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1. INTRODUCCION

La aduana es la puerta de entrada y salida de las mercancias, previo cum-
plimiento de los requisitos establecidos en las disposiciones de comercio ex-
terior, tanto a nivel internacional como nacional. En este punto confluyen
autoridades, importadores, exportadores, comercializadores, transportistas,
representantes legales y demas personas que tienen interés en una transac-
ciéon comercial. En la aduana se magnifica la expresion de comercio y se
redimensiona el papel del Estado, a efecto de adoptar una posiciéon neutral
entre su aduana y su comercio.!

La aduana se convierte, a su vez, en un campo de juego con reglas pre-
viamente establecidas, donde imperan los intereses comerciales. La even-
tualidad de un conflicto en una operaciéon de comercio exterior tiene mayo-
res probabilidades de presentarse ante el crecimiento inusitado de acuerdos
comerciales regionales, donde se otorgan preferencias arancelarias y ante la

* Profesor de tiempo completo en comercio exterior en la Facultad de Derecho, UNAM.

El objeto del comercio es la exportaciéon y la importacién de mercancias a favor del
Estado, y el objeto de las aduanas es cierto derecho sobre dicha exportacion e importacion a
favor del Estado, Asi, pues, es preciso que el Estado sea neutral entre su aduana y su comer-
cio, que actie de manera que ambas cosas no se pongan trabas mutuamente, y de este modo
se gozara de la libertad de comercio. Montesquieu, £/ espiritu de las leyes, cuarta parte, libro
XX, cap. XIII: “Qué es lo que destruye esta libertad”, p. 120.
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suscripcion de tratados que establecen nuevos mecanismos, modalidades y
requisitos que cumplir. Si bien el conflicto en aduanas podemos entenderlo
como parte de la naturaleza del comercio, también nos obliga a tener es-
quemas de solucién rapida, en linea, evitando tanto papeleo innecesario. Es
mas, el conflicto —y su resolucion— juega un papel clave en el comercio
justo, es una parte absolutamente indispensable del sistema, y se encuentra
sujeto a las normas que lo rigen.

Desde que se instituyeron las reglas del comercio internacional, atn
existen vacios legales dentro del marco multilateral de comercio que se tie-
nen que regular, principalmente por la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC), debido a la dindmica frenética del comercio internacional, don-
de 159 paises miembros intercambian bienes y servicios a una velocidad
inusitada. Sin embargo, estos esfuerzos de liberalizacion del comercio no
transcienden ni se valoran sus beneficios, porque en las aduanas no se fa-
cilita y concretiza ese intercambio comercial, mediante reglas automaticas,
automatizadas y sistematizadas, que reduzcan los tiempos y los costos en
frontera para realizar una exportacién o importacion.?

II. LA FACILITACION DEL COMERCIO DENTRO DE LA OMC

El tema de la facilitaciéon del comercio (FC) dentro de la OMC tiene como
objetivo fundamental que las operaciones del comercio internacional sean
mas expeditas y eficientes, mediante la simplificaciéon, la racionalizacion y
la armonizacién de los procedimientos comerciales, la documentacion y los
flujos de informacion. Esto se pretende llevar a cabo mediante el compro-
miso de las partes para suprimir medidas que se consideran obstaculos al
movimiento fronterizo de mercancias. Si en este tema no hay acuerdo, sobre
estos aspectos aduaneros que deberan aplicarse en frontera, aunque existan
acuerdos en los demas temas de la Ronda Doha, éstos seran neutralizados
por la ausencia de un mecanismo que logre consolidar esos esfuerzos de libe-
ralizacién del comercio. De lograrse un acuerdo sustancial, se daria mayor
certidumbre al sistema multilateral, una mejor viabilidad de aplicacion, asi
como una base juridica solida en el campo de la solucién de diferencias para
reclamar incumplimientos o derechos lesionados.

2 La industria del calzado mexicana se ha visto seriamente afectada por el proceso de

triangulacion, ya que se ha introducido una gran cantidad de calzado a través de Camboya
y Bangladesh. Durante 2009 las importaciones de calzado proveniente de Camboya y Ban-
gladesh crecieron mas de 300%, mientras que las de China se desplomaron 57%.
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El tema fue insertado por primera vez en la Declaracion Ministerial
de Singapur de 1996, donde se encomend6 al Consejo para el Comercio de
Mercancias de la OMC “emprender un trabajo exploratorio y analitico...
para simplificar los procedimientos comerciales para determinar el alcance
de las reglas de la OMC en esta area”.? Las negociaciones estan intrinse-
camente vinculadas con el resto de la Ronda Doha, de tal forma que la
situacion por la cual la suspension de las negociaciones que determiné el
Consejo General sobre Mercancias que se dieron formalmente el 27 de julio
de 2006 afectaron directamente los trabajos en el area de la FC, los que se
reanudaron mediante acuerdo del mismo érgano el 7 de febrero del 2007.

La FC busca agilizar los problemas actuales que se presentan tanto a los
comerciantes como a las autoridades en las aduanas, donde es importante
contar con una automatizaciéon de los procesos para desplazar a los engo-
rrosos tramites y evitar retrasos en frontera. En tal sentido, es una prioridad
el uso de inteligencia tecnologica, dando prevalencia a los procedimientos
cibernéticos en lugar de los procedimientos manuales, que ademas de ge-
nerar excesivo papeleo son mas proclives a errores y aumentan los costos
de transaccién para comerciantes. Esto obliga a implantar una plataforma
tecnologica dotada de técnicas aduaneras modernas.

Se pretende establecer leyes y reglamentos actualizados y modernos que
fomenten la transparencia y previsibilidad, con mecanismos de enlace au-
tomatizados que faciliten el cruce de fronteras en menor tiempo. Es muy
importante la inspeccion, debido a la falta de utilizacion de técnicas moder-
nas. Es un hecho que existen poderes discrecionales en las aduanas y otras
agencias, en virtud de la falta de transparencia en las reglas aplicables, lo
que puede retrasar el despacho, generar mayores gastos y dar lugar a com-
portamientos irregulares.

Aunado a esto, la falta de coordinaciéon y cooperacion entre diversos or-
ganismos que intervienen en frontera, asi como la ausencia de convergencia
de documentos, horarios de trabajo y sitios de inspeccion, genera retrasos
Innecesarios y costos para los operadores comerciales, pero también para la

3 Hasta ahora se han identificado un sinntimero de problemas para los comerciantes,

como el exceso de requisitos de documentacion, datos excesivos que se repiten numerosas
veces; documentos y formatos no estandarizados, poco claros y que varian de un pais a otro,
y que dificultan su llenado por parte de los comerciantes y resultan dificiles de verificar por
las autoridades. En 1999, la UNCTAD, como resultado de haber realizado un estudio sobre
eficiencia comercial, reportdé que en promedio una transaccién aduanera involucra entre
20 y 30 partes, generando 40 documentos; aportando cuando minimo 200 datos, entre los
cuales el 60-70% de los datos se repiten por lo menos una vez; en consecuencia, las empresas
gastan mas dinero cumpliendo con las reglamentaciones aduaneras, en detrimento de las
aduanas que ganan menos en términos de Ingresos.
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administraciéon de las aduanas.* Se hace evidente entonces la necesidad de
contar con mecanismos de facilitaciéon del comercio.

El Grupo de Trabajo sobre I'C discute propuestas de los paises miembros
para reforzar el articulo V, relativo a la libertad de transito. Esto obedece al
hecho de que se considera necesario resolver los problemas que afectan a los
paises en desarrollo sin litoral, que se ven afectados con los altos costos que se
producen como consecuencia del pago de fletes y seguros. Esos costos tienen
una repercusion directa en la competitividad y afectan la supervivencia de los
paises mas pobres sin litoral.’

Los transportes en transito no seran objeto de demoras® ni aplicaciones
discriminatorias en relacién con otras que utilicen las rutas mas convenien-
tes para el transito internacional, quedando exentos de derechos de aduana
y de todo derecho de transito o de cualquier otra carga relativa al transito,
con excepcion de los gastos de transporte y de las cargas imputadas como
gastos administrativos ocasionados por el transito o como costo de los ser-
vicios prestados.

