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INTRODUCCION

Al inicio de la década de los ochenta, la caida del régimen socialista cre6 las
condiciones para que se estableciera una idea hegemonica respecto del camino
que deberia seguir el desarrollo de la comunidad internacional. Los paises
“triunfantes”, los mas industrializados: Estados Unidos, Inglaterra, Japon, Canada,
Francia, Alemania e ltalia. Promovieron en todo el mundo la idea del librecambio y
de la globalizacion. La cual apostaba fundamentalmente por una reorganizacion
de los mercados mundiales basada en el libre comercio, materializdndose en
tratados comerciales regionales en todo el mundo. Bajo el supuesto de que soélo

por esta via se lograria el desarrollo y crecimiento de economia mundial.

México no fue ajeno a este proceso, en 1994 firmé con EEUU y Canada el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte y a partir de entonces se han firmado

diversos acuerdos comerciales con paises de América Latina, Europa y Asia.

En este contexto toma vital importancia el trabajo de las instituciones que regulan
el comercio exterior de un pais. Durante el periodo de estudio de esta tesis 1994 —
2004, se han sostenido grandes discusiones tanto en el ambito politico como en el
académico, sobre los modelos de desarrollo social y econdémico que debe seguir
un pais. Conceptos y términos que habian sido fundamentales para la constitucién
de los regimenes juridicos y politicos se transformaron ante la nueva organizacion
mundial, como son el de Nacion, Soberania, Derecho, Sociedad, Politica, Justicia,

entre otros,

En este orden de ideas el Régimen Aduanero, creado para regular la relacion
econdmica y comercial entre naciones toma cada vez mayor importancia. Se
enfrenta a una situacion histérica, politica y econdmica nunca antes vista. La
necesidad de actualizar y reformar este Régimen es de gran relevancia para
establecer condiciones equitativas y equilibradas en las relaciones de México con

otros paises.



La nueva situacion internacional y la incorporacion de importantes avances de la
ciencia y de la técnica, que hace algunos afos nadie hubiese imaginado,
(robotizacion, nuevos materiales, tecnologias “blandas”, telecomunicaciones, entre
otras) a los procesos productivos y financieros, plantea demandas de reforma

inaplazables al Régimen Aduanero.

Las circunstancias descritas motivaron mi interés para realizar esta investigacion.
Que tiene como propédsito estudiar la situacion actual y los retos que enfrenta el
Régimen Aduanero de nuestro pais ante las implicaciones del Tratado de Libre
Comercio con América del Norte. EIl periodo a estudiar se refiere a los ultimos
diez afios, etapa fundamental en el cambio de orientacion del desarrollo del pais y

del derecho aduanero mexicano.

La estructura de este trabajo es la siguiente: en el primer apartado se presentan
los antecedentes histéricos y la evolucion del Derecho Aduanero nacional e
internacional. En el se busca exponer los elementos mas importantes del

desarrollo de la aduana como instituciéon que regula la importacion y exportacion.

En la segunda unidad se presentan los conceptos fundamentales que permitan
entender la situacion actual del Régimen Juridico Aduanero. Es de vital
importancia analizar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte; por lo
que en el tercer apartado se estudian las implicaciones de éste en nuestro
derecho aduanero. Este Acuerdo Comercial, cumple con la funcion metodoldgica
de ser el referente temporal e institucional para analizar los cambios
fundamentales en esta rama del derecho. En el cuarto capitulo se analizan los
elementos mas relevantes de la Ley Aduanera: el embargo precautorio y el
procedimiento administrativo en materia aduanera (PAMA), para identificar sus
lagunas, contradicciones e indefiniciones; que tan eficiente es su operacion vy
funcionamiento, y si corresponden a las necesidades de la situacién econémica y

comercial de nuestro pais.

II



Para en el quinto capitulo hacer una reflexiébn propositiva sobre los retos y

problematicas que enfrentan el derecho aduanero en la actualidad.

Los componentes fundamentales de esta investigacion fueron los siguientes:
a) Metodologia.- a partir de un analisis sistémico se revisé el tema central
de esta tesis. Por sistémico, se entiende el analisis de las relaciones que
existen entre los diferentes componentes que conforman un objeto de
estudio. En este orden de ideas el sistema es el derecho aduanero y sus
partes son los componentes. Lo anterior permitira identificar las variables
del derecho aduanero y sus interrelaciones. Esto nos llevara a utilizar una
aproximacion deductiva e historica del tema a investigar.
b) Los materiales basicos para este estudio fueron los siguientes: la Ley
Aduanera vigente, el texto del TLCAN, y la Ley de Comercio Exterior.
c) La hipétesis general de esta tesis es demostrar que el analisis juridico de
una ley, no se puede reducir solo al analisis linguistico o semantico de ésta;
sino que su cabal comprensidn debera incorporar elementos de otras
disciplinas como la economia, la historia y la politica.
d) La hipédtesis particular de esta tesis es identificar como se establecen
relaciones entre las variables que integran un fenomeno juridico determinan
su evolucion, y las caracteristicas basicas de las leyes que lo regulan. Es
decir, las variables independientes en este estudio son las condiciones
sociales, economicas y politicas; y la variable dependiente es la ley
aduanera.
“Si una nacion en la época actual desea suscribir un compromiso internacional
como el TLCAN, entonces debera de hacer una profunda revision de las
condiciones econdmicas, sociales y politicas que enfrenta, para reconocer con
claridad los beneficios o perjuicios posibles para su desarrollo; y de las
consecuencias juridicas de dicho acuerdo en la legislacion correspondiente. Con
el fin de que la ley sea un instrumento eficiente para que nuestro pais pueda
realmente aprovechar todas las ventajas que se ofrecen en el TLCAN, y disminuir

en la mayor medida los posibles riesgos”.

III



CAPITULO 1
ANTECEDENTES GENERALES DEL REGIMEN ADUANAL

1.1. Antecedentes

1.1.1 Histoéricos

La aduana como institucion del comercio exterior, tiene sus antecedentes mas
remotos en los pueblos o naciones de la antigledad que veian la necesidad de
vigilar y controlar el intercambio de sus excedentes comerciales o permutas de
bienes. Las aduanas existen desde mucho antes de que apareciera el concepto de
Estado a finales del siglo XV y comienzos del siglo XVI, y claro esta mucho antes
que aparecieran los Estados modernos y la division de poderes que ahora

conocemos.

La India, Egipto, Babilonia, Fenicia, Arabia, Espafia, son también algunos
ejemplos en donde la aduana surgié como una necesidad de control del comercio
exterior, con el fin de asegurar la observancia de las prohibiciones a la
exportaciéon y a la importacion de bienes, para hacer efectiva la percepcién de los

tributos que gravan la entrada y salida de mercancias.

La historia del Derecho Aduanero, en la antigiedad, nace de la actividad del
comercio internacional. Es posible que solamente en los albores de la humanidad,
cuando el hombre satisfacia y colmaba sus necesidades con el
autoabastecimiento, el comercio no existia; pero en medida en que los seres
humanos se fueron percatando de la existencia de otros conglomerados, el
aumento de sus necesidades de consumo y la produccion de nuevos articulos, el
comercio empezo a desempefiar una de las actividades primordiales del género

humano.

El comercio exterior ha jugado un papel de primera magnitud en el desarrollo de

nuestra civilizacion, siendo de vital importancia para la supervivencia de la



humanidad. Ya sea en su forma mas elemental, el trueque, un “do ut des” simple,1
o hasta como dice Ricardo Torres Gaytan, al afirmar que “se halla presente en
todos los aspectos de la vida, ya sea en el comercio de la fuerza del trabajo
(salario), del dinero (tipo de interés), del comercio de mercancias (precio), o del

comercio de divisas (tipo de cambio)” 2.

En la India® es donde surgen las primeras ideas de que las mercancias pagaran
un tributo por su introduccién o extraccion a (o de) un determinado territorio,
creandose en los pasos fronterizos un lugar ad-hoc, para su recaudacion, siendo

el ejército el que se encargaba de su cobro o percepcion.

De China se exportaban a otras regiones esencialmente tres productos: seda, sal
y herramientas de hierro. Las Aduanas se encontraban situadas sobre las rutas
comerciales siendo la mas importante la llamada “Ruta de la seda”, por donde se

transportaban las cederias desde China al Imperio Romano.

En el antiguo Egipto* es sabido que en las caravanas y barcos del Faradn se
realizaba el comercio de importacion y exportacion. Se introducian maderas,
marfiles, metales, lanas, aceite de oliva, vinos, resina, trigo, plata, mirra, especies,
etc. Se extraian oro, textiles, lino, trigo, ceramica, papiros, perfumes. Se percibian
tributos por la importacion y exportacion, transito y circulacion de paso -"derecho
de puertas” y de muelle en los puertos. Ejemplo de aduanas son: Elefantina y

Kerma; conocieron también las aduanas interiores.

En Babilonia el comercio exterior tuvo una especial importancia. EI Cédigo de
Hammurabi® recogié la vida juridica, econémica, y social de los babilonios. Gracias
a este monumento juridico sabemos que el comercio que se realizaba a través del

caudaloso Rio Eufrates, pagaba un tributo por las mercancias que se introducian.

! Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XV, México, 1999, p.14

2 TORRES GAYTAN, Ricardo. Teoria del Comercio Internacional, Ed. Porra. México 2001. p-10

3 CARVAJAL CONTRERAS, Maximo. Derecho Aduanero. Ed. Porraa, México, 2000, p.50

4 LINCOLN, BARNETT. “Egipto, la nacion mas Antigua”, en Revista Life en Espaiiol, México, 1956. p.41
> Codigo de Hammurabi. Cardenas Editor y Distribuidor, México, D. F 1995. p.66.



El pago consistia en la décima parte de los productos importados, en trafico fluvial
0 a través de caravanas en trafico terrestre que realizaban los mercaderes.
Conocida histéricamente la trascendencia que tuvo para el comercio internacional
la actividad del pueblo fenicio, el hecho de que sus naves transportaran
mercancias de todos los pueblos conocidos en esa época; la creacion de sus
colonias que fueron auténticos centros de comercio y depdsito de mercancias; la
aplicacién de todo un sistema de privilegios que se otorgaban en forma reciproca
a sus colonias, nos da una clara idea de que aplicaban el proteccionismo y
algunas otras teoria de comercio exterior. Por otro lado en forma indirecta el

pueblo de Fenicia contribuyo al desarrollo histérico del Derecho Aduanero.

La Administracion de las Aduanas en Grecia fue encomendada a los
“‘Decastologos”, quienes se encargaban de recabar el tributo de caracter aduanero
denominado “Emporium” (era la potestad que tiene la Ciudad-Estado para imponer
un tributo a las mercancias que se traian de otros lugares o que se enviaban al

exterior).

Los griegos se sirvieron de sus aduanas para establecer un mecanismo de
restriccion al cambio internacional de productos, ademas de favorecer a sus

ciudades o colonias de la competencia de los articulos de otros paises.

La historia de las aduanas en Roma® esta llena de modificaciones, se atribuyen al
Rey Anco Marcio, se reglamento el tributo que gravaria el comercio de importacion
y exportacion, denominado “portorium”en homenaje al puerto de Ostia, se exigia a
la entrada o salida del imperio, o tasa establecida por el paso de ciertos caminos o
puentes; para los Romanos existia dos “portorium”. el maritimo vy el terrestre.

Variaba su tarifa segun la region aduanera de que se tratara; sobre su ad-valorem.

SLOMELI CEREZO, Margarita. El poder sancionador de la Administracion Piblica en Materia fiscal. Ed. Cardenas.
Meéxico 2000. p. 13



Fueron abolidas durante el consulado, después fueron establecidas con la
finalidad de obtener ingresos extras, para sufragar los gastos de las guerras.
Pompeyo las suprimio; siendo Julio César quien las restableciera de nuevo, el
lucro y la dureza que ejercian en su cobro, trajeron como consecuencia un
sentimiento generalizado de repulsa en contra del sistema aduanero. La frase de
Cicerodn, refleja este malestar, cuando afirmo “Non portori onus, sed portitorum
injuriae” (no por el gravamen mismo, sino por los abusos que la recaudacion

producia).”

Los arabes crearon un importante sistema que les permitia controlar la entrada y
salida de mercancias de su territorio. “La Casa Donde se Cobraban los
Impuestos”; “El Libro de Cuentas” donde se asentaban las recaudaciones; o el
“‘Registro” a que se sometian las mercancias. Ademas, crearon un impuesto ad-
hoc que gravaba el movimiento de importacion y exportaciéon. Es importante

destacar que su politica aduanera se basé en una tendencia financiera.

En Espafia®, a semejanza de Arabia, la dureza de su percepcién de los impuestos
a las importaciones, bajo la dominacion romana, denominado “Quincuagésima’,
provoca que Lucio Metilo suprimiera las aduanas. Desde la caida del Imperio
Romano es hasta la invasion de los arabes que se vuelve a organizar un sistema
aduanero, que se basaba en considerar al producto de sus aduanas, llamado este

impuesto como Almojarifazgo, como un recurso para su sistema financiero.

Durante gran parte de la historia espafiola entre los siglos XlIl y XVIIl, las aduanas
se “arrendaban”, este sistema de arrendamiento termina hasta 1750 pasando a

ser administradas directamente por la Corona.

7 Ibid. p. 13 - 14
¥ CARBAJAL CONTRERAS, Méximo. Op. Cit., p. 56



En México,® antes de que se constituyera como Colonia de Espafia o como Estado
independiente, existié el comercio en los pueblos mesoamericanos lo cual nos
hace pensar que también funcionaban ya desde entonces las aduanas en nuestro
territorio. Durante la época Colonial'® privd una condicidn extraordinaria en su
economia, el derecho exclusivo de Espana para comerciar con sus colonias. Las
restricciones al comercio eran tan profundas que sélo se podia comerciar a traves
de los puertos de Veracruz en La Nueva Espafa y los de Sevilla y Cadiz en
Espafia, por ninguna otra parte se podia comerciar o se permitia el paso de

personas.

Una de las primera disposiciones de contenido aduanal dictadas por los Reyes
Catolicos, fue la Carta de Burgos en 1497, que declaraba la exencion del
Almojarifazgo a las pertenencias de las personas y frailes que vinieran a colonizar
las tierras “descubiertas”. El sistema econdmico que prevalecia en esa época, era

el lamado mercantilismo.
Los principales impuestos en la Nueva Espafia fueron los siguientes:

Derecho de Averia o Haveria.- se empez0 a recaudar en 1526.
Creado para cubrir los gastos de los buques que resguardan a las
flotas comerciales, por cuenta de los duefios de las mercancias,

cubriéndolo por partes iguales.

Derecho de Almirantazgo.- dado a Cristébal Colon y a sus
descendientes, consistia en el pago del valor de la plata, oro,
candiles y géneros que salian o entraban de la Nueva Espafa. El
derecho dejo de pagarse a los descendientes en 1547, sin

embargo el derecho se sigui6é cobrando.

® TREJO VARGAS, Pedro, Jorge A. Moreno y Hadar Moreno Valdez. Comercio Exterior Sin Barreras,
Ediciones ISEF, Cuarta edicion, Linea Universitaria, México, 2004, p. 33 y 34.
'© CARVAJAL CONTRERAS, Méximo, Op. cit., p 56-67.



Derecho de Almojarifazgo o Portazgo.- Se percibia en Espafa y
Nueva Esparfia, no so6lo a la salida sino también a la entrada de
las mercancias, regulado desde el Codigo de las Partidas.
Empezé en Veracruz a percibirse, consistia en un 7.5% de todas

las mercancias que venian de Espafia.

En la aduana de Acapulco habilitada por el comercio con las Filipinas, este

derecho llegé a ser de un 33.5%.

Derecho de Tonelaje.- creado en 1608 en favor de la Cofradia de
Navegantes, siendo variable segun fuese la importancia del

puerto americano a donde se dirigia.

Derecho de Alcabala.- impuesto que gravaba la circulacion de
mercancias. Era entonces una porcion del precio de la cosa
vendida que se pagaba al fisco. Era de tres clases: la “fija” que
pagaban los vecinos por las transacciones locales: “del viento” la
que pagaban los mercaderes forasteros por las operaciones
realizadas en los mercados locales; y de “altamar” que se pagaba
en los puertos secos o mojados por la venta de articulos

extranjeros.

El sistema de flotas, una Ordenanza dictada por la Casa de Contratacion de
Sevilla esto tenia como finalidad proteger los buques de los piratas que asolaban
los mares, este sistema que histéricamente se conoce que trajo nefastas
consecuencias para nuestro pais. Esta situacion se modificod con la llegada de los

Bombones, y con la terminacion del reinado de Espafia.

En 1774 se abolié la prohibicibn que existia para que las colonias pudieran
comerciar entre si. En 1778, es la célebre “Ordenanza o Pragmatica del Comercio

Libre”, destruyd el monopolio que por tantos afos habian disfrutado Cadiz y



Sevilla, redujo o suprimio los impuestos existentes en las colonias. Los beneficios
que consignaba la pragmatica del comercio libre no fueron aplicados en la Nueva

Espafa sino hasta en 17809.

Los tres siglos del colonialismo, al comercio exterior, refleja lacras y atavismos
que actualmente pesan aun en la conciencia de nuestro pais. El absurdo sistema
de flotas, el monopolio de algunos puertos, la negativa de comerciar con otros
paises e incluso la ridicula prohibicion de comerciar las colonias entre si, el
florecimiento del ilicito contrabando y en ver en este hecho, no un acto contrario a
derecho, sino un acto necesario para sobrevivir, son algunos ejemplos de como

influy6 esta etapa en la formacion aduanera nacional.

1.1.2 Juridicos

Maximo Carbajal Contreras,"’

sefala que los primeros documentos de contenido
aduanal que regularon a las colonias, fueron la expedicidén de las cédulas reales,

que legitimaban el monopolio mercantil de Espafia con los territorios conquistados.

Para tal efecto se instalaron en Nueva Espafia las Casas de Contratacion,
instituciones creadas desde 1503 con el propdsito de controlar y fiscalizar el
comercio y la navegacion entre Espafa y las Indias, siendo en Veracruz, donde se
inicié las primeras instalaciones portuarias. En 1601, se instala la aduana en tierra
firme, posteriormente se vio la necesidad de que la ciudad contara con una
aduana cerrada donde fueran captados todos los productos que entraban al puerto

de Veracruz.

El primer documento legal del México independiente’ fue el Arancel General
Interno para los Gobiernos de las Aduanas Maritimas en el Comercio Libre del
Imperio, publicado en 1821. En este documento se designaron los puertos

habilitados para el comercio, asi mismo se especificaron las obligaciones que

" CARBAJAL CONTRERAS, Maximo. Op. Cit., p.58
'2 Consulta en Internet http://www.aduanas.sat.gob.



debian realizar los administradores de las aduanas, ademas de plantear las bases
para la operacion del arancel, establecian que las mercancias de importacion
prohibida y las de libre gravamen quedaban a criterio de los administradores de

las aduanas.

En esta etapa se crea la Aduana de México en Santo Domingo, en 1884, tres
afnos después se expidié una nueva Ordenanza General de Aduanas Maritimas y
Fronterizas con dos anexos; en el primero separada la tarifa general; el segundo la

aplicacion de la tarifa.

Desde las Cédulas Reales, el Coédigo Aduanero, los Reglamentos internos,
documentos juridicos y hasta nuestra actual Ley Aduanera, tienen como propdsito

el regular el comercio exterior y salvaguardar la economia nacional de cada pais.

La aduana.- existen dos corrientes importantes en cuanto al origen etimologico,
investigadores que han profundizado sobre este tema afirman que el origen de la
palabra “aduana” es arabigo “Divanum” que significa; “La casa donde se recogen
los derechos”; de ahi empez6 a llamarsele “Divana”, luego “Duana” y concluyendo

con “Aduana”.”

La segunda corriente, que la hacen provenir del término “Adayuan” que quiere
decir “Libro de cuentas”, del griego “Soxa” que significa “Recaudacion”, otros que
proviene del italiano “Duxana” o sea el “derecho de entrada pagando por las
mercancias al dux de Venecia”, luego paso del francés antiguo “Dovana” que

quiere decir “ Derecho como tributo o arancel”.’® Como se podra observar,
cualquier concepto etimoldgico que se seleccione lleva implicita la connotacion de

lo que es la actividad que regula el Derecho Aduanero.

Por otra parte la palabra “Aduana” tiene diferentes connotaciones, ya que se

puede relacionar ésta como: la autoridad; una garita; el lugar para importar o

13 ESCRICHE, Joaquin. Diccionario Razonado de Legislacion y jurisprudencia, Ed. Omega, México, 1995,
p.98
4 CABANUELAS, Guillermo. Diccionario de Derecho Usual, Ed. Porrtia, Tomo I, México, 2000, p.125.



exportar mercancias; el recinto fiscal o fiscalizado; el edificio donde se encuentra
el administrador; el lugar por donde controla la entrada y salida de pasajeros

internacionales, el conjunto de aduanas de todo el pais y hasta como un servicio.

Ahora bien, en el Diccionario Juridico del Instituto de Investigaciones Juridicas de
la Universidad Nacional Auténoma de México,” encontramos la siguiente

definicidon de aduana:

‘Las aduanas son las unidades administrativas de Ila
administracion publica centralizada, que dependen de la Direccion

General de Aduanas...”.

Esta definicion no establece nada concreto, solo se limita a sefalar a que
organismo gubernamental pertenecen las aduanas, es de gran importancia
remitirnos a la Organizacion Mundial de Aduanas, anteriormente Consejo para la
Cooperacion Aduanera, reconoce a la Aduana como “una institucién decisiva para

un buen gobierno, la prosperidad y la proteccién de la sociedad”.’

Por otra parte, para el autor Jorge Witker, en su obra “Derecho Aduanero
Tributario”, sefiala que la aduana “es la representacion fisica del Estado nacional,

y el punto que separa una frontera nacional de otra”"’.

Para el jurista Maximo Carbajal Contreras, se debe entender por Aduana “al
organo de la Administracién Publica establecido por el Ejecutivo Federal,
autorizado para controlar el comercio exterior con las limitaciones y prohibiciones
que las leyes fijen a las mercancias, percibiendo los impuestos que se generan y

regulando la economia nacional’’®. Dentro del Tratado de Libre Comercio de

15 Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Diccionario Juridico, Ed. I1J-UNAM, Tomo I, México,
1999 pp. 114 -115.

' Consulta pagina web de la Organizacion Mundial de Aduanas.

" WITKER, Jorge, Derecho Tributario Aduanero, Ed. I1] — UNAM, México, 2000, p. 73.

'8 CARBAJAL CONTRERAS, Méximo, Op. Cit. p. 60



América del Norte, también existe en su articulo 514 una definicion de lo que

debemos entender por autoridad aduanera, y es la siguiente:

“La autoridad aduanera significa, la autoridad competente que conforme a la
legislacién interna de una parte es responsable de la administracion de sus leyes y

reglamentaciones aduaneras”."®

Finalmente el articulo 2 de la Ley Aduanera vigente, sefiala en la fraccion |l

“Autoridad o Autoridades Aduaneras, las que de acuerdo con el
Reglamento Interior de la Secretaria y demas disposiciones
aplicables, tienen competencia para ejercer las facultades que

esta ley establece”.

En la trascripcidn anterior nuestra legislacion no es clara al momento de
establecer lo que debemos entender como Autoridad Aduanera, ya que no

contempla ninguna definicion. Este punto se analizara en el capitulo tercero.

1. 2 Evolucion de la aduana en México

La aduana es una institucion que con el paso de los afios esta cambiado con el fin
de facilitar la operacion aduanera, es importante destacar que desde la época de
la Independencia han jugado un papel importante en la economia de México. Se
ha caracterizado por tratar de responder a las circunstancias de cada una de las
etapas histéricas de nuestro pais, como fueron los problemas por constituir una
nueva nacion, intervenciones extranjeras, las guerras civiles del siglo XIX y la
pérdida de una gran parte de territorio; la reconstruccién del pais después de la
Revolucion Mexicana, el impresionante y acelerado cambio de los ultimos

cincuenta afos en el mundo (la Segunda Guerra Mundial, la caida del Régimen

' ORTIZ, SAENZ y ERREGUERENA. Tratados Internacionales Comerciales en Materia Aduanera.
Andalisis y Comentarios. Ed. Themis, México, 2003, p. 39

2 Agenda Aduanera. Anuario de Jurisprudencia Aduanera y de Comercio Exterior, Raul Juarez Carro
Editorial, México, 2005, p. 55.



Soviético, la recomposicion del orden mundial con los Estados Unidos a la cabeza,
y en nuestro pais la apertura de nuestra economia a la competencia internacional
y la caida del sistema politico que gobernoé desde el final de la Revolucion hasta el
afio 2000). Esto provocd que nuestro régimen juridico de comercio exterior y

aduanero se haya transformado de raiz y enfrente importantes retos.

1.2.1 Epoca prehispanica y la Colonia Espafola.

En la época prehispanica existia una intensa actividad comercial entre los pueblos
Mesoamericanos; tenian ademas del trueque, sistemas de valor y medida
empleados para el intercambio de mercancias; tal y como ahora utilizamos
billetes, monedas y cheques, entonces se usaban pequefos carrizos llenos de
polvo de oro, plumas de aves preciosos y semillas de cacao; los cuales eran
reconocidos y aceptados en toda Mesoamérica. Las culturas dominantes, como la
Mexica, exigian a los pueblos el pago de tributos e imponian una organizacion de
comercio a grandes distancias, organizacion que resultd vital para la sociedad

precortesana.

