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Introduccién

El problema planteado en esta tesis no es tan sélo de politica legislativa sino de filosofia
del Derecho. La legalidad en la aprobacion de los tratados internacionales es fundamental
en la preservacion de [os bienes de la soctedad moderna. Las formalidades legislativas,
en esle caso, se relacionan con valores del Derecho, como la legitimidad vy la igualdad
ante la tey. Este trabajo buscara demostrar que la aprobacion que hace el Senado de los
tratados internacionales contradice el concepto de autoridad formal de la ley y que esto no

es una cuestidn meramente formal, sino que liene efectos materiales.

Los tratados inlemacionales conslifuyen un poderoso mecanismo en el proceso de
globalizacion. Las normas que rigen la politica exterior de un pais dejan de ser las que
unilateralmente decide expedir un Estado, por aquellas que provienen del consenso
internacional. Tal es el caso de las normas referidas a la actividad comercial, donde
claramente los Estados ya no autodeterminan su régimen legal internacional, sino que
establecen reglas cuyo origen es la negociacion y la conveniencia econdmica y politica
para las partes. Dentro de ese fendmeno globalizador del Derecho, aparecen como
tegisladores los jefes de Estado, quienes al lograr la redaccion final det tratado fo someten
a la aprobacion de los érganos legislativos correspondientes, en el caso de México, el
Senado. Esto no debe confundir a cerca del caracter de los tralados: son ley y, de
acuerdo a nuestra Constitucidn, Ley Suprema. Es importante recalcar que los tratados
tienen un caracter excepcional: otorgan a algunos paises “preferidos” beneficios que no
se otorgan a la generalidad de las naciones. Para esto, los paises firmantes deciden qué
normas del derecho intermo no son aplicables a los Estados parte en el tratado. Como
consecuencia, se firma un tratado que contiene las excepciones a leyes federales, de

modo que los paises “preferidos” se somelan a ellas y no a la iegislacién federal aplicable



a todos los demds. Por ejemplo, el acuerdo internacional mas importante en la historfa
moderna de México, el Tratado de Libre Comercio para Ameérica del Norte (TL.CAN),
pretende que México, Estados Unidos de América y Canada se sometan en materia
comercial y de inversion, no a sus respectivas leyes federales, sino a las reglas
infernacionales del TLCAN, Asi, todos los paises del mundo, menos Estados Unidos de
América y Canada, se sujetan a las leyes federales expedidas por el Congreso. Los casos
analizados en esta tesis, como el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley de Expropiacion,
la Ley para el Impuesto General de Importacidn y la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mulualistas de Seguros, sufrieron una modificacion via el propio TLCAN,
misma que no fue aprobada por ia Camara de Diputados en franca contradiccién con al

principio de autaridad formal de la ley.

Esla tesis tratara el TLCAN como ejemplo mas claro de la contradiccion al principio de
autoridad formal de la ley (esle principio, respaldado por la doclrina y contenido en el
apartado F del anticulo 72 de la Constituciéon Polilica de los Estados Unidos Mexicanos,
ordena que la medificacion de una ley debe seguir el mismo procedimiento que el llevado
a cabo para su formacion). Los tratados internacionales de libre comercio, fienen el
objetivo primordial de maodificar las reglas comerciales y de inversidn contenidas en leyes
federales, a favor de los Estados parie. La aprobacion exclusiva del Senado ha provocado
que un gran numero de excepciones a leyes federales no hayan sido aprobadas también
por la Camara de Diputados. La contradiccion al concepto de autoridad formal de la ley es
manifiesta. Segun el articulo 72 letra H de la propia Constitucion, es facultad de los
diputados el conocer primero las cuestiones que versen sobre contribuciones, incluidas
obviamente las contribuciones al comercio exterior. La contradiccidn al principio de

autoridad formal de la ley es agravada.

G



En resumen, esta es una tesis muy sencilla; los tratados intemacionales de libre comercio
debieran ser aprobados por el Congreso General y no tan solo por el Senado de la
Republica. Las razones que la fundan son también sencillas: la legalidad constitucional de
los tratados, la defensa del principio de autoridad formal de fa ley, la legitimidad en su

aprobacién y e respeto a los derechos de representacion.

