanera le corresponde una sancion, sin embargo, el Cédigo Fiscal de la
Federacién en el Capitulo IV, Titulo Il, denominado “Delitos Fiscales”, en los
articulos 102 y 103, regula lo que se ha considerado como el principal delito en la
materia aduanera, conocido como contrabando, mismo que trae aparejada una

sancién de caracter penal.
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Cabe mencionar que, las sanciones administrativas y las penales persiguen
los mismos fines y ambas tienen la misma naturaleza. No hay diferencia de
esencia, sino de grado, entre la pena econdomica que aplica la autoridad
administrativa y la pena privativa de libertad que impone la autoridad jurisdiccional.

Su diferencia se da s6lo por la gravedad cuantitativa y no cualitativa.

Se dice que el Derecho Administrativo castiga ciertas conductas porque son
contrarias a las reglas que el mismo ordenamiento establece como obligatorias,
sin tener que explicar con mayor detenimiento el por qué de dicha prohibicion; esto
es, nada dice respecto del por qué sanciona las obligaciones a las que ellas se
refieren; en cambio, el Derecho Penal sélo castiga conductas que constituyen
incumplimiento de obligaciones establecidas expresa y explicitamente por la ley,

que lesionan bienes juridicos.

Sobre este punto debe sefalarse que la Ley Aduanera, por una parte y el
Cédigo Fiscal de la Federacién por la otra, incurren en un tratamiento
contradictorio de la figura del contrabando, que demuestra por parte de nuestros
legisladores una absoluta carencia de técnica juridica, asi como un
desconocimiento de la materia aduanera, que trae como consecuencia un clima de

incertidumbre juridica para los contribuyentes.

Para explicar lo anterior, es necesario hacer referencia a las disposiciones
legales aplicables, o sea a la Ley Aduanera y al Cédigo Fiscal de la Federacion
para de esta manera realizar una confrontacién de ambos ordenamientos

juridicos.
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El artfculo 176 de la Ley Aduanera dispone:

“Articulo 176.- Comenten las infracciones relacionadas con la importacién o
expartacion, quien introduzca al pais o extraigan de él mercancias, en cualquier de los
siguientes casos:

.- Omitiendo el pago total o parcial de los impuestos al comercio exterior y, en su caso
de las cuotas compensatorias, que deban cubrirse.

()

Por su parte al articulo 102 del Cédigo Fiscal de la Federacidn establece:

“Articulo 102.- Comete el delito de contrabando quien introduzca al pais o extraiga de
¢l mercancias:

I.- Omitiendo el pago total o parcial de tas contribuciones o cuotas compensatorias
que deban cubrirse.

..y

De analisis detenido que se realice a las disposiciones legales transcritas,
se desprende que las hipotesis normativas de comision de la infraccién de
contrabando son practicamente idénticas a las de la comision del delito de
contrabando; o sea, no existe diferencia légico juridica entre lo que debe
considerase como infraccidén y lo que debe considerarse como delito, en el caso
de contrabando.

Ante esta situacién, se presenta la inevitable inquietud de conocer cuando
uno o varios actos de la misma naturaleza son calificados como infraccién y
cuando como delito; o bien, si existe la posibilidad de que el mismo acto de ilegal
introduccién a territorio nacional o de ilegal internacién al resto del pais,

procedente de zona o region fronteriza, pueda ser doblemente sancionado,
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acumulando las penalidades pecuniarias y el decomiso de bienes, derivadas de
las infraccion a las penas corporales propias del delito.

Para determinar cuando una conducta debe ser sancionada por el Derecho
Fiscal y cuando por el Derecho Penal, no es tarea facil, pues el conienido del
injusto es el mismo en ambos ilicitos, dado que el mismo hecho cometido, en
ocasiones permanece como mero ilicito administrativo y en otras cuando la
Hacienda se querella en contra del contribuyente, dicho comportamiento se eleva

a delito.

En nuestro sistema fiscal el legislador no establece ninguna diferencia de
caracter sustancial entre ambos ilicitos, de ahi que exista un trato desigual, ya que
para algunos contribuyentes solamente se les aplica las sanciones pecuniarias, y
a otros, ademas de la sancién pecuniaria se les impone la pena privativa de
libertad.