En la época del Virreinato de la Nueva Espafia, se estableci6 el llamado derecho
de almojarifazgo (impuesto a la importacion). La relevancia de este tributo fue de
gran magnitud, la corona espafola dicté sobre la materia numerosas cédulas
reales, decretos y ordenanzas, desde la segunda mitad del siglo XVI, mismas que
regulaban la entrada y salida de mercancias; incluso ya se hablaba de franquicias

diplomaticas por la introduccién de mercancias.

La revision aduanal se realizaba en Acapulco, cuando se inicid el comercio con
Oriente. En este puerto, el trafico comercial se llevaba a cabo mediante
esporadicas ordenanzas y cédulas reales; en 1702 se elabor6 el primer
Reglamento Comercial entre Filipinas y la Nueva Espana. El establecimiento de la

Real Aduana del puerto de Acapulco se verificd alrededor del afio 1776.



En 1795 fue constituido el Consulado de Comerciantes de Veracruz, primera
asociacion gremial de este ramo. La pena por incumplimiento de cedulas que

regulaban el comercio, era el decomiso de los productos.

1.2.2 Epoca del México Independiente: el Siglo XIX.

En el México independiente, la seccién de Aduanas se encontraba adscrita a la
Secretaria de Estado y del Despacho de Hacienda. En 1831, México firmd un
Tratado de Amistad con los Estados Unidos, uno de sus primeros convenios en
materia de comercio internacional. Por disposicién presidencial se cre6 la Aduana
de México en 1884, y se instal6 en el antiguo edificio de la Casa de Contratacion y
de la Real Aduana en la plaza de Santo Domingo. Posteriormente se expide una

nueva Ordenanza General de Aduanas Maritimas y Fronterizas.

1.2.3 La Aduana en el siglo XX.

En 1900 se constituy6 la Direccion General de Aduanas, conformada por seis
secciones. Se crearon también ocho Secretarias de Estado para el despacho de
los negocios administrativos, entre ellas la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y Comercio, con atribuciones sobre aranceles de aduanas maritimas vy
fronterizas, vigilancia, impuestos federales y otros conceptos. En 1916 se publicé
la nueva tarifa de aranceles, en la cual el unico producto prohibido era el opio; se
redujeron los gravamenes a los articulos de primera necesidad y se aumentaron

para los articulos de lujo.

La ley vigente en esa época intentd modernizar y simplificar los procedimientos
para el despacho de mercancias en las aduanas, también se pretendid la
unificacion en una sola tarifa de los diferentes impuestos. Esta Ley fue abrogada

por la nueva Ley Aduanera de 1935.

En 1951 se publico el Codigo Aduanero, vigente hasta 1982, durante el periodo de

sustitucién de importaciones. Sefialaba los lugares para realizar la introduccion o



extraccidon de mercancias; los casos de excepciones para comerciar con los

paises, asi como los productos sujetos a contribuciones aduaneras.

México se incorporé en 1986 al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
comercio (GAT), y en el 1988 al Consejo de Cooperacion Aduanera (CCA), que

tiene por objeto armonizar y facilitar el comercio internacional.

En 1989, la Direccion General de Aduanas quedo asignada a la Subsecretaria de
Ingresos, mediante la reforma del reglamento interior de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, gran parte de las funciones de la Direcciéon General de Aduanas
fue distribuida a unidades administrativas adscritas a la Subsecretaria de Ingresos,
con funciones meramente fiscales. Con la reforma al Reglamento Interior de la
SHCP, se modificé el nombre de la Direccion General de Aduanas por el de
Administracion General de Aduanas y se estableci6 la jurisdiccion de 45 aduanas

en el pais.”’

1.2.4 Elinicio del siglo XXI.

A inicios del Siglo XXI, se hicieron algunas modificaciones, principalmente en el
manejo, almacenaje y custodia de mercancias de comercio exterior; el ingreso o
extraccibn de mercancias por via postal; el reconocimiento aduanero de
mercancias; la valoracion aduanera; la garantia de contribuciones para el régimen
de transito de mercancias, los procedimientos administrativos y las infracciones

aduaneras, entre otras.

Ante la apertura del comercio exterior emprendida en la década pasada, se
pretende prestar el servicio aduanero donde la demanda comercial lo requiera,
para lo cual se establece contacto con las camaras de industriales, para conocer
las necesidades de importacion y exportacion de la planta productiva. Con el fin de

facilitar la operacion mediante métodos de control, se instrumenté el Sistema

2l CABALLERO, Emilio U., El Tratado de Libre Comercio México-EUA-Canadd. Beneficios y desventajas,
Ed. Diana, México, 2001, pp. 12 - 13.



Automatizado Aduanero Integral (SAAI), asi como el Sistema de Seleccion
Automatizado en los Reconocimientos, lo que conocemos como semaforo fiscal,
se delego la responsabilidad de clasificar, determinar el valor en aduana y el
origen de las mercancias a los agentes aduanales, quedando a cargo de a
autoridad solo la facultad de verificacion del cumplimiento de esta obligacion, asi

se redujo la discrecionalidad de los empleados en la aduana.

La instalacion de equipo de alta tecnologia ha perneado todas las areas y
procedimientos que se realizan, de tal forma que la red informatica se actualiza en
forma permanente y puede utilizarse en el ambito nacional con reportes
automatizados del quehacer aduanero. Por otra parte, los sistemas de control

(videos, semaforos, rayos X y gama) son continuamente renovados.

En cuanto a la facilitacion en salas internacionales de pasajeros, se sustituy6 el
semaforo fiscal por un mecanismo que automaticamente determina si procede o
no la revision del equipaje, mejorando la deteccion de mercancias no declaradas.
Con el re-disefo del area de aduanas se esta agilizando la revisién de los flujos de

pasajeros.

Histéricamente, la nocién del comercio exterior se encuentra vinculada con las
transacciones fisicas de mercancias y productos; sin embargo, en la actualidad
engloba también a los servicios y a la tecnologia. Por lo que ha sido necesario el
establecimiento de un marco juridico internacional regulador de las barreras no
arancelarias que injustificadamente obstaculizan el comercio. Ademas, puede
observarse que tanto en el Derecho Aduanero como en el Derecho Comercial
existe una tendencia permanente hacia la “internacionalizaciéon”. Por caminos
continuos, a veces solitaria o en caravanas, otras veces navegando por distintos
mares para arribar a lejanos puertos, siempre al final aparece la Aduana

13

esperando a los esforzados mercaderes, como nos decia Montesquieu “... donde

hay comercio hay aduanas...”.



CAPITULO 2

MARCO CONCEPTUAL PARA EL ESTUDIO DE LA ADUANA EN MEXICO

2. 1 Definicion de Comercio Internacional

El comercio presenta dos facetas esenciales, a las cuales debe atenderse para
lograr tener una idea clara de esta actividad social fundamental, el aspecto
econdmico y el juridico. Desde el punto de vista econdmico se ha considerado
al comercio como: el conjunto de operaciones de intercambio de bienes y
servicios que se requieren para la satisfaccion de las necesidades de la

sociedad en general, y de los seres humanos en particular.

Desde el punto de vista juridico, el autor Martinez Vera senala que el comercio
se conceptiua como: la actividad por medio de la cual las personas realizan
actos de intercambio de bienes y servicios, con el propdsito de lucro, y de
cuyas actividades se generan derechos y obligaciones que son legalmente

exigibles’.

El mismo autor sefiala que cuando esas operaciones o intercambios de bienes
se realizan entre personas, empresas o entidades ubicadas en diferentes
paises se origina la actividad que se conoce con el nombre de comercio
internacional. No obstante, el comercio internacional tiene en la actualidad una
gran importancia para todas las naciones que lo practican, que no solo es
econdmica, sino también politica en virtud de que esa actividad le permite al
Estado que la desarrolla, establecer una serie de estrategias, actitudes vy
posiciones que no sélo le produce el ingreso de divisas, sino que también le da

presencia y significacién en el concierto internacional.

Los términos comercio internacional y comercio exterior, se utilizan

frecuentemente como sinénimos, sin embargo, poseen una diferencia

"MARINEZ VERA, Rogelio. Legislacion del comercio exterior, Ed. Mc Graw Hill, Segunda edicion,
Mexico, 2000, p. 5.
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fundamental. El primero debe entenderse como la actividad en su conjunto, es
decir, la serie de lineamientos, requerimientos, directrices y normas que
regulan a la actividad misma independientemente de la nacidn o naciones
involucradas en ella. En cambio el comercio exterior se aplica a la relacién
econdmica Yy juridica que se da en un lugar o momento determinado entre dos

0 mas naciones especificamente sefialadas.?

El Dr. Carlos Arellano Garcia nos dice... “que el comercio puede ser interior o
exterior. Es interior cuando se desarrolla en el espacio geografico que
corresponde al dominio territorial de un solo pais, y es exterior cuando se
realiza entre dos 0 mas paises, cuando el comercio se presenta, aparecen dos
enfoques; la exportacién y la importacién. En la exportacién se envian
mercancias o servicios del pais propio a otro pais y en la importacion se

introducen al pais propio los objetos o servicios procedentes del extranjero...”3.

2.1.1 Teorias del comercio Internacional

Las primeras doctrinas sobre comercio internacional empezaron a desarrollarse
con la aparicion de los modernos Estados nacionales durante el siglo XV. Una
de las primeras doctrinas de politica econdmica conocida como mercantilismo

predomind en Europa occidental desde el siglo XVI hasta por el siglo XIX.

Los defensores de esta doctrina querian reforzar la unidad nacional y aumentar
el poder del Estado, pensaban que la riqueza era indispensable para el tener
poder y que la acumulacién de oro y plata era una condicién necesaria para
obtener riqueza, los paises que no tenian minas, podian conseguir estos
metales exportando mas de lo que importaban, gracias al estricto control

gubernamental del comercio exterior.

En contra de esta doctrina surgioé en Francia una escuela econémica en el siglo
XVIII, denominada fisiocracia que defendia la libre circulacion de bienes y

servicios respondia a una orden de libertad natural, aunque sus ideas no

2 .
Ibidem.

3 ARELLANO GARCIA, Carlos. La diplomacia y el comercio internacional, Ed. Porraa México, 2000,

p- 14.
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tuvieron trascendencia en Francia, influyeron en el economista britanico Adam
Smith, estas teorias de libre comercio ayudaron a desarrollar la politica
comercial de su pais. Smith rechazaba los postulados proteccionistas de la
doctrina mercantilista, sefalaba en su libro “La riqueza de las naciones”, que la
rigueza no consistia en acumular metales preciosos sino en lo que se podia

comprar con dicho metales”.

La regulacién gubernamental del comercio reducia la riqueza de las naciones,
por que impedia que estas adquirieran una mayor cantidad de bienes al menor
precio posible, por el contrario con el libre comercio cada pais podria aumentar
su riqueza exportando los bienes que producia con menores costos,
importando lo que se producia mas barato en otros paises. Segun Smith, cada
pais se especializaria en la produccion y exportacion de aquellos bienes que

producia con ventaja absoluta.

David Ricardo amplié este criterio, sefalaba que algunos paises no tenian
ventaja absoluta en la produccion de ninguno de sus bienes, incluso estos
paises podrian beneficiarse del libre comercio, si se centraban en producir
bienes en los que tenian una ventaja comparativa. Este principio sigue siendo

la base tedrica de todos los argumentos a favor del libre comercio.

John Stuart Mill demostré mas tarde que estas ganancias del comercio
dependian de la demanda reciproca de importaciones y exportaciones, cuanto
mayor fuera la solicitud de bienes que exportaba un pais en relaciéon con su
demanda de importaciones, mayores ganancias obtendria este pais, de un

comercio libre entre naciones®.

A pesar de las conclusiones de la teoria clasica, algunos paises no han
adoptado jamas una politica comercial librecambista. Gran Bretafa entre las
décadas 1840 y 1930, suprimié todas las restricciones a la importacion. El
predomino histérico de las politicas proteccionistas refleja, por un lado, el poder

de los grupos de presion industriales temerosos de la competencia exterior, y

* ROLL, Eric, Historia de las doctrinas econémicas, Ed. FCE, México, 1990, pp- 140 — 148.
3 Ibid, pp. 348 - 350
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por otro lado la fortaleza de algunos argumentos a favor de la proteccion.

Analizar el término de integracion econdmica implica profundizar desde
distintas corrientes y criterios, el economista Gunnar Myrdal considera que la

integracion econdmica es “...un proceso economico y social que destruye
barreras econdémicas entre los participantes entre las actividades

econdmicas...”.

La integracion economica, es la aproximacion y la fusion de sistemas
separados hasta convertirse en uno solo’. Es un medio y al mismo tiempo un
fin que repercute de manera directa en el desarrollo y nivel comercial de los

participantes.

Para este autor el comercio no es suficiente para alcanzar el ideal, el comercio
tiene limites como sustituto para el factor de los movimientos que efectua la
integracion, en un mundo fragmentado. En todo caso, no se puede esperar que
una liberacion del comercio internacional, por si sola, cambie radicalmente esta
situacion de abierta desintegracién internacional o esta tendencia hacia una
diferencia cada vez mas profunda en los niveles de produccion, de consumo y

de vida.

Myrdal también sefiala que el desarrollo mundial, expresado por el término
integracion que se ha vuelto corriente y que adquiere un significado politico,
tiene su verdadera esencia en una violenta y radical ruptura de aislamiento
cultural y en la creciente marejada de exigencias provenientes de las masas
anteriormente pasivas y calladas y de sus jefes en las regiones atrasadas para
que se les conceda mayor igualdad de oportunidad econdémica y una

participacidn mas generosa en nuestra civilizacién moderna.

El camino para alcanzar, contra las dificultades, el maximo grado de

cooperacion internacional sera posible sélo con la comprension clara de la

® GUNNAR MYRDAL, Solidaridad o desintegracion. Editorial FCE, México, 1998, p. 22.
"PACHECO MARTINEZ, Filiberto. “Integracién econdmica, significacion gramatical y conceptos
doctrinales”, en Revista de la Faculta de Derecho de la UNAM, Tomo XLV, Mayo — Agosto, México,
2000, pp. 201-206.
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interdependencia mundial, de la interrelacion organica, con la vision sistémica
global de que todos son necesarios para una integracion econdémica mas
estrecha. En este sentido la aduana es una institucion fundamental para lograr

esta integracion econdmica.

2.1.2 Exportacion e Importacion

El derecho aduanero tiene su razén de ser precisamente cuando las
mercancias se ponen en movimiento y entran y salen de los territorios
aduaneros. El fendbmeno del desplazamiento de la mercancia es esencial,
presupone una dinamica de los objetos, que da lugar al trafico internacional de
mercancia. En la terminologia aduanera se utilizan las expresiones
“importacion” y “exportacion” para referirse a estos fendmenos. Nuestro Cédigo

Aduanero establece las siguientes definiciones:

1.- Exportacion es la salida de mercancias del territorio nacional en forma

definitiva o temporal.

2.- Importacién es la entrada de mercancias al territorio nacional para
permanecer en él en forma definitiva o temporal. Quienes importan o exportan
mercancias podran destinar las mismas a cualquiera de los regimenes

aduaneros siguientes:

a) Definitivos:
De importacion.

De exportacion.

b) Temporales
De importacion, ya sea para retornar al extranjero en el mismo
estado; o para elaboracién, transformacion o reparacién en
programa de maquila o de exportacion.
De exportacion, ya sea retornar al pais en el mismo estado; o

para elaboracion, transformacion o reparacion. En ningun caso
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podran ser objeto de comercializacion un ejemplo de éstas son

las muestras.

La exportacion temporal de mercancias nacionales se sujetara a lo siguiente:
I. No se pagaran los impuestos al comercio exterior.
. Se cumpliran las obligaciones en materia de regulaciones y
restricciones no arancelarias y formalidades para el despacho de

mercancias.

¢) Depdsito fiscal.

d) Transito de mercancias:
Interno.
Internacional.

e) Elaboracion, transformacion o reparacion en recinto fiscalizado.

f) Recinto fiscalizado estratégico.

2.1.3 Impuesto y Arancel

Entendemos por impuestos las contribuciones establecidas en las leyes que
deben pagar las personas fisicas y morales que se encuentren en una situacion
juridica o de hecho prevista por la misma y que sean distintas de aportaciones,
contribuciones y derechos.

El Articulo 31 Constitucional sefiala: “...son obligaciones de los mexicanos

contribuir para los gastos publicos...”

El articulo 1° del Cdodigo Fiscal de la Federacion senala: “Las personas fisicas y
las morales estan obligadas a contribuir para los gastos publicos conforme a
las leyes fiscales respectivas; las disposiciones de este codigo se aplicaran en
su efecto y sin perjuicio de los dispuesto por los tratados internacionales de que

México sea parte.
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Impuesto al Comercio Exterior: son los gravamenes que se tienen que cubrir
de acuerdo con las tarifas que establecen las leyes por las operaciones de
internacién y extraccion en el territorio nacional de bienes y servicios.

Arancel: de acuerdo a lo sefialado en el articulo 12 de la Ley de Comercio
Exterior, son las cuotas de las tarifas de los impuestos generales de

importacion y exportacion, los cuales podran ser:

Arancel Especifico: es el gravamen expresado en unidades monetarias

sobre o por cada unidad de medida de un bien importado.

Arancel mixto. es aquel compuesto por un arancel ad-valorem y uno
especifico, aplicados simultdneamente para gravar la importacion de un

bien.

Arancel Ad —Valorem® (tasa o cuota:) gravamen expresado como
porcentaje fijo del valor del bien importado conforma a la clasificacion
arancelaria que le corresponda. En nuestro pais la Ley de Impuesto
General de Importaciéon y Exportacion establece las cuotas aplicables a

las mismas.

La Ley de Comercio Exterior en su articulo 14 sefala que “podran establecerse
aranceles diferentes a los generales cuando asi lo establezcan tratados o

convenios comerciales internacionales de los que México sea parte”.

Las prohibiciones a la importacion también tuvieron como propdsito diversas
finalidades: fiscales, de proteccidon artesanal, industrial o comercial, proteccion
de la salud publica, etcétera. Sin embargo, en un marco de libre comercio,
estas prohibiciones pueden encubrir un propdsito proteccionista o de politica

econdmica que distorsiona los objetivos del comercio internacional.®

2.2 Concepto de Derecho Aduanero

¥ AGENDA ADUANERA. dnuario de Jurisprudencia Aduanera y de Comercio Exterior, Raul Juarez
Carro Editorial, México, 2005, p. 203.

? TREJO VARGAS, Pedro, MORENO CASTELLANOS, Jorge A. y MORENO VALDEZ, Hadar,
Comercio exterior sin barreras, Ediciones Fiscales ISEF, 4ta. Edicion, México, 2004, p. 40.
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Para efectos de estudio es necesario senalar algunos conceptos que autores
nacionales y extranjeros han elaborado sobre este tema, en primera instancia
cito al Agente Aduanal Andrés Rohde Ponce, de su obra “Derecho Aduanero

Mexicano” en el que lo define como:

“

. el conjunto de instituciones y principios que se manifiestan en
normas juridicas que regulan la actividad aduanera del Estado, las
relaciones entre el Estado y los particulares que intervienen en
dicha actividad, la infraccién a esas normas, sus correspondientes
sanciones y los medios de defensa de los particulares frente al

Estado”."®

El Dr. Maximo Carvajal Contreras sefala:

“‘El derecho Aduanero es el conjunto de normas
juridicas que regulan, por medio de un ente
administrativo, las actividades o funciones del Estado en
relacidon con el comercio exterior de mercancias que
entren o salgan en sus diferentes regimenes al o del
territorio aduanero, asi como de los medios y traficos en
que se conduzcan y las personas que intervienen en
cualquier fase de la actividad o que violen las

disposiciones juridicas”"".

El ente administrativo que sefala el autor, es la aduana. De igual forma
sefalaré adelante algunos conceptos o definiciones adicionales, para su mayor

comprension.

Para Manuel Ovilla Mandujano el Derecho Aduanero “es un conjunto de

normas coactivas que regulan o se refieren a una serie de actividades

1 RHODE PONCE, Andrés. Derecho Aduanero Mexicano, Ediciones Fiscales ISEF, 2°. Edicion, México
2003, p. 55.
" CARVAJAL CONTRERAS, Maximo. Derecho Aduanero. Editorial Porrua, 2000, p- 4.
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encuadradas dentro del comercio exterior, que consisten basicamente en las

operaciones que se realizan por importacion y exportacion de mercancias”'?.

Efrain Polo Bernal, en su obra Tratado sobre Derecho Aduanero “entrafna un
conjunto de normas juridicas, instituciones y principios de Derecho Publico que
se aplican en el trafico y desempefio de los bienes, mercancias o efectos que
entran y salen de un pais determinado, al gravamen, asi como a su afectacién

econdmica y social”*®.

El mismo autor senala que el Derecho Aduanero es “aquella parte del Derecho
Objetivo que expone y normas referentes a la organizaciéon aduanera en
general y a su establecimiento de unos territorios especiales, en particular,
denominado territorios aduaneros, que no tienen por qué coincidir con el
territorio politico de los Estados, y que, regula la entrada, salida, permanencia y
transito de las cosas por dichos territorios, asi como las relaciones juridicas,
que surgen entorno a dichas cosas entre el ente publico (normalmente el
Estado ) titular de la soberania (imperium) sobre ese territorio y los particulares
que ostentan la propiedad, la posesion, el simple control o cualquier otra forma
de dominio privado (dominium) sobre las cosas que entran, salen o

permanecen en el territorio sobre el que se ejerce esa soberania”.

Carlos Anabaléon Ramirez define el Derecho Tributario Aduanero como
“aquella rama del Derecho Publico que estudia las normas legales,
reglamentarias y administrativas aplicables a los regimenes, formalidades,
tramitaciones y operaciones aduaneras a que deben someterse las personas,
las mercancias y medios de transporte con motivo de su paso a través de las
fronteras aduaneras; para la fiscalizacion y aplicacion de los eventuales
gravamenes que pudieran afectarles o las franquicias aduaneras que les
favorezcan; la ejecuciéon de las medidas adoptadas por el estado para la

regulacion de su comercio exterior’™.

12 OVILLA MANDUJANO, Manuel. Derecho Aduanero, Editorial Porrta, México, 2000, p-3.

13 POLO BERNAL, Efrain. Tratado sobre derecho aduanero, Ed. Coparmex, 3% Edicion, México, 2000,

p.4

'Y ANABALON RODRIGUEZ, Carlos. EI Derecho Tributario Aduanero, Revista Tributacién, Afio IV, Vol. IV No.
13, Enero-Marzo 1988, p. 10.
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2.2.1 Caracteristicas

El derecho aduanero es publico porque:
a) El Estado es sujeto esencial y dominante en las relaciones juridicas
de caracter aduanero, y
b) Confiere al mismo Estado prerrogativas tales como: poder de decisién
ejecutoria, accion de oficio, privilegio de ejecucion previa o intervencion

del Juez a posteriori, etc.

Es de orden publico, por estar informado de interés general, no puede ser
derogado por convenios particulares. Es una rama del Derecho, que tiende a
constituir su propio sistema, sus propias normas distintas de las demas y

auténomas.

Derivado de diversas teorias, no cabe duda que la naturaleza del Derecho
Aduanero forma parte del Derecho Publico, por su origen, por su estructura y
por su finalidad como lo senala el jurista Maximo Carvajal Contreras.

2.2.2 Objeto y sujetos del Derecho Aduanero

El derecho aduanero tiene por objeto:
1- Fomentar y proteger el desarrollo econémico.

2- Percibir un tributo manifestado bajo la forma de un impuesto o tasa.
3- Proyectar y preservar el status politico y social.
4- Garantizar la salud y las condiciones de vida de los ciudadanos,

plantas y animales.

5- Suministrar informaciones estadisticas.

6- Lograr una actuacion de caracter ético y de solidaridad humana.

Nuestro sistema aduanero establece diversos criterios de selectividad para el
tramite aduanero: los parametros selectivos o aleatorios computarizados

creados sobre la base de una matriz de analisis de riesgos en el sistema

aduanero automatizado para el tratamiento de las declaraciones registradas,

cuya aplicacion establecera el reconocimiento electronico, documental o fisico.
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Se debe tomar en cuenta que toda relacion juridica, existe un sujeto activo y un
sujeto pasivo, por lo que considero importante definir a cada uno por separado,
en este orden de ideas comenzaré con las autoridades aduaneras, es decir con

el sujeto activo, para después abordar el pasivo del Derecho Aduanero.

Al respecto, se debera entender como sujeto activo a las autoridades
aduaneras, es decir a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, aunque
para nuestro estudio me referiré Unicamente al Servicio de Administraciéon
Tributaria (SAT) el cual es un organismo desconcentrado de dicha Secretaria y
donde se depositan las facultades en materia aduanera, modificacién que se

realizo desde el 30 de diciembre de 2002, en la Ley Aduanera.

Por otra parte el articulo 3° de la Ley Aduanera a partir del 1° de enero 2003,
establece en su primer parrafo: "Las funciones relativas a la entrada de
mercancias al territorio nacional o a la salida del mismo son facultades
exclusivas de las autoridades aduaneras.”; en este sentido, es evidente que la
Aduana es la principal autoridad aduanera toda vez que en ella se realizan la

entrada y salida de mercancias al territorio nacional.

Dentro del Tratado de Libre Comercio con América del Norte en su Articulo 514

da una definicion de autoridad aduanera:

Autoridad aduanera: significa la autoridad competente que, conforme
a la legislacion interna de una parte, es responsable de la

administracion de sus leyes y reglamentaciones aduaneras.