En el caso del articulo VIII, relativo a los derechos y cargas (distintos de
los aranceles y los impuestos internos) aplicados en conexién con la impor-
tacion o la exportacion, se establece que:

— Se limitaran al costo aproximado de los servicios prestados,’

— No constituiran una protecciéon indirecta a los productos naciona-
les, y

— No constituiran gravamenes fiscales a la importacion o la exporta-
cion.

* El tiempo perdido en las fronteras representa para algunos paises hasta el 20% del
tiempo total de transporte, y un dia extra en la aduana equivale a un punto porcentual de
arancel adicional.

5 Un pafs sin litoral es aquel que no tiene salida al mar o al océano, lo que les representa
una desventaja, ya que no tienen acceso a las riquezas que ofrece el litoral marino, como la
pesca, y especialmente el comercio maritimo. Actualmente esos paises han conformado un
grupo con el objetivo de articular y promover sus intereses econémicos colectivos, obtenien-
do concesiones, facilidades y recursos financieros adicionales de los paises en transito, paises
donantes e institucionales internacionales y regionales de desarrollo.

6 Ejemplo de demoras o restricciones innecesarias: romper los sellos, cuando no exis-
ten sospechas de irregularidades; exigir que se descargue la mercancia y se transporte en
vehiculos nacionales; poner escoltas; exigir especificaciones de seguridad no razonable
para los vehiculos extranjeros: garantias excesivas y cargas y reglamentaciones razonables.

7 Se entiende por “servicios prestados” las actividades oficiales de cardcter reglamenta-
rio que se realizan en el marco de procedimientos de importacion y declaracion en aduana,
como son el procesamiento y el despacho de documentos y mercancias, y las inspecciones.
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Un aspecto crucial es lograr acuerdos para la reduccioén de los derechos
y cargas en frontera. Por tanto, este objetivo cae dentro de la armonizacion
y simplificacion que facilitaria el comercio entre los paises miembros de la
OMC, sumado a reducir al minimo los efectos y la complejidad de las for-
malidades de importacién y exportacion y simplificar los requisitos relativos
a los documentos exigidos para la importacién.

Las disposiciones se haran extensivas a los derechos,® cargas, formali-
dades® y prescripciones impuestos por las autoridades gubernamentales o
administrativas, en relacién con la importacién y la exportaciéon y con in-
clusion de los referentes a:

a) las formalidades consulares, tales como facturas y certificados con-
sulares;

b) las restricciones cuantitativas;

¢) las licencias;

d) el control de los cambios;

e) los servicios de estadistica;

f) los documentos que han de presentarse, la documentacion y la expe-
dicion de certificados;

g) los analisis y la inspeccion;

h) la cuarentena, la inspeccién sanitaria y la desinfeccion.

En este orden de ideas mas o menos versan las nuevas propuestas que
tratan de convertir en una obligacion especifica la facilitacion del comercio
y con disposiciones bien definidas para reducir, armonizar y simplificar los
tramites aduaneros.

El articulo X, que los estudiosos han considerado como la base juridica
del principio de transparencia,'® y que diera origen al acuerdo correspon-
diente relativo a la publicacién y aplicacion de los reglamentos comerciales,
pretende fundamentalmente:

8 La facilitacién del comercio en este sentido se relaciona con la disminucién o elimi-

nacion de los costos por servicios, buscando que los miembros garanticen que los montos
cobrados por derechos sean siempre inferiores al costo aproximado de los servicios prestados
y que estén directa o indirectamente relacionados con una determinada importacion, expor-
tacion o formalidad relacionada con el transito.

9 Se busca la reduccién de las formalidades para importacién y exportacién de mercan-
cias; también es deseable que la documentacién cumpla con los requisitos de simplicidad,
uniformidad y se encuentre en conformidad con la normativa internacional.

10" El principio de transparencia consiste en que las normas comerciales de los paises
sean tan claras y publicas como sea posible. Para ello se exige la publicacion de las politicas
y précticas de los paises o su notificaciéon a la OMC.
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— La pronta publicacion de todas las leyes, reglamentos, decisiones
judiciales y administrativas de aplicaciéon general que afecten las
importaciones y las exportaciones,

— Que con la publicacién, los gobiernos y comerciantes tengan cono-
cimiento de ellos.

— Que ninguna medida pueda ser aplicada antes de su publicacion
oficial.

Dentro de este proceso de transparencia, la confidencialidad tiene un
peso especifico, entendiéndose que existe un compromiso entre los paises
miembros de la OMC a no revelar informaciones de caracter confidencial
cuya divulgaciéon pueda constituir obstaculo para el cumplimiento de leyes,
o en caso contrario afecte el interés publico o lesione los intereses legitimos
de las empresas pablicas o privadas. De tal forma que las leyes y reglamentos
se aplicaran y administraran de manera uniforme, imparcial y razonable.!!

Un aspecto del mecanismo de transparencia es el establecimiento y
mantenimiento de tribunales, ya que si bien las decisiones de los tribuna-
les no necesitan regir las practicas de todos los organismos encargados de
aplicar las medidas administrativas en todo el territorio de un miembro, sus
decisiones no tienen que tener efecto a lo largo y ancho de todo el territorio
del miembro, pues se trata de tribunales de primera instancia. '2

III. LA VENTANILLA UNICA EN LA OMC

El tema de la ventanilla tinica dentro del Grupo de Trabajo sobre Facilitacion
de Comercio de la OMC es uno de los tantos temas que se estan discutiendo
y negociando entre los paises miembros en su seno. Los demas temas tienen
vinculacion directa con la operacion de la ventanilla Gnica, ya que de su co-
nocimiento y aplicacién depende su instrumentacion y su operacion exitosa.
Los trabajos estan sumamente avanzados, y existen preacuerdos que estan

T La administracion debe respetar los estindares minimos del debido proceso (transpa-
rencia, equidad, etcétera).

12 Véase al respecto la diferencia DS315 de la OMC, en la que los Estados Unidos re-
claman a las comunidades europeas el que no hayan instituido tribunales o procedimientos
para la pronta revision y rectificacion de las medidas administrativas relativas a las cuestiones
aduaneras. El 6rgano de apelacion establecié que “el parrafo 3 b) del articulo X del GATT
de 1994 no significa necesariamente que las decisiones de los tribunales o procedimientos
judiciales, arbitrales o administrativos destinados a la revisiéon y rectificaciéon de las medi-
das administrativas relativas a las cuestiones aduaneras deban regir la practica de todos los
organismos encargados de aplicar las medidas administrativas en todo el territorio de un
determinado Miembro [de la OMC]”.
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practicamente amarrados dentro de un proyecto que apuntalaria por un lado
politicamente al nuevo director general de la OMC, y por otro lado inyec-
taria certidumbre y credibilidad al sistema multilateral de comercio, con la
aprobacién por parte de la Conferencia Ministerial de la Organizaciéon Mun-
dial del Comercio (OMC) que se llevara a cabo en Bali, Indonesia, en diciem-
bre del presente ano. Dentro del concepto del todo tGnico®® el paquete estaria
integrado primeramente por este tema de facilitacion, y después por los de-
mas temas, que serian de minimo alcance, ya que son temas de alta sensibi-
lidad, pero que en esta ronda no avanzaron lo que se esperaba (agricultura,
derechos de propiedad intelectual, comercio y medio ambiente, entre otros).
Un aspecto interesante en los trabajos es lo relativo al papel que juega y que
jugaran los agentes aduanales, tomando en cuenta lo que en cada legislacién
se establece. Los derechos y obligaciones del agente aduanal dependera de lo
que finalmente se acuerde, ya que subyace la propuesta de sustituir dicha fi-
gura, y/o de restarle poder de operacion, con objeto de darle preeminencia a
otros agentes para que realicen sus tramites directamente sin intermediarios
en la cadena logistica, lo cual ha sido sumamente costoso para las autorida-
des y los usuarios del comercio exterior. En este tema existe la posibilidad de
que los paises miembros se comprometan a legislar especificamente sobre los
agentes aduanales y se les confiera un nuevo rol en los territorios de los paises
miembros. Los avances en esta materia son los siguientes:

— Determinar si serd o no un recurso obligatorio la contratacion de
agentes aduanales.