Es cierto que las autoridades fiscales para decidir si se quereilan en contra
de un contribuyente al solicitar el ejercicio de la accién penal, valoran e! contenido
del injusto del contribuyente en los términos expuestos; sin embargo, no deben ser
las autoridades fiscales quienes realicen este juicio de valoracién del injusto, sino
que el mismo legislador en los tipos penales debe plasmar cual es el
comportamiento injusto que quiere evitar y, por lo tanto, debe crear los tipos
penales que establezcan con precision este contenido del injusto, y no sancionar

penalmente los meros incumplimientos a las obligaciones aduaneras.
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Por otra parte, ademas de la falta de certeza y seguridad juridica existe la
polémica en el sentido de que, si el doble procedimiento lievado en contra de una
persona, esto es, el procedimiento judicial (por actualizarse el tipo penal que
contempla el Coédigo Fiscal de la Federacion) y el administrativo (por
materializarse la infraccién que regula la Ley Aduanera) trasgrede la garantla que
contempla el articulo 23 Constitucional (non bis in idem), referente a que nadie

puede ser sancionado dos veces por el mismo hecho.

Referente al doble procedimiento que se lleve por la autoridad
administrativa y por el érgano judicial, ha sido motivo de discusién por parte de los
Tribunales e incluso por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a través de los
cuales ha manifestado que los procedimientos seguidos por el Tribunal son
completamente distintos de los que siga la autoridad administrativa, tal y como se
advierte de la tesis aislada 1i1.20.P.90 P, visible en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta del mes de mayo del 2003, pagina 1249, que a la letra

dice:

“PROCEDIMIENTO PENAL POR DELITOS FISCALES. ES INDEPENDIENTE Y
AUTONOMO, AL QUE SE SIGUE POR INFRACCIONES DE CARACTER FISCAL. Si
durante la sustanciacién de un procedimiento penal instaurado con motivo de un delito
fiscal, el inculpado promovié simultaneamente ante 'a autoridad fiscal correspondiente
un juicio de nulidad, en contra de la determinacion de un crédito fiscal, en donde se
decreté el embargo de mercancia de procedencia extranjera, diligencia que sirvi6 de
apoyo para la acreditacion del cuerpo del delito por el que se le libré orden de
aprehension, la resolucién de nulidad que se liegara a emitir por la autoridad
administrativa, es auténoma al procedimiento penal instaurado con_motivo de la
comision del delito; por ende, en nada trasclende al Ambito penal, toda vez que los
procedimientos penal y administrativo son distintos, ademas persiquen diversos fines,
pues el primero tiende a la imposicién de la pena de prisién por el delito cometido, que
es de la_competencia de las autoridades |udiciales, en tanto que el administrativo
atafie, entre otras cosas, al cobro de los impuestos o contribuciones omitidas, o que
significa que los procesos penal v administrativo son independientes, pues se_rigen
bajo sus propias reglas, de ahi que lo resuelto en uno no puede influir en el otro
cuando la autoridad administrativa no emita resolucién para determinar el crédito fiscal
dentro de determinado tiempo, 0 que se hava concedido el amparo en contra de actos
de aquélla, para efectos de que en una nueva resolucién fundamente y motive la
clasificacibn _arancelaria, pues son irreqularidades del propio procedimiento
administrativo gue no alcanzan a afectar la subsistencia del embargo que dio origen a
la instauracién de la causa penal.
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SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL TERCER CIRCUITO.

Amparo en revisién 68/2002. 6 de junio de 2002. Unanimidad de votos. Ponente: Hugo
Ricardo Ramos Carredn. Secretaria: Marisol Michel Aguilar.

Sobre este mismo tema se invoca la tesis dictada por la Primera Sala de
nuestro mas alto Tribunal, Sexta Epoca, visible en el Semanario Judicial de la

Federacién, Tomo XVII, Segunda Parte, pagina 70, que a la letra dice:

“CONTRABANDO. La infraccion de contrabando 2 que se refiere e articulo 570,
fracciéon |, del Codigo Aduanero, constituye un ilicito administrativo y como tal se
encuentra sancionado por el articuto 577 del propio cédigo. El delito de contrabando
previsto en el articulo 242 del Cédigo Fiscal de la Federacion, se integra con los
elementos descritos en el tipo comprendido dentro de tal precepto y, por tanto, no
puede confundirsele con la infraccién de contrabando a que se refiere el Cédigo
Aduanero. Se esta en presencia de un hecho que encuentra sancién de diversa
naturaleza en leyes distintas; mientras en |a infraccién de contrabando se aplica la
sancién administrativa que sefiala el Cddigo Aduanero, una vez que se ha llevado a
cabo el procedimiento de caracter administrativo que la propia ley sefala, en el delito
del mismo nombre se aplica |a pena que para tal ilicito determina el Cédigo Fiscal de la
Federacion en el articulo 251, previo proceso en el que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento. La doble sancidén para el mismo hecho no constituye
violacién a las garantias individuales que consagra nuestra Constitucién, puesto que el
mismo esta considerado bajo aspectos distintos en leyes diversas.