El sujeto pasivo de una relacion juridica es aquella persona que esta obligada a
prestar una determinada conducta a favor de otra persona, en este sentido; el
sujeto pasivo de las obligaciones aduaneras, es aquella persona a la cual la ley
le establece el deber de cumplirlas o acatarlas, prestando frente al Estado, el
sujeto activo, las diversas conductas juridicas previstas en la propia ley, un

ejemplo de ello son:
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Agentes Aduanales, mandatarios

Importadores y Exportadores

particulares

Transportistas, almacenistas, etc.

Los particulares al momento de realizar un viaje internacional, pueden ser
sujetos pasivos, cuando pretendan ingresar mercancias a territorio nacional. El
jurista Jorge Witker comenta que los sujetos pasivos “son contribuyentes que
realizan actos que caen en la hipotesis establecida en la Ley Aduanera parrafo

segundo del Articulo 1° que sefala lo siguiente:

“...Estan obligados al cumplimiento de las disposiciones
aduaneras quienes introducen mercancias al territorio
nacional o las extraen del mismo, ya sea sus propietarios,
poseedores, destinatarios, remitentes, apoderados,
agentes aduanales o cualquier persona que tenga
intervencion en la introduccién, extraccidén, custodia,

almacenaje, manejo y tenencia de las mercancias...”

2.3. Definicion y clasificacion de Aduanas

El diccionario juridico aduanero nos define a la aduana asi:

“Oficina de gobierno encargada de la cobranza de los
derechos que percibe el Fisco por la exportacion o
importacion de mercancias, son los lugares autorizados
para la entrada o salida del territorio nacional de
mercancias y de los medios en que se transportan o

conducen”'®.

15 Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Op. Cit., Ed. IIJ-UNAM, Tomo I, México, 1999 pp. 34.
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Las mercancias podran introducirse o extraerse del territorio nacional mediante
el trafico maritimo, terrestre, aéreo y fluvial, por otros medios de conduccién y

por la via postal como lo sefala el articulo 11 de la Ley aduanera.
Pedro Fernandez Lalanne afirma que:

‘La Aduana constituye uno de los mas importantes
atributos de la Soberania de la Nacion, es el medio de
ejercer el poder la Policia Fiscal en todo en cuanto se
relaciona con la importacion, exportacién y transito de

mercancias por sus fronteras”'®.

Atendiendo al orden juridico de un pais, siendo uno de los elementos
primordiales de su soberania; este concepto establecido por J. Jacobo
Rousseau en su obra "ElI Contrato Social", en el que la define como la
expresion de la voluntad general que confiere al pueblo en lo interno la
exclusividad para darse el orden juridico que mas le convenga, sin que pueda

ser limitado en su ejercicio por ningun otro poder.17

Para una mayor comprension del estudio propuesto, el autor Adolfo Arrioja
Vizcaino en su libro “Derecho Fiscal”'® clasifica las aduanas de acuerdo con el
trafico mediante los cuales arriban o salen dentro del territorio nacional, siendo

las que a continuacion se presentan'®.
2.3.1. Fronterizas y Maritimas

Las fronterizas se ocupan del despacho de las operaciones de comercio
exterior que al realizarse por trafico terrestre, arriban o salen del propio
territorio nacional a través de las lineas o demarcaciones fronterizas que

nuestro pais tiene con las naciones vecinas, principalmente con los Estados

' FERNANDEZ LALANNE, Pedro. Derecho Aduanero, Ediciones Roque de Palma, Buenos Aires,
1976, p. 73.

'7 JEAN-JACQUES, Rousseau. EI Contrato Social, Ed. Altaya, S. A, Madrid, 1998, pp. 25-26.

¥ ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo. Derecho Fiscal, , Editorial Themis, 11* edicion, México, 2000, p- 403
Y El Reglamento de la Ley Aduanera establece en los articulos 11, 24, 25, 26, 27, 28 y 31 los medios para
introducir mercancias al territorio nacional o extraerlas del mismo.
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Unidos de América. (Tijuana, Tecate, Mexicali, San Luis Colorado, Sonoyta,
Nogales, Agua prieta, Puerto Palomas, Ciudad Juarez, Ojinaga, Ciudad Acufia,
Piedras Negras, Nuevo Laredo, Ciudad Miguel Aleman, Ciudad Camargo,

Ciudad Reynosa, Matamoros, Sonora).

Las maritimas son las que se encargan del despacho de las mercancias que
arriban o salen de los puertos mexicanos habilitados para el trafico naviero
internacional, tanto en las costas del Golfo de México como en las del Océano
Pacifico, que forman parte integrante del territorio nacional. (Ensenada,
Guaymas, La paz, Mazatlan, Manzanillo, Lazaro Cardenas, Acapulco, Salinas
Cruz, Altamira, Tuxpan, Veracruz, Coatzacoalcos, Ciudad del Carmen,

Progreso, Cancun y Tampico).

2.3.2 Aeroportuarias e Interiores

Aeroportuarias son las que se encuentran establecidas en todas aquellas
ciudades del pais que cuenten con aeropuertos internacionales, siendo su
misién la de encargarse del despacho de todas las importaciones y

exportaciones que se realizan a través del trafico aéreo.

Las interiores se establecen en diversas ciudades de la Republica que se
encuentren ubicadas en el interior del territorio nacional y que, por lo tanto, no

son fronteras ni puertos.

El Articulo 89 Fraccion Xl Constitucional, dispone que es facultad y obligacién
del Ejecutivo Federal habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas

maritimas y fronterizas y designar su ubicacion.

La SHCP tiene la facultad para establecer aduanas dentro de los limites de las
Zonas Libres para que las mercancias y los pasajeros que procedan de ellas,
se introduzcan al resto del territorio nacional o sea a la zona gravada. Cada
aduana estara a cargo de un Administrador del que dependeran los

subadministradores, jefes de sala, jefe de departamento, jefes de seccion,
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verificadores, notificadotes, el personal de apoyo para la inspeccion fiscal y

aduanera y el personal que las necesidades del servicio requieran.

2.4 Organizacién y funciones de la Aduana en México

La aduana tiene un rol preponderante para la economia nacional, por lo que
debemos precisar sus funciones que también resultan relevantes para la
seguridad social. Asi resulta valioso definir sus funciones sustantivas que la
Aduana de México tiene hoy en dia, pues la aduana moderna ya no se limita
unicamente a controlar, revisar y fiscalizar fisica y documentalmente las

mercancias que entran y salen del pais.

La aduana mexicana se ha convertido en un instrumento facilitador y de
fomento al comercio exterior, lo que nos permite afirmar que la aduana
evoluciona al igual que lo hacen las tecnologias, la informatica, las
comunicaciones, los transportes, los sistemas de produccién vy
comercializacion, es decir, debe seguir eficientando, mejorando sus formas y
métodos de operacién, no obstante que es una unidad administrativa de
gobierno. De esta manera, las funciones basicas de la aduana en su caracter

de entidad gubernamental publica son las siguientes:

1.- De facilitacion de las operaciones de comercio exterior y de los programas
de fomenté al comercio exterior. Esta funciéon es practicamente nueva en
nuestro pais y ha cobrado una gran importancia en la aduana moderna ya que
los importadores y exportadores exigen eficiencia y rapidez en las operaciones
aduaneras por el costo econdmico que representa la tardanza en el despacho
aduanero y por el costo de almacenaje de las mercancias la acumulacion de
inventarios, asi como por la planeacién de “justo a tiempo”con el que manejan
infinidad de empresas, que buscan ahorrar dinero, tiempo y esfuerzo al
pretender brindar, incluso servicios integrales en la importacion y exportacion

de mercancias
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En este orden de ideas, la tendencia es que la aduana mexicana se convierta
en una aduana automatizada en la que deje de utilizar papeles y aplique los

principios de certificacion asi como del just in time (justo a tiempo).

Actualmente las aduanas del pais influyen de manera determinante en el
proceso de integracibn econdmica de México, sobre todo en el concierto

regional, y con los bloques comerciales de otros continentes.

2. De recaudacion de los impuestos al comercio exterior principalmente, de los
impuestos internos, derecho de tramite aduanero y de las cuotas
compensatorias, asi como de la aplicacién de exenciones y franquicias que

correspondan en el pago de impuestos de importacion y de exportacion.

3. De fiscalizacion del cumplimiento de las regulaciones y restricciones no
arancelarias y de las normas oficiales mexicanas (NOM) asi como el uso de
las mercancias en los regimenes aduaneros suspensivos en el pago de

impuestos al comercio exterior.

4. De verificacion de los certificados de origen de mercancias, del valor en
aduana de las mercancias, y del cumplimiento de garantias en el despacho

aduanero.

5. De prevencion®® de las fracciones y delitos aduaneros, y de la aplicacion de
las sanciones correspondientes, del trafico de drogas y estupefacientes, armas
prohibidas, del trafico de desperdicios y residuos téxicos, de violacion a los
derechos de propiedad industrial y de actos de terrorismo. La aduana moderna
tiene como otra caracteristica de prevenir y detectar mediante sistemas
electronicos y tecnologia de punta conductas ilicitas que constituyan practicas
de fraude aduanero o de contrabando, ya sea técnico (documentado) o bronco

(sin documentos).

2" E] Dr. Méximo Carvajal nos sefiala que en la actualidad la aduana tiene méas una funcion represiva que preventiva.
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Esta funcion de la aduana juega un papel importante en México, con motivo de
los actos terroristas realizados el 11 de septiembre del 2001 en los Estados
Unidos, mismos que cambiaron los sistemas de seguridad internacionales,
estableciéndose un proyecto dentro de la Administracion General de Aduanas
para darle facultades para coordinar todos los programas de seguridad y
emergencia en el ambito de su competencia y asi como para servir de enlace
con las aduanas de los gobiernos extranjeros, bajo esquemas de inteligencia y
respuesta inmediata, sobre traslado, trafico y deteccion de personas,
mercancias o0 medios de transporte que representen alto riesgo para la

seguridad nacional e internacional, dentro del ambito de su competencia.

6. De estadistica del comercio exterior y de las operaciones aduaneras que se

reflejan en la balanza comercial para la toma de decisién de las autoridades.

7. De respeto a los Derechos Humanos. Las aduanas modernas deben realizar
sus funciones con pleno respeto y apego al principio de legalidad, es decir, las
autoridades unicamente tienen facultad para hacer lo que la ley expresamente

sefala.

Corresponde a la aduana en forma exclusiva realizar el manejo, almacenaje y
custodia de mercancias, asi como realizar las funciones de carga y descarga
de las mercancias de comercio exterior, actos de comercializacion y despacho
aduanero dentro de sus instalaciones complementarias a las oficinas
administrativas o en los lugares establecidos para ello, (médulos de verificacion
documental, plataforma de reconocimiento, almacenes fiscales, patios fiscales,
incluso las areas establecida para la ubicacion de los bancos), a este espacio
fisico donde la aduana realiza dichas funciones y actividades se le denomina

recinto fiscal.

Por lo anterior, voy a transcribir la definicién de despacho aduanero que sefala
la Ley Aduanera: “el despacho aduanero de las mercancias es 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 deben realizar en la aduana las autoridades aduaneras y los
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consignatarios, destinatarios, propietarios, poseedores o tenedores en las
importaciones y los remitentes en las exportaciones, asi como los agentes o
apoderados aduanales”; es un procedimiento de caracter publico el cual debe
efectuarse mediante el empleo de un complejo sistema electrénico conocido

como el “Sistema Automatizado Aduanero Integral” (SAAI).

El SAAI fue una de las primeras medidas de implementadas en el servicio
aduanero, fue el uso de la tecnologia de la informacién. En 1993 se desarrollo
este sistema, el cual permitié que por primera vez contar con una conexion en
linea entre las aduanas del pais y las oficinas centrales de la Administracion

General de Aduanas, permitiendo el intercambio de informacion.

El arribo de las mercancias a territorio nacional y en consecuencia a la
aduana, es el preambulo del despacho aduanero, ya que marca el momento en
el cual nacen las obligaciones a las que se encuentran sujetas las mercancias
objeto del trafico internacional, tales como: las cuotas, bases gravables, tipos
de cambio de moneda, cuotas compensatorias, demas regulaciones,
restricciones no arancelarias, precios estimados, prohibiciones aplicables,
pudiendo quedar las mercancias en depoésito ante la aduana, la cual ingresara

en alguno de los recintos fiscales o fiscalizados destinados a este objeto.
El articulo 56 de la Ley Aduanera establece el momento en que nace la

obligacion aduanera o el hecho generador del impuesto a la importacion o

exportacion.
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CAPIiTULO 3

EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO DE AMERICA DEL NORTE (TLCAN) EN EL
AMBITO ADUANERO MEXICANO.

3.1 Tratados comerciales de los que México forma parte

México después de permanecer cerrado a muchas actividades comerciales con el
extranjero durante algunas décadas del siglo XX, hoy en dia es el pais con mas
Tratados y Convenios Comerciales firmados con otras naciones, entre los que
destacan: El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en vigor
desde 1994; con Costa Rica en 1995; con el Grupo de los tres Colombia, Venezuela
y México en 1995; con Bolivia en 1995, con Nicaragua en 1998, con Chile en 1999;
con El Salvador, Honduras, Guatemala en 2001; el Tratado de Libre Comercio con la
Union Europea (TLCUE) en 2001; con Israel en el 2000, con la Asociacion Europea
de Libre Comercio en el 2001; con Uruguay en el 2004; y por ultimo el Acuerdo para
el fortalecimiento de la Asociacion Econdmica entre México y Japén en el ano 2005.
Actualmente se concede trato arancelario preferenciala a los paises de la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI). En lo sucesivo, solo abordare el TLCAN

para estudio objeto de ésta tesis.

México, sin lugar a dudas, ha sido un participante muy activo en lo que a alianzas
econdmicas regionales se refiere. El pais cuenta hoy con 13 tratados de libre
comercio con 44 principales socios. El desafio del pais consiste en desarrollar una
agenda comun, que abarque no nada mas el tema econdémico y comercial sino
también y no menos importantes temas como son la seguridad, la educacion, salud,

medio ambiente y desarrollo, trabajo, inmigracion, derechos humanos, etcétera.
3.2 El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)

La suscripcion del TLCAN ha sido un factor importante en la promocion del estudio

del derecho aduanero. Las implicaciones de este acuerdo han sido trascendentales
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en las relaciones economicas del pais y en la evolucion de esta ley en materia

aduanera en los ultimos diez anos.

Este capitulo tiene como objetivo analizar la evolucién de la ley aduanera después
de la firma de este acuerdo comercial. Se busca identificar cuales fueron los

principales cambios y las razones que los motivaron.

Se persigue identificar el contenido y los alcances del documento contractual mas
importante que ha suscrito México en toda su historia comercial internacional. Ya que
para efectos de nuestra economia pueda adecuarse la ley aduanera a los cambios
que implico la puesta en vigor del TLCAN, nuestras leyes como las norteamericanas
y las canadienses, deben armonizar, pero para que se produzca la armonizacion,
antes deberan ser conocidas en todo su contenido y alcance en cada uno de los
paises; dichas leyes deben estudiarse en foros internacionales. Es una pena que el
TLCAN no tenga el éxito deseado, al menos para México, ya que a pesar de los

avances macroecondmicos, existe un importante desempleo y una enorme pobreza.

3.2.1 Antecedentes

Hablar de tratados y en especial de tratados de libre comercio involucra muchos
aspectos, desde factores estrictamente econdmicos y financieros, hasta factores
geograficos, demograficos y culturales. A partir de esta idea antes de pasar al
analisis de los apartados del Tratado Libre Comercio de América del Norte que
tuvieron alguna repercusion en nuestra Ley Aduanera; considero conveniente
realizar un breve estudio sobre los antecedentes de éstos, su naturaleza juridica, y el

lugar que ocupan en la jerarquia del orden juridico mexicano.

Al hablar de los primeros tratados comerciales nos podemos remontar hasta la
antigledad. En la edad media con la reaparicion del comercio entre las naciones o
reinos, los acuerdos comerciales iniciaron su evolucion moderna y buscaban
establecer los derechos legales de las partes firmantes, creandose la idea de trato

nacional.
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En aquella época la cuestidn relativa a la supresion de aranceles no era un asunto

fundamental.

La evolucion de los tratados comerciales presenta las siguientes etapas:

1) Trato nacional

La consecucion de un trato nacional en el territorio de otra nacion, logrado mediante
la firma de un acuerdo comercial, se reforzé durante el siglo Xlll en Venecia (una de
las ciudades-estado mas importantes de la Italia de aquella época que comerciaba

principalmente con el oriente proximo).

Es a mediados del siglo XIX que los acuerdos legitimaban la existencia de este Trato
Nacional, estaban tan desarrollados que permitian plena jurisdiccion sobre los
derechos y las propiedades de los comerciantes extranjeros. Los mercaderes podian
viajar de modo libre y se empieza a prestar una atencion principalmente a la

eliminacién de barreras al comercio.

2) El proteccionismo

En 1860 el Tratado Franco-Britanico, también conocido como Tratado Cobden,
representd un cambio en las relaciones comerciales en los paises. La importancia de
este, es que pretendia promulgar la libertad de comercio, reduciendo y eliminado
todos los aranceles entre los paises firmantes. Provocé una oleada de acuerdos
entre los demas paises europeos. Casi todos estos acuerdos incluian la clausula de

nacién mas favorecida, abriendo camino hacia un comercio multilateral.

Sin embargo, pronto aparecieron fuertes presiones a la expansion de esta red
comercial a escala mundial. Por ejemplo, Alemania volvié a establecer aranceles
proteccionistas; Espafia que a mediados del siglo XVIlI habia sido proteccionista,
reforz6 esta tendencia durante el siglo XIX permaneciendo aislada del exterior,

practica que extendié a sus colonias en el continente americano durante los siglos
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que tuvo el control de éstas; entre ellas la Nueva Espana.

Durante la primera mitad del siglo XX la mayor parte de los paises aplicaron politicas
econdmicas y comerciales proteccionistas. Al término de la Segunda Guerra
Mundial, las naciones triunfantes, y las circunstancias politicas, econémicas, sociales

y tecnoldgicas; impulsaron un nuevo modelo de desarrollo mundial.

3) Liberacion del Comercio

En este sentido en 1947 se firmo el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio
(GATT) entre 23 paises ampliandose hasta 96 en 1988. Su principal objetivo
consistia en reducir las tarifas arancelarias y eliminar las practicas restrictivas del
comercio internacional. Se acepta la existencia de la Union Europea en 1993, el
Acuerdo Europeo de Libre Comercio (por sus siglas en inglés EFTA) en 1960,
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) en 1960, el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA) en 1960 y el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) en 1994.

Los tratados comerciales han permitido estabilizar el comercio internacional y dar
homogeneidad a las practicas comerciales. Uno de los tratados comerciales mas
importantes fue firmado por los Estados Unidos y la Unién Soviética en 1972

proporcionando un nuevo marco para el comercio a gran escala.

De acuerdo a la "Convencién sobre el Derecho de los Tratados" adoptada por la
Comisién de Derecho Internacional en 1969 en Viena y publicada en el Diario Oficial

de la Federacion el 14 de febrero de 1975.

Por tratado debemos entender "un acuerdo internacional celebrado por escrito entre
Estados y regido por el Derecho Internacional, ya conste en un instrumento unico o

en dos o mas instrumentos conexos y cualquiera que sea su denominacién
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particular"”.

Podemos decir que tanto en el texto de la Convencion de Viena sobre el derecho de
los tratados, como en el libro Derecho Internacional del autor Cesar Sepulveda;
ambos proporcionan una definicion amplia de los tratados, coinciden en senalar que
pueden recibir nombres diversos: convenciones, acuerdos, convenios, pactos,

declaraciones, etcétera.

A esa misma conclusién se llega si atendemos lo dispuesto en los Articulos 76
fraccion |, el 89 fraccidn X, y el 133 de nuestra Constitucion Politica® para los cuales

los términos de Convenio, Tratado o Convencion tienen el mismo significado.

Los tratados tienen contenido politico o comercial; pueden referirse a la mutua
defensa en caso de ataques exteriores (que no seran validos por supuesto si violan
la Carta de las Naciones Unidas), también pueden referirse a la preservacion de las
fronteras existentes. Los tratados comerciales regulan cuestiones econémicas, como
la reduccion de aranceles para los productos importados que procedan de la otra

parte del acuerdo, ya que el objetivo es concederse beneficios de forma mutua.
Entre los tipos de tratados comerciales mas grandes tenemos:
1.- Zona de libre comercio

Es una zona de libre comercio donde los paises firmantes del tratado se
comprometen a anular entre si los aranceles en frontera, es decir los precios de
todos los productos comerciados entre ellos seran los mismos para todos los
integrantes de la zona, de forma que un pais no puede aumentar el precio de los
bienes producidos en otro pais que forma parte de la zona de libre comercio. Como

ejemplo de este tipo de acuerdos comerciales se pueden citarse la Asociacidon

' SEPULVEDA, Cesar. Derecho Internacional Publico, Editorial Porrtia, México, D. F., 2000, p. 83.
2 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ed. Sista, México, D. F., 2003, p. 56
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Europea de Libre Comercio y el TLCAN.

2.- Unién aduanera

Es la ampliacién de los beneficios derivados de una zona de libre comercio. Esta
unién ademas de eliminarse los aranceles internos para los paises miembros de la
union, se crea un arancel externo comun (AEC) para todos los paises. Las uniones
aduaneras suelen permitir la libre circulacion de personas y capitales por todos los
territorios de los paises miembros, lo que permite la libre adquisicion de bienes de
consumo, ejemplo mas destacado fue la comunidad econémica europea, germen de

la union europea (UE).

3.- Unién econdémica

Representa el grado sumo de integracion comercial entre distintos paises, ademas
de los beneficios derivados de la unién aduanera, se produce una integracion
econdmica plena al eliminarse las distintas monedas de los paises integrantes de la
unién creandose un unico banco central para todos ellos, la Union Europea
constituye una union econdémica plena desde 1999. Se crea una moneda unica el
EURO.

En casi en todos los acuerdos comerciales entre paises se suele crear la
denominada clausula de Nacion mas favorecida, los beneficios concedidos a un pais
asociado comercial deben extenderse a todos los demas paises firmantes del mismo
(derechos y privilegios concedidos a un pais son aplicables al resto de los paises

miembros de la union).

3.2.2 Caracteristicas fundamentales del TLCAN

A raiz de la crisis econémica del pais en la década de los ochenta, caracterizada por

altas tasas de interés, la caida del precio del petréleo, altos indices de inflacion, el
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peso desorbitado de la deuda externa, México inicia un proceso de reestructuracion
econdmica que se replantea el modelo de crecimiento; medidas tales como la
liberalizaciéon comercial, la privatizacion de empresas publicas, el fomento del sector

exportador y la aplicacion de politicas de estabilizacion macroecondémica.

La liberalizacion econdmica buscaba obligar a las empresas y sectores a producir de
manera competitiva para responder a las necesidades de calidad, precio y servicios

en el ambito internacional.

La adhesion de México al GATT en 1986; es el antecedente mas importante en
cuanto a la intenciéon de México de liberalizar su economia hacia el exterior y asi
aumentar su participacion en el comercio internacional. Desde su entrada al GATT,
México continud participando de manera activa en los procesos de apertura
comercial, en la negociaciéon de la Ronda de Uruguay, y explorando otros ambitos de
negociacion regional y bilateral, dentro de las que destacan por su importancia las
negociaciones para establecer el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos,

Canada y México.

En estas circunstancias la negociacion del TLCAN, formé parte de una estrategia de
politica comercial y econdmica. En la cual la administracién de Salinas de Gortari,
decidi6 iniciar la liberacion de las importaciones dando un giro a la direccion del
desarrollo econdmico; apostando por la transformacion de la planta industrial y el
incremento de las exportaciones; con el fin de tener oportunidad de ingresar al
mercado mas grande y con mayor poder adquisitivo a nivel mundial. La nueva
estrategia adoptada por el gobierno federal, desde mediados de los ochenta y hasta
la fecha, de politica econémica se baso en acciones que promovian y promueven las
exportaciones del pais. Asi como a establecer reglas claras de relaciones

comerciales y de inversién con otros paises.>

3 KESSEL, Georgina. Lo negociado del TLC. Un andlisis econémico sobre el impacto sectorial del Tratado de Libre
Comercio, ITAM. México, 1999, Mc Graw Hill, p. 13.
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Desde el punto de vista juridico en los tratados de libre comercio, México busca la
creacion de normas claras y permanentes que proporcionen seguridad juridica a los
sujetos involucrados en el comercio internacional. El primer intento trascendente de
México respecto de la celebracion de acuerdos internacionales de comercio lo
encontramos en el ano de 1980 con la firma del Tratado de Montevideo, mismo que
creo la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). El paso decisivo de
nuestro pais para su integracion a los grandes mercados internacionales fue su

ingreso al GATT (Acuerdo General de Aranceles y Comercio) en 1986.

Actualmente, los paises de todo el orbe enfrentan el reto de encontrar nuevas formas
mas efectivas de participar exitosamente en los cada vez mas competidos mercados
internacionales. Por esta razén, Han surgido esquemas de asociaciéon regional en
diversas partes del mundo, con el objetivo de aprovechar al maximo las ventajas
comparativas regionales y explotar los beneficios que en materia de competitividad
pueden ofrecer los diferentes modelos de integracion. Independientemente de los
grados de integracién a los que las naciones se comprometen, comparten el objetivo
de lograr un desarrollo mas equilibrado y moderar las disparidades existentes al

interior y entre paises.