5in un adecuado sistema de aprobacién de tratados, los intereses nacionales corren el
rnesgo de verse dafados. Este trabajo también se referird a las consecuencias
economicas, politicas y sociales de los medios actuales para aprobar tratados
internacionales y pretende dar una solucién: 1os tratados intemacionates deben aprabarse

por ambas cémaras del Congreso.

Mi creencia que la facultad de aprobar tratados intemnacionales no debe darse sélo al
Senado, se explica a fondo en esta tesis. La contradiccion a esta tesis (antitesis) debe, en
mi opinidn, hacer una exploracion historica, mas que juridica, de por qué a lo largo de més
de 136 anos se ha aceptado expresa y tacitamente, que el Senado sea quien apruebe los
tratados. Las consideraciones de orden legal para que asi haya sido, no han sido
explicadas a pesar de que es evidente que el Congreso es el que debe aprobar los
tratados intemacionales. Esta tesis solo trata los aspectos juridicos y practicos y en etlos,

mi conviccidon de que asi debe ser.



CAPITULD 1. Ei Senado.

I.- Facultades y Funciones.

Dos cuestiones se trataran en esta parte inicial de 13 tesis. Primero, analizar los criterios
para otorgar a la Camara de Senadores facultades exclusivas. Segundo, hablar sobre las
clases de funciones y facultades de la cAmara de Senadores. Es relevante para la tesis el
para poder establecer a que categoria en las funciones del Senado corresponde la
facultad del articuto 76 fraccion | de la Constitucion que se otorga de manera exclusiva al
Senado para aprobar los tratados intemacionales. En la medida en que se puedan
explicar las funciones del Senado se podra explicar el lugar juridico que le corresponde a

la citada facultad.

Los principales criterios con los que se ha atribuido a la cadmara de Senadores facultades
exclusivas son ios siguientes:

Primero, histdricamente se ha considerado que a la camara de Senadores, corresponden
las cuestiones que ‘“inmediata y directamente afecten el interés colectivo de los Estados,
que es lo que constlituye el elemento federalivo.”! También comparte esta opinion el
maestro Ramon Ruiz, diciendo que en aquellas cuesliones en que solo se afecten los
intereses de los Estados no hay fundarento ni razén para que tomen parte también los
representantes del pueblo. Por su parte, la Camara de diputados opera como el 4rganc
del Estado, responsable de la representacion de los intereses de la poblacién en general.
Desde los federalistas norteamericanos hasta nuestros dias se afirma, que la cdmara de

diputados atiende “lo que afecta inmediala y directamente al individuo como individuo, (o

"Tena Ramicez, Telipe, Derecho Constilucional Mexicano, Ed. Porriia XX VI ed. México 1993 ppd 13



que conslituye el elemento popular. El mismo maestro Ramon Rodriguez, profesor del
antiguo colegio Militar corrobora en su texto la siguiente afirmacion, “atendidos el origen y
la naluraleza de ambas camaras, no hay duda en que cada una de elias debe ejercer
atribuciohes exclusivas en aquellos puntos que afectan exclusivamente los intereses de la
entidad a quien respectivamenle representan..La camara de dipulados es la
representacion del pueblo;™ La doctrina y el legislador parecen haber convenido por
tradicion en esta division de atribuciones basadas en el criterio anterior: a la camara de
Diputados las cuestiones del pueblo, a la de Senadores los intereses de los Estados que
conforman el sistema federal. Aunque claro textualmente, este criterio es impreciso en
concepto, pues ;puede en realidad decirse que los intereses del pueblo y el de los
estados son diversos? Cuando una norma se destina para tutelar a los estados, ¢no tiene
como destinatario Gltimo la poblacion? ;No debieran ser siempre l0s intereses estatales
los intereses populares? No hay, en mi opinidn, cuestiones que sean relevantes para los
estados que no sean al propio tiempo, relevantes para la poblacion. La franja divisoria
entre los intereses de unos y olros es por tanto borrosa. No puede afirmarse claramente
que los senadores sean representanles de las entidades federativas y no de 1a poblacion
tanto como los diputados, pues los requisitos para ser senador son los mismos que para
ser dipulado, con la excepcion de la edad minima que requiere la Constilucién. Ambos,
senadores y diputados no pueden ser sancionados por las opiniones que emitan en el
desempeno de sus cargos. Al igual que los diputados no pueden ocupar otro empleo por
el que disfruten honorarios. “ El régimen para los senadores es el mismo que para los
diputados: no pueden ser reeleclos para el periodo inmediato..” Tienen ademas