Amparo directo 1188/57. José Santos Carro. 25 de noviembre de 1958. Unanimidad de
cuatro votos. Ponente: Rodolfo Chavez S.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion, Sexta Epoca, Volumen CXVIII, Segunda
Parte, pagina 20, tesis de rubro "CONTRABANDO, NO SE REQUIERE JUICIO
PREVIO PARA LA EXISTENCIA DEL DELITO DE.".

(el subrayado es nuestro)

Por (ltimo invocamos la tesis de la Primera Sala de nuestro mas alto
Tribunal, Sexta Epoca, visible en el Semanario Judicial de la Federacion, Tomo

CXVIll, Segunda Parte, pagina 20, que textualmente dispone:

“CONTRABANDO, NO SE REQUIERE JUICIO PREVIO PARA LA EXISTENCIA DEL
DELITO DE. No es cierto que para que se persiga el delito de contrabando deba
seguirse un procedimiento administrativo previoc en el que se declare que se ha
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realizado el contrabando, pues esta es una figura delictiva independiente, no sujeta a
requisito alguno de procedibilidad y gue, en todo caso, es perseguible de oficio. Las
disposiciones del Cédigo Aduanero, en particular el articulo 570 del mismo, se refieren
a procedimientos administrativos que tienden a impedir que se omita el pago de los
impuestos correspondientes, en tanto que el delito de contrabando previsto por el
articulo 242 del Cddigo Fiscal de la Federacion, no se remite al cumplimiento de
formalidad o requisito alguno para que se persiga y sancione. No existe antinomia o
contradiccion entre el Cédigo Aduanero y el Cédigo Fiscal de la Federacion en lo que
se refiere al contrabando, porque el primero rige actividades administrativas, mientras
que el segundo contiene las normas para la represion del contrabando ya considerado
como delito, y si el Cédigo Aduanero dispone que se vallen los bienes introducidos
subrepticiamente al pals y que se consignen al Ministerio Publico los hechos que se
consideren o declaren delictuosos, ello no limita las facultades y atribuciones de esta
institucién, que siempre podrd, exista o no el procedimiento administrativo, ejercitar la
accién propia de su competencia para que la autoridad judicial decida si hay infraccion
penal y, en su caso, aplique las sanciones correspondientes.”

Amparo directo 1082/64. Guillermo Gonzalez Pichardo. 27 de abril de 1967.
Unanimidad de cuatro votos. Ponente: Mario G. Rebolledo Fernandez.

Amparo directo 1080/64. Pedro Sandoval Gémez. 27 de abril de 1967. Unanimidad de
cuatro votos. La publicacién no menciona el nombre del ponente.

Sexta Epoca, Segunda Parte:

Volumen XVil, pagina 70. Amparo directo 1188/57. José Santos Carro. 25 de
noviembre de 1958. Unanimidad de cuatro votos. Ponente: Rodolfo Chavez Sanchez.

Nota: En el Volumen XVII, pagina 70, esta tesis aparece bajo el rubro
"CONTRABANDO.".

No obstante el sentido de las tesis trascritas, consideramos que no es
acertado el criterio con el cual se pretende justificar el hecho de que el proceso
penal y el procedimientos administrativo son distintos, porque persiguen diversos
fines, ya que el primero tiende a la imposicion de la pena de prisiéon por el delito
cometido, que es de la competencia de los Tribunales, en tanto que el

administrativo pretende el cobro de los impuestos o contribuciones omitidas.

Lo anterior es asi, toda vez que el juicio que se sigue ante 6rganos
judiciales para la aplicacion de la sancién corporal es evidentemente de naturaleza
penal, sin embargo el procedimiento administrativo, también tiene caracteristicas

penales, en virtud de que la muita que se impone es una sancién de caracter
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represivo, tipicamente penal, esto como consecuencia de la actualizacidon del

supuesto normativo, para el caso de violacién de la norma.

Como lo menciona el penalista Efrain Urzia Mecias, “por delito no debe
entenderse determinado tipo o categoria legal, sino el hecho u omision base del
procedimiento represivo y, por ofra parte, las formas procesales no son privativas
de las organizacién judicial, sino que también se encuentran en la administrativa,
en algunas ocasiones en forma parecida a la tramitacion judicial, por lo que debe
concluirse que si un hecho cae dentro de {o ilicito administrativo y es sancionado
por la autoridad competente, es antijuridico que por el mismo hecho se abra un
nuevo procedimiento judicial, sucesiva o simuiltaneamente y se imponga una pena,
siendo, en este aspecto, frecuentemente arbitraria la autoridad administrativa y, lo

que es mas grave, tal vicio llega hasta la legislacién...”’