Hay que recordar que nuestro continente cuenta con una larga historia de procesos
de integracién que han buscado siempre procurar un mayor crecimiento econémico
regional. La eventual conformacién del ALCA (Acuerdo de Libre Comercio de las
Americas), la ALADI (Asociacion Latinoamericana de Integracion), el MERCOSUR
(Mercado Comun Sudamericano), el MCCA (Mercado Comun Centroamericano), la
CAN (Comunidad Andina de Naciones) y el TLCAN (Tratado de Libre Comercio de
América del Norte), entre otros, son convenios y acuerdos comerciales que

representan ejemplos concretos de una nueva estructura econémica regional.

En virtud de lo anterior y siguiendo con el objetivo a tratar, daré inicio al tema que

nos ocupa en este apartado: el TLCAN.
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Etapas de negociacion

Primera etapa: resistencia y persuasion.
En noviembre de 1988, a unos cuantos dias de su toma de posesion como
Presidente de Meéxico, Carlos Salinas de Gortari tuvo una reunién en Houston,

Texas; con el presidente electo de los Estados Unidos, George Bush.

Durante la reunién, segin lo narrado por el mismo Salinas de Gortari,* Bush sugiere
la posibilidad de que México y Estados Unidos compartan una zona de libre
comercio. Es en el Foro Econdmico Mundial de Davos en 1990, donde Salinas de
Gortari subitamente decide que seria conveniente para México la suscripcion de un

tratado como el propuesto inicialmente por Bush.

En las semanas siguientes, se instrumenta una campafa para convencer a la
opinion publica mexicana de la necesidad de la negociacidn y en septiembre de ese
afio el gobierno mexicano propone formalmente al gobierno de los Estados Unidos el
inicio de platicas tendientes a un tratado de comercio bilateral. Semanas después

Canada anuncia su intencién de participar en la negociacion.

Cinco meses mas tarde a la reunidén de Davos los tres gobiernos anuncian

formalmente su intencion de realizar un acuerdo comercial.

En junio de 1991 las platicas se inician oficialmente. A este primer periodo en la
historia del Tratado de Libre Comercio (TLC), la investigadora Cristina Puga® lo
denomino asi: De resistencia y persuasion, por que a lo largo del mismo se
desarrolla una serie de campafas tendientes a suavizar la opinion publica, frente a la
posibilidad de un cambio en la relacion politica con los Estados Unidos; a convencer
a los empresarios de la necesidad de un acuerdo que reglamente el comercio entre

las dos naciones y a tranquilizar a los pequefos y medianos industriales y

4 SALINAS DE GORTARI, Carlos. Un paso dificil a la modernidad. Editorial Plaza y Janes, México, 2000, p. 217.

> PUGA, Cristina. Los empresarios Organizados y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Ed. Miguel Angel
Porrtia — FCP y S UNAM, México, 2004, p. 108.
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agricultores que con razon ven en el acuerdo con los EEUU una amenaza hacia la

supervivencia de su empresa.

La oposicion de un lado, se presentaban quienes por razones politicas o histéricas
se resistieron a admitir un entendimiento con el vecino pais del norte, responsable de
innumerables agresiones, invasiones e intimidaciones a lo largo de la historia
mexicana (grupos y partidos de izquierda, académicos, sindicatos, politicos de viejo

cufio, algunos funcionarios).

Por otro lado la desconfianza de los empresarios afectados por la apertura. A lo largo
de 1989, los empresarios tuvieron multiples oportunidades para opinar acerca de un
posible acuerdo comercial con EEUU. La propuesta de Houston y la puesta en
marcha del Tratado Comercial entre Estados Unidos y Canada en 1988, daba pie a
considerar que un acuerdo comercial no era necesario y temian las consecuencias
que pudiera traer. Los problemas derivados de la gran heterogeneidad del
empresariado y el temor natural a una competencia que se veia como dificil y

desigual.

En términos muy generales sus argumentos y razones eran los siguientes:
1.- Habia que aprovechar el Sistema Generalizado de Preferencia y
renegociarlo.

2.- Meéxico deberia abrirse a todos los mercados y no
exclusivamente a un bloque;

3.- La industria mexicana requeria una estrategia de largo plazo.
Segunda etapa: informacién y organizacion
Surge una comisién constituida para la negociacién: la llamada Coordinadora
Empresarial de Comercio Exterior (COECE) que aglutiné a los diversos sectores, se

recabaron los informes y datos que requerian para hacer el diagnéstico de cada

sector, los empresarios se reorganizaron y crearon la infraestructura informativa que
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serviria de sustento a la negociacion del TLCAN.

La integracién comercial ya habia sido discutida en los circulos del poder, aunque el

mismo Salinas asegure que fue de él la decision, por mas de un ano desde la

reunidon en Houston con el presiente Bush, se impulso la idea con el

empresarial, aunque en sus memorias Salinas no indica nada al respecto.

Dice Salinas en su relato del periodo:

sector

“...Fue necesario actuar de inmediato para evitar que se generaran
“anticuerpos” contra la negociacion. Pero estos empezaron a brotar de
inmediato. En México dirigentes de partidos politicos y de organizaciones
empresariales cuestionaron la oportunidad de la negociacion; los
empresarios mas dependientes del proteccionismo estatal fueron mas alla
y expresaron que soOlo hasta que tuviéramos ingresos por habitante
equivalente a los norteamericanos nos convendria dar el paso hacia un
Tratado. Exigian que los alejaramos lo que llamaban “deslumbramiento”
del mercado americano, en su opinidn lo mas conveniente era competir
s6lo con América Latina y continuar con los esfuerzos marginales para
abrir brecha en los mercados de Europa. Afirmaban que un TLC
beneficiaria tan sélo a las grades empresas mexicanas y a las

trasnacionales. También que esto generaria desempleo™.

Continua el ex presidente:

“Explicar, informar y convencer sobre el TLC era necesario. Por ello, la
comunicacion se volvio indispensable durante el proceso negociador. Era
urgente ampliar el debate y construir consensos entre los sectores
productivos y los sectores politicos decidieron mantener una presencia

semanal en la radio y en los centros de educacion superior para elevar la

8 SALINAS DE GORTARI, Carlos. Op. Cit, p.270.
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calidad del debate. Procedimos al dialogo directo con las organizaciones

empresariales, en particular con los pequefios y medianos empresarios”’.

Salinas anuncié que se negociaria un acuerdo de libre comercio y no un mercado
comun, sefialaba que lo que se deseaba era exportar bienes y no sélo mano de
obra. Era vehemente su sefialamiento sobre que el petréleo y la electricidad no
formarian parte de la negociacion.

En los meses siguientes sobre el tema general de “Las relaciones de México con el
mundo”, se realizd una consulta ciudadana por el Senado de la Republica, sugerida
por el mismo presidente Salinas. Luego de 30 dias de recibir opiniones, el Senado
realizé una serie de foros similares en el interior del pais. (La Relacion con la Cuenca
del Pacifico, en Mazatlan; La relacion con Estados Unidos en Monterrey; y La
Relacion con Europa, etc.), al mismo tiempo y tal como lo cita en su texto Salinas,
los argumentos se repitieron incansablemente en seminarios, mesas redondas y

conferencias en espacios académicos y empresariales.

La declaracién del Senado dio luz verde a Salinas para iniciar formalmente los
primeros acercamientos, a pesar de que la decision se habia tomado meses antes, la
fecha 21 de mayo de 1990 aparece en la historia del TLCAN como el punto de

partida del proceso.

En septiembre de 1990, dos nuevos asuntos obligaron a replantear el proyecto: el
anuncio hecho por el primer ministro de Canada sobre su deseo de incorporarse al
futuro acuerdo entre Estados Unidos y México, y el otro la solicitud hecha por Bush al
Congreso de su pais del procedimiento Fast Track (Via Rapida) para la negociacion

en bloque del Tratado.

El anuncio oficial del acuerdo Trilateral se hizo hasta el 5 de febrero de 1991. El Fast

Track generdé una movilizacibn mayor, para poder iniciar las negociaciones, era

T op. Cit., p. 282.
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indispensable que el Congreso y el Senado estadounidense aprobaran ese
procedimiento, que ya habia dado buenos resultados en la negociacién entre EEUU

y Canada®.

A continuacion se transcriben las misivas y documentos intercambiados entre
Salinas de Gortari y George Bush, para presentar evidencias claras de las
intenciones de ambos presidentes ante las negociaciones del TLC

El ex presidente Carlos Salinas comenta en su libro lo siguiente:
“El presidente Bush responde a mi comunicado de agosto. En su
carta me informé que ya estaba solicitando a su Congreso el
inicio de las negociaciones bajo la modalidad Fast Track (Via
rapida). Ademas, le daba la bienvenida a la participacion de

Canada™.

Una carta de Bush, expresaba:
“Comparto la convicciéon de que un Tratado abrira una oportunidad
histérica para expandir el comercio y la inversion. Contribuyendo al
crecimiento economico sostenido y a una mayor prosperidad
economica de nuestros pueblos. Esto representa un buen estimulo
para ampliar mas nuestra relacion y enfrentar juntos los retos vy
oportunidades que nos presentan los impresionantes cambios que
hoy ocurren en el mundo. En conclusidn quiero expresarle mi
aprecio por sus positivos y oportunos acercamientos para lograr un
Tratado de Libre Comercio, puede estar seguro de nuestro deseo de
trabajar muy cerca de usted para construir una relacion mas fuerte
basada en un mayor entendimiento y en el respeto mutuo, esto
conducira a un mayor bienestar para los pueblos de nuestras

naciones”°.

® PUGA, Cristina. Op. Cit., p. 87.
? SALINAS DE GORTARI, Carlos. Op. Cit, p.292.
19 Op. Cit, p. 299.
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Con este intercambio de cartas dio inicio el procedimiento del Tratado de Libre

Comercio con América del Norte, propuesto casi ocho meses antes.

Desde el punto de vista juridico este tratado rebasa por mucho lo que es
propiamente un tratado de libre comercio, siendo realmente un tratado regional de
integracion econdémica, ya que no solo regula libre intercambio de bienes y servicios,
sino que contempla temas como el de inversion, libre competencia, participaciones
de capital en instituciones financieras, aspectos migratorios, propiedad intelectual y

otros, cuya naturaleza no es estrictamente comercial.

Por lo que se refiere a su estructura, el Tratado esta compuesto por ocho partes,
cada una esta subdividida en una o mas capitulos dedicados a un tema concreto,
haciéndose un total de 22 capitulos, los cuales contienen 294 articulos; a estos
ultimos le corresponde anexos, siendo 95 los principales, algunos tienen a su vez

apéndices, son 21 los mas importantes.

La estructura del TLCAN es ajena a la forma usual de la legislacion utilizada en
nuestro pais, esto obedeciendo a formatos de derecho anglosajon en lo relativo a

numeracioén y divisién del articulado y sus Anexos.

Realizare una breve descripcion del contenido de cada uno de los Capitulos del
TLCAN, haciendo énfasis en el capitulo V referido a los procedimientos aduaneros.

El capitulo |, sefala los objetivos y reglas del Tratado son: trato nacidn mas
favorecida, trato nacional y transparencia; cuyos principios son: eliminar obstaculos
al comercio, promover la competencia leal, aumentar las oportunidades de inversion,
proteger derechos de propiedad intelectual, crear procedimientos de aplicacion del

Tratado, establecer lineamientos para que otras naciones agreguen al mismo.

El capitulo Il contiene los significados que para los efectos del Tratado tiene 18
vocablos, definidos por el propio capitulo que sirve de referencia para la comprension

del resto del texto.
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El capitulo Il del TLC se refiere al Trato nacional y accesote bienes al mercado, es
sin duda, desde el punto de vista tributario, de los mas importantes. Se aplica al
comercio de bienes de cada una de las partes, obligandose a otorgar trato nacional
a los bienes de otra parte. Incluyendo al sector automotriz, como al de los bienes

textiles y del vestido, inversion y asuntos relacionados.

Las partes no podran incrementar ningun arancel, ni adoptar ninguno nuevo sobre
bienes originarios, salvo disposiciones en contrario. Se comprometen a no establecer
mecanismos para rembolsar aranceles aduaneros, ni reducir los mismos. A no
establecer nuevas exenciones de aranceles aduaneros, ni ampliar las exenciones

vigentes, ni extenderlas, regulando las condiciones.

En cuanto a la importacion temporal las partes autorizan exentar de aranceles a:

a) Equipo profesional temporal de personas de negocios;

b) Equipo de prensa o para la transmision al aire de sefales de
radio o de television y equipo cinematografico;

c) Bienes que se importen con proposito deportivos 0 que se
destinen a exhibicion o demostracion;

d) Muestras comerciales y peliculas publicitarias.

En el capitulo IV se establecen los criterios que un bien debera satisfacer, aplicando
las reglas de origen. Cumpliendo algunos parametros para ser considerado originario
de cualquiera de los paises que suscribieron el Tratado para poder gozar de los

beneficios del mismo. Siendo estos criterios los siguientes:
1. Que el bien sea obtenido en su totalidad en territorio de una o mas partes,

incluyéndose minerales, vegetales, animales vivos nacidos o criados en territorio de

estos paises, bienes obtenidos del subsuelo marino, del espacio extraterrestre,
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desperdicios y desechos.

2. Bienes producidos en territorio de una de las partes: aquellos que son extraidos,
cosechados, procesados, manufacturados, producidos, ensamblados, esto en

cualquier etapa de produccién.

3. Cuando uno de los bienes no originario que se utilicen en la produccion sufra un

cambio de clasificacion arancelaria.

La finalidad del capitulo V es el establecer procesos administrativos, es decir
procedimientos aduaneros uniformes para la interpretacidn, aplicacion y verificacion
sefalado tanto en el Capitulo Ill y en el IV. El principio rector de este Capitulo es la
auto-declaracion, siendo el particular el responsable de autoevaluar si las

mercancias que produce o exporta cumplen con los criterios de origen.

Las partes se obligan a establecer un certificado de origen que contenga la
manifestacion del exportador, respecto a que el bien califica como originario de la
zona de libre comercio. Sin embargo, el articulo 503 del mismo Tratado establece

qgue no se requiere certificado de origen cuando:

1. Su valor no exceda de $1,000.00 ddlares de los Estados Unidos de
América y se declare en la factura que es originario.

2. Sean bienes con fines no comerciales que no exceda de $1,000.00
dolares.

3. Cuando la autoridad del pais importador lo dispense.

Se establecen también las obligaciones para los exportadores de entregar a su
autoridad aduanera, cuando se les solicite copia del certificado asi como de notificar
a quien lo haya entregado. Se establece que la sancion para quien otorgue un

certificado de origen falso sera equiparable a las leyes del pais importador.
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En el capitulo VI establece que es deseo de las partes fortalecer el comercio de los
bienes energéticos y petroquimicos basicos, acrecentandolo a través de su liberacion
gradual, buscando en ello la competitividad a nivel internacional en la promocion de
los respectivos intereses nacionales de las partes y con el pleno respeto a sus
Constituciones. México se reserva para si mismo la propiedad, la inversion vy
prestacion de servicios en los sectores de petrdleo crudo, gas natural, gas artificial,
petroquimicos basicos, energia eléctrica y nuclear.

En capitulo VII sefala que la seccion relativa al sector agropecuario, medidas
sanitarias y fitosanitarias, prevalecera en caso de ser incompatible con cualquier otra
parte del Tratado. Las partes se obligan a consultarse reciprocamente para evitar el
menoscabo de las concesiones otorgadas en este Tratado. Por ejemplo, México y
Canada con respecto a las medidas adoptadas en un Acuerdo Intergubernamental
del café que prohibe que entre estos paises se establezcan mecanismos que

restrinjan el comercio de café.

En cuanto a los apoyos internos se reconocen como vitales para los sectores
agropecuarios, siempre que los mismos no tengan efectos negativos en el comercio.
Senala la eliminacidn de los subsidios a la exportacion para los productores
agropecuarios, asunto que ha afectado al campo mexicano en toda su expresion,
hasta el dia seis de agosto del 2006 se sigue negociando en la Camara de
Senadores, sin llegar a un criterio favorable para el agro mexicano.

Las partes podran adoptar las medidas sanitarias y fitosanitarias necesarias para
proteger la vida y la salud humana, animal y vegetal, asi mismo podran fijar su nivel

adecuado de proteccién.

Capitulo VIII con la intencién de proteger a las industrias nacionales de cualquiera de
los tres paises de los efectos desfavorables que las reducciones o la eliminacién de
los aranceles sobre bienes similares o directamente competidores pudiesen

conllevar, se establece la posibilidad de adoptar medidas de emergencia.
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Se debe tomar en cuenta que las medidas de emergencia en caso de dafio o
amenaza de dafo se aplicaran solo en la medida minima, siempre y cuando exista
una relacion causal evidente entre, el aumento de las importaciones originadas por la
disminucién de los aranceles y el dafio o la amenaza del mismo a la industria

protegida.

En el capitulo IX esta dedicado a las Barreras Técnicas al Comercio, teniendo como
objeto de que las normas técnicas no empleen de tal forma. Es importante sefalar
que México no modificd su legislacion interna directamente a consecuencia del
Tratado desde la suscripcion por parte de nuestro pais del “Acuerdo sobre
obstaculos técnicos al Comercio” del GATT, se aprobo la “Ley sobre Metrologia y

Normalizacién”, substituida por la legislacion vigente en la materia.

El capitulo X esta destinado a compras del sector publico, para posibilitar a
proveedores de los tres paises a convertirse en proveedores de los gobiernos
firmantes. A este respecto, México hizo constar sus principales reservas y
mecanismos de transicion de este capitulo, debido a las particularidades de su
legislacion respecto de su aplicacion y sancidn. Los paises se comunicaran sus
disposiciones legales relativas a las compras del sector publico, asi como la entrega

de estadisticas e informacion.

El capitulo Xl regula los aspectos relativos a la inversidn que realizan particulares de
cualquiera de los tres paises en el territorio de los otros dos, entendiéndose el
concepto de inversién en un sentido mas amplio, mismo que abarca empresas,
acciones, algunos instrumentos de deuda, prestamos, diversas formas de
participacion de las empresas, bienes raices e incluso participacion de contratos.
Regula también la nacionalizacion o expropiacién de cualquier inversion sino es en
contra de una indemnizacion justay pago sin demora.

En el capitulo Xll se establecen las reglas basicas sobre comercio transfronterizos
de servicios; es decir, nos encontramos ante normas que procuran la liberalizacion

de la regulacion en la prestacion de los servicios entre nacionales de las partes.
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Cabe mencionar que a consecuencia de este Capitulo, se modifico la Ley
Reglamentaria del articulo 5° Constitucional, relativo al ejercicio de profesiones en el

Distrito Federal. Este capitulo del Tratado se aplica fundamentalmente a:

1. Produccion, distribucion, comercializacidn, venta y prestacion
de servicios;

2. La compra o uso o el pago de un servicio;

3. El acceso y el uso de sistemas e distribucion y transporte
relacionados con la prestacidon de servicios.

4. La presencia en su territorio de un proveedor de servicios de
otra parte, y

5. El otorgamiento de una fianza u otra forma de garantia

financiera, como condicién para la prestacion de un servicio.

El capitulo XIll se aplicara a las medidas adoptadas por una parte relacionadas con
el acceso y uso de redes o servicio publico de telecomunicaciones por personas de
otra parte, asi como aquellas medidas en relacion con la prestacion de servicios
mejorados o de valor agregado por persona de otra parte en territorio de otras
partes, y la medidas de normalizacion respecto de la conexidén de equipo terminal a
las redes publicas de telecomunicaciones. Se sefala que este capitulo no se aplica a
sistemas de radiodifusion y sistemas de cable, salvo para garantizar el acceso y uso
de estos sistemas. Se permite que las partes mantengan monopolios siempre que en
caso de que compitan no incurran en practicas contrarias a la competencia en esos
mercados, afectando desventajosamente a una persona de otra parte. Se establece
el compromiso para promover las normas internacionales para lograr la

competitividad de las redes y servicios de telecomunicaciones.
El capitulo XIV norma la liberalizacion de los servicios financieros y sus

consecuencias. Se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley

para Regular las Agrupaciones Financieras, Ley de Instituciones de Crédito,
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LGOAAC, la Ley de Mercado de Valores, Ley de Sociedades de Inversiones,
LGISMS y la Ley Federal de Instituciones de Fianzas.

El capitulo XV referente a las politicas de competencia, monopolio y empresas de
Estado. Las partes se obligan a adoptar o mantener medidas que prohibieran
practicas monopoalicas, asi mismo se obligan a establecer en su legislaciéon interna
sus mecanismos consultivos y de solucion de controversias en materia de
competencia. Se reservan las partes la facultad de designar determinar monopolios

estableciendo las reglas y condiciones con las cuales deberan operar los mismos.

El capitulo XVI establece el principio de reciprocidad y establecimiento de
procedimientos claros, para la entrada temporal de personas de negocios, reflejando
la relacién preferencial de las partes, protegiendo sus respectivas plantas de empleo.
Adoptaran medidas migratorias para evitar perjuicios al comercio. Los gobiernos sélo
podran interceder mediante buenos oficios, conciliacion y mediacién, cuando se

presente una negativa de entrada.

El capitulo XVII establece la obligacion de las partes a conceder proteccidon y
defensa adecuada y eficaz a los derechos de propiedad intelectual. Dicha proteccidn
no debera convertirse en un obstaculo al comercio de los derechos autorales. Este
Capitulo, se ha dispuesto la aplicacion de las normas de diversos Convenios
Internacionales como lo son:
» ElI Convenio de Ginebra para la Proteccion de los Productores de
Fonogramas contra la Reproduccion no Autorizada de sus Fonogramas.

> El Convenio de Berna Para la Proteccion de Obras Literarias y Artisticas.

A\

El Convenio de Paris para la Proteccion de la Propiedad Intelectual.
» ElI Convenio Internacional para la Proteccion de las Obtenciones
Vegetales.
El capitulo VXIII publicacién, notificacion y administracion de leyes. Cada pais
asegurara que sus normas juridicas y resoluciones administrativas relacionadas con

el Tratado se hagan de conocimiento general, brindando en lo posible la oportunidad
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de formular observaciones. Las medidas de aplicacién general deberan notificarse
oportunamente a las personas que pudiesen resultar afectadas. Cada pais debera
notificar al otro los proyectos y medidas tomadas que pudiesen afectar el

funcionamiento del Tratado.

La revisidn de resoluciones definitivas de cuotas antidumping y compensatorias
previstas en el capitulo XIX, so6lo se aplicara a las mercancias sobre las que la
autoridad investigadora de la parte importadora aplique sus disposiciones juridicas

en materia de cuotas antidumping y compensatorias en un caso especifico.

Se establecen las reglas para la implantacion de los paneles binacionales, para
resolver las controversias que se presenten en la imposicion de cuotas
compensatorias o cuotas antidumping definitivas, la finalidad es llegar a una solucién
mutuamente satisfactoria. El panel esta integrado por dos representantes de cada

una de las partes y un quinto nombrado por ambas.

El capitulo XX se refiere tanto a las disposiciones Institucionales que administraran el
Tratado, como los mecanismos de solucion de controversias sobre la aplicacion del
mismo que surjan entre los gobiernos de los tres paises. Se crea una comisién de
Libre Comercio con representantes a nivel desacertaria de Estado que se reunira
periddicamente con la mision de vigilar el desarrollo del Tratado. Esta seccion del
capitulo contiene las tres etapas que tendran que seguir los gobiernos en caso de

controversias:

1. Consultas, que se buscara llegar a una solucion satisfactoria, si no se
llega a un arreglo se procede a;

2. la conciliacion y mediacion de la Comision, y si ésta no resuelve un
asunto, y

3. Procedimiento ante paneles de arbitraje.

El capitulo XXI de excepciones, sefala que las partes podran aplicar cualquier
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medida que afecte al comercio, siempre que la misma sea necesaria para proteger la
moral publica, la salud, la vida humana, animal o vegetal; para proteger los tesoros
nacionales, asi como para la conservacion de los recursos naturales agotables entre
otros, siempre que esas medidas no se apliquen de manera que constituyan un
medio de discriminacion arbitraria o una restriccidon encubierta al comercio entre las
partes. Se sefala que las disposiciones del Tratado, no afectaran de manera alguna
el derecho de las partes a la proteccion de sus intereses esenciales en materia de

seguridad nacional.

En el capitulo XXII Disposiciones finales. Los anexos son parte integral del mismo, el
Tratado podra ser modificado por convenio entre las partes. Se dispone que el TLC
entro en vigor el 1° de enero de 1994, una vez que se intercambiaron las
notificaciones que certifiquen la conclusion de las formalidades juridicas. Finalmente

se sefiala la autenticidad de los textos del TLC en espaniol, francés e ingles.

3.2.3 Ubicacién del TLCAN en nuestro sistema juridico

Los preceptos constitucionales que, a nuestro entender, resultan relevantes para la

definicion del ambito de aplicacion y jerarquia de los tratados internacionales.

1° Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Constitucion, es la norma fundamental de todo sistema juridico, establece las
bases para la aplicacion de tratados internacionales dentro de nuestro territorio.
Adicionalmente, la Constituciéon establece las garantias individuales o derechos
fundamentales de los mexicanos, mismos que no pueden desconocerse por lo

establecido en los propios tratados.

El articulo 89, fraccion X Constitucional establece, lo siguiente: “Las facultades y

obligaciones del Presidente de la Republica son...”
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X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, sometiéndolos a la

Aprobacion del Senado...” Por su parte, el articulo 76 Constitucional en su fraccion |,
dispone que: son facultades exclusivas del Senado analizar la politica exterior
desarrollada por el ejecutivo federal... Ademas aprobar los tratados internacionales y
convenciones diplomaticas...”. La participacion del Poder Legislativo en la

celebraciéon de Tratados es limitada, es facultad Unicamente del Senado.