— Establecer reglas claras y razonables para el otorgamiento de licen-
clas o patentes.

— Establecer un ntimero x de afios después de la entrada en vigor del
acuerdo. Los paises en desarrollo, tal como es el caso de México,
eliminaran toda prescripcion que exija la utilizacién obligatoria de
agentes aduanales.

Existe una propuesta que sera avalada por los paises miembros para
simplificar los tramites y la complejidad de los documentos comerciales. Se
pugna por que la documentacion no se traduzca en mas cargas innecesarias
en el despacho de mercancias, por lo que se recomienda que los formatos
de los documentos comerciales nacionales se armonicen con el formulario
clave de las Naciones Unidas o sus correspondientes futuras versiones elec-
tronicas actualizadas, de conformidad con las recomendaciones del Consejo
de Cooperacion Aduanera en este tema.

13- Cancino, Rodolfo, El ingreso de China a la OMC, México, Novum, 2012, pp. 28-38.
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En este ambito, debera existir plena concordancia con las normas in-
ternacionalmente aceptadas sobre intercambio de informacion electrénica
respecto a los mensajes electronicos que hayan de intercambiarse y gestio-
narse entre las administraciones de aduanas, y entre éstas y los demas ope-
radores comerciales. Por consiguiente, las normas internacionales que exis-
tan o emitan la Organizacion Mundial de Aduanas (OMA), el Centro de
las Naciones Unidas para la Facilitacion del Comercio y las Transacciones
Electronicas, la Organizacion Maritima Internacional (OMI) y la Organi-
zacion de Aviacion Civil Internacional (OACI) tendran plena aplicabilidad,
asimismo, tendran que ceiirse a las normas contenidas en otros convenios
internacionales de caracter aduanero.'*

Dentro de la ventanilla Gnica existe el interés de que cada pais miembro
adopte o mantenga la opcion de pago electronico. Esto, para el pago de los
aranceles correspondientes, impuestos, tasas y cargas establecidos para la
importacién y la exportaciéon de mercancias.

La finalidad de la ventanilla tnica es que se reduzcan los tiempos de
tramite, se abatan costos y se acoten lo nichos de poder, facultando y deter-
minando quiénes operaran la infraestructura tecnologica para que existan
procesos horizontales con tramites en tiempo y forma, definiendo el esque-
ma electronico avalado por las organizaciones internacionales antes citadas,
de tal forma que permita a los comerciantes, presentar la documentacion
y/o informacion exigidas para la importacion, la exportacion o el transito
de mercancias en un punto de entrada nico.

Cabe senalar que derivado del acuerdo final sobre la operacion de la
ventanilla Gnica, obligard a los paises miembros a la posterior distribucién
de esa documentacion y/o informacion a las autoridades u organismos par-
ticipantes, principalmente al Comité de Facilitaciéon del Comercio de la
OMC. Esto conlleva a dilucidar cuanto antes quién sera el responsable de
garantizar la seguridad y confidencialidad de la informacién que se genere
por este sistema de ventanilla Gnica. En este caso pueden ser los terceros que
administran la plataforma tecnoldgica o los usuarios que la utilizan. Indu-
dablemente, la responsabilidad recaera en los gobiernos, quienes tendran
que delimitar las funciones y facultades, ya que se maneja y se manejara

14 El Convenio para facilitar el trafico maritimo internacional (2005), el Convenio so-
bre Aviacion Civil Internacional (2006), el Convenio relativo a la admision temporal (1990)
(Convenio de Estambul), el Convenio Internacional del Sistema Armonizado de Designa-
cién y Codificaciéon de Mercancias (1986) (Convenio del Sistema Armonizado), el Anexo
General del Convenio Internacional para la simplificacién y armonizacién de los regimenes
aduaneros (1999) (Convenio de Kyoto revisado). Cuando proceda, las listas de organiza-
ciones internacionales competentes y convenios podran complementarse con arreglo a lo
identificado por el Comité de Facilitacion del Comercio.
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informacion estratégica de cada una de las operaciones que se realiza en su
marco, la cual tendra que notificarse al Gomité de Facilitacién de Comercio
con cierta frecuencia, y se tendran que rendir cuentas cuando existan con-
troversias en la aplicacion de los acuerdos que se aprueben en este tema. El
Grupo de Trabajo presentara el siguiente texto a la voluntad de los paises
miembros:

Después de que las autoridades u organismos participantes examinen la do-
cumentacion y/o informacion, se notificaran oportunamente los resultados a
los solicitantes a través de la ventanilla tnica.

5.2 En los casos en que la ventanilla Gnica ya haya recibido la documenta-
ci6n y/o informacion exigidas, [normalmente] ninguna autoridad u organis-
mo participante solicitara esa misma documentacioén y/o informacién, salvo
en circunstancias de urgencia y otras excepciones limitadas que se pongan en
conocimiento publico.

5.3 Los Miembros notificaran al Comité los detalles del funcionamiento

de la ventanilla inica.!®

Esto conlleva a la obligacion implicita del gobierno de México de armo-
nizar el sistema mexicano respetando el formato que se acuerde finalmente
por los paises miembros de la OMC, sin perder de vista aspectos altamente
sensibles, como las politicas relativas a evitar la intermediacion y el sumi-
nistro y distribucién de la informacion a través de un mecanismo formal de
notificaciones, donde practicamente todas las aduanas del mundo estaran
interconectadas, o intercambiaran informacion sobre sectores o segmentos
especificos dentro de un esquema de cooperacion.

IV. LA VENTANILLA UNICA EN MEXICO. BASES JURIDICAS

En 1988, las autoridades aduaneras establecieron un sistema de informacion
integral para hacer mas eficiente la operacion aduanera, y sobre todo gene-
rar informacioén estadistica, ya que la poca que existia era susceptible de ma-
nipulacién, arrojando cifras exquisitamente maquilladas ajenas a la realidad
existente. Esto trajo como consecuencia la instauracion en 1989 del sistema
Cadepa (Captura Desconcentrada del Pedimento Aduanal) y el sistema de
seleccion aleatoria independiente, los cuales dieron un grado de confiabilidad
al manejo de la informacion producto de los pedimentos y establecer la prac-
tica del reconocimiento aduanero. Este esquema aparentemente revoluciond

15 Organizacion Mundial de Comercio, Grupo de Facilitaciéon de Comercio, TN/

TF/W/165/Rev.15., 27 de marzo de 2013, p. 18.
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el sistema aduanero, al migrar de un procedimiento manual a un sistema
computarizado.

El “sistema de seleccién aleatoria” entr6 en operacion en todas las
aduanas del pais en 1993, controlando de manera electronica el despacho
aduanero de las mercancias. Posteriormente, el mecanismo de seleccion au-
tomatizado fue instaurado con las reformas a la Ley Aduanera publicadas
en el DOF el 31 de diciembre de 1998; pas6 de ser un sistema aleatorio a
un sistema basado en un inscipiente analisis de riesgo, pues determinaba
con base en éste si las mercancias se someten a reconocimiento aduanero o
a un segundo reconocimiento, conocido después como “SAAI M3”, y en la
actualidad como “SAAI-WEB”.16

A partir del 31 de marzo de 2008, en que se publica el Decreto por el
que se otorgan facilidades administrativas en materia aduanera y de co-
mercio exterior,'? se establece un esquema especializado de los procesos de
eliminacion, simplificacién, automatizacion y reforzamiento de los procesos
aduaneros y de comercio exterior. Se infiere que se habian considerado los
compromisos que tenia y tiene México en la OMC, asi como la experiencia
acumulada en la Organizacién Mundial de Aduanas (OMA sobre el desa-
rrollo y establecimiento de una ventanilla inica para mejorar los procesos
aduaneros a través de sistemas electronicos y la incorporacién de la tecno-
logia de punta que garanticen los tramites en tiempo y forma).