En este orden de ideas, somos de la postura que el doble procedimiento
sancionador (judicial y administrativo), si vulnera lo dispuesto por el articulo 23 de
la Constitucion, ya que por el simple hecho de que se juzgue dos veces por los
mismos hechos, ya sea que en el juicio se le absuelva o se condene, se vuinera el
principio non bis in idem, toda vez que a través de dicho principio se trata de
proteger a los gobernados, para que no sean sometidos a dos juiciaos o procesos
por los mismo hechos, tal y como lo reconoce el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Penal del Primer Circuito a través de la tesis visible en el Semanario
Judicial de la Federacidén y su Gaceta del mes de octubre de 1998, pagina 1171,

que senala:

“NON BIS IN IDEM. VIOLACION AL PRINCIPIO DE. No es necesario que se
sentencie a alguien dos veces por el mismo delito, para que se transgreda |o dispuesto
en el articulo 23 de la Constitucién General de la Republica, toda vez que dicho
precepto establece que nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo delito, ya sea
que en el juicio se le absuelva o se le condene, sin que implique necesariamente que

*7 Citado por Lomeli Cerezo, Margarita. Derecho Fiscal Represivo. Ob cit. pag 121.
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deban llevarse a cabo dos procesos que culminen con sentencias, ya sean
absolutorias 0 condenatorias, pues se trata de proteger con dicha norma juridica a los
gobernados para que éstos no sean sometidos a deos juicios o procesos por [0s mismo
hechos delictivos, sin que deba entenderse el término "procesar’ como sinénimo de
sentenciar, sino de someter a un procedimiento penal a alguien y la frase "ya sea que
se le absuelva o se le condene" contemplada en el aludido articulo constitucional se
refiere al primer juicio en et que se juzgd al acusado.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revisién 595/97. Francisco Valdez Cortazar. 16 de enero de 1998.
Unanimidad de votos. Ponente: Carlos de Gortari Jiménez. Secretaria: Marina Elvira
Velazquez Arias.

Sin embargo, para que esta polémica se resuelva consideramos necesario
una reforma al Cédigo Fiscal de la Federacién ¢ a la Ley Aduanera, a través de la
cual se elimine la dualidad de procedimientos, esto es, se especifiqué en qué
supuesto una accién u omisién puede ser sancionada administrativamente o
penalmente, y no que se sancione por ambas vias, como actualmente lo establece

la legislacion vigente.

Sobre este tema, tomamos la postura que adopta la jurista Margarita Lomeli
Cerezo, en el sentido de que se opte por el proceso ante la autoridad judicial, para
que fije las penas corporales y pecuniarias, y que la autoridad administrativa sélo

pueda intervenir como:

a) Denunciante de los hechos ante el ministerio pablico, a fin de que
éste ejercite la accion penal,

b} Como coadyuvante de! Ministerio Publico; y

c) Para determinar los impuesto omitidos, asegurar
precautoriamente su pago y hacerlo efectivo junto con las muitas

aplicadas por la autoridad judicial.®®

* Ibidem. paginas 125-126.
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CONCLUSIONES

1.- El acto administrativo supone la existencia de una decisiéon unilateral, la
cual debe ser externa y emitida por un érgano administrativo competente para ello
y, que tiene como finalidad realizar situaciones juridicas concretas, con el objetivo
de satisfacer el interés juridico de la colectividad.

2.- El acto administrativo cuenta con diversos elementos esenciales, los
cuales son: sujeto, manifestacion externa de la voluntad, objeto, forma, motivo y
fin.

3.- El procedimiento administrativo constituye un instrumento formal y
necesario, regulado en un ordenamiento legal para la creacion del acto
administrativo; lo que significa que la elaboracién de la voluntad administrativa se
encuentra sujeta a exigencias, previstas en preceptos juridicos, que dan origen al
procedimiento administrativo, siendo éste el cauce a través del cual se crea la

actuacion administrativa para la realizacion de su fin, el propio acto administrativo.

4.- El proceso esta integrado por diversos procedimientos, que tienen como
finalidad la de resolver una controversia entre particulares, a través de la funcion
realizada por el Estado (jurisdiccién); en cambio el procedimiento es una serie de
actos dentro del proceso, que constituye una fase o etapa de éste.

5.- Los procedimientos administrativos aduaneros tienen como funcién el
sancionar el incumplimiento de las obligaciones que se generan al momento de
introducir o extraer mercancias de territorio nacional.