Por otro lado el articulo 15 Constitucional, no permite la celebracion de Tratados para
la extradicion de reos politicos, ni para aquellos delincuentes de orden comun que
hayan tenido, en el pais donde cometieron delito, o tratados en virtud de los que se

alteren las garantias y derechos establecidos en esta Constitucion...”

Los Tratados Internacionales no pueden, en modo alguno, desconocer o violentar los
derechos ciudadanos y garantias individuales, sin olvidar los principios de legalidad,
equidad y proporcionalidad que establece el articulo 31 Constitucional, fraccion IV.
Por definicién los Tratados son de orden federal, no pudiendo ser celebrados por

entidades federativas, de acuerdo al articulo 117 Constitucional, fraccion |.

El Articulo 133 Constitucional a la letra dice: “Esta Constitucion, las leyes del
Congreso de la Unidon que emanan de ella y todos los Tratados que estén de
acuerdo con la misma que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema e toda la Unién. Los jueces de cada

Estado se arreglaran a dicha Constitucion...”
No existe ninguna duda que los Tratados de Libre Comercio son derecho positivo
vigente en nuestro pais. Sobre el tema los Tribunales han sostenido diversos

criterios, entre los cuales destacan los siguientes:

En 1981, el Tercer Tribunal Colegiado en materia administrativa del Primer Circuito,

sostuvo que:
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“Tratados internacionales y leyes del Congreso de la Unién

emanadas de la Constitucion Federal. Su rango constitucional

es de iqual jerarquia’.

El Articulo 133 Constitucional no establece preferencia alguna entre las leyes del
Congreso de la Unidén y los tratados que estén de acuerdo con la misma, y que se
celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacién del Senado, puesto que
el apuntado dispositivo legal no propugna la tesis de la supremacia del derecho
internacional sobre el derecho interno, sino que adopta la regla de que el derecho
internacional es parte del nacional, ya que si bien reconoce la fuerza obligatoria de
los Tratados, no da a estos un rango superior a las leyes del Congreso de la Union
emanadas de esa Constitucién, sino que el rango que les confiere a unos y otras es

el mismo.”"

En 1992, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sostuvo que:

“Leyes federales y tratados internacionales. Tienen la misma

jerarquia normativa”.

De conformidad con el articulo 133 de la Constitucion, tanto las leyes que emanen de
ella... Ahora bien, teniendo la misma jerarquia, el Tratado internacional no puede ser

criterio para determinar la constitucionalidad de una ley, ni viceversa.

En 1999, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, sostuvo que:

“Tratados internacionales. Se ubican jerarquicamente por

encima de las leyes federales y el sequndo plano respecto de

la Constitucion Federal”.

Persistentemente en la doctrina se ha formulado la interrogante respecto a la
jerarquia de normas en nuestro derecho. Existe unanimidad especto de que la

Constitucion Federal es la norma fundamental y aunque en principio la expresion

' Seminario Judicial de la Federacion, séptima época, tomo 151-156 sexta parte, p. 196. Tesis aislada del Tercer Tribunal del
Colegiado en materia administrativa del primer circuito. Unanimidad de votos.
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“seran... la Ley Suprema de toda la Unién...” parece indicar que no solo la Carta
Magna es la suprema, la objecion es superada por el hecho de que las leyes deben
emanar de la Constitucion y ser aprobadas por el Congreso de la Unién y que los
Tratados deben estar de acuerdo con la Ley Fundamental, lo que claramente indica

que sélo la Constitucién es la Ley Suprema.” '

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ha adoptado ultimamente una postura
totalmente contraria a la que habia venido sosteniendo, al sefalar que los Tratados
tienen mayor jerarquia frente a las leyes federales, interpretacidon que no resulta

congruente con la literalidad del articulo 133 Constitucional antes trascrito.

Aunque no es jurisprudencia, refleja el criterio actual de nuestro maximo Tribunal. La
doctrina ha estudiado ampliamente sobre este tema, sin que exista consenso en
cuanto a la correcta interpretacion del articulo 133 Constitucional. Diversos
tratadistas se han pronunciado en el sentido de que es necesaria una reforma al
articulo en comento, a fin de dar mayor seguridad juridica a los gobernados vy
resolver los inconvenientes que presenta la actual redaccién y que los tratados no
reformen las leyes. Mientras no exista una jurisprudencia definida, el criterio para
resolver el conflicto que pueda presentarse entre una ley federal y un tratado
internacional, puede resolverse, atendiendo a la relacidén entre la norma general - la

ley federal y una norma especifica.

Después tenemos a la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados y en
tercer lugar a la Ley sobre Celebracion de Tratados que tiene una serie de principios
y reglas internas que regulan, la celebracién de Tratados internacionales, asi como
su aplicacién y vigencia en el pais. Incorpora disposiciones de la Convencién de
Viena.

3.2.4 Apartado del TLCAN en materia aduanera.

12 Seminario Judicial de la Federacién y su Gaceta, novena época, tomo X, noviembre 1999, pag. 46 unanimidad de votos.
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El capitulo V sobre “Procedimientos aduaneros”, tiene por objeto eliminar los
procedimientos aduaneros que actuen como barreras para el comercio y de facilitar
el movimiento transfronterizo de bienes dentro de la zona de libre comercio. El
Capitulo cinco establece una serie de procedimientos especificos y grupos de
trabajo, y requiere que las administraciones aduaneras de las partes cooperen para

agilizar los procedimientos y facilitar el flujo comercial.

Se establece los procedimientos que seguiran las administraciones aduaneras en la

administracion y aplicacion de las reglas de origen dictadas en el Capitulo cuatro.

Se establecen dos grupos de trabajo con objeto de asegurar la aplicacion y
administracion efectivas de las disposiciones sobre devolucion de aranceles
aduaneros; sobre reglas de origen del Capitulo cuatro; las disposiciones del Capitulo

cinco y las reglamentaciones uniformes.

El certificado de origen podra amparar una sola importacién de bienes o varias
importaciones de bienes idénticos. Los certificados seran validos por un periodo de
cuatro anos a partir de la fecha de su firma, mientras no haya modificacién alguna de
los hechos materiales. Un importador que solicite tratamiento arancelario preferencial
al amparo del TLCAN debe: declarar por escrito al formular la solicitud, con base en
un certificado de origen valido, que el bien califica como originario; proporcionar una
copia del certificado cuando lo solicite la autoridad aduanera del pais importador; y
corregir la declaracién y pagar los aranceles correspondientes, cuando tenga motivos
para creer que el certificado en que se sustenta su declaracion contiene informacion

incorrecta.

Para las importaciones que no sean de indole comercial no se requiere el certificado
de origen del TLCAN. Tampoco se requiere para las importaciones comerciales cuyo
valor no sea superior a 1.000 dolares. En cambio, podra requerirse a los
importadores una declaracién firmada por el exportador o el productor, que certifique

que el bien califica como originario.
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Las partes podran verificar si los bienes importados a su territorio califican para
recibir el tratamiento arancelario preferencial del TLCAN mediante visitas a las
instalaciones de un exportador o productor; cuestionarios o cartas; u otros
procedimientos que acuerden las partes. Al realizar las verificaciones, las
autoridades de la parte importadora deberan prestar atencion a cualquier
circunstancia especial, asegurar el debido proceso, conceder al exportador el
derecho a enviar testigos, cooperar con las autoridades aduaneras del pais
exportador, dar al exportador un plazo adecuado y concederle el derecho para

proveer informacion adicional, ya sea directamente o de proveedores.

Cuando una parte determine que cierto bien importado a su territorio no califica como
originario de acuerdo con la clasificacién arancelaria o con el valor aplicado por la
parte, a uno o mas materiales utilizados para la produccién del bien, y ello difiera de
la clasificacion arancelaria o del valor aplicados a los materiales por la Parte de cuyo
territorio se ha exportado el bien, la resolucidon de esa Parte no surtira efectos hasta
que se notifique por escrito tanto al importador del bien como a la persona que haya
llenado y firmado el certificado de origen que lo ampara. En ciertos casos el
importador y la persona que completd el certificado de origen pueden haberse
basado en una resolucion anticipada, en una resolucién o en el trato uniforme
dispensado por la administracién aduanera del pais exportador con respecto a la
clasificacion o el valor en cuestion. En esos casos, el pais importador pospondra la
fecha de entrada en vigor de la negativa por un plazo que no exceda de noventa

dias.
Cada una de las Partes mantendra en reserva la informacién comercial confidencial
obtenida de conformidad con el capitulo quinto, y la protegera de toda divulgacion

que pudiera perjudicar la posicion competitiva de la persona que la proporcione.

El Articulo 510 del TLC, dispone que las Partes otorgaran sustancialmente los

mismos derechos de revisidn e impugnacion provistos para los importadores en su
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territorio a cualquier persona que llene y firme un certificado de origen, a cualquier
persona cuyo bien haya sido objeto de una resolucion de marcado de pais de origen
y a cualquier persona que haya recibido una resolucién anticipada. Estos derechos
de revisidén e impugnacién incluyen el acceso a por lo menos un nivel de revisidon

administrativa y a revision judicial.

El Articulo 511 requiere que las partes establezcan y pongan en practica, mediante
sus respectivas leyes y reglamentaciones, Reglamentaciones Uniformes referentes a
la interpretacién, aplicacién y administracion de las reglas de origen o de marcado

que convengan entre ellas.

Cada una de las Partes notificara a las otras las medidas que puedan crear
preocupacion en otro pais del TLCAN acerca de la aplicacién de las reglas de origen
o de marcado. Por ejemplo una Parte debe notificar cuando adopte una
determinacion de origen basada en una verificacion o en un certificado extendido por
un exportador o productor en otro pais. Las Partes acordaron, asimismo, cooperar en
la aplicacion de las disposiciones aduaneras y en otros aspectos relacionados con

aduanas y aranceles, a fin de facilitar el comercio entre los tres paises.

El TLCAN incluye disposiciones en materia aduanera que establecen:

» Reglamentos uniformes que aseguraran la aplicacién, administracion e
interpretacién congruente de las reglas de origen.

» Un certificado de origen uniforme, asi como requisitos de certificacion vy
procedimientos a seguir por los importadores y exportadores que reclamen
trato arancelario preferencial.

» Plazos especificos para la pronta solucién de controversias entre los tres
paises signatarios, en torno a reglas de origen.

» Eliminacién de aranceles. En el TLC se dispone la eliminacién progresiva de
todas las tasas arancelarias sobre bienes que sean considerados

provenientes de América del Norte, conforme a las reglas de origen. Para la
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mayoria de los bienes, las tasas arancelarias vigentes seran eliminadas
inmediatamente, o de manera gradual, en cinco o diez etapas anuales iguales.
Se prevé la posibilidad de que los tres paises acuerden una eliminaciéon
arancelaria mas acelerada:

Restricciones a las importaciones y a las exportaciones. Los tres paises
eliminaran las prohibiciones y restricciones cuantitativas, tales como cuotas o
permisos de importacion que se aplican en frontera. Sin embargo, cada pais
miembro se reserva el derecho de imponer restricciones en frontera limitadas
para proteger la vida, la salud humana, animal o vegetal o del medio
ambiente.

Devolucién de aranceles (Drawback). EI TLCAN establece reglas para la
devolucion de aranceles, o programas de devolucion o exencion de aranceles,
en los materiales que sean utilizados en la produccion de bienes que
subsecuentemente se exporten a otro pais miembro del TLCAN.

Derechos de tramite aduanero. Los tres paises acordaron no aplicar nuevos
cargos como los referentes al "derechos por procesamiento de mercancias"
de Estados Unidos o bienes originarios de América del Norte. México
eliminara estos derechos sobre los Estados Unidos, quienes también
eliminaran a mas tardar en la misma fecha, los derechos de este tipo que
aplica a los bienes originarios de México. Respecto de los bienes originarios
de Canada, Estados Unidos esta reduciendo estos derechos, mismos que
quedaron eliminados el 1° de enero de 1994, segun lo dispuesto en el ALC
entre Estados Unidos y Canada.

Exencién de aranceles. ElI TLC prohibe la adopcién de nuevos programas de
exenciéon arancelaria o de devolucion de aranceles, con base en requisitos de
desempeno. Los programas existentes en México se eliminaron en enero de
2001. De conformidad con las obligaciones del ALC, Canada elimino los
programas de devolucion de aranceles el 1° de enero de 1998.

Impuestos a la exportacion. El Tratado prohibe fijar impuestos a la
exportacion, excepto cuando éstos también se apliquen a los bienes que se

destinen al consumo interno. Se prevén algunas excepciones que permitiran a
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México aplicar impuestos a la exportacion para hacer frente a una escasez

grave de alimentos y de bienes de consumo.

3.3 Legislaciéon en materia aduanera de los paises socios.
3.3.1. Canada y Estados Unidos de Norteamérica

Canada

Este apartado se concentra en los efectos directos sobre la legislacion canadiense
de la aplicacion de las obligaciones de Canada ante el TLCAN. Las relaciones de
libre comercio entre Estados Unidos y Canada inician en 1988 al firmar el Acuerdo
de Libre Comercio entre Canada y los Estados Unidos (ALC), este acuerdo causo6 un
efecto sustancial a la legislacion interna de Canada. Posteriormente, Canada paso a

ser parte del Tratado de Libre Comercio para América del Norte (TLCAN).

Al igual que en los Estados Unidos, los acuerdos internacionales en Canada no son
“auto aplicativos” no tienen automaticamente fuerza legal en Canada como resultado
de haber sido firmados por el gobierno canadiense. Para que un tratado internacional
cause efectos juridicos en Canada debe ser “implementado” a través de legislacion
interna. Asi, los tratados se establecen en la extension y alcance que determina
dicha legislacion. La legislacion de implementacion puede ser federal o local, o incluir
los dos niveles, dependiendo de que las obligaciones internacionales contraidas
afecten la jurisdiccion federal y local. Esto es importante porque al examinar cémo el
TLCAN o cualquier otro tratado internacional se aplica en Canada, uno debe

examinar la legislaciéon de implementacion apropiada y no el acuerdo en si.

Este sistema presenta ciertas ventajas para Canada. En primer lugar, le permite
aclarar inconsistencias y cubrir lagunas que existan entre el derecho canadiense y
las normas de los acuerdos internacionales. En segundo lugar, permite interpretar

las partes ambiguas o poco claras del acuerdo de manera consistente con los
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intereses y politicas canadienses. Conforme mas ambigliedades y lagunas existan
en un acuerdo, mas valiosas son estas ventajas para Canada. Este es el caso de

tratados de gran complejidad como lo es el TLCAN.

Todo lo contrario pasa en México, nuestro sistema es tan débil, que no cuenta con
estos importantes instrumentos y mecanismos de aplicacion juridica de los tratados
internacionales; para poder modificarlos o revisarlos de acuerdo a la realidad en
turno; en nuestros dias, a doce afos de la firma, existen sectores como el
agropecuario cuyos actores demandan una revision profunda de las disposiciones de

este tratado en la materia, por las enormes desventajas que representa para éstos.

La legislacion de aplicacion canadiense (del ALC, el TLCAN, de los Acuerdos de la
OMC y de otros tratados internacionales) no abarca todas las normas de estos
Acuerdos. Solamente cubre aquellas areas del derecho interno que deben ser
reformadas o creadas como resultado del tratado internacional. Debido a esto,
Canada ha desarrollado una practica en el contexto de los tratados comerciales
internacionales que consiste en tomar medidas adicionales para aclarar como
interpretar los acuerdos en cuestion. Siguiendo la practica afieja de los Estados
Unidos, Canada emitié una Declaracion de Aplicacién oficial tanto para el TLCAN
como para los Acuerdos de la OMC (que equivale a la Declaracién de Accién
Administrativa de los Estados Unidos). La Declaracion de Aplicacion del TLCAN
(NAFTA Staternent of Implernentation) establece las metas y medidas especificas
que el gobierno perseguira para asegurar que los canadienses se beneficien en la

mayor extension posible de su participacion en el TLCAN.

Los tres paises que conforman el TLCAN tienen programas de devolucion de
aranceles. En el caso de Canada, el programa esta regulado por la parte IV de la Ley

Aduanera (Customs Act).
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En otras areas, los cambios afectaron partes especificas de las leyes canadienses,
pero no tuvieron un impacto tan amplio y profundo en su sector privado como lo ha
sido en el caso de México. En areas relevantes como la de inversion, muchos de los
cambios ya se habian ya realizado por la Ley de Aplicacién del Acuerdo de Libre
Comercio entre Canada y los Estados Unidos (CA-US Free Trade Agreement
Implementation Act) desde 1988, y solamente requirieron ser extendidos para incluir
posibles inversionistas mexicanos, por ejemplo los cambios a la Ley de Inversion de

Canada (Investment Canadian Act) se dieron en ese sentido.

Canada emitié un numero importante de reglamentos, érdenes y otros documentos
oficiales para implementar el TLCAN. En principio, se parte de la presuncion de que
las facultades discrecionales y regulatorias se aplicaran de conformidad con las
obligaciones internacionales de Canada. No obstante, las lagunas en la legislacién y
las facultades discrecionales son instrumentos de politica publica muy dutiles al

momento de aplicar el Tratado.

Finalmente, se debe tomar en consideracion que algunos aspectos del TLCAN
requieren de implementaciéon por parte de los gobiernos de las provincias
canadienses. Canada tiene dos niveles de gobierno uno federal y otro provincial. Si
bien el gobierno federal tiene la facultad de negociar tratados comerciales, carece de
jurisdiccion para implementar las obligaciones contenidas en esos acuerdos cuando

se trata de areas de jurisdiccion exclusiva provincial.

Este no es un problema en materia aduanal, ya que el derecho aduanero y su
regulacion pertenecen exclusivamente a la jurisdiccion federal. Tampoco lo es en
relacion con las disposiciones en materia de practicas desleales de comercio
internacional o propiedad industrial, pues éstas también son de jurisdiccion exclusiva

federal.

El caracter “no autoaplicativo” de los tratados internacionales en Canada; lo cual en

nuestro pais no existe si el Tratado es firmado por el Ejecutivo y ratificado por el
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Senado se aplica a toda la Federacién. Lo cual evidencia que nuestro pais requiere
revisar los instrumentos y mecanismos juridicos que le auxilien a resguardar los

intereses nacionales.

Estados Unidos

De conformidad con lo dispuesto en la Constitucion de Estados Unidos de América,
el poder politico para su ejercicio, se divide en tres grandes partes: el Poder
Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial, cada uno de estos poderes en el ambito de sus
respectivas competencias tiene facultades para manejar los aspectos relacionados
con el comercio exterior, igual sucede en Meéxico, donde también es facultad
exclusiva del gobierno de la Republica, en consecuencia, los diversos estados de la
Union Americana carecen de facultades para dictar las disposiciones legales y

aduaneras o para tomar injerencia directa en asuntos de comercio exterior.

El US Code, en espafiol Codigo de Regulaciones Federales, es el mas significativo
después de la Constitucion, contiene el conjunto de leyes federales mas importantes
que se aplican en esa Nacion. También se encuentran asentados los preceptos
reguladores de las dependencias administrativas del poder ejecutivo de la
Federacion y las funciones cada una de ellas. Asi como los lineamientos legales
fundamentales de las materias econdmica, politica y administrativa que forman la

vida de ese pais.

Este Codigo contiene en su Titulo 19 referido a los “Derechos aduaneros” (Custom
Duties), en el apartado 123 las relaciones aduaneras con Canada y México, se
definen las normas para el ingreso de las personas por lo diferentes medios de
transporte, los requisitos, volumenes y cuotas que deben cubrir como derechos para
el ingreso de mercancias. Sus leyes establecen multiples requisitos para las

operaciones de comercio exterior.
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En el sistema aduanero norteamericano existen reglas de calidad y de marcas de
origen para que un producto o bien ingresen a su territorio. Por ejemplo, para que un
producto mexicano a pesar del TLCAN pueda ingresar al territorio estadounidense,
tienen que pasar por diez normas de calidad; sin embargo las exportaciones
procedentes de EEUU se manejan con gran libertad. Esto se ha agravado después
de los ataques terroristas del 11 de septiembre 2001, al entrar en vigor en el afo
2003 la Ley contra el Bioterrorismo, por lo que es indispensable que los exportadores
mexicanos se familiaricen con esta nueva regulacién ya que afecta directamente la
actividad exportadora mexicana, y al no cumplir con las estas disposiciones se

detiene el embarque y muchos son destruidos o regresados al pais.

La Aduana estadounidense tiene un programa permanente para mejorar los
procesos importantes y concentrar a la administracion sobre ellos; identificando las
necesidades de sus usuarios, desarrollando métodos para definir estas necesidades,
desarrollando la capacidad de los empleados; implementando un Programa de
Administracion de Recursos Humanos; y reinvirtiendo recursos en las areas

prioritarias.

En la aduana mexicana y norteamericana tienen algunas similitudes pero también
marcadas diferencias. Aunque en la teoria los objetivos de ambas son los mismos,
pero existen diferencias sustanciales en la prioridad en el cumplimiento de los
objetivos. La aduana mexicana busca esencialmente el control de los inventarios a
través del registro para recaudar los impuestos interiores (IVA e ISR). En cambio las
prioridades de la aduana de los EEUU son muy diferentes, su principal objetivo es el
cumplimiento de las leyes encaminadas a la normalizacién de los productores,

producciones y productos; la recaudacion de impuestos ocupa un segundo lugar.

La funcién de un agente aduanal en Estados Unidos son claras y precisas:
clasificador y gestor. En México los agentes aduanales asumen una multiplicidad de
funciones: clasificador, asesor aduanal, gestor, representante legal y toda una serie

de servicios que incluyen logistica, distribucion, control de programa, tramites
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previos, etiquetado y chequeo, y almacenaje. Esto no permite establecer con
claridad el papel y el rol que debe jugar el agente aduanal en nuestro pais y las
dificultades para que este actor aduanal pueda conocer de todos los procedimientos

y regulaciones del comercio exterior.

A partir de los ataques terroristas del 2001, se integraron en un solo 6rgano la
Aduana, la Patrulla Fronteriza; y las funciones de inspeccion del Servicio de
Inmigracion y Naturalizacion, y del Servicio de Inspecciéon de Fitosanitaria y
Zoosanitaria; denominado Customs and Border Protection Bureau (CBP), en espafiol
la Agencia de Protecciéon Aduanera y Fronteriza. Este organismo representa la
unificacion de todas las agencias federales dedicadas a proteger la frontera. En
conclusién, la CBP protege la soberania y seguridad nacional de los Estados Unidos,
nuestras instituciones y regulaciones aduaneras so6lo buscan cumplir con
procedimientos fiscales y administrativos. La diferencia es profunda, vy
desafortunadamente las asimetrias entre nuestros paises no nos han permitido
aprovechar las ventajas de ser vecinos y socios, si bien el gobierno norteamericano
protege sobre todo sus intereses, tenemos que buscar formas novedosas para esta

nueva etapa de nuestras relaciones.

Un dia normal en la aduana estadounidense se caracteriza por lo siguiente. Se
atienden a mas de 1.1 millén de pasajeros, ademas de los 724,192 extranjeros. Se
realizan tramites de entrada o salida de 64,432 traileres, trenes o contenedores
marinos. Se atienden a 2,639 vuelos. Se registra el transito de salida o entrada de
365,079 vehiculos; ademas se registra la entra de 75,734 mercancias y se obtienen
$74 millones de ddlares en permisos. Adicionalmente, se llevan a cabo mas de 3,179

arrestos entre los puertos de entrada.
Los decomisos en promedio son de: 2,313 libras de narcéticos en 131 embargos en

los puertos de entrada; 3,634 libras de narcéticos en 24 decomisos en garitas

internas; $205,576 dolares en efectivo; 193 armas de fuego y $1.9 millones de
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ddlares en mercancia; 49 vehiculos; 4,224 plantas, materiales, animales o productos

animales prohibidos, incluyendo 189 intercepciones de plagas agricolas.

Se niega la entrada a 1,237 personas sin la documentacion necesaria y a 54
presuntos criminales que intentan entrar a los Estados Unidos. Se interceptan mas
de 210 documentos fraudulentos y 1 viajero por asuntos de terrorismo o seguridad

nacional.

Se desplazan a mas de 1,200 equipos caninos de apoyo; 13,400 vehiculos, 85
aeroplanos, 75 embarcaciones; 130 caballos de la patrulla fronteriza y 400 vehiculos

todo terreno.

En las aduanas estadounidenses trabajan aproximadamente 40,000 empleados. El
sistema aduanero se encarga de administrar 317 puertos de entrada y 33 puntos de

revision fronterizos al interior de los puertos de entrada.
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CAPIiTULO 4

ANALISIS DE LAS CONSECUENCIAS JURIDICAS DEL TLCAN EN LA LEY
ADUANERA MEXICANA

El analisis de un objeto de estudio, requiere necesariamente para su comprension,
conocer el conjunto de factores y actores que lo determinan o lo condicionan, es por
ello que la realizacion de esta investigacion, no es bajo una vision estrictamente
procedimental, es bajo una perspectiva sistematica e integral, donde no solamente
se ven los procedimientos o definicion de actos que se establecen en una ley, sino
que también se busca brindar los elementos del contexto en que se aplica. Bertalanfy
autor de la teoria sistematica, establece, que la comprensién de un sistema es la
interaccion de todos los elementos que lo conforman, externos e internos y la

relacion que se da entre ellos.