El decreto que establece la “ventanilla digital mexicana de comercio ex-
terior” (VUCLE) fue publicado en el DOF el 14 de enero de 2011, y entr6 en
vigor el 15 del mismo mes y ano. En los considerados se exponen de manera
general los conceptos de facilitacion, simplificacion, reducciéon de costos y la
utilizacion de tecnologias de la informacion. Afirma que la instrumentacion
de la VUCE otorgara mayor certidumbre juridica, lo cual de entrada no es
admisible cuando se emite una decreto que no fundamenta adecuadamente
ni justifica su creacion legal.

El decreto invoca primeramente la fraccion VII del articulo 4 de la Ley
de Comercio Exterior, para después copiarlo integramente e incorporarlo
como un considerando:

Que conforme a la Ley de Comercio Exterior corresponde al Ejecutivo Fe-
deral, a través de la Secretaria de Economia, coordinar la participacion de

16" Trejo Vargas, Pedro, “Naturaleza del acto administrativo y del despacho aduane-
ro electrénicos o digitales”, en Cancino Goémez, Rodolfo y Saldana Pérez, Juan Manuel
(coord.), México y el comercio exterior, México, Novum, 2012.

17" Diario Oficial de la Federacién (DOF) del 31 de marzo de 2008, en sus articulos primero y
octavo, fracciones I, ITy V.
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las dependencias de la Administracion Pablica Federal en las actividades de
promocién del comercio exterior, asi como coordinar a aquéllas que adminis-
tren o controlen restricciones o regulaciones no arancelarias, a fin de que se
interconecten electronicamente con la citada dependencia y con la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.'®

Es evidente que el decreto del VUCE no tiene las bases juridicas sufi-
cientes para regular un sistema electrénico, que en cierta medida modifica
la figura del despacho aduanal. No basta invocar el articulo 4, fraccion
VII, de la Ley de Comercio Exterior, ya que éste refiere s6lo a la adminis-
tracion de los aspectos relacionados con las restricciones y regulaciones
no arancelarias via electréonica, mientras que el VUCE tiene otra serie de
modalidades de aplicacion.

El VUCE fundamenta juridicamente su operacion a través de las Re-
glas de Caracter General en Materia de Comercio Exterior RCGMCE). La
regla 3.1.30 se refiere al acreditamiento de las regulaciones y restricciones
no arancelarias, pero contiene ademas lineamientos especificos para su pre-
sentacion via electronica junto con las mercancias en su despacho y demas
obligaciones. En la tltima modificacién cambia la redaccion, sin que altere
el sentido juridico de sus disposiciones, ya que refiere los datos y documen-
tos que se transmitiran a la VUCGE previo al despacho aduanero, asi como
los requisitos a los que se sujetard dicha trasmision electréonica y los acuses
emitidos por la VUCE.

En contraste, la regla 3.1.31, que ya no aplica segtn las Gltimas modifi-
caciones, sino a través de las reglas 1.9.15, 1.9.16 y 1.9.17, establece ahora
la obligacion de los importadores y exportadores, de transmitir electrénica-
mente a la autoridad aduanera, a través del portal de la VUCE, la informa-
ci6n de los documentos que amparen el valor de la mercancia de comercio
exterior, los cuales pueden ser: facturas fiscales, de importacién o comer-
ciales, notas de remision, comprobantes de peso o volumen, declaraciones
de valor, etcétera. En estas reglas no hay nada relativo a la tramitacion y
acreditacion de las restricciones y regulaciones no arancelarias, por lo que
desde una estricta interpretacion juridica no tienen fundamento y motiva-
cién dentro del acuerdo que presuntamente le da origen, y por ende no pro-
ducen efectos juridicos. Esto demuestra que la operacion del VUCE no sélo
se circunscribe a las restricciones y regulaciones no arancelarias, las cuales

18 Diario Oficial de la Federacién (DOF) del 14 de enero del 2011 en sus considerandos.
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segun Jorge Witker son “practicas administrativas que dificultan o impiden
el libre flujo de mercancias de un territorio aduanero a otro”.!?

Aqui nace la interrogante, ;como se justifica juridicamente la operacion
de esos otros temas que no son catalogados como medidas no arancelarias,
las cuales no estan dentro del articulo 4o., fraccion VII, de la Ley de Co-
mercio Exterior, que se aduce en el decreto de referencia? Jorge Witker hace
una diferencia entre las regulaciones y las restricciones al comercio que in-
tegran las cuestiones no arancelarias. LLas primeras son requisitos a cumplir,
mientras que las segundas son sanciones o condiciones que se imponen a
mercancias que caen en las hipotesis establecidas.?” Esto podria interpretar-
se en el sentido de que la autoridad no tuvo a la mano mejores argumentos
juridicos, o bien no los encontré por que no existen, toda vez que la ope-
racion aduanera se regula mediante las RCGMCE, las cuales se modifican
constantemente, con endebles fundamentos juridicos.

Si bien en principio no se pueden descalificar estos esfuerzos que coinci-
den plenamente con lo estipulado en el Grupo de Facilitacién de Comercio
de la OMC, en cuanto al uso de tecnologias de la informacién que conlle-
ven, entre otras mejoras, a la reduccion de tiempos y costos de las operacio-
nes comerciales internacionales, es importante reconocer que falta tiempo
para que el VUCE pueda contar con un servicio transparente y equitativo,
seguro, simplificado y automatizado.

Otra preocupacion, es que el decreto otorga a la Secretaria de Econo-
mia la coordinaciéon del VUCE, cuando este tema es de la competencia de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), especificamente del
Sistema de Administraciéon Tributaria (SAT), que es el brazo operativo y
ejecutor en materia aduanera. En consecuencia, se debieron cuando menos
haber invocado otros articulos de la Ley Aduanera, que tienen mayor ana-
logia juridica que el articulo 4 de la Ley de Comercio Exterior, fraccion VII.

En cuanto a las facultades otorgadas a la Secretaria de Economia, Ru-
perto Patino sefiala que

...debemos observar que la facultad concedida al Secretario de Economia,
independientemente de que carece de sustento constitucional, resulta inclusi-
ve mas amplia que la que se concede al propio Titular del Ejecutivo Federal,
ya que mientras a éste funcionario se le limita el ejercicio de la facultad de re-
gular o restringir las exportaciones y las importaciones a casos que se estimen
de urgencia, tal como lo establece la fraccion II del articulo 4o. de la Ley, al

19 Witker, Jorge, Régimen juridico del comercio exterior, México, Produccion Editorial MPC
Editores, 2010, p. 124.
20 Ibidem, pp. 124 y 125.
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Secretario de Economia se le otorga la misma facultad que al Presidente de la
Republica, sélo que al Secretario no se le limita el ejercicio de la misma a los
casos que se estimen urgentes, sino que tal como esta redactada la fraccion 111
del propio articulo 4o., el Secretario de Economia puede ejercer la facultad
de regular o restringir la importacién y exportacion de mercancias, siempre
que lo considere conveniente.?!

Como resultado de esto, la SHCP se ha convertido en un legislador po-
deroso, pero irregular, desde una perspectiva juridica, ya que la regulacion y
operacion del comercio exterior se realiza basicamente a través de las RCG-
MCE, donde a veces la misma Ley Aduanera queda rebasada ante cambios
tan repentinos e inesperados.

Las reglas se omiten en el decreto que dio origen al VUCE, dado que
no existian todavia en ese entonces; es decir, no habian nacido a la vida ju-
ridica. De ahi que se tuvieran que elaborar y publicarlas hasta el 29 de julio
de 2011 dentro de la Miscelanea Fiscal de ese ano, para dar cabida a los
lineamientos operativos dentro de un procedimiento que atn se continiia
afinando para ajustarse a las nuevas necesidades del comercio internacional
y de los usuarios. En esta etapa de implementacion del VUCE se han pre-
sentado desde su publicacién cuatro modificaciones sustanciales, que han
transformado el ambito de aplicacion.

La naturaleza juridica de estas reglas no tiene la cobertura y alcance
de una ley, aun menos de un reglamento. Ademas, se apartan del marco
normativo, porque tienen problemas en su aplicacién, pues se trata de un
lenguaje eminentemente técnico, lleno de recovecos, que lo hacen complejo
y engorroso, imponiendo requisitos y condiciones no establecidos en la ley.