“idénticos términos para computar la renuncia tacita e iguales responsabilidades ".* Este

* idem,

' Ruiz, Ramdn. Derecho Constitucional. UNAM México 1978, pp 661

* Carpizo McGregor., Jorge, El Sistema Represntativo en México. Estndios Constitucionales. pp 162 2ed.
México/UNAM 1983,



criterio de dislribucion de compelencias tiene su origen en la composicion del Estado
Federal Norteamericano, fundado después de las 13 colonias, donde se requeria que un
oryano especial representara las colonias, ya estados, en cuestiones generales, comunes
a todos los individuos como entidad federativa. Pero en realidad, se defendian los
intereses de los miembros de ese estado de la Federacidn., México, en un repetido
proceso de imitacion, toma del discurso de Jay, la idea del Senado como representante
federal. Sin embarge, ya se ha dicho que el criterio es cuestionable. En este senfido se
pronuncia también Jorge Madrazo, al decir que “la restauracion de! Senado en 1874 nada
tiene que ver con el federalismo. Se le reorganiza para evitar el gobierno congresional, en
vez del presidencial que postula la Conslitucion. El Senado aparece no como pieza
fundamental de! Estado federal, sino como un sistema bicamaral, independiente del modo
de distribucion territorial del poder.”® La decision de restaurar el Senado obedecié a una
decision politica, tal como la de los congresistas americanos de otorgar la facultad de

aprobar los tralados internacionales al Senado,

Considerados fos miembros del Senado como personas de intachable reputacién, con
mayor edad para garantizar su prudencia y madurez, con juicio experimentado y de
permanencia estable en dicho érgano, se le otorgaron también funciones de Gran Jurado,
de designacion de los ministros de la Corte, de ratificacion de nombramientos. Todo ello
como se dijo, basado en la creencia que los Senadores tienen mejor juicio para resolver
las cuestiones que atafen a la Federacion y a los intereses de los Estados. Asi, el
segundo criterio se configura por el elemento de capacidad humana del que deben gozar

los senadores.

* Madruzo Cuéllar, Jorge. Rellexiones Constitucionales, Ed. Porraia México 1994,



Tercero, a la camara de Senadores se le confiere la facultad de conocer de los conflictos
que se suscilen entre los poderes de un Estado. Es decir, un criterio de imparcialidad,
donde un drgano formado por representantes de todas las entidades haran por resolver

conflictos entre poderes estatales.

Por dltimo, se le confieren cuestiones de colaboracion administrativa con el Presidente de
la Republica, como seria la ratificacion de nombramientos. Este criterio se apoya en el
segundo aqui enunciado pues precisamente colabora el Senado en estas cuestiones

porque sus miembros deben reunir elementos morales que garantizan su atinada

decision,

Los crilerios anteriores dieron lugar a las diferentes fracciones del articulo 76 de la
Constitucidon. Brevemente se vera que todas ellas siguieron alguno de los criterios

mencionados.

E! ariculo reza: "Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

Fraccion I: Analizar la politica exterior desarrollada por el ejecutivo Federal con base e los
informes anuales que el Presidente de la Republica y el Secretario del Despacho
correspondiente rindan a! Congreso; ademas, aprobar los tratados internacionales y
convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo de la Unign;" La iniciativa presidencial
de oclubre de 1977, explica que la intima relacidon entre la aprobacion de tratados
internacionales y el analisis de la politica exterior dio lugar a que fuera necesario otorgar
al Senado la posibilidad juridica de analizar la politica exterior llevada a cabo por el
Presidente. Segun la exposicion de molivos, dar esta facullad al Senado "es congruenie

con la naturaleza organica que le es propia y que le confiere intervencion en los asuntos



que involugran al sistema federal en su conjunto.”® Por lo que se refiere a la segunda
parfe de la fraccion, la aprobacidn de lratados corresponde al Senado, esto serd
analizado durante el curso de la tesis por ser este enunciado su parte central.