Nuestro mundo experimenta tendencias crecientes hacia la liberacion de normas,
fronteras abiertas y el movimiento intensificado de personas, dinero, bienes vy
servicios. Por lo tanto, es imposible concebir que un pais pretenda tener un
intercambio comercial fluido y eficiente si su legislacion aduanera no se encuentra
acorde con las politicas y conceptos internacionales. En razon de ello, en este
apartado expongo los cambios y reformas, que ha sufrido la legislacion nacional en

materia aduanera, haciendo énfasis en el analisis de las consecuencias juridicas.

Por la importancia que tienen en el marco legal aduanero, me referiré a los
siguientes procedimientos y figuras aduaneras: a) Primer reconocimiento aduanero;
b) Segundo reconocimiento; ¢) Embargo precautorio; d) Procedimiento administrativo

en materia aduanera (PAMA) como es conocido en el argot aduanero.

4.1 Legislacion Nacional.

Las disposiciones fundamentales relacionadas con la materia aduanera son las
siguientes: la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en los articulos

mencionados; La Ley de Comercio Exterior, la Ley Aduanera, asi como los
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reglamentos respectivos y las disposiciones administrativas publicadas por la

Secretaria de Hacienda.

4.1.1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En materia aduanera la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
su articulo 131 le otorga facultades privativas a la Federacién, para gravar las
mercancias que se importen o exporten, o que pasen de transito por el territorio
nacional; asi como reglamentar y prohibir por motivos de seguridad la circulacién en
el interior de la republica de toda clase de efectos, cualquiera que sea su
procedencia. Sefiala también que el Ejecutivo Federal podra ser facultado por el
Congreso de la Unién para aumentar disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de
exportacion e importacién expedidas por el Congreso, y para crear otras asi como
para restringir y prohibir las importaciones, exportaciones vy el transito de productos
articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la
economia del pais, la estabilidad de la produccion nacional, o de realizar cualquier

otro propdsito en beneficio del pais.

Las facultades constitucionales del Congreso de la Unién se encuentran establecidas
en el articulo 73, fraccion XXIX donde se sefiala que puede establecer

contribuciones sobre el comercio exterior.

El articulo 76 de la Constitucion otorga facultades exclusivas al Senado para analizar
la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo federal; ademas de aprobar tratados

internacionales y convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo de la Union.

El articulo 89, faccion X otorga facultades al Presidente de la Republica para dirigir la
politica exterior y celebrar tratados internacionales con aprobacion del Senado,
observando los siguientes principios normativos: la autodeterminacion de los
pueblos; la no intervencion; la solucién pacifica de controversias; la prescripcion de

la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad
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juridica de los Estados; la cooperacién internacional para el desarrollo y la lucha por

la paz; y la seguridad internacionales.

El articulo 104 Constitucional en su primera fraccidon le otorga facultades a los
Tribunales de la Federacion para conocer de todas las controversias del orden civil o
criminal que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion de leyes federales o de
los tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano.

En el articulo 117 se establece lo que los estados de la federaciéon no pueden hacer
en materia internacional: no pueden celebrar alianza o coalicién con otro Estado, ni
con potencias extranjeras; tampoco pueden prohibir gravar la entrada o la salida de
su territorio a ninguna mercancia nacional o extranjera; tampoco pueden gravar la
circulacién ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos a
derechos cuya exencion se efectue por aduanas locales, requiera inspeccion o

registro de bultos o exija documentacion que acomparie la mercancia.

En el articulo 118 se sefala que sin autorizaciéon del Congreso de la Unién los
estados tampoco pueden establecer derechos de tonelaje ni otro alguno de puertos,
ni imponer contribuciones o derechos sobre importaciones y exportaciones. Estos

articulos son los fundamentos juridicos del sistema aduanero en México.

Dentro de la estructura administrativa del Ejecutivo Federal, es la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la que tiene encomendado organizar, dirigir e
inspeccionar en nuestro pais la funcién aduanera; facultades que se encuentran

establecidas en el articulo 144 de la Ley Aduanera.

En la actualidad dichas facultades se realizan a través del 6rgano desconcentrado
denominado “Servicio de Administracion Tributaria (SAT)”. El cual, cuenta ademas
con las atribuciones que se encuentran contenidas en el articulo 33 de Cdédigo Fiscal
de la Federacion y el 7 de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria, que mas

adelante transcribo.
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4.1.2 Ley Aduanera y su reglamento. Reformas a la Ley Aduanera 1994 - 2004

El articulo 143 de la ley Aduanera sefala las atribuciones del Poder ejecutivo Federal
y son las siguientes: establecer y suprimir aduanas; designar su ubicacion y
funciones; suspender temporalmente los servicios de las oficinas aduaneras;
autorizar el despacho de mercancias por las aduanas fronterizas para que pueda
hacerse junto con las aduanas de paises vecinos. ;Qué es lo que sucede en la

realidad respecto de la aplicaciéon de estas atribuciones?

El analisis de los cambios sucedidos durante los diez afios de vigencia del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte en materia de procedimientos aduanales,
estad fundamentado en lo siguiente: informacién de operacién técnica, académica, y
practica; decisiones jurisdiccionales, resoluciones administrativas; asi como la
legislacion internacional y nacional relacionada. Ademas, se ha consultado la base
de datos del Poder Judicial de la Federacion y del Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa (TFJFA).

A continuacién se sefalan los cambios sucedidos en materia aduanera a partir de la
entrada en vigor del TLCAN:

En 1994, se separaron de la resolucién que establecia reglas fiscales de caracter
general (Miscelanea Fiscal) las reglas de Comercio Exterior. Posteriormente, se vio
la necesidad de hacer una reforma integral a la Ley que venia regulando la operacion
aduanera, publicandose una nueva Ley Aduanera. Esta nueva disposicion consistio
principalmente en la resolucion por la que se establecen las reglas de caracter
general relativas a la aplicacion de las disposiciones en materia aduanera del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte; publicada en el Diario Oficial el 15

de diciembre de 1995 y entrd en vigor en abril de 1996.

En este proceso de cambio también se reformo el Reglamento de la Ley Aduanera
publicado en Diario Oficial de la Federacion el 6 junio de 1996; los cambios

consistieron en la introduccidén de mecanismos que permitan valorar la mercancia de
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acuerdo con lo establecido por el GATT, asi como el cambio del sistema aleatorio
por un sistema automatizado (inteligente); se reforzaron los métodos para el control

de los agentes y apoderados aduanales, asi como de sus representantes.

A partir del primero de julio de 1997 se cre6 el Servicio de Administracion Tributaria

(SAT) el cual quedo adscrita la Administracion General de Aduanas.

En 1998 nuevamente se reformé la Ley Aduanera, en el sentido de revisar y combatir
la evasién en el pago de contribuciones, el cumplimiento de las regulaciones y
restricciones no arancelarias y en general el fraude aduanero, que representa una
competencia desleal para la industria nacional, y asi fue reformada mediante
resoluciones publicadas en el mismo medio en las siguientes fechas: noviembre del
afio 2000, diciembre del mismo afio, junio y diciembre del 2001; y asi llegar a
nuestra Ley vigente. Estas reformas modificaron principalmente el manejo,
almacenaje y custodia de mercancias de comercio exterior; el ingreso o extraccion
de mercancias por via postal; el reconocimiento aduanero; la valoracion aduanera;
los procedimientos administrativos y las infracciones aduaneras, entre otras. La
reforma fue publicada en el Diario Oficial de la federacion el 30 de diciembre del
2002.

Las ultimas reformas que entraron en vigor el 1 de enero de 2004, se presentan
reformas interesantes con la agilizacion en la liberacion de mercancias que se
encuentran en embargo precautorio. Se propone indemnizar al particular por extravio
de mercancias, que el valor que se cubra sea actualizado hasta la fecha de pago, el

articulo 28 de la Ley Aduanera sefala:

“El Fisco Federal respondera por el valor de las mercancias
que, depositadas en los recintos fiscales y bajo la custodia de
las autoridades aduaneras, se extravien, destruyan o queden

inutilizables por causas imputables a las autoridades
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aduaneras, el personal aduanero sera responsable por los

mismos conceptos... “

Antes de la reforma, no se actualizaba el valor de las mercancias, en caso de sufrir

algun dano y la autoridad tardaba dos afios en cubrir el importe.

Sin embargo, considero que el articulo 28 de la Ley Aduanera, aun con la reforma,
se encuentra incompleto en sus alcances ya que existen casos en que la mercancias
permanecen embargadas durante un largo periodo de tiempo y al final del
procedimiento, si se resuelve a favor del particular dicha mercancia ya es obsoleta,
puede estar deteriorada o por diferentes motivos se impide ser utilizada o
comercializada por el interesado, por lo que se pretende responsabilizar a la

autoridad para que proceda la indemnizacion.

El articulo 157 parrafo Il, sefala que:

“...el particular podra optar por solicitar la entrega de un bien
sustituto con valor similar, salvo que se trate de mercancias
perecederas de facil descomposicién o de las mercancias a que

se refiere el articulo 151 fracciones VI y VIl de esta Ley”

Luego entonces, seguimos en las mismas, las mercancias en calidad de embargo
precautorio, no hay quien responda por ellas, toda vez que el articulo 151 sehala
cuando se procede al embargo precautorio. Estas contradicciones, ambigliedades y
lagunas juridicas deben corregirse inmediatamente, ya que solo obstaculiza el

comercio exterior y es contrario a derecho.

En estas reformas, también se observa el proteccionismo que existe hacia los
agentes aduanales, ya que se le sigue proveyendo de disposiciones legales que les
ayuden a ofrecer sus servicios. Parece fuera de toda légica, no darse cuenta que el

agente aduanal es uno de los principales responsables de los errores que comenten
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los contribuyentes, que sean ellos los que tendran ahora la facultad de informar a las
autoridades aduanera cuando consideren que un contribuyente presente
operaciones irregulares o atipicas y, ademas, que se le permita la verificacion del

domicilio fiscal.

Cabe mencionar que la fuente de las reformas ha sido tomada del anteproyecto
presentado por la Confederacion de Asociaciones de Agentes Aduanales de la
Republica Mexicana y de los diputados del Partido revolucionario Institucional de la
LIX Legislatura Federal de la Camara de Diputados. Es decir que los propios agentes
realizan sus reformas, pues quienes son los que legislan? o para el caso da lo

mismo.

Estructura de la Ley Aduanera:

La ley aduanera vigente fue publicada el 15 de diciembre de 1995, entro en vigor el 1
de enero de 1996. Esta integrada por nueve titulos y 203 articulos y su reglamento
tiene ocho titulos con 198 articulos. El titulo primero de la Ley Aduanera establece
las “Disposiciones generales”. El objeto de esta ley es “regular la entrada al territorio
nacional y la salida del mismo de mercancias y de los medios en que se transportan
o conducen, el despacho aduanero y los hechos o actos que deriven de éste o de

dicha entrada o salida de mercancias”.

En el articulo segundo se establece la definicion de mercancias: son “los productos,
articulos, efectos y cualesquier otros bienes, aun cuando las leyes los consideren

inalienables o irreductibles a propiedad particular”.
El Titulo Segundo establece el “Control de aduana en el despacho”, relacionado con

la entrada, salida y control de la mercancia; el depdsito ante la aduana; y el

despacho de mercancias.
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En el Titulo Tercero se establecen las contribuciones, cuotas compensatorias y
demas regulaciones y restricciones no arancelarias al comercio exterior. En el

articulo 51 se establecen los impuestos al comercio exterior:

|.- General de importacién, conforme a la tarifa de la ley respectiva.

Il.- General de exportacidn, conforme a la tarifa de la ley respectiva.

En el Titulo Cuarto se establecen los regimenes aduaneros. En el articulo 90 se
sefala que son los siguientes: Definitivos; Temporales; Depésito fiscal; Transito de
mercancias; y Elaboracion, transformaciéon o reparacion en recinto fiscalizado; y

recinto fiscalizado estratégico.

En el Titulo Quinto se establece la franja y region fronteriza, la primera se define en
el articulo 136 de esta Ley: “...el territorio comprendido entre la linea divisoria
internacional y la linea paralela ubicada a una distancia de veinte kildmetros hacia el
interior del pais”. Por region fronteriza se entiende “al territorio que determine el

ejecutivo federal”.

En el Titulo Sexto se establecen las atribuciones del Poder Ejecutivo Federal y de las

autoridades fiscales.

En el Titulo Séptimo se establecen la definicion de los actores fundamentales de las
aduanas: los agentes aduanales, los apoderados aduanales y los dictaminadores

aduaneros. Agente aduanal, se define en el articulo 159, es la:

“...persona fisica autorizada por la Secretaria de Hacienda,
mediante una patente, para promover por cuenta ajena el
despacho de las mercancias, en los diferentes regimenes

aduaneros previstos en la Ley.”
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Cabe aclarar que el agente aduanal es una de las figuras mas importantes en el
ambiente aduanero y con mayores responsabilidades, toda vez que es la unica
persona que puede llevar a cabo los actos y formalidades del despacho aduanero de
mercancias, es por ello que en las actividades comerciales de México con el exterior
el agente aduanal es fundamental ya que es intermediario entre importadores vy

exportadores. El apoderado aduanal es la “...persona fisica designada por otra
persona fisica o moral para que en su nombre y representacion, se encargue del
despacho de mercancias; y que tenga autorizacidén de la Secretaria”, esto se sefiala

en el articulo 168.

En el Titulo Octavo se establecen las sanciones y las infracciones. En el Noveno se

establecen los recursos administrativos.

En este orden de ideas podemos decir que la normatividad basica para el comercio
exterior se compone ademas de 203 articulos de la Ley Aduanera; mas 200 articulos
del Reglamento de la Ley Aduanera; mas de 300 Reglas Generales en Materia de
Comercio Exterior; mas de 200 Reglas en Materia Aduanera relacionadas con la
aplicacion de los tratados comerciales; mas de 200 articulos contenidos tanto en la
Ley Organicas del Servicio de Administracion Tributaria (SAT); y el Reglamento
Interior del SAT. Asi como Acuerdos Administrativos en Materia de Regulacion y
Restricciones no Arancelarias a la Actividad Aduanera; y por si fuera poco el Manual
de Operacion Aduanera. Asi es, un millar de preceptos basicos traen diversas
consecuencias negativas, la enorme cantidad de ordenamientos ha convertido a la
actividad exportadora en una marana confusa de preceptos, actos y procedimientos
poco claros, excesivamente burocraticos, y en muchos casos ajenos al respeto de
las garantias constitucionales; cuyo conocimiento escapa a los importadores y
exportadores de comercio exterior, es decir; a los destinatarios de esas normas, las
numerosas referencias cruzadas, algunas cuya mala redaccion parece cifrada hacen
que aquellas personas que deseen competir en el mercado internacional enfrenten

un via crucis sin fin.
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¢ Como puede explicarse este fendmeno? ;Qué implicaciones tiene este enorme
marco juridico? ;Cual debe ser la naturaleza de las aduanas en un mundo tan
interdependiente para resguardar la soberania y seguridad nacional? ¢ Sirven las
aduanas? ;Qué debe ser la aduana para dar a conocer a importadores y
exportadores lo que deben hacer y no deben hacer para lograr sus objetivos y no
convertirse en un problema adicional a la enorme competencia que enfrentan las
empresas mexicanas? En los primeros capitulos de esta tesis se presentaron
algunos datos sobre la enorme interdependencia que existe en el ambito
internacional y en todas las areas del quehacer humano: ciencia, arte, industria,
trabajo, agricultura, medio ambiente, etcétera. La complejidad de este escenario, ha
rebasado con mucho la respuesta de nuestros legisladores y autoridades dedicadas
a regular el comercio exterior y la actividad aduanera. Nuestro marco juridico vigente
no ha podido responder, ni hacer frente a los grandes cambios que exige la

globalizacion mundial econdmica y comercial.

La aduana sélo se concibe como un espacio para el cobro de impuestos, y no se
piensa en ella como la “barrera” que debe asegurar la soberania y seguridad
nacional; pero que también debe permitir de manera agil, expedita y eficiente el
intercambio de bienes y servicios. La normatividad tienen enormes sesgos fiscales,
lo cual no es negativo; lo negativo es las enormes confusiones y falta de definiciones

respecto de otras materias (salud publica, seguridad social, competencia leal, etc.).

Necesitamos una revision general y sistémica de todos los fendbmenos y actores que
intervienes en las actividades de intercambio de bienes, personas y servicios. Esta
vision global es fundamental para poder transitar de una ley aduanera “tributaria” a
una Ley Aduanera que brinde incentivos y facilidades reales para el incremento de la
productividad y el aprovechamiento de las ventajas que ofrece a nuestro pais el
intercambio y la dependencia internacional; y que a su vez proteja a nuestras

empresas de la competencia desleal.
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La aduana mexicana es una de las mas grandes del mundo, tanto en longitud como
en numero de las operaciones que se realizan. Por lo tanto, se debe ejercer un
efectivo control a lo largo de los 3152 kildbmetros en su frontera norte y 1149 en la
frontera sur del pais, asi como a lo largo de sus 11,122 kildbmetros de costas.
Tenemos 48 aduanas, 64 salas en aeropuertos internacionales y 248 puntos de
revision. Diariamente la aduana mexicana atiende a 1°'150,000 usuarios, mas de
140,000 pasajeros en aeropuertos internacionales, 75,000 camiones de carga que
ingresan y salen del pais, y mas de 1°000,000 de operaciones aduaneras al dia."
Estados Unidos y Canada compiten con nuestro pais en la extensién de sus

fronteras.

Por lo tanto, el sistema aduanero mexicano enfrenta una serie de exigencias que
influyen de manera directa en la economia, la vida politica y social del pais, la
importancia de instituciones aduaneras sélidas, funcionales y armonicas; tanto a
nivel nacional como regional; y de disposiciones juridicas expeditas y eficientes son
la esencia misma para el buen funcionamiento de los tratados de libre comercio y la
posibilidad real de un intercambio comercial mas justo entre nuestro pais y los

demas paises del resto del mundo.

En efecto como sefalo antes, el SAT es el encargado de llevar la funcidén aduanera,
de acuerdo a lo establecido por el articulo 7° de la Ley de dicho organismo, pero
,qué es el SAT? Es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, con caracter de autoridad fiscal con atribuciones y facultades
vinculadas con la determinacion y recaudaciéon de las contribuciones federales que

habia ejercido la Subsecretaria de Ingresos.

El SAT tiene por objeto recaudar los impuestos federales y otros conceptos
destinados a cubrir los gastos previstos en el Presupuesto de Egresos de la

Federacion, para lo cual goza de autonomia técnica para dictar sus resoluciones.

!informacién de la Administracién General de Aduanas. Noviembre 2004,
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El articulo 7 de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria sefala las siguientes

atribuciones:

I. Recaudar impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos,

aprovechamientos federales y sus accesorios de acuerdo a la legislacion aplicable;

II. Dirigir los servicios aduanales y de inspeccion, asi como la Unidad de apoyo para
la inspeccidn Fiscal y Aduanera; representar el interés de la Federacion en

controversias fiscales;

[ll. Determinar, liquidar y recaudar las contribuciones, aprovechamientos federales y
sus accesorios cuando, conforme a los tratados internacionales de los que México
sea parte, estas atribuciones deben ser ejercidas por las autoridades fiscales y
aduaneras del orden federal, ejercer aquellas, que en materia de coordinacion fiscal,
correspondan a la administracion tributaria; solicitar y proporcionar el acceso a la
informacion necesaria para evitar la evasién o elusién fiscales, de conformidad con
las leyes y tratados internacionales en materia fiscal y aduanera; asi como vigilar y
asegurar el debido cumplimiento de estas disposiciones; fungir como 6rgano de
consulta del Gobierno Federal, localizar y listar a los contribuyentes con el objeto de

ampliar y mantener actualizado el registro respectivo;

IV. Emitir las disposiciones de caracter general necesarias para el ejercicio eficaz de
sus facultades, asi como para la aplicacion de las leyes, tratados y disposiciones que

con base a ello se expidan;

V. Proporcionar, bajo el principio de reciprocidad, la asistencia que le soliciten
instancias supervisoras y reguladoras de otros paises con las cuales se tengan
firmados acuerdos o formen parte de convenciones internacionales de las que

México sea parte.
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El SAT, para la consecucion de su objeto y en ejercicio de sus atribuciones cuenta
con la Administracion General de Aduanas, cuyo objetivo es coadyuvar en el
mejoramiento de la administracion tributaria, aplicacion de la legislacion fiscal y

aduanera.

La Administracion General de Aduanas es la autoridad competente para aplicar la
legislaciéon que regula el despacho aduanero, asi como los sistemas, métodos y
procedimientos a que deben sujetarse las aduanas; intervenir en el estudio y
formulacién de los proyectos de aranceles, cuotas compensatorias, y demas
medidas de regulacidn y restriccion del comercio exterior; dar cumplimiento a los
acuerdos y convenios que se celebren; ordenar y practicar la verificacion de
mercancias de comercio exterior en transporte; la verificacion en transito de
vehiculos de procedencia extranjera; determinar los impuestos al comercio exterior;
asi como establecer el valor en aduana de las mercancias con base en la Ley
Aduanera; establecer la naturaleza, estado, origen y demas caracteristicas de las

mercancias determinando su clasificacidén arancelaria.

Uno de los mecanismos utilizados para cumplir con estas funciones es el:

Mecanismo de Seleccion Automatizado, se le conoce coloquialmente como
“semaforos fiscales”, los cuales en la actualidad unicamente podemos identificarlos
como tales en las aduanas de pasajeros, tal es el caso del Aeropuerto Internacional
de la Ciudad de México; en las Aduanas de Carga no se trata de semaforos, sino de
un sistema electronico automatizado implementado por la autoridad aduanera. A
partir del afio 2000, dejo de ser Mecanismo de Seleccion Aleatorio, para llamarse

Mecanismo de Seleccion Automatizado.

Mediante dicho mecanismo se determina si se practica el reconocimiento aduanero
de mercancias “semaforo rojo” o desaduanamiento libre “semaforo verde”; no
obstante que en el articulo 43 de la Ley Aduanera, unicamente se menciona el

término de reconocimiento aduanero y en ninguna parte del mismo sefala al
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desaduanamiento libre como tal, sin embargo en la practica, los resultados que

derivan del mecanismo, son estas dos figuras®.

Desaduanamiento libre: esto quiere decir simplemente que las mercancias podran
pasar libremente ante las autoridades aduaneras sin revision. Esta figura no se
encuentra prevista en la Ley Aduanera, toda vez que los articulos 44 y 46

establecen exclusivamente el reconocimiento aduanero.

De un cien por ciento de las mercancias entre el 88 y 90% son declarados con
“‘desaduanamiento libre” (semaforo verde); lo que significa que la mercancia en su
mismo transporte, después del segundo reconocimiento, puede continuar hacia su

destino final.

En este contexto, cuando la mercancia no pasa a revision por la autoridad aduanera,
aun cuando esta figura de desaduanamiento libre no esta prevista en la Ley
Aduanera, esto es ilegal ya que esta figura no esta determinada por la legislacion
aduanera vigente. Esta laguna juridica se ha tratado de remediar en disposiciones
administrativas emitidas por la autoridad aduanera, lo cual, sin duda demuestra la

inmediata necesidad de que el Poder Legislativo tome cartas en el asunto.

En el Manual de Operacién Aduanera, se sefialan dos alternativas cuando se activa
el Mecanismo de Seleccidon Automatizado: Reconocimiento aduanero 'y
Desaduanamiento libre. Como lo mencione considero que es urgente e importante su
regulacion dentro de la Ley Aduanera vigente, toda vez que el manual es emitido por
la propia autoridad aduanera, ya que es reconocido por todos que en un Estado de
Derecho, primero se aplican las leyes y después los reglamentos, circulares,
manuales, etcétera. Por la tanto, es irregular esta figura, ademas unicamente tienen
acceso al manual las autoridades aduaneras superiores, esto provoca que el
procedimiento sea deficiente, lento, ya que se convierte en un tramite burocratico

mas, pero lo grave y lamentable es que aqui si hay perdidas econémicas por que los

2 DE LA ROSA VELEZ, Ricardo Sergio. Procedimiento en Materia Fiscal y Administrativa. Tomo IV, T.F.J.F. A,
México, 2004. pp. 477-478.
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actores que intervienen en el comercio exterior en México desconocen esta figura

por no estar regulada en la Ley.

La Ley Aduanera en su articulo 44 nos establece en que consiste el reconocimiento

aduanero, el cual a continuacion se transcribe:

“Articulo 44. El reconocimiento aduanero y segundo reconocimiento
consisten en el examen de las mercancias de importacion o de
exportacion, asi como de sus muestras, para allegarse de elementos
que ayuden a precisar la veracidad de lo declarado, respecto de los
siguientes conceptos:

Las unidades de medida sefaladas en las tarifas de las leyes de los
impuestos generales de importacion o exportacion, asi como el numero
de piezas, volumen y otros datos que permitan cuantificar la
mercancia; la descripcion, naturaleza, estado, origen y demas
caracteristicas de las mercancias, datos que permitan la identificacion

de las mercancias, en su caso”

Asi mismo el Reglamento de la Ley Aduanera, en su articulo 60 establece que se
debera practicar el reconocimiento aduanero en orden cronoldgico, sin embargo
tienen prioridad las materias explosivas, inflamables, corrosivas, contaminantes,

radiactivas, perecederas o de facil descomposiciéon y de animales vivos.