Facultad reglamentaria. Sus limites. Es criterio unanime, tanto de la doctrina
como de la jurisprudencia, que la facultad reglamentaria conferida en nues-
tro sistema constitucional al presidente de la Republica y a los gobernadores
de los estados, en sus respectivos ambitos competenciales, consiste, exclusi-
vamente, dado el principio de la divisiéon de funciones imperante en la ex-
pedicion de disposiciones generales, abstractas e impersonales, que tienen
por objeto la ejecucion de la ley, desarrollando y completando en detalle sus
normas, pero sin que a titulo de su ejercicio pueda excederse el alcance de
sus mandatos contrariar o alterar sus disposiciones, por ser precisamente la
ley su medida y justificacion.??

21" Patifio Manffer, Ruperto, “La apertura comercial y la Constituciéon mexicana”, Revista
del Posgrado en Derecho de la UNAM, México, V. 2, nim. 2, enero-junio de 2006.

22 FACULTAD REGLAMENTARIA. SUS LIMITES. Tesis: P./1. 3072007, Registro 172521; Se-
manario fudicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, XXV, mayo de 2007; pagina
1515.
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Esta jurisprudencia versa sobre la exclusiéon de que una materia especi-
fica pueda regularse a través de disposiciones distintas que no emanen del
Poder Legislativo. El reglamento soélo funciona (aqui ni siquiera las reglas)
en la zona del cémo; sus disposiciones podran referirse a las otras preguntas
(qué, quién, donde y cuando) siempre que éstas ya estén contestadas por la
ley:%

FACULTAD REGLAMENTARIA DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA. PRINCI-
PIOS QUE LA RIGEN. Segun ha sostenido este Alto Tribunal en numerosos
precedentes, el articulo 89, fraccion 1, constitucional, faculta al Presidente
de la Reptblica para expedir normas reglamentarias de las leyes emanadas
del Congreso de la Unién, y aunque desde el punto de vista material ambas
normas son similares, aquéllas se distinguen de éstas basicamente, en que
provienen de un 6rgano que al emitirlas no expresa la voluntad general, sino
que esta instituido para acatarla en cuanto dimana del Legislativo, de donde,
por definiciéon, son normas subordinadas, de lo cual se sigue que la facultad
reglamentaria se halla regida por dos principios: el de reserva de ley y el de
subordinacién jerarquica a la misma. El principio de reserva de ley, que desde
su aparicién como reaccion al poder ilimitado del monarca hasta su formu-
lacion en las Constituciones modernas, ha encontrado su justificacion en la
necesidad de preservar los bienes juridicos de mayor valia de los goberna-
dos (tradicionalmente libertad personal y propiedad), prohibe al reglamento
abordar materias reservadas en exclusiva a las leyes del Congreso, como son
las relativas a la definicion de los tipos penales, las causas de expropiacion y
la determinaciéon de los elementos de los tributos, mientras que el principio
de subordinacién jerarquica, exige que el reglamento esté precedido por una
ley cuyas disposiciones desarrolle, complemente o pormenorice y en las que
encuentre su justificaciéon y medida.?*

La facultad reglamentaria que se endosa al presidente de la Republica
en el articulo 89 constitucional, fraccion I, tiene una connotaciéon practica
a efecto de no trasladar mas cargas al Poder Legislativo, dado que el propio
Ejecutivo en su seno tiene mayor conocimiento de los asuntos, y se le facilita
el desarrollo de las disposiciones de la ley; esto siempre y cuando se ajuste a
dos principios basicos: el de reserva de ley y el de subordinacion jerarquica

23 Faya, Alejandro, “Inversién extranjera en paqueteria, mensajeria y transporte de car-
ga”, Resustencia o Estado de derecho, México, Red Mexicana de Competencia y Regulacion,
2010.

2t Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta.

Tomo IX, abril de 1999, pagina 70. Tesis 2a./]J.29/99. Jurisprudencia.
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o normativa. En cuanto a la reserva de ley, la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion ha establecido lo siguiente:

LEGALIDAD TRIBUTARIA. ALCANCE DEL PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY. Este
alto tribunal ha sustentado el criterio de que el principio de legalidad se en-
cuentra claramente establecido en el articulo 31 constitucional, al expresar en
su fraccion IV, que los mexicanos deben contribuir para los gastos ptblicos de
la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes. Conforme con
dicho principio, es necesaria una ley formal para el establecimiento de los
tributos, lo que satisface la exigencia de que sean los propios gobernados, a
través de sus representantes, los que determinen las cargas fiscales que deben
soportar, asi como que el contribuyente pueda conocer con suficiente preci-
sion el alcance de sus obligaciones fiscales, de manera que no quede margen
a la arbitrariedad. Para determinar el alcance o profundidad del principio
de legalidad, es util acudir al de la reserva de ley, que guarda estrecha seme-
janza y mantiene una estrecha vinculacion con aquél. Pues bien, la doctrina
clasifica la reserva de ley en absoluta y relativa. La primera aparece cuando
la regulacion de una determinada materia queda acotada en forma exclusiva
a la ley formal; en nuestro caso, a la ley emitida por el Congreso, ya federal,
ya local. En este supuesto, la materia reservada a la ley no puede ser regulada
por otras fuentes. La reserva relativa, en cambio, permite que otras fuentes
de la ley vengan a regular parte de la disciplina normativa de determinada
materia, pero a condicion de que la ley sea la que determine expresa y limi-
tativamente las directrices a las que dichas fuentes deberan ajustarse; esto es,
la regulacion de las fuentes secundarias debe quedar subordinada a las lineas
esenciales que la ley haya establecido para la materia normativa.?

Existe la reserva de ley absoluta y relativa. La primera se refiere a que
una materia en especifico queda acotada en forma exclusiva a la ley formal,
es decir, no puede ser regulada por otras fuentes mas que por la misma ley,
en este caso un reglamento o las multicitadas reglas generales de comercio
exterior. En el caso de la reserva de ley relativa, si se permite que otras fuen-
tes puedan regular cierta disciplina de cierta materia, siempre y cuando se
ajusten a los lineamientos que defina la ley y se respeten los limites corres-
pondientes.

Gabino Fraga dice que el principio de subordinaciéon normativa con-
siste en que las disposiciones contenidas en una ley de caracter formal no

25 Tesis aislada. Materia(s): Administrativa, Constitucional. Novena Epoca. Instancia:
Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo: VI, noviembre de 1997.

Tesis: P CXLVIIL/97. Pagina: 78.
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pueden ser modificadas por un reglamento.?® Segin esta afirmacion, los
reglamentos, en este caso las RCGMCE, pueden entrar en contradiccion
juridica con la misma ley, al modificarla o extralimitarse en su ambito de
aplicacion, lo cual produciria efectos derogatorios para la Ley Aduanera
y sus correlativas, segin el articulo 72, fraccion f, de la Constitucion. Esto
significa que tendria que reponerse el proceso de creacion de leyes cuando
exista una modificacion, reforma o derogacion, ya que la ley solo puede ser
alterada mediante el mismo procedimiento que le dio origen,

V. LA VENTANILLA UNICA Y LA FACULTAD REGLAMENTARIA
DEL EJECUTIVO

La doctrina y la SCJN han establecido que la facultad reglamentaria del
Ejecutivo es una facultad excepcional al principio de la division de funcio-
nes, contenida en el articulo 49 constitucional. Sin embargo, esa capacidad
extraordinaria de facultades, que ha dejado de lado al Congreso de la Union,
ha traido como consecuencia innumerables problemas en el manejo de la
politica de comercio exterior. Se aprecia una desconexion del marco juridico
nacional para realizar actos discrecionales, donde la emision, publicacion y
aplicacion de las reglas generales de comercio exterior son utilizadas para
colmar los vacios e ir mas alla de las facultades otorgadas por ley. Esto se
confirma con la siguiente tesis:

PEDIMENTOS DE IMPORTACION. EI ARTICULO 36, FRACCION I, DE LA LEY
ADUANERA QUE AUTORIZA A LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PU-
BLICO PARA EXPEDIR REGLAS QUE ESTABLEZCAN LOS REQUISITOS Y DATOS
QUE DEBEN CONTENER LAS FACTURAS COMERCIALES QUE DEBEN ACOM-
PANARSE A AQUELLOS, ES INCONSTITUCIONAL. Si se toma en consideracion
que el reglamento es el instrumento por medio del cual el titular del 6rgano
ejecutivo crea situaciones juridicas generales, abstractas, obligatorias, coer-
cibles e impersonales, para en caso de incumplimiento, consistente en tener
por no presentada la factura y, por tanto, en no tener debidamente integrado
el pedimento de importacion al cual se refiere la ley (caracteristica de coer-
cibilidad). Sin embargo, aun cuando al establecer las condiciones que deben
reunir las facturas se consigue pormenorizar el texto de la ley, sin que por ello
se rebase su contenido o alcance, creando, innovando o integrando el derecho
positivo, dentro del marco de la propia ley que le sirve de sustento, asi como
que a través de ellas se facilita en la esfera administrativa el cumplimiento y

26 Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 38a. ed., México, Porrta, 1998, p. 107.
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exacta aplicacion de la Ley Aduanera, como si se tratase de reglamentos, al
sefialar los requisitos sin los cuales no se tiene por cumplida esa etapa del des-
pacho aduanero, mismos que por depender de los usos y exigencias comercia-
les que imperen en un momento determinado, resulta mas sencillo y practico
que sean establecidos por un 6rgano unipersonal, con ello el Congreso de la
Unién delega una facultad que de suyo no le corresponde, si se atiende, en
primer lugar, al hecho de que este Alto Tribunal ha reconocido que a nivel
federal la facultad reglamentaria le corresponde de manera exclusiva al presi-
dente de la Republica, en términos de lo dispuesto en el articulo 89, fraccion
I, de la Constitucion Federal, por lo cual no puede delegarla a favor de algin
otro 6rgano del Estado y, en segundo, a que el senalado 6rgano legislativo no
tiene atribuciones constitucionales para delegar facultades reglamentarias a
favor de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico o de alguna otra de-
pendencia estatal, pues a éstas s6lo les compete aplicar y, en su caso, vigilar el
exacto cumplimiento de la ley o el reglamento en los casos concretos que se
le presenten dentro de su esfera de atribuciones, mas no crear o innovar un
régimen normativo complementario o integrador de la ley.?’

En el caso de la RCGMCLE, son resultado del ejercicio de la facultad
reglamentaria del Ejecutivo, asi como del Congreso de la Unién, para de-
positar en la SHCP una cierta potestad para regular una actividad de cierta
materia especifica, en este caso el despacho aduanal. Si bien las reglas no
son reglamentos, el estudio y analisis juridico de su naturaleza se tiene que
hacer con base en esa facultad reglamentaria del Ejecutivo, para tener ele-
mentos objetivos para ubicarlo en el real contexto juridico y determinar el
estado real de las cosas y determinar que no existe competencia para las
secretarias o los secretarios de despacho para su expediciéon, aun menos el
establecimiento de un sistema electréonico de ventanilla Gnica que rescata
una serie de actividades regladas en la Ley Aduanera.

REGLAMENTOS. EL ARTICULO 89 CONSTITUCIONAL NO OTORGA COMPE-
TENCIA A LOS SECRETARIOS DE ESTADO PARA EXPEDIRLOS. DISTINCION
ENTRE LEYES Y REGLAMENTOS. En la Constituciéon Mexicana, como sucede
en otros sistemas juridicos, se reconocen dos niveles de actuaciéon normativa
de alcance general: la facultad de legislar propia del Congreso de la Union
(en materia federal) y la facultad de reglamentar exclusiva del Presidente de la
Republica. Al Congreso de la Unién corresponde innovar el ordenamiento
juridico (rormativo), es decir, crear nuevas reglas de derecho generales, abs-
tractas e impersonales, cuya eficacia juridica es absoluta e incondicionada.

27 Novena Epoca. Instancia: Primera Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta. Tomo: XIV, agosto de 2001. Tesis: 1a. LXXIV/2001. Pagina: 180.
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Al Presidente de la Reptblica —titular Gnico del Poder Ejecutivo Federal—
corresponde la potestad reglamentaria por virtud del articulo 89, fraccion I,
de la Carta Fundamental, para proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia de las leyes. Su funcién es desarrollar, particularizar y comple-
mentar las leyes administrativas, pero no suplirlas, limitarlas o rectificarlas.
La distincion entre las normas producto de una y otra potestades atiende
tanto a su fuente de legitimaciéon como a su eficacia normativa: mientras
la ley constituye la manifestacion de la voluntad soberana de la comunidad
que dispone sobre si misma por conducto de sus representantes en la Cama-
ra, el Reglamento solo expresa la intencién no de la colectividad sino de un
ente singular a su servicio, quien tiene la necesidad constante de explicar su
actuacion, y cuyas normas hallan su medida y justificacién en la ley, segiin
criterio sostenido por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacioén en repetidas ocasiones, de alli que la norma reglamentaria sea califi-
cada frecuentemente como secundaria y subordinada. Esta clésica distribu-
cién de funciones entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo encuentra pocas
excepciones en nuestro régimen fundamental. Adviértase, al respecto, que
ninguna de estas potestades es conferida por la Constitucion a otros 6rganos
estatales distintos de los nombrados, como seria los secretarios de Estado,
de quienes ni siquiera es predicable la facultad reglamentaria dado que esta
reservada en exclusiva al Presidente de la Republica, como tnico titular del
Poder Ejecutivo Federal con arreglo al articulo 80 de la propia Constitucion;
en realidad, los Encargados de Despacho son auxiliares del Presidente en el
ejercicio de sus atribuciones, a la vez que integrantes de la Administracion
Puablica Federal conforme a lo preceptuado por el articulo 90 del ordena-
miento fundamental. Sin embargo, lo anterior no significa que se niegue a
los secretarios de Estado todo género de facultades normativas puesto que en
su caracter de titulares de Ramo y superiores jerarquicos, gozan de un poder
de mando natural sobre de sus inferiores y de organizacién en el ambito in-
terno de sus dependencias; desde luego, los efectos del ejercicio de ese poder
no pueden trascender a los gobernados, en virtud de que estos funcionarios
son simplemente servidores ptblicos no dotados de supremacia general so-
bre el pueblo.?®

El articulo 89, fraccion I, de nuestra carta magna, confiere al presidente

de la Republica tres facultades: a) la de promulgar las leyes que expida el
Congreso de la Union; b) la de ejecutar dichas leyes, y c) la de proveer en la
esfera administrativa a su exacta observancia, o sea, la facultad reglamenta-
ria. Esta tltima facultad es la que determina que el Ejecutivo pueda expedir
disposiciones generales y abstractas que tienen por objeto la ejecucion de la

28 S¢ptima Epoca. Instancia: Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del

Primer Circuito, Semanario Judicial de la Federacién, Volumen 205-216, Sexta parte, pagina 417.
Tesis aislada.
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ley, desarrollando y complementando en detalle las normas contenidas en
los ordenamientos juridicos expedidos por el Congreso de la Union.??

Esto reafirma nuestra tesis de que las reglas generales de comercio ex-
terior deben circunscribirse estrictamente a lo que la Ley senala, sin ir mas
alld de su marco original legal. Sin embargo, con el establecimiento del
VUCE, es un nuevo mecanismo que no tiene sustento juridico, ya que exis-
ten nuevos lineamientos operativos no contenidos en ley, nuevas obligacio-
nes, nuevas facultades y atribuciones dentro de un escenario legal, que ten-
dra que depurarse y alinearse a la realidad juridica.