“Fraccion il Ralificar los nombramientos que el mismo funcionario haga de! Procurador
General de ta Repablica, Ministros, agentes diplormaticos, cénsules generales, empleados
superiocres de Hacienda, coroneles y demas jefes supericres del Ejércilo, Armada y
Fuerza Aérea Nacionales, en los términos que la ley disponga;” Esta facuitad sigue e!
segundo de los criterios mencionados en péarrafos anteriores, de acuerdo al cual se
considera que ‘os miembros del Senado dada su honorabilidad y juicio experimentado
estan en las mejores condiciones de ratificar los nombramientos. Ademas, es un claro
ejemplo de la colaboracidn administrativa tradicional que se ha establecido entre el
Senado y el titular del Ejecutivo.

“Fraccion [Il.- Autorizarlo también para que pueda permitir {a salida de tropas nacionales
fuera de los limites del pais, el paso de tropas extranjeras por el territorio nacional y la
eslacion de escuadras de otra polencia, por mas de un mes, en aguas mexicanas;” Esta
fraccién sigue ¢! criterio de confianza en los miembros del Senado, es por otro fado,
cuestiones que interesan directamente a las entidades federativas en su conjunto, ya que
las circunstancias de guerra involucran a mas de un Estado. Ya se ha dicho que cuando
una cuestion involucra a mas de un Estado es la Federacion ta quien se interesa por la
solucién del problema. Ademas es otro ejemplo de colaboracidén administrativa .

“Fraccion V.- Dar consentimiento para que el Presidente de la Republica pueda disponer
de la Guardia Nacional fisera de sus respectivos Estados, fijando la fuerza necesaria;” En

este caso se juntan también todos los criterios anteriores.

 Exposician de motives a la reforma Constitucional a asticulo 76 fraceion primera. Diario Oficial de Ta
Federacion. Octubre 1977.




"Fraccion V.- Dectarar, cuando hayan desaparecido todos los poderes conslitucionales de
un Estado, que es legado el caso de nombrarle un gobernador provisional, quien
convocara a elecciones conforme a las leyes conslitucionales del mismo Estado. El
nombramiento de gobernador se hara por el Senado a propuesta en lerna del Presidente
de la Repdblica, con aprobacion de las dos terceras partes de los miembros presenies, y
en los recesus, por la Comisidn Permanente , conforme a las mismas reglas. El
funcionario asi nombrado no podra ser eleclo gobernador constitucional en las elecciones
que se verifiquen en virtud de la convocatoria que él expidiere. Esta disposicion regira
siempre que las constituciones de los Estados no prevean el caso.” Este precepto fue
creado con las reformas del 13 de noviembre de 1874, buscando precisamente evitar que
ios vacios de poder distorsionaran permanentemente la vida politica del Estade. Ei
analisis de esta interesante fraccion rebasa los propositos de la tesis, solo se dira que los
crilerios para otorgar esta facultad al Senado fueron los anteriores: confianza en los
senadores, atender un problema de poderes locales a través de un érgano federal, ya que
los Estados al suscribir el Pacto Federal pueden recibir constitucionalmente el auxilio de fa
Republica,

“Fraccidn VI.- Resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un Estado
cuando alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado, o cuando, con motive de dichas
cuestiones, se haya interrumpido el orden constitucional mediante un conflicto de armas.
En este caso et Senado dictara su resolucion, sujetandose a la Constitucion General de la
Republica v a la del Estado;” Este precepto tiene su origen también en las reformas al
articulo 74 de la Constitucion de 1857. Las reformas de 1874, buscaron que se diera al
Senado la posibilidad de resalver “cuestiones politicas™ que fueran de! todo diferentes a
las que tiene derecho de resolver la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.” En este

caso el criterio fue preponderaniemente el tercero sefalado en este texlo, es decir, fungir



como érgano de solucion de problemas comunes a los Estados y donde el Senado por las
virludes de sus integrantes serian los mas adecuados para conocer de estas cuestiones
politicas.