El area de primer reconocimiento se encuentra conformada por la autoridad
aduanera adscrita a la Administracion General de Aduanas, en la que por conducto
de los verificadores Aduanales (personal que se encarga de revisar las mercancias),

ejercen las facultades contenidas en el articulo 44 de la Ley Aduanera.
Es importante sefalar que aun cuando la autoridad a través del reconocimiento

aduanero, efectua una revision fisica y documental de la operacion realizada, ello no

limita las facultades de comprobacion, en virtud de que cuenta con cinco afos para
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ejercerlas, circunstancia que considero ilegal en virtud de que el fin del
reconocimiento aduanero es examinar las mercancias de importacién, asi como la
revision de documentos. Desde el primer momento se debe realizar en forma
adecuada la revisidon por los reconocedores y/o dictaminadores, ello incluso
ayudaria a las autoridades para que el personal antes mencionado se viese obligado
a realizar correctamente el reconocimiento; ya que los posibles efectos perniciosos
de la entrada de cualquier bien o mercancia después de cinco afios serian ya un
hecho. Lo cual, podria entenderse como una incapacidad de la institucion aduanera
para enfrentar el aumento cualitativo y cuantitativo del intercambio comercial con los
paises firmantes del TLCAN. Esta lectura no va al fondo del problema, ya que el
asunto fundamental es que un pais como el nuestro, debié de haber creado las
capacidades necesarias para vigilar de manera eficiente las aduanas fronterizas del
pais; esto es una clara evidencia de la precaria infraestructura y la precipitacion con

la que se manejaron estos temas en dicho acuerdo comercial.

Se han dado casos en los que al momento de pasar al Mecanismo de Seleccion
Automatizado, les corresponde reconocimiento aduanero y no se detecta alguna
irregularidad; pero dos afios después el importador o exportador puede recibir una
acta de hechos circunstanciada emitida por la Administracion Central de Glosa de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por no haber anexado la factura, el
certificado o incluso la guia aérea, siendo que son requisitos indispensables para
realizar la importacion y el no detectar estas situaciones en el momento de
efectuarse el reconocimiento aduanero, hace evidente los errores de procedimiento
sefalado e incluso los excesos en el ejercicio de la autoridad al no establecer de
manera clara y en la Ley: cuando, cédmo, dénde y porqué se puede aplicar este tipo

de disposicion.

Otro ejemplo de este exceso es lo sefialado en el articulo 43 parrafo noveno, de la

misma Ley Aduanera:
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“...tanto el primer reconocimiento como el segundo, no limitan las
facultades de comprobacion de las autoridades aduaneras, respecto de
las mercancias importadas o exportadas, no siendo aplicable en estos
casos el articulo 36 del Coddigo Fiscal de la Federacion. Si las
autoridades omiten al momento del despacho objetar el valor de las
mercancias o los documentos o informaciones que sirvan de base para
determinarlo, no se entendera que el valor declarado ha sido aceptado,

0 que exista resolucion favorable al particular”.

El segundo reconocimiento esta a cargo de una empresa particular, la cual es
designada por medio de licitacion publica para apoyar al Servicio de Administraciéon
Tributaria. Su objetivo es llevar a cabo por segunda ocasion el reconocimiento
aduanero por conducto de los dictaminadores aduaneros autorizados por la SHCP.
Por lo que en la practica del segundo reconocimiento, no es facultad de la autoridad
aduanera sino de los dictaminadores aduaneros autorizados como se establece en el
segundo parrafo del articulo 43 de la ley citada, que una vez “concluido el primer
reconocimiento, se debe activar nuevamente el mecanismo de seleccidon
automatizado que determinan si las mercancias se sujetaran a un segundo

reconocimiento”.

Sin embargo, en el articulo 144 fraccién VI de Ley Aduanera le otorga la facultad a la
Secretaria de Hacienda, “conocer de los hechos derivados de este segundo
reconocimiento, asi como verificar, supervisar y autorizar dicho reconocimiento,
cancelar la autorizacion a los dictaminadores aduaneros y revisar los dictamenes

formulados por éstos en los términos del articulo 175”.

En efecto el segundo reconocimiento se practica por un dictaminador, el cual debera
de examinar las mercancias asi como la documentacion que ampara legalmente su
estancia en el pais. Sin embargo, en algunas aduanas parece que el area de
segundo reconocimiento, tiene mayor autoridad, toda vez que aun cuando los del
primer reconocimiento consideren que la documentacién es correcta y los del

segundo opinen lo contrario, se procede al levantamiento de un acta de hechos o

85



bien un procedimiento administrativo en materia aduanera, PAMA. Lo cual, crea

contradicciones en el ejercicio de la autoridad aduanera.

No obstante en virtud de que el segundo reconocimiento no es realizado por una
autoridad aduanera, no se emiten directamente las multas, sino que lo hace a través
del Departamento Juridico de la Aduana, con el fin de que tengan legalidad; es decir,
una vez detectada una irregularidad por el dictaminador, se hace del conocimiento
de la autoridad aduanera a través de un dictamen, con el fin de emitir y notificar el

acto o resolucion respectiva.

Una de las consecuencias juridicas mas graves en el argot aduanero es: El
Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera (PAMA) es el conjunto de actos
juridicos previstos en la Ley Aduanera que determinan las sanciones
correspondientes a aquellos que incurren en los supuestos sefialados en el articulo
151 de la ley en cita. Este es un procedimiento donde es comun caer los actores del
comercio exterior, parece ser el terror de las aduanas, la mayoria teme caer en un
PAMA, por que nunca salen bien librados, prefieren abandonar las mercancias que
pagar la extravagante multa y enfrentar un juicio, no obstante en las aduanas se

encuentran toneladas y toneladas de mercancia “supuestamente” abandonadas.

Las causas que traen como consecuencia el embargo de mercancias son siete y se
encuentran tipificadas en el articulo 151 de la legislacion aduanera y son las

siguientes:

1.- Introduccién de mercancias por lugar no autorizado.

2.- Desvio de rutas fiscales, tratandose de transito internacional.

3.- Mercancia transportada en medios distintos a los autorizados en transito
interno.

4.- Mercancia prohibida.

5.- Omisién de cuotas compensatorias;

6.- Incumplimiento de normas oficiales (NOM)
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7.- Incumplimiento de regulaciones y restricciones no arancelarias.

El embargo precautorio de mercancias es un acto mas de la actividad aduanera del
Estado, que se ejerce por conducto de el mismo, sélo en ciertos casos y por las
causas antes citadas. Si bien es cierto, que la ley establece rutas de entrada de
mercancias como son: las aduanas, puertos, secciones aduaneras, aeropuertos

internacionales, cruces fronterizos autorizados, terminales ferroviarias.

Un ejemplo es el caso de la Aduana del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
México, por la que no se puede importar o exportar llantas usadas, por mencionar
alguno, entonces al momento de introducir mercancias por lugares distintos, la
autoridad ademas de embargar las mercancias con fundamento en el articulo 151
fraccion | de la Ley Aduanera, aplica un PAMA de acuerdo con el articulo 150 de la
citada ley. Lo cierto es, que la mayoria de las mercancias, que caen en este

procedimiento son consideradas como delito de contrabando o defraudacion fiscal.

El Articulo 150 de la Ley Aduanera en su primer parrafo, sefala que las autoridades
aduaneras levantaran el acta de inicio del PAMA cuando se embargue mercancias,
que son los supuestos establecidos en el Articulo 151 de la ley en comento. En

dicha acta se debera hacer constar:

“l. La identificacion de la autoridad que practica la diligencia; Il.
Los hechos y circunstancias que motivan el inicio del
procedimiento; Ill. La descripcion, naturaleza y demas
caracteristicas de las mercancias y la toma de muestras de las
mercancias, en su caso, y otros elementos probatorios

necesarios para dictar la resolucion correspondiente.”
Debera requerirse al interesado para que designe dos testigos y sefiale domicilio

para oir y recibir notificaciones. La autoridad que levante el acta respectiva debera

entregar al interesado en ese mismo acto, momento en el cual se considera
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notificado. Posteriormente se deposita la mercancia en un almacén. Se notifica al

agente aduanal el acta de inicio del PAMA.

El particular cuenta con el término de diez dias habiles siguientes a partir de la fecha
de notificacion del acta de inicio del PAMA, para ofrecer pruebas y alegatos, se
presenta por buzén de la aduana, el escrito de alegatos y sus respectivas pruebas
de conformidad con lo dispuesto en los articulos 123 y 130 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, ademas tienen treinta dias habiles para demostrar que las mercancias
le corresponden, de lo contrario pasara a ser propiedad del Fisco Federal. La
autoridad valorara las pruebas ofrecidas, para emitir la resolucién correspondiente y

no debe exceder de cuatro meses para resolver.

La autoridad aduanera no notifica de forma inmediata el acta, perjudicando con ello a
los interesados, ya que el acta es entrega con posterioridad. Alguien debe explicarles
a las autoridades aduaneras que tanto el Derecho Publico como el Derecho
Administrativo tienen un principio fundamental; de hacer lo que dice la Ley, puesto

que, el articulo 150 parrafo tercero a la letra dice:

“...la autoridad que levante el acta debera entregar al
interesado en ese mismo acto, copia del acta de inicio del

procedimiento...”

En la practica, es comun que en algunos casos la autoridad sugiere a los interesados
renunciar a sus diez dias que cuentan para presentar pruebas y alegatos,
supuestamente con el fin de resolver el procedimiento inmediatamente, sin embargo
aun cuando se allanen, la autoridad por exceso de trabajo o por cualquier otra razon,

no lo hace, por lo que se recomienda no renunciar por ningun motivo a dicho término.
Hay una excepcion a este procedimiento, cuando se levantara unicamente acta

circunstanciada de hechos, en el caso de que se detecte un dato inexacto en el

pedimento.
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Todo lo anterior nos demuestra el desconocimiento total, la pésima informacién, el

personal poco capacitado para orientar a quienes deseen exportar o importar.

Considero necesario citar los errores mas comunes al exportar’:

. Desconocimiento integral del proceso.

. Falta de experiencia en mercados externos.

. Errores en el calculo de volumenes de produccion.

. Ausencia de programas de calidad de la empresa.

. Desconocimiento de los requerimientos internacionales y nacionales.
. Incumplimiento de regulaciones y restricciones en la plaza de destino.

. Desconocimiento de empaque y de embalaje, de factores macro ambientales.

0 N O O B~ W N -

. Carencia de personal capacitado dentro de la empresa, etcétera.

Existen empresas que dan consultoria tanto publicas como privadas, como es el
caso de Banco Nacional de Comercio Exterior BANCOMEXT, pero son costosas y

poco eficientes.

La resolucion de un PAMA tendra por objeto determinar, en su caso, las
contribuciones y cuotas compensatorias omitidas (mismas que tendran como base la
valoracion que realice la autoridad de las mercancias en cuestidon) imponiendo las
sanciones correspondientes, o bien absolver al contribuyente por haber demostrado
con elementos suficientes la legal estancia y tenencia de las mercancias, por lo que
se dictara una resolucion favorable, y se entregue las mercancias que se

encontraban embargadas precautoriamente.

Al respecto el articulo 155 de la Ley Aduanera, establece que en caso de que no se

acredite la legal estancia de la mercancia en el pais, se procedera al embargo

3 SULSER VALDEZ, Rosario Alejandra y Jos¢ Enrique Pedroza Escandén. Exportacion Efectiva. Ediciones fiscales ISEF,
México, 2004. p. 21
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precautorio de mercancias, en los supuestos previstos en el articulo 151 de la Ley
Aduanera, levantando para ello una acta al inicio del procedimiento administrativo en
materia aduanera (PAMA). Cabe destacar que este procedimiento reviste las
formalidades esenciales de un juicio, y como tal debe respetar las garantias
constitucionales del particular al considerarse las pruebas y alegatos que pretendan
justificar la legalidad de los actos, asi como la posibilidad de ejercer los medios de
defensa previstos en las leyes respectivas.

Con fundamento en el articulo 203 de la Ley Aduanera, se puede interponer medios
de impugnacion aduaneros, al respecto, el autor Pedro Trejo en su obra “Sistema

Aduanero Mexicano”, sefiala lo siguiente:

“...los medios de impugnacién son aquellos instrumentos de naturaleza
juridica administrativa o judicial, establecidos en las leyes a favor de los
particulares con el fin de corregir, modificar, revocar o anular los actos o
resoluciones emitidos por las autoridades aduaneras, porque se
considera que adolecen de deficiencias o errores que transciendan en la
legalidad o de injusticias, que lesionan los interés de quien los

promueva.”
Este autor clasifica los medios de impugnacién en dos:
a) De caracter administrativo previstos en la legislacion fiscal y
aduaneros que son: el recurso de revocaciéon, la revision
administrativa, el juicio contencioso administrativo; y los

b) De caracter judicial: donde se encuentra el juicio de amparo.

El recurso de revocacion se puede interponer contra lo actos administrativos dictados

en materia Fiscal Federal, siendo optativa su interposicion antes de acudir al Tribunal

*TREJO, Pedro. Op. Cit. p.369.
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Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. El Articulo 117 del Cdédigo Fiscal de la
Federacion establece los casos en que procede el recurso, el Articulo 125 del Cédigo
aludido y el articulo 203 de la Ley Aduanera sefialan lo mismo respecto a la
optatividad.

El PAMA ante el Tribunal (juicio de nulidad). Como se ha senalado anteriormente, el
recurso de revocacion es el medio de defensa que tiene el gobernado para que la
autoridad administrativa revise la legalidad de sus actos a través de una resolucién
que confirmara el acto impugnado, dictara uno nuevo, u ordenara reponer el
procedimiento administrativo. Ante dichas resoluciones, se podra interponer el juicio
de nulidad ante el Tribunal Federal, que es otro medio de defensa que otorga la ley
para comprobar la legalidad de actuacion de las autoridades fiscales administrativas

en el caso concreto de que se trate.

El juicio de nulidad se define: “aquel procedimiento juridico que conoce y resuelve
una autoridad diversa a la autora de los actos impugnados y que se puede ser
jerarquicamente superior a la que dicto el acto reclamado o un érgano administrativo

especial™.

El Titulo noveno de la Ley Aduanera relacionado con el Codigo Fiscal de la
Federacion es el de los recursos administrativos, ya que existen diferentes tipos de
embargo, el que se da a través de una autoridad administrativa y es el Procedimiento
Administrativo de Ejecuciéon y encuentra su fundamento en el articulo 144 del Cédigo
Fiscal de la Federacién, el que se efectua por un autoridad judicial por conducto de
un actuario y los que se llevan a cabo por las autoridades administrativas realizada
por los ejecutores, que es donde se puede encuadrar el embargo precautorio de

mercancias, toda vez que el mismo se lleve a cabo por la autoridad aduanera.

El Codigo Fiscal en el articulo 116 establece los recursos de revocacion y de
oposicion al procedimiento de ejecucion, este se puede hace valer por terceros que

afirmen ser duenos de las mercancias embargadas. El Articulo 142 de la Ley

5 Juicio de Nulidad
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Aduanera, a diferencia de lo que establece el Cadigo Fiscal, indica que el recurso de
revocacion debera agotarse por el interesado antes de interponer juicio ante el

Tribunal Fiscal.

Si al momento de presentar ante las autoridades aduaneras, ya sea en el Mecanismo
de Seleccion Automatizado, en la aduana de pasajeros, verificacion de mercancias
en transportes, revision de glosa, etcétera; y la autoridad considera que debe
embargarse precautoriamente las mercancias, el particular tendra los siguientes

plazos para presentar alguno de los recursos:

» Diez dias habiles para ofrecer pruebas y alegatos, durante el PAMA.

» Cuarenta y cinco dias habiles para promover recurso de revocacion en contra
de la resolucién desfavorable originado por un PAMA.

» Cuarenta y cinco dias habiles para promover juicio de nulidad en contra de la
resolucion desfavorable, recaida al recurso de revocacion intentado.

» Quince dias para promover juicio de amparo directo, cuando se ha resuelto el

juicio de nulidad y de éste se haya pronunciado sentencia desfavorable.

El juicio de amparo directo en materia aduanera, lo podemos promover, cuando se
han agotado previamente los medios de impugnacibn o de defensa
correspondientes. Burgoa define al Juicio de Amparo como: “un juicio o proceso que
se inicia por la accion de cualquier gobernado de ejercitar ante los 6rganos
jurisdiccionales federales contra todo acto de autoridad que le cause un agravio en
su esfera juridica y que considere contrario a la Constitucion, teniendo por objeto
invalidar dicho acto o despojarlo de su eficacia por la inconstitucionalidad en el caso

concreto que los origine™®.

Se observa que una de las consecuencias juridicas mas controvertidas en el argot
aduanero es el embargo precautorio de mercancias y que trae como consecuencia el

Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera, PAMA. El embargo precautorio

® BURGOA, Ignacio. Juicio de Amparo, Editorial Porrua, 39* edicion, México, 2002, pp. 394-396.
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de mercancias solo en ciertos casos y por determinadas causas que dispone la ley,
es decir no despojan de la propiedad al particular sino que solamente la limitan en
cuanto a su goce o disfrute, hago hincapié que si bien no despojan de la propiedad “
al momento de embargarse la mercancia”, pero en el supuesto de que no se aclaren
las irregularidades por las cuales se embargo la mercancia, pasara a propiedad del

fisco en términos del articulo 183-A de la Ley Aduanera.

Considero que el embargo precautorio de mercancias es arbitrario y violatorio al
articulo 16 Constitucional de nuestra Carta Magna, en razén de que crea al particular
un estado de incertidumbre, por no conocer la justificacion del aseguramiento de
bienes para garantizar un supuesto crédito fiscal, el cual al momento de embargarse

la mercancia, todavia no existe.’

Por otra parte, es importante resaltar que el Cédigo Fiscal de la Federaciéon en su
articulo 145, fraccion |, establece como medida cautelar el embargo precautorio de
mercancias con el fin de garantizar el interés fiscal, es decir, cuando existe un crédito
fiscal. Ahora bien en materia aduanera como lo he indicado, un embargo precautorio
de mercancias, no garantiza el interés fiscal del crédito, sino que queda en garantia
por que se presume ya sea una probable omision de impuestos o incumplimiento de

cualquier regulacion o restriccién no arancelaria.

El impacto del TLCAN en la legislacion local se ve claramente, no sélo en el numero
de leyes y reglamentos reformados, sino también en el numero sustancial de
disposiciones particulares relacionadas con el TLCAN que requirieron reformas
legales. Estos cambios juridicos demuestran el grado en que las obligaciones
internacionales de México, afectan el ambito de accion del comercio y la industria
local, toda vez que el TLCAN fue pionero en su género, ya que fue el primer Tratado
de Libre Comercio que vinculaba naciones desarrolladas con una nacién en

desarrollo. Los beneficios del TLCAN son evidentes en algunos sectores de la

"MOYOTL HERNANDEZ, Francisca. El Embargo Precautorio en Materia Aduanera, Ediciones Fiscales ISEF, México,
2005, p. 132.

93



economia, pero también es indiscutible que provoco efectos negativos, ya que los
hechos senalan claramente que las disposiciones del TLCAN no se aplicaron con un
criterio de diferenciacion de asimetrias entre los distintos paises, esto revela los
limites del Tratado para México

La investigacion realizada permitid conocer que en los tribunales nacionales se
ventilan una gran cantidad de controversias suscitadas con motivo de la
interpretacion y aplicacion de las disposiciones del TLCAN en materia aduanera, es

un reto enorme para nuestros tribunales resolverlas acertadamente.

Es urgente regular con mayor rigor y claridad las lagunas procesales detectadas en
el texto del TLCAN, tales como las relacionadas en la materia aduanera, para hacer
los procedimientos compatibles con las mejores practicas administrativas y sobre
todo acorde con las garantias constitucionales reconocidas por los tres paises
firmantes del tratado. Es necesario también revisar las disposiciones normativas y
reglamentarias expedidas para la aplicaciéon del TLCAN y eliminar aquellas que han
excedido su letra y /o espiritu, reformulandolas a la luz de los principios de buena fe

y equidad que rigen la interpretacién de los tratados internacionales.

Cabe mencionar la famosa Frase del ex Primer Ministro de Canada, Pierre Elliot
Trudeau, “Canada y México son dos ratones muy diferentes viviendo en partes
separadas de la casa, tratando de evitar ser pisoteados por un gran y nervioso

elefante”.

41.3 Ley del Comercio Exterior y su reglamento. Reformas a la Ley del
Comercio Exterior 1994- 2004

México tiene una extension territorial de 1°958,201 kildmetros cuadrados, por su
tamafo ocupa la posicidn numero catorce en el mundo y cinco en América. Tiene
con Estados Unidos una frontera comun de 3,326 kilometros de extension; con
Guatemala una de 871 kilbmetros, y hace frontera con Belice en una distancia de

251 kilbmetros. Nuestro territorio tiene 10,143 kildbmetros de costas, una plataforma
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continental de 500 mil kildmetros cuadrados y una zona econdmica exclusiva de mas
de 3 millones de kilbmetros cuadrados, lo que lo hace, por sus elementos
geograficos, por su configuracidn y por su ubicacion, un importante pais en la
estructura y organizacion internacional.

Meéxico presenta una grave crisis en el rubro comercial, industrial y de servicios,
debido a factores politicos, financieros, pero principalmente por la competencia de
productos de origen extranjero, ya que México es un gran importador de alimentos
con todos los riesgos que implica este tipo de dependencia hacia el exterior. Esto
representa uno de los mas graves problemas econdmicos del pais, la excesiva
regulacion por parte de las autoridades hacendarias quienes siguen multiplicando las
disposiciones juridicas de caracter administrativo y unidades burocraticas, han
generado lentitud en los tramites, una incomprensible centralizacion de actividades
gubernamentales relacionadas con el comercio exterior, que conlleva el desgaste
economico para los exportadores e importadores y origina desaliento a tal actividad.
Se ha avanzado a paso lento, falta mucho indudablemente por hacer, si se piensa
en un México del siglo XXI, que en su préxima generacidon sera una nacion de 200
millones de mexicanos que requerirdn vivienda, alimentos, escuelas, empleos y

servicios de salud.

Por ello, entre otros importantes aspectos, el comercio exterior requiere para su
consolidacion, de profesionales expertos que realmente apoyen a las empresas y al
gobierno para participar eficazmente en los mercados internacionales con productos
que tengan calidad, precio y buenos servicios, en una palabra que sean

competitivos.

En este orden de ideas, puedo decir en términos generales que la Ley de Comercio
Exterior (LCE) establece las facultades del Ejecutivo Federal en materia de
aranceles, importaciones y exportaciones, conduccion de negociaciones comerciales
internacionales; y las facultades de la Secretaria de Economia relacionadas con
reglas de origen de las mercancias, practicas desleales de comercio internacional y

mecanismos de promocion a las exportaciones. Asi como el establecimiento y
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funcionamiento de la Comisién de Comercio Exterior (COCEX) y de la Comision

Mixta para la Promocion de las Exportaciones (COMPEX).

La LCE publicada en el Diario Oficial el 27 de julio de 1993, modificada en diciembre
del mismo afo y en marzo de 2003, tiene por objeto promover y regular el comercio
exterior, incrementar la competitividad de la economia nacional, contribuir a la
elevacion del bienestar de la poblacién e integrar adecuadamente la economia
mexicana con la internacional. De igual forma, establece medidas de regulacion y
restriccion no arancelarias: permisos previos, cupos, marcado del pais de origen,
normas oficiales mexicanas, etcétera. Asi como el procedimiento en materia de
practicas desleales de comercio exterior y medidas de salvaguarda, certificaciones,
cuotas compensatorias, marcados de pais de origen que se podra determinar para
efectos de preferencias arancelarias de acuerdo a las reglas establecidas por la

Secretaria de Economia.

Las reformas publicadas en el D. O. F. el 13 de marzo de 2003, con entrada en vigor
al dia siguiente; establecen como objetivo de la LCE: el incremento de la
participacion de los productos y servicios mexicanos en el extranjero, a fin de dar
promocidén a las exportaciones, es obligacion del Ejecutivo establecer programas de
promocién vinculados a la infraestructura, capacitacién, coordinacion, organizacion,
financiamiento, administracién fiscal y aduanera y modernizaciéon de mecanismos de

comercio exterior.

La LCE y su Reglamento se han modificado de acuerdo a la experiencia obtenida
por la aplicacién de los diez afios del TLCAN; en particular por los efectos negativos
de este acuerdo, que requiere para su aplicacion; la armonizacién de criterios entre
la Secretaria de Economia (SE) y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), a fin de aplicarlos en forma eficiente, ya que la primera regula los apartados
estructurales del intercambio y la segunda define las tarifas de los impuestos a las

importaciones y exportaciones.
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La Ley sefiala, sin duda, como efecto de la apertura comercial del pais de los ultimos
20 anos; que podran establecerse aranceles diferentes a los previstos en las tarifas
de los impuestos de importacion y exportacién cuando asi lo establezcan tratados o

convenios comerciales internacionales de los que México forme parte.

Cabe sefialar, que algunos preceptos de la LCE, deben armonizar con los de la Ley
Aduanera, toda vez que van de la mano unificando las disposiciones. Los articulos
15 y 16 de LCE enumeran las formas de regulacion y restriccion no arancelarias
aplicables o controles al comercio exterior, son diferentes a los aranceles y consisten
en medidas que regulan o restringen la entrada o salida de territorio aduanero de las
mercancias que pudiesen afectar la seguridad nacional, el equilibrio ecolégico, la
salud humana, animal y vegetal, entre otros; asi como guardar el equilibrio de la

economia nacional.