En conclusion, las reglas expedidas dentro de la esfera del Poder Eje-
cutivo, o sea, por el presidente de la Repuablica en uso de la facultad que le
otorga la fraccion I del articulo 89 constitucional, no cumplen ni estan de
conformidad con la ley, en virtud de que no emanan del Poder Legislativo,
ni tampoco fueron expedidos por el Ejecutivo Federal, en uso de facultades
extraordinarias. En esta linea de pensamiento, Miguel Alejandro Lopez Ol-
vera senala que las RCGMCE son inconstitucionales, porque contravienen
los principios de supremacia constitucional, jerarquia normativa, reserva de
ley y subordinacién a la ley.*® Esto, en consonancia con el nuevo esquema
de aplicacion y construccion de la ley, contenida en la reforma constitucio-
nal del 11 de junio de 2011. En verdad, urge una modernizacién del marco
legal aduanero que otorgue mayor certeza y previsibilidad juridica, donde
las RCGMCE estén contenidas en ley y aprobadas por el Congreso de la

Unioén.
VI. LA VENTANILLA UNICA Y LA LEY ADUANERA

El 31 de marzo de 2008 se publica el Decreto por el que se Otorgan Facilida-
des Administrativas en Materia Aduanera y de Comercio Exterior, mediante
el que se otorgan diversos beneficios en dichas materias.’!

29 Octava Epoca. Instancia: Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito. Semanario
Judicial de la Federacion. Volumen XV, enero de 1995, pagina 298. Tesis: VI.20. 188 A. Tesis
aislada.

30" Lopez Olvera, Miguel Alejandro, Tratado de la facultad reglamentaria, México, Porrta,
2007, pp. 89-116.

31 “ARTICULO OCTAVO. Las secretarias de Economia y de Hacienda y Crédito Publi-
co implementaran acciones permanentes de simplificacién, automatizacién y mejora de los
procesos aduaneros y de comercio exterior, que deberan contemplar lo siguiente:

I. La adopciéon de medidas para fomentar la simplificacion, agilizacién y automatizacion
del despacho aduanero, tales como: el despacho aduanero electrénico, la incorporaciéon de
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Desde entonces ya se establece formalmente una interrelaciéon de la Se-
cretaria de Economia y la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico; es de-
cir, de una competencia compartida en materia de comercio exterior. No se
interpretan adecuadamente las facultades y atribuciones que tiene cada una
de estas dependencias para cumplir con sus objetivos, con base en la Ley
Organica de la Administraciéon Pablica Federal y sus reglamentos internos.

El decreto por el que se establece el VUCE es omiso al invocar cuando
menos alguna disposicion de la Ley Aduanera que le diera sustento juridico.
Se presupone que el articulo 36, primero, pentaltimo y antepenultimo pa-
rrafos, de la Ley Aduanera, tienen mayor fuerza que el articulo 4, fraccién
VII, de la Ley de Comercio Exterior, ya que por ser tema de su competencia
pueden regular el VUCE, en cuanto a que las mercancias sujetas a regu-
laciones y restricciones no arancelarias puedan mostrar su cumplimiento
a través de medios electronicos. En tal sentido, se exige que el pedimento
debera incluir la firma electrénica que demuestre el descargo total o parcial
de esas regulaciones o restricciones. Sin embargo, cuando no se requiera
pedimento para activar el mecanismo de seleccion automatizado, se debe-
ran presentar ante dicho mecanismo las mercancias con la documentaciéon
correspondiente (facturas en operaciones consolidadas).

Esto representa una paradoja juridica, ya que por un lado legitima la
utilizacion de los medios electronicos para las medidas no arancelarias,
mientras que para las operaciones relativas a materias arancelarias no las
menciona, como si no existieran, cuando ahora es este rubro donde se da el
mayor numero de operaciones, dado el creciente incremento de esquemas
arancelarios preferenciales, derivados de acuerdos comerciales regionales o
tratados de libre comercio. De esta interpretaciéon nos damos cuenta de que
no existen elementos suficientes para fundamentar el establecimiento de la
ventanilla Gnica, que aglutina una infinidad de aspectos aduaneros, y no se
delimita so6lo a la esfera operacional de las restricciones y regulaciones no
arancelarias.

En el pentltimo parrafo del mismo articulo 36 de la Ley Aduanera se
sefiala tajantemente que

tecnologia y el desarrollo de esquemas adicionales para realizar operaciones de comercio
exterior mediante tramites electrénicos u otros mecanismos alternos al pedimento;

II. La revision y disminucién de medidas de control que incrementan tiempos y costos
de las operaciones aduaneras, tales como: aduanas autorizadas para tramitar el despacho
aduanero de determinado tipo de mercancias y horarios especiales para la importaciéon de
mercancias, excepto tratandose de mercancias que puedan representar un riesgo en materia
de la salud publica y seguridad nacional”.
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los documentos que deben presentarse junto con las mercancias para su des-
pacho, para acreditar el cumplimiento de regulaciones y restricciones no
arancelarias, normas oficiales mexicanas y de las demas obligaciones estable-
cidas en esta ley para cada régimen aduanero, ¢l servicio de administraciéon
tributaria (SAT), mediante reglas de caracter general, podra senalar las obli-
gaciones que pueden ser cumplidas en forma electréonica o mediante su envio
en forma digital.

Se advierte claramente que la ley establece que el rea competente, en
este caso en la operacion de la ventanilla Gnica, serd el SAT, que mediante
reglas de caracter general determinard en forma irregular sobre las obliga-
ciones que tendran los agentes que intervienen en el despacho aduanero en
materia de medidas no arancelarias, siempre que se realice en forma elec-
tronica.

Por lo expuesto, no existe fundamento legal solido para el estableci-
miento de la ventanilla Ginica; mas bien existen algunas ideas correlativas
que pueden desvirtuarse facilmente por su falta de coherencia y consisten-
cia juridica. En este orden de ideas se encuentra el articulo 38 de la Ley
Aduanera,’? donde refiere que el despacho aduanero “debera efectuarse
mediante el empleo de un sistema electréonico con grabacion simultdnea en
medios magnéticos, en los términos que el Servicio de Administracion Tri-
butaria establezca mediante reglas”.

Al momento en que la Ley Aduanera establece que las reglas generales
de comercio exterior seran las que regularan la operacion de la ventanilla
Gnica estamos en una grave problematica, ya que las reglas serian dictadas
ya no por el mismo Ejecutivo en consonancia con el articulo 131 constitu-
cional, sino por un servidor publico de menor rango, el cual no es el presi-
dente de la Reptblica ni el secretario del ramo. Bajo esta perspectiva legal,
no existe competencia legal ni se cumple con el principio de legalidad, por
lo que se puede afirmar que todas las regulaciones sobre la operacion y
funcionamiento de la ventanilla que emita el SAT dejan en entredicho su
validez juridica.

Adicionalmente, todas las autoridades, incluyendo las aduaneras y las
propias aduanas del pais, son entes administrativos que se rigen por dispo-
siciones de caracter puablico-administrativo, de tal forma que solo pueden
actuar bajo el principio de legalidad (o juricidad), que consagra que las
autoridades s6lo puede hacer aquello que les esta expresamente autorizado

32 Fue modificado de manera sustancial en sus dos primeros parrafos mediante publica-
cion en el DOF del 30 de diciembre de 2002, y su tercer parrafo fue adicionado mediante
publicacién en el citado érgano informativo el lo. de enero de 2002.
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por la ley, y que crea situaciones juridicas.’ Una preocupacién manifiesta
es que en el manejo y operacion del VUCE se reafirma la participacion de
terceros. Conforme al marco juridico de comercio exterior vigente, no tie-
nen una responsabilidad solidaria, sino participan sin limitacion alguna en
una o mas etapas del proceso aduanal, cuando el despacho aduanero es una
facultad de la autoridad de caracter federal, segin el articulo 73 constitu-
cional, fracciones X y XXIX, e indelegable para las entidades federativas,
segun la premisa del articulo 124 constitucional, asi como las fracciones 1V,
V, VI, VII del articulo 117 constitucional, y la fraccion I del articulo 188 de
nuestra carta magna.