“Fraccién VIi.- Erigirse en Jurado de sentencia para conocer en juicio politico de las fallas
u omisiones que cometan los servidores publicos y que redunden en perjuicio de los
intereses pablicos fundamentales y de su buen despacho, en los términos del articulo 110
de 1a Constitucion;” Una vez mas, dada las calidades especificas de los Senadores, se
les confia la sentencia a servidores puablicos por faltas u omisiones en su buen despacho.

“Fraccion VIII.- Designar a fos ministros de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacién, de
entre la terna que someta a consideracion el Presidente de la Republica . asi como
otorgar 0 negar su aprobacion a las solicitudes de licencia o renuncia de los mismos, que
le someta dicho funcionario;” el criterio predominante en esta fraccion es aquél de
colaboracion entre los poderes Ejecutivo y el Senado, ademas de la mullicitada confianza

en los senadores.

Después de analizar brevemente cada fraccion podemos concluir que las facultades
exclusivas del Senado fueron olorgadas en virlud de los criterios mencionados en la
primera parte de esle capilulo, generaimente por combinaciones de criterios, pero en
ningun caso, el criterio aludido para olorgar facuitades exclusivas al Senado fue su
potestad legislativa. En todos los casos, salvo en la primera fraccién segunda parte, se
siguieron los criterios de materia comun a las entidades federativas, calidad especial en
los miembros del Senado, posibilidad de actuar como Gran Jurado y la colaboracion
estrecha con el Ejecutivo. Como se vera mas adelante, la facultad de aprobar los tratados
intemacionales es también una excepcion a las funciones del Senado, desde la

perspectiva malerial de sus actos. Asi, aunque acostumbrados a considerar

" Tena Rawirez, Felipe, Ub. Cil,



historicamente como atribucion de ese drgano la de aprobar tratados intemacionales, no

es una facullad que le sea propia o naltural.

Las facullades conlenidas en las fracciones pueden entonces, también ser clasificadas
desde el punto de vista materal, es decir, si constituyen atibuciones legislativas,
administrativas o jurisdiccionales, O bien, legislativas, politico administrativas y pofitico
jurisdiccionales.® Como la divisisn de poderes no puede ser rigida (que solo el Poder
legislativo pudiera legisiar, el Ejecutivo llevar a cabo actos administrativos y el Judicial
juzgar), solo pusde hablarse de predominio de facultades. Es decir, el drgano legislativo
se encargara preponderantemente de legislar, el Judicial de juzgar y el Ejecutivo de

administrar.

Los actos jurisdiccionales consisten en la aplicacién de la ley al caso concreto, Estos
actos presuponen la contienda entre dos partes o intereses jurldicos expuestos, donde la

actividad estatal sustituye a la voluntad de los pariiculares para resolver dicha contienda.

E! acto administrativo es llevado preponderantemente por el 4rgano Ejecutivo de un
Estado, donde ésle aplica leyes preexisientes a casos concretos para regir la actividad del

Estado frente a los particulares o frente a otros drganos del Estado

Por definicién el aclo legislativo es aquél que “"crea una situacidn juridica general,
impersonal y objetiva.”® La ley como acto de autoridad debe reunir dos requisitos
indispensables para ser tall materialmente debe plasmar un conlenido general,

impersonal y objetivo. Segundo, debe ser obligatoria. Es decir, un acto declarativo no es

* Euas dus clasificaciones son sostenidas por la mayoria de los autores consuliados para csta tesis. La primera
corresponde a b del maestro Felipe Tena Romirez v ka segunda a Ignacio Burgoa Orihueta,



en estricto sentido una ley. Pero ademas de este requisilo material, las leyes deben reunir
el requisito formal: ser expedidos por un poder legislativo. Nélese que se habla de “poder
legislativo” vy no de drgano legisialivo, pues ofros drganos excepcionalmente pueden
legislar, tal es el caso del Presidente de la RepUblica en {os casos del articulo 29, 49 y
131de la Carta Magna. Sin embargo, desde el punto de vista constitucional, 1a tey, solo
puede ser expedida por el Congreso, nunca por una sola camara en ejercicio de sus
facultades exclusivas. Renombrados jurislas, incluso profesores eméritos de nuestra
Facultad de Derecho opinan en este sentido.”® Del texto de "Derecho Constitucionai
Mexicano™ de Ignacio Burgoa se desprende, “las facultades legislativas del Congreso de
la Unidn son fas atribuciones que en favor de este organismo establece la Conslitucion
para elaborar nommas juridicas abslraclas, impersonales y generales, llamadas leyes en
su sentido material o intrinseco, las cuales, por emanar de él, asumen paratelamente el
caracter formal de tales. En otras palabras, un acto juridico de imperio presenta la
naturaleza de ley desde el punto de vista constitucional cuando, ademas de los atributos
materiales ya expresados (aspecto intrinseco), proviene de dicho cuerpo (aspecto

extrinseco). Debe fomarse muy en cuenta que cuando la Conslitucién emplea el término

"

“ley" conjunta esos dos aspectos, pues aunque en determinados casos conceda
facultades a érganos de autoridad distintos al Congreso de la Uni6n, estas normas no son
propiamente leyes."” Mas adelante en su texto confirma esta postura, "Hemos afirmado
que dentro de un sistema bicamaral como el nuestro, la funcidn legisiativa no puede
desempenarse por una sola camara. Por ende, el Senado, sin la concurrencia de la

Camara de Dipulados, no liene alrbucion para expedir leyes. Sus facultades, en

consecuencia son Unicamente politico administrativas o politico jurisdiccionales."? Lo

* Jéze, Gaston. Los principios generales del Derecho administrative. Madrid, 1928, ppd9

1" I ¢ase Ignacio Burgea Qrilwela, Felipe Tena Ramirez, Ramon Rodriguez, Eduardo Ruiz. JorgeCarpizo,
" Burgoa Orihwcta, lgnacio. Ob cit.

" Idem supra.

16



anterior se desprende del analisis de los articulos 70, 72, 73, 74 y 76. El primero de ellos,
el articulo 70 eslablece que “toda resolucidn del Congreso tendrad el caracter de ley o
decreto.” Aunque la Constitucion no aclara la distincion enire ley y decreto. debe
enlenderse por ley, aquella disposicion de caracter general, objetiva e impersonal dirigida
a regir todos los supuestos que bajo ella se encuentren. El decreto por su parte. "es la
resolucidn que versa, dentro de la érbita de atribuciones del Poder Legislativo , a materias
relativas a determinados tiempos, lugares, corporaciones, establecimigntos o personas."”
En efecto, el decreto es un acto parlicular, concreto, una resolucion dirigida a una
circunslancia especifica, no de caréacter general. Por otro lado el articulo 72 enuncia,
“todo proyecto de ley o decreto , cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las
camaras, se discutira sucesivamente en ambas.” La expresion “cuya resolucion no sea
exclusiva de alguna de las camaras”, debe entenderse que son los decretos cuya
resofucion no sea exclusiva de alguna de las camaras, puesto que las leyes, segun
apunta Burgoa y Tena Ramirez, no pueden ser expedidas por una sola de las cdmaras en
uso de sus facultades exclusivas. Esto se confirma de la lectura de los articulos 74 y 76,
puesto que en ningun caso la camara de Diputados o 1a de Senadores encuentran
facultades legislativas expresas en alguna de sus fracciones. Si en cambio, pueden
expedir decretos, v.gr. ia resotucidn del Colegio electoral, formado por la camara de
Diputados que califica la eleccién del Presidente de la Repiblica. O la resolucion gue
otorga el consentimiento del Senado para que el Presidente pueda disponer de la Guardia
Nacional fuera de sus respectivos Estados. En resumen, si analizamos cada una de las

fracciones del articulo 76 veremos o siguiente:

Salvo la primera fraccion en la parte conducenle a aprobar tratados internacionales, las

demas fracciones consagran funciones administrativas o jurisdiccionales. Asi por ejemplo,

I Constitueion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1836,




la fraccion segunda es administraliva, pues liene por objelo &l ralificar un nombramiento
hecho por el Presidente, Se trala en todo caso de "aplicar una ley preexistente a una
relacion direcla para regir las relaciones del propio Estado... con ofros oOrganos del
Estado."™ Lo mismo ocurre con las fracciones 111, V.V, Vill. En todos esios casos, son
funciones administrativas: autorizar al Presidenle para que pueda permitir la salida de
tropas nacionales fuera de los limites del pais; dar consenlimiento para que el Presidente
pueda disponer de la Guardia Nacional; declarar cuando hayan desaparecido todos los
poderes conslitucionales de un Estado, que es llegado el momente de nombrar a un
gobernador provisional; designar ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Por o gue se refiere a las fracciones restantes, la V1 y la Vil son funciones jurisdiccionales
pues el Estado a través del Senado estd resclviendo mediante normas juridicas
preexistente una relacion juridica contenciosa o de intereses expuestos, sustituyendo la
voluntad de las partes en la dispula para resolver vinculatoriamente para ellas. Asi,
cuando resuelve las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un Estado o
cuando se interrumpa el orden constitucional mediante conflicto de armas, el Senado
dictara una resolucion sujeta a la constitucion, para resolver el conflicto. O bien, cuando
se erige en Gran Jurado de sentencia para conocer en juicio polilico de las faltas u
omisiones que cometan los servidores publicos y gue redunden en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales y de su buen despacho. En este caso, el Senado actda

claramente con poderes jurisdiccionales.

En la facultad de aprobar los tratados. en cambio, lo que el Senado estd haciendo es de
hecho un acto legislativo. La aprebacion del tratado liene una consecuencia inmediata: se

vuelve por ese solo acto, derecho positivo. Es decir, la aprobacién de un tratado es

" Tena Ramirez, Felipe ob cit.




condicion indispensable para que se vuelva obligatorio con caracter de ey v vincule en
{anto prevee siluaciohes impersonales, generales y abstractas a loda aquél que caiga
denfro de su supuesto. Esta afirmacion arroja una profunda interrogante, cuestion
fundamental a resolver en esta tesis: si el tratado internacional es una ley, incluso Ley
Suprema de acuerdo articulo 133 de Ja Constitucion y e! acto que le hace entrar en vigor,
que lo hace derecho positivo, es la aprobacion del Senado, ¢no se fe esta olorgando al

Senado la atribucion de expedir leyes?

En el capilulo 5 de ésta tesis se retomardn estos conceptos para explicar por qué el
tratado internacional es una fey, por qué el acto de la aprobacion implica que el Senado
expida leyes y finalmente, por qué la facultad de aprobar tratados internacionales debe

atribuirsete al Congreso de la Unidn y no tan solo a 1a cadmara de Senadores

Ii.- Evolucidn y Estudio del articulo 76 fraccidn | de la Constitucién.

La Conslitucién de 1857 consagraba un modelo unicamaral de representacion popular,
Una unica camara era la encargada de llevar a cabo todas las funciones inherentes a un
Congreso Federal. Siendo Presidente Migue! Lerdo de Tejada, se impulsa el bicamarisme
para lograr que dos organos federales representaran en sus diferentes esferas a la
poblacion y a los estados. Seguramenle influenciado por los congresistas
norteamericanos, Lerdo propuso este sistema desde 1867. Para el 13 de noviembre de
1874, en una reforma constitucional al articulo 72 secciones A y B, de la citada Carta
Magna del 57, se decide otorgar al Senado la facultad exclusiva de aprobar los tratados y
convenciones diplomaticas que celebre el ejecutivo con las potencias extranjeras. Fue

esta la primera vez en la historia constitucional de México que tal alribucidn se conferia al



Senado. Antes, como se habia dicho, 1a facultad correspondia a la Cdmara de Diputados
por ser ésta la dnica camara. Las razones y fundamentos del legislador para conceder al
Senado esta potestad tienen su origen en la Constitucion de Estados Unidos de América
de 1789, Esta a su vez, se inspird en un discurse pronunciado por John Jay el viernes 7
de marzo de 1788. El propio maestro Felipe Tena Ramirez nos dice, "la funcion de
aprobar tratados celebrados por el Presidente , que la Constitucion otorga al Senado (fue)
acogida de la Carta de Filadelfia, esa facultad fiene que ser estudiada principalmente a la
luz de ta experiencia norteamericana, sefalando al efecto sus semejanzas vy
diferencias.*"® Siguiendo las ideas del maestro Tena y por coincidir casi plenamente con