Para distinguir las regulaciones de las restricciones no arancelarias, es necesario
sefalar que las primeras tiene como propésito salvaguardar la salud, y la seguridad
humana, animal y vegetal, equilibrio ecoldgico y cuestiones relacionadas con el
bienestar humano; también establecen como medida de prevencién la prohibicion de
mercancias de importacion o exportacion como: las armas, drogas, material
pornografico, permisos, autorizaciones, avisos sanitarios y zoosanitarios. Por otro
lado; las restricciones no arancelarias, obstaculizan o restringen las mercancias a la
importacion o exportacion a fin de salvaguardar los sectores industriales del pais y la
economia nacional. Cabe aclarar que las Normas Oficiales Mexicanas (NOM),
también son consideradas medidas de regulacion al comercio exterior de

conformidad con el precepto 26 de la ley en comento.

Las regulaciones y restricciones no arancelarias pueden ser reguladas por diferentes
secretarias: la Secretaria de Economia, la de Salud, la SEMARNAT, la SAGARPA,
entre otras. Sin embargo, la que vigila su cumplimiento es la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico a través de las aduanas. En efecto la autoridad aduanera al

momento de llevar a cabo el reconocimiento aduanero de mercancias, verifica el
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cumplimiento de las regulaciones y restricciones, aun cuando el articulo 44 de la Ley
Aduanera, no establece que durante el reconocimiento aduanero se debe de verificar
el cumplimiento de las regulaciones y restricciones no arancelarias, este documento
debe se anexarse al pedimento y siendo tan importante para la importacién y
exportacion deberia regularse en la ley Aduanera. Las regulaciones y restricciones
no arancelarias en el TLCAN se encuentran en el anexo 311 y son las “Reglas de

mercado”:

1. Etiquetas de informacién comercial.

2. Marcas y marbetes.

3. Aviso automatico de importacién y de exportacion.
4. Constancia de producto nuevo.

5. Aviso previo ante la Secretaria de Salud.

Una de las situaciones que se presentan con mayor frecuencia al momento del
despacho aduanero de mercancias, es que la mayoria al ingresar al territorio

nacional o al salir de él, se sujetan a alguna regulacién o restriccién no arancelaria.
4.1.4 Reglas de Caracter General en Materia de Comercio Exterior para el 2005.

Las reglas de caracter general en materia de comercio exterior tienen vigencia de un
afio. Siempre son nuevas reglas que incluyen y actualizan las reglas que estuvieron
vigentes, ademas adicionan nuevas con las que se pretende otorgar mayor claridad

a las disposiciones que regulan la materia.

En cuanto a la regulaciéon de mercancias, para los casos en que las autoridades
aduaneras hayan notificado el inicio del Procedimiento Administrativo en Materia
Aduanera, se reduce de 30 a 10 dias el plazo, para solicitar la regulacién de
mercancias por las que no se cuente con la documentacion que acredite su
importacion. Asi mismo se amplia de 15 a 20 dias, el plazo para presentar dentro del
procedimiento que se inicie, el pedimento de importacion definitiva a través de la cual

se acredite la regulacion de las mercancias embargadas.
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Es criticable que a través de las nuevas Reglas de Comercio Exterior se reduzcan
los plazos de “actuacién” dentro de un procedimiento de fiscalizacion, tratdndose de
contribuyentes que tengan la intencion y disposicion de corregir su situacion a través

de la figura de la regulacion.

La modificacion a las Reglas de Caracter General en materia de Comercio Exterior,
concede a los particulares unicamente para el caso de omision de alguna regulacion
o restriccion no arancelaria, el derecho de presentarla antes de concluir el
reconocimiento aduanero o de la recepcidbn del dictamen del segundo
reconocimiento. Sin embargo, la regla 2.12.2, determina que se emitira el acta
circunstanciada a que hacen referencia los articulos 46 y 152 de la Ley Aduanera.
Sin embargo, a pesar de cubrir la omisidn, se determina la infraccion establecida en
el articulo 184 fraccion | de la Ley citada, por entrega de documentos

extemporaneos.®

En el supuesto de que no sea presentado el documento de regulacion o restriccion
no arancelaria a tiempo o bien ésta no corresponda a las mercancias, se iniciara el
Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera PAMA, ademas se impone la
sancién equivalente del 70% al 100% sobre el valor de las mercancias, esto hasta la

resolucion del procedimiento.

Es importante resaltar que en el caso de que se configure la causal de embargo
precautorio, se considera cometido el delito de contrabando, sabemos que este
delito procedera penalmente, soélo si la Secretaria de Hacienda declara ante el
Ministerio Publico Federal. Luego entonces, la causal puede ocasionar la
cancelacion de la patente aduanal, de conformidad con el articulo 165, fraccién Il de
la Ley Aduanera. Esto en la practica no sucede ya que los agentes aduanales evita

por todos los medios perder su patente; abandonando a sus suerte al exportador o

8 Diario Oficial de la Federacion del 9 de marzo del 2004.
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importador; de acuerdo a lo anterior cualquier particular puede caer en un delito

penal por una simple omision de glosa.
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CAPITULO 5
TRASCENDENCIA DEL DERECHO ADUANERO EN EL MEXICO ACTUAL

5.1 La valoracion de la aduana desde la perspectiva de la Organizacion Mundial

del Comercio.

La Organizacién Mundial del Comercio (OMC) surge con el Acuerdo de Marrakech
en 1994, e inicia sus actividades en 1995. El objetivo de la creacion de este
organismo es fortalecer los mecanismos institucionales y juridicos para apoyar el
intercambio internacional de bienes y servicios; ya no era solo un acuerdo

internacional sobre aranceles y comercio sino una institucion internacional.

El marco juridico de la OMC esta integrado por los Acuerdos Generales sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio de 1947 y el Acuerdo modificado en 1994 en la
Ronda de Uruguay; asi como el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios,
negociado en la Ronda de Uruguay; los Aspectos de Derecho de Propiedad
Intelectual; el Sistema Integrado de Mecanismo de Examen de Solucion de

Diferencias; y el Mecanismo de Examen de Politicas Comerciales.

A decir de Martinez Vera', la Declaracion de Marrakech del 15 de abril de 1994, que
da origen a la OMC; tiene “...el marco juridico mas fuerte vy claro que se haya
adoptado hasta el momento para el desarrollo del comercio internacional que incluy6
un marco de solucion de diferencias mas eficaz y fiable... un marco multilateral de
disciplinas para el comercio de servicios y para la proteccién de los derechos de
propiedad intelectual relacionados con el comercio y el reforzamiento de las
disposiciones multilaterales sobre el comercio de productos agropecuarios y de

textiles y prendas de vestir”.

La OMC es el foro para las negociaciones entre sus miembros, facilita la aplicacion,

entendimiento relativo y favorece la consecucion de los objetivos de cada miembro,

' MARTINEZ VERA, Rogelio, Legislacion del Comercio Exterior; McGraw-Hill/Interamericana Editores, 2°. Edicion,
México, 2000, pp. 218 —219.

101



con el fin de lograr una mejor coherencia en la formulacion de las politicas
econdmicas a escala mundial, la OMC coopera segun proceda con el Fondo

Monetario Internacional, con el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento.

Los paises menos adelantados (subdesarrollados) reconocidos como tal, como es el
caso de México ante las Naciones Unidas, solo deberan asumir compromisos y
hacer concesiones en la medida compatible con las necesidad de cada pais en
materia de desarrollo, finanzas y comercio, sin dejar a un lado la capacidad

administrativa e institucional.

Para la OMC todo territorio aduanero que disfrute de plena autonomia en la
conduccion de sus relaciones comerciales exteriores, fortalecera la economia
mundial y dara paso a un mayor crecimiento del comercio, las inversiones, el empleo
y los ingresos en todo el mundo. La OMC debe tomar en cuenta que estamos en un
siglo que requiere una nueva era de cooperacion econdmica mundial, que responda
al deseo generalizado de actuar en un sistema Multilateral mas justo y mas abierto,

en beneficio y por el bienestar de todos los pueblos.

Por lo tanto la tarea de la OMC va mas alla de establecer solo procedimientos y
regulaciones expeditas y eficientes, tendra que impulsar una relacion mas justa entre
paises con diferencias tan profundas como México y EEUU, en lo que se refiere
particularmente a la aduana debera apoyar a los paises cuyas instituciones y marcos

juridicos aduaneros estan en proceso de consolidacion o de formacion.

Las negociaciones deben incluir disposiciones que confieren un trato diferenciado y
mas favorable a los paises menos desarrollados, con especial atencion a la situacion

particular a los menos adelantados, como lo es en el caso del TLCAN.
El reto del sistema aduanero de México ante este impresionante conjunto de

disposiciones y acuerdos internacionales es enorme. La capacidad y los recursos

que se han destinado a la operacion y regulacion de la aduanas en nuestro pais
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parece ser insuficiente; las enormes cantidades de productos que ingresan al pais de
paises orientales, principalmente de China, que son ofrecidos en el mercado informal
demuestra los enormes problemas de las aduanas mexicanas en un contexto
internacional que promueve el comercio exterior como la fuente mas importante para

el crecimiento econdmico y el bienestar de una nacion.

Por los objetivos y funciones de la OMC se puede decir, que mientras menos
aduanas existan en un pais es mejor. Sin embargo esto no se puede aplicar de
manera tajante, ya que no solo existen asimetria econdmicas, sino también juridicas
e institucionales, es decir, los paises desarrollados cuentan con marcos juridicos que
resguardan lo mejor posible su posicion dominante, y ademas cuenta con mucho
mayor recursos para la operacidén de un sistema que vigile lo que entre a su pais,

ellos en gran parte imponen las reglas del intercambio a nivel mundial.

En México sera fundamental fortalecer nuestro sistema aduanero, y lograr que se
convierta en un poderoso dique contra la competencia desleal e injusta de otros
paises; pero también lo suficientemente flexible para crear condiciones que permitan
a las empresas asentadas en el pais competir de mejor manera en el contexto

internacional.

5.2 El derecho aduanero positivo mexicano ante la economia internacional.

El Derecho Aduanero resulta de vital importancia tanto en el comercio nacional como
internacional, ya que constituye el conjunto de normas legales y reglamentos que
determinan el régimen fiscal al cual han de someterse los importadores,
exportadores, agentes aduanales, y todos aquellos que realizan operaciones con
mercancias a través de las fronteras del pais por las vias maritimas, aéreas,
terrestres o postales. Ademas rige las relaciones entre los particulares, causadas por
el trafico maritimo, comprendiendo todo lo referente a seguros, fletamento, averias,

abordaje, etcétera.
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Es importante sefalar que las fronteras aduaneras no siempre coinciden con las
fronteras politicas del pais, por eso, la coaccion del impuesto aduanero debe ser
exigida en todos aquellos lugares de control que estén debidamente habilitados.
Estos impuestos aduaneros pueden ser utilizados como instrumentos muy efectivos,
para el logro de objetivos vinculados al desarrollo econdmico del pais, también
pueden ayudar a implementar un proceso de situacién de importaciones, en el cual,
en un pais subdesarrollado, puede constituir una politica muy positiva.

El derecho aduanero mexicano debe estar a la altura ante la actividad comercial
internacional, es necesaria una vision juridica innovadora que impulse una reforma
integral de todas las disposiciones de nuestro pais relacionadas con la actividad

comercial. Apostando por un Congreso inteligente.

5.3. La importancia del derecho aduanero para el fortalecimiento del comercio

exterior.

El conjunto de leyes, tratados, reglamentos vy disposiciones administrativas que se
ha estudiado en este trabajo; deberan unificarse e integrarse de manera armonica
para fortalecer el comercio exterior. A pesar de que las premisas juridicas sobre las
cuales se basa el comercio internacional apuestan por una minima regulacion; en la
realidad ha pasado lo contrario los paises desarrollados cuentan con un marco
juridico que protege su economia; en nuestro caso empezamos al revés; nuestra
economia esta en vias de desarrollo, pero ya contamos con tratados que nos ponen
a competir con desventaja con la mayor potencia del mundo. El futuro del derecho
aduanero debe vislumbrarse como un mecanismo de nuestra sociedad para lograr

un mayor y mejor crecimiento econémico.

El trafico de mercancias en un contexto global y tendiente a fomentar el comercio
exterior, impulsa reformas enfocadas a la facilitacion comercial del transito de las
mismas, de esta manera la desregularizacién de los tramites aduaneros se convierte

en una prioridad para la aduana de México, envuelta en la nueva dinamica del
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comercio internacional. La frontera norte del pais representa un reto mayor para la
adecuada atencion en el trafico de mercancias, el flujo comercial mas intenso se
encuentra en dicha region, el crecimiento acelerado se debe a la entrada en vigor del
TLCAN. Es necesario considerar esta informacion como punto de partida que nos

llevara a la vision a la que todos queremos llegar.

Las metas y objetivos que sean planteados son dificilmente concebibles sin antes
contar con un dimensionamiento de las capacidades instaladas del servicio aduanero
y de las estrategias acordes a la misma. Los cambio que se llevaron acabo en la
década pasada han traido beneficios tanto para el servicio de aduanas como para la
actividad del comercio exterior en el pais, sin embargo no es suficiente, los cambios
deben ser permanentes, las nuevas estrategias deben incluir programas que faciliten

el intercambio de mercancias en beneficio de la competitividad.

La mision de la aduana es apoyar y promover el comercio exterior con el fin de lograr
un desarrollo econédmico mas equitativo y justo en nuestro pais. Estas instituciones
en una época de globalizacién son un factor principal para el fortalecimiento de
nuestra economia vy el hacer llegar los beneficios del intercambio mundial a todos

los habitantes del pais.

5.4 EIl futuro del derecho aduanero en nuestro pais ante las nuevas relaciones

comerciales.

México esperaba, como minimo en los primeros diez afos de la firma del Tratado,
los siguientes objetivos, motivo del mismo: a) asegurar el acceso de nuestros
productos a otros mercados, b) atraer mas inversiones a nuestro pais, c) dar
certidumbre a los intercambios y, generar economias de escala, d) disponer de
mejores tecnologias, promoviendo las inversiones para elevar la competitividad en
nuestro aparato productivo, y e) tener un elemento para poder dirimir las diferencias

que normalmente surgen en los intercambios comerciales.
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Sin embargo, por nuestra parte agregariamos la impostergable aspiracion nacional
de lograr crecimiento economico y en el empleo. Aunque esta expectativa dependera
finalmente de las posibles quiebras o disminucién de la produccién de muchas
medianas y pequefias empresas, como consecuencia de la excesiva o desleal
competencia de las economias mas desarrolladas y de una apertura comercial

indiscriminada por parte de México en los ultimos veinte afios.

Se considera que todo Tratado Comercial como instrumento de politica de comercio
exterior no es bueno ni malo por si mismo, sino que depende de las condiciones bajo
las cuales se suscribe y la aplicacion real que tenga, si tomamos en cuenta que entre
economias asimétricas, como es el caso del TLCAN, lo menos que debe esperarse
es un tratamiento razonable de equidad mas que de reciprocidad, por encontrarse
México todavia en una situacion de menor desarrollo econdémico relativo frente a
Estados Unidos y Canada. Nuestro pais siempre que firme un Tratado Comercial,
independientemente de sus términos, que en principio deben ser los apropiados,
siempre debe de establecer una clausula de salvaguardia para que este en
posibilidad de modificar o denunciar dicho Tratado en el momento en que ya no

convenga a los legitimos intereses de México.

La teoria y la practica nos indican, que un adecuado y estratégico desarrollo
econdmico nacional debe poner énfasis en el desarrollo “hacia adentro” y no apostar
demasiado desarrollo “hacia afuera”. Por lo cual, debemos ser lo suficientemente
cautos sobre el curso que tomen las relaciones comerciales con estos dos paises,

principalmente por factores ajenos al control de México.

En efecto, los tratados de libre comercio que ha suscrito el gobierno mexicano, nos
obliga a ahondar y a participar haciendo un esfuerzo intelectual que surja de la cabal
comprensiéon de la interdependencia econdmica, politica y social que se vive en la
actualidad. En este orden de ideas, el Derecho Aduanero mexicano debera ofrecer
al hombre las normas necesarias, para crear instituciones que le permitan conciliar

las ventajas y desventajas de convivir con la mayor potencia del mundo.
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Esta situacion de globalizacion, nos obliga a precisar con mayor claridad en nuestro
derecho aduanero: los tiempos, procedimientos, los medios de valoracién, las
infracciones, las sanciones y los medios de defensa de los interesados para que esta
legislacién se convierta en un instrumento util para avanzar en una integracion
econdmica que beneficie a la mayoria. La naturaleza futura del derecho aduanero no
debe tener solo un perfil fiscal; debera buscar la integracion de un marco juridico que
recupere las relaciones naturales que se establecen entre los siguientes ambitos: el
comercio exterior, los procesos aduaneros, la recaudacion de aranceles, el transito
de personas; la inversion extranjera. Es decir, es necesario que nuestro Poder

Legislativo considere la posibilidad de integrar en una sola ley; todos estos aspectos.
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CONCLUSIONES

Al inicio de esta tesis se planteo la hipotesis de que entender a cabalidad una
materia juridica demanda conocer las variables y componentes del contexto donde
se aplica una norma. Si bien es basico conocer a detalle las definiciones, tiempos,
procedimientos, objetos, sanciones y medios de defensa que se establecen en ellas,
asi como reconocer quiénes son las autoridades responsables de su cumplimiento,

en nuestros dias no es suficiente.

Si esta tesis se hubiera restringido soélo al analisis del articulado de la Ley Aduanera,
como metodologia de trabajo; no hubiera logrado alcanzar a identificar las asimetrias
institucionales, econdémica, juridicas, y de recursos que conforman el contexto del
TLCAN, fundamentales para el disefio de este marco juridico. Por ejemplo, en los
Estados Unidos, nuestro principal socio comercial; su marco juridico e institucional
aduanero se preocupa mas por su soberania y seguridad nacional; los recursos
disponibles para la aplicacion de la ley no tiene comparaciéon respecto de los que
tenemos nosotros, la naturaleza de esta ley y de sus procedimientos corresponde a
un pais altamente desarrollo y con la economia mas poderosa del mundo. A cambio
de esto nosotros tenemos una ley aduanera con una perspectiva estrictamente
hacendaria. En Canada, nuestro otro socio comercial del TLCAN, existen medidas
juridicas que salvaguardan sus intereses. Ademas, en ese pais los gobiernos

provinciales participan en la aplicacion de los tratados internacionales.

En este contexto las autoridades mexicanas, el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial;
deberan comprometerse para superar con creces los esfuerzos juridicos aislados y
desintegrados, representados en la existencia de diversas leyes federales para
regular un fendbmeno que es unico. Debera siempre tenerse presente que los
Estados Unidos lo que ofrece es para fortalecer su posicién, cabe mencionar una
anécdota que conozco de primera mano respecto de la vision con la que los

estadounidenses nos observan, como piensan de nosotros.
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En noviembre del ano 1993, durante la celebracion de una cena
universitaria en el estado de Colorado para recaudar fondos, se
presentd como orador el vicepresidente de los Estados Unidos de
ese entonces, Al Gore. El discurso iba dirigido a los diputados y
senadores de ese estado, el argumento principal en palabras de ese
sefor fue el siguiente: “A que le tienen miedo para firmar el Tratado
de Libre Comercio con México, si la economia de ese pais no es ni
del tamafio de la economia de California” El ademan utilizado, al
decir estas palabras fue tomar una hoja carta y doblarla una y otra
vez hasta quedarse con un pedazo imperceptible a lo lejos, y

mostrandolo al auditorio les dijo “esto es México”.

Asi es como muchas de las autoridades estadounidenses ven a nuestro pais, estos

sSon nuestros socios comerciales.

En este orden de ideas a continuacién se presentan las conclusiones de esta tesis:

1. La politica econdmica de México de apertura comercial, iniciada a mediados de
los ochenta y consolidada a través de la firma del TLCAN, fue fundamental para
iniciar el proceso de insercion del pais a la economia mundial. Si bien este acuerdo
ha traido algunos beneficios considero que los términos, condiciones y plazos en los
que se firmo no fueron los mas adecuados para que México alcanzara los beneficios

esperados de este poderoso y complejo socio comercial.

2. Los principales objetivos concebidos por el gobierno de México con la firma del
TLCAN se cumplieron. Se diversificod la estructura del sector exportador, aumento la
inversion extranjera directa y se incremento el grado de apertura de la economia. Sin
embargo, han sido insuficientes los efectos generados en el bienestar y nivel de vida
de los mexicanos. Es reconocido oficialmente que en nuestro pais hay 40 millones de
pobres, hay que reconocer que esto no se debe meramente al TLCAN, sino a una
concentracion alarmante del ingreso y un crecimiento econdmico inequitativo; asi

como a las reformas insuficientes en los ambitos institucionales, juridicos y fiscales.

109



3. El capitulo V del Tratado del Libre Comercio relacionado con los procedimientos
aduaneros no es claro, ni preciso; cada pais ha tomado para su propio beneficio lo

que mas le conviene.

4. La falta de reformas en el ambito fiscal, laboral, energético y de
telecomunicaciones han contribuido a frenar el crecimiento, la captacion de inversion
extranjera directa y el aprovechamiento de las oportunidades que pudiese brindar el
TLCAN.

5. El acuerdo Comercial firmado con Estado Unidos y Canada no ha logrado detener
el flujo migratorio de mexicanos hacia esos paises. Por el contrario, las remesas en
los ultimos afios han sido una de las principales fuentes de ingresos de divisas. Es
entonces necesario dar un primer paso hacia la proteccion de la vida y los derechos

humanos de los migrantes.

6. Las consecuencias juridicas de la suscripcion de este tratado en la legislacion
aduanera han sido trascendentales. Ante la apertura comercial, nuestra ley aduanera
ha establecido figuras y procedimientos poco efectivos, ya que el incremento de las
operaciones aduaneras aumento de manera muy importante a partir de la suscripcion
del acuerdo y nuestra aduana no ha logrado enfrentar las consecuencias en toda su

magnitud.

7. El embargo precautorio es una de estas consecuencias, considero que es
violatorio del articulo 16 de la Constitucidon en razén de que crea al particular un
estado de incertidumbre e indefension; donde por el mas minimo detalle en la
observancia del procedimiento se embargan las mercancias, corriendo el riesgo de
que pasen a ser propiedad del fisco federal o la imputacion del delito de contrabando
no por comisién sino por omision. Medidas que considero contrarias a derecho,

porque estan tratando con comerciantes, no con traficantes.

8. Los sistemas automatizados aduaneros puestos en practica en los ultimos afios

agilizan el transito de mercancias, pero implican un grave riesgo en asuntos de salud
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publica y de seguridad nacional. Ademas, es en los ultimos afos cuando mas han
proliferado en el comercio informal mercancias de procedencia extranjera que no
cubren los aranceles correspondientes, como lo es el caso de las mercancias chinas
que han invadido todo el mercado nacional, provocando graves pérdidas a las
empresas nacionales, configurandose el delito de contrabando que las autoridades

fiscales y aduaneras no han podido combatir o no han querido.

9. El mecanismo de seleccién automatizado de la aduana deberia de contar con una
base de datos confiable, veraz y oportuna para evitar todas las confusiones que se

presentan en el momento del intercambio comercial y del reconocimiento aduanero.

10. EI PAMA no debe ser una figura de sancién y castigo, sino de prevencion, de
informacion, y de asistencia técnica y juridica; fomentando la actividad del comercio

exterior y determinar para ello figuras que faciliten el intercambio comercial.

11. El segundo reconocimiento no debe ser practicado por particulares, por que solo
se presta mas a la corrupcion, cobrando la primera “mordida” argumentando que

tienen mayor autoridad que las aduaneras.

12. Las causales del embargo precautorio son excesivas por que en la practica se
aplican mas de las siete tipificadas por la Ley Aduanera, provocando con ello la
consecuencia juridica mas temida por las partes involucradas en el comercio exterior
el PAMA. Lo cual, es evidencia de las lagunas procesales y jurisdiccionales en

materia aduanera.

13. Los interesados y actores, asi como el publico en general deben tener acceso a
toda la informacién relacionada con el comercio exterior, asi como al Manual de

Operacion Aduanera que es manejado de manera casi secreta y discrecional.

14. El Poder Legislativo debera de ser competente para la elaborar instrumentos

juridicos acordes al comercio internacional moderno. Por lo tanto, los legisladores y
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los agentes aduanales deben de conocer o hacerse llegar los conocimientos

necesarios de derecho aduanero, de economia internacional y de derecho fiscal.

15. ElI Poder Ejecutivo debera de mejorar la capacidad de gestion de la
Administracion General de Aduanas, poniendo en practica programas de desarrollo
institucional y profesionalizacion que logren mejorar los niveles de desempefio y

resultados.

16. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debera revisar profundamente las
condiciones, requisitos y procesos a través de los cuales se otorgan las patentes de

agente aduanal. Asi como revisar a detalle las funciones y el desempefio de éstos.

17. El Manual de Operacion Aduanera debera ser un instrumento de uso publico. Los
agentes aduanales no podran seguir siendo juez y parte en el proceso de emision de

la legislacion aduanera.

18. Las funciones del agente aduanal son tan numerosas y diversas que no le
permiten llevarlas a cabo de manera eficiente; asunto que considero requiere

reformas en la legislacion correspondiente.

19.- La falta de personal calificado y profesional en las instituciones aduaneras,
provoca un desempefio deficiente de las aduanas al momento del despacho de

mercancias.

20.- Se debe dejar atras la vieja practica burocratica de los tramites aduaneros
complejos y poco accesibles; lo que se requiere es una respuesta agil, expedita,
pronta y segura que brinde confianza a los interesados para competir de manera

informada sobre las oportunidades y limitaciones del comercio exterior.
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