En un escenario de corto plazo, los acuerdos finales que se obtengan
sobre facilitacion del comercio dentro de la OMC seran parte de nuestra le-
gislacién nacional, en consonancia con el formulismo del articulo 133 cons-
titucional. Por ende, se corre el riesgo de que los actos de los terceros com-
prometan el ejercicio de la facultad gubernamental. Un ejemplo de esto es
el acto de prevalidaciéon que se encuentra normado en el articulo 16 A de
la Ley Aduanera, asi como en las reglas 3.2.13 y 3.2.14 de la Resolucion
de Miscelanea de Comercio Exterior de 2000.

La regla 1.8.3 delega o deposita facultades en las confederaciones de
agentes aduanales o asociaciones de empresas que estén interesadas en pres-
tar los servicios de prevalidacion electronica, sin tener las bases juridicas
suficientes en materia de delegacion de facultades y/o delimitacion de atri-
buciones.

Esta situacion tiene graves deficiencias juridicas, cuando se exige a los
importadores o exportadores que realicen operaciones aduaneras un pago
a estos terceros para que les presten el servicio de prevalidacion electronica
de datos, lo cual se contrapone al principio de legalidad consagrado en el
articulo 31 constitucional, fraccién cuarta.

De ahi que se considera que la prevalidaciéon no es una funcién de de-
recho publico, ya que es realizada por particulares, y por lo tanto no inter-
viene en ella el Estado directamente, por lo que este cobro se ha declarado
ilegal e inconstitucional por los tribunales federales, al considerar que al
formar parte del despacho aduanero la prevalidacion, existe un doble co-
bro con el derecho de tramite aduanero (DTA) por el mismo servicio, que
incluso se ha declarado en el pedimento es posible disminuir el pago de la
validacion con al pago del D'TA.3*

33 Trejo Vargas, Pedro, op. cit., p. 23.
3% Ibidem, pp. 20-24.
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Asimismo, esta figura de la prevalidacién se contrapone al articulo 38
del CFE, que senala los requisitos minimos que deben contener los actos
administrativos emitidos por las autoridades administrativas en la esfera de
su competencia en materia fiscal y aduanera, y que deben conocer los par-
ticulares o gobernados mediante una notificacion.?

FACULTADES REGLADAS Y FACULTADAS DISCRECIONALES, SU DISTINCION.
Cuando las facultades o poderes de que se encuentran investido el 6rgano
administrativo se hayan establecido en ley, no sélo sefialando la autoridad
competente para obrar sino también su obligaciéon de obrar y como hacerlo,
en forma de que no deja margen alguno para la apreciacion subjetiva del fun-
cionario sobre las circunstancias del acto, se esta en presencia de facultades o
poderes totalmente reglados, vinculado su ejercicio por completo a la ley. En
cambio, cuando el 6rgano administrativo se encuentra investido de facultades
o poderes para actuar cuando lo crea oportuno, o para obrar segin su pru-
dente juicio, buscando la mejor satisfaccion de las necesidades colectivas que
constituyen el fin de su actuacioén, por cuando que la ley otorga cualquiera
de esas posibilidades en forma expresa o tactica y con mayor o menor mar-
gen de libertad, entonces se habla del ejercicio de facultades discrecionales.3°

No cabe duda que existe una exacerbada discrecionalidad en la delega-
ci6n de facultades, a efecto de que los terceros participen en una actividad
reservada al Estado mexicano. Este es un tema importante para determinar
y definir en el corto plazo el verdadero papel que deberan jugar los que ad-
ministran los sistemas aduaneros, o lo que detentan la prevalidacion u otros
mecanismos de reconocimiento, para evitar el pago de costos muy altos por

35 “Articulo 38. Los actos administrativos que se deban notificar deberan tener, por lo
menos, los siguientes requisitos:

I. Constar por escrito en documento impreso o digital.

Tratandose de actos administrativos que consten en documentos digitales y deban ser
notificados personalmente, deberan transmitirse codificados a los destinatarios.

II. Senalar la autoridad que lo emite.

III. Senalar lugar y fecha de emision.

IV. Estar fundado, motivado y expresar la resolucién, objeto o proposito de que se trate.

V. Ostentar la firma del funcionario competente y, en su caso, el nombre o nombres de las
personas a las que vaya dirigido. Cuando se ignore el nombre de la persona a la que va dirigi-
do, se senalaran los datos suficientes que permitan su identificacién. En el caso de resoluciones
administrativas que consten en documentos digitales, deberan contener la firma electronica
avanzada del funcionario competente, la que tendra el mismo valor que la firma autografa”.

36 Tesis del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en la tesis de jurispru-
dencia 165. Revision No. 363/80. 20 de mayo de 1982. Revisiéon No. 440/82, 25 de enero
de 1983. Revision No. 2267/82, 29 de abril de 1983.
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no haber asumido la responsabilidad de regular el comercio exterior en su
momento.

VII. CONCLUSIONES

El acuerdo sobre facilitaciéon de comercio de la OMC que tentativamente se
prevé se acuerde en diciembre de 2013 dard la pausa y la pauta para ajustar,
alinear y actualizar nuestra legislacién nacional con ese nuevo marco inter-
nacional. El manejo de la informacién derivado de la ventanilla tnica sera
vital para delimitar facultades y determinar responsabilidades en su control
y aplicacion. El dueno de la informacién debe ser la autoridad, sin dejar en
manos de terceros su manejo y manipulacion, ya que éstos tienen facultades ile-
gales de revision que no se justifican en aras de simplificar los procedimientos y
reducir los costos. Ni duda cabe que se deben eliminar eslabones innecesarios
dentro de la cadena logistica.

El decreto por el que se establece la ventanilla digital mexicana de co-
mercio exterior refleja la falta de técnica juridica para fundamentar y mo-
tivar la creacion del VUCE, que opera solo a través de las RCGMCE, las
cuales violentan el principio de reserva de ley, en el sentido de que no se
puede regular una materia que esta reservada exclusivamente a la ley; es
decir, al Poder Legislativo.

Las reglas generales sobre el VUCE no puedan manejar el comercio
exterior ni imponer obligaciones a los gobernados, ya que no respetan la
reserva de ley y reserva reglamentaria ni siguen los parametros que rigen su
emision. Por tanto, s6lo deben contener disposiciones de caracter ilustrativo
sobre el alcance de una disposicion de observancia general, en este caso de
la Ley Aduanera, que a su vez resulta incompleta para regular de manera
especifica el VUCE. La SCJN dice que st bien el presidente del SAT esta
facultado para emitir disposiciones de caracter obligatorio, reconoce que
pueden perder sus efectos total o parcialmente si se contraponen a las dis-
posiciones de la ley principal; no funcionan como un complemento de la re-
gulaciéon y no se ajustan a los principios que le dieron origen. En la practica
actual, sucede totalmente lo contrario: las RCGMCE fungen como la ley
misma, dejando a la Ley Aduanera como un simple elemento legal referen-
cial, violentando nuestro marco juridico nacional.

Es evidente que las RCGMCE relativas a la operacién del VUCE no
cumplen con los principios establecidos en nuestra carta magna, por lo que
en este orden de ideas no tendrian efectos juridicos, y menos atin ninguna
aplicabilidad, segun el criterio de la misma SCJN. Por lo tanto, es urgen-
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te llevar a cabo un proceso de revision y analisis para producir un VUCE
inserto dentro de una legislacion aduanera tnica que se someta al Congre-
so de la Unioén, totalmente compatible con el marco internacional, para
proporcionar mayor previsibilidad y certidumbre juridica en el comercio
exterior.

El VUCE exige que atn se presenten algunos documentos fisicamente,
como algunos anexos al pedimento para acreditar las regulaciones y restric-
clones no arancelarias o normas oficiales mexicanas, por lo que se debera
estudiar su inclusion en el sistema electrénico cuanto antes para armonizar
su operacion y cumplir con el objetivo de “0” PAPEL. En consecuencia, la
operaciéon del VUCE es un proceso inacabado que requiere mayor capa-
cidad de reaccion, infraestructura tecnologica y capacitacién del personal.
Se tiene que optimizar la operacion y reducir los tiempos en el despacho
aduanero, redimensionar el papel del agente aduanal y, sobre todo, adecuar
nuestro marco juridico aduanero a las nuevas expectativas mundiales, evi-
tando la discrecionalidad y la impunidad en el manejo de las mercancias.
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