6.- Los procedimientos administrativo se inician por la autoridad aduanera
con motivo de la revision de los documentos presentados al momento del
despacho de las mercancias, ya sea en el reconocimiento aduanero o en el
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segundo reconocimiento o con motivo de la revision de las mercancias en

trasporte.

7.- Se inicia el procedimiento administrativo que establece el articulo 150 de
la Ley Aduanera (PAMA), cuando se actualiza alguno de los supuestos que
contempla el articulo 1561 del ordenamiento en comento, y es el procedimiento en
el cual media embargo precautorio de las mercancias que se pretenden introducir
a territorio nacional.

8.- Cuando no se actualice alguno de los supuesto juridicos que establece
el articulo 151 de la Ley Aduanera, la autoridad dara inicio al procedimiento
administrativo por contribuciones omitidas (PACO), en el cual no media embargo,
tal y como lo establece el articulo 152 de la ley.

9.- La autoridad aduanera, una vez que ha notificado el acta de
irreqularidades levantadas con motivo del inicio de los procedimientos
administrativos (PAMA O PACO), cuenta con un plazo de cuatro meses para dictar
y notificar la resolucién a dicho procedimiento; en el supuesto de incumplimiento

las actuaciones al efecto llevadas a cabo quedaran sin efecto.

10.- Las barreras no arancelarias difieren de los aranceles, toda vez que el
cumplimiento de los primeros na se encuentra relacionado con el pago de cantidad

liquida, salvo las cuotas compensatorias.

11.- Las regulaciones y restricciones no arancelarais son impuestas por el
Estado con la finalidad de dificultar, por decision unilateral, el comercio con
relacion a las mercancias de otro Estado, a través de normas, practicas de
comercio internacional que alteran, aunque sea de manera indirecta, los precios o

cantidades con que se comercializan los productos.
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12.- Existen diferencias entre las regulaciones y las restricciones no
arancelarias: Las primeras tienen como propésito regular o proteger la salud,
seguridad humana, animal, vegetal, preservar el equilibrio ecolégico y otras
cuestiones relacionadas con el bienestar humano; en cambio en las restricciones
no arancelarias su finalidad es salvaguardar los sectores industriales del pais y la
economia nacional, pudiendo consistir en medidas de caracter econémico o
administrativas.

13.- Las barreras no arancelarias se clasifican en; permisos previos, cupos

maximos, marcados de pais de origen, certificaciones y cuotas compensatorias.

14.- Los permisos previos son actos administrativos por virtud de los cuales
se limita la exportacion e importacion de mercancias, con arreglo a las
modalidades, condiciones, valor, volumen y vigencia.

15.- Los cupos maximos, también denominados contingentes de
importacioén, significan una limitacién de la cantidad o valor de las importaciones
de una mercancia, por lo general durante un periodo de tiempo, que tiene por
objeto proteger la industria nacional.

16.- El marcado de pais de origen tiene como fin primordial el determinar y
hacer del conocimiento de a los productores finales el origen de las mercancias
importadas.

17.- Los certificados son los documentos con los cuales el importador debe
al momento de la importacion a territorio nacional, acreditar el origen de las
mercancias.

18.- Las cuotas compensatorias se determinan cuando las mercancias que
se introducen a territorio nacional se realizan en condiciones de practica desleal
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de comercio internacional (discriminacion de precios o subvenciones), las cuales

pueden causar un dafio o amenazan causar un dafo a la produccién nacional.

19.- Las cuotas compensatorias asumen diversas diferencias respecto de
las contribuciones, siendo la mas notable su origen, toda vez que aquéllas son el
resultado de un procedimiento administrativo de investigacion, llevado a cabo por
una autoridad administrativa; en cambio éstas son el resultado de un proceso

legislativo.

20.- Las NOM'’s no deben considerarse como regulaciones no arancelarias,
sino que tiene el caracter de reglamentaciones técnicas, de conformidad a lo
dispuesto por el articulo 3°, fraccion Xl, de la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacion.

21.- Si al momento del despacho de las mercancias que se pretende
introducir a territorio nacional y con motivo de la revisién de los documentos
correspondientes, la autoridad detecta el incumplimiento de las regulaciones y
restricciones no arancelarias, dara inicio al procedimiento que regula el articulo
150 de la Ley Aduanera (PAMA), embargando las mercancias, al actualizarse el
supuesto juridico contenido en el articulo 151, fraccién Il, del ordenamiento

mencionado.

22.- El articulo 151 de la Ley Aduanera no vulnera las garantias de
audiencia (articulo 14) y la garantia de seguridad juridica (articulo 16), pero si el
articulo 158 del ordenamiento en comento, lesiona las garantias de igualdad y de
legalidad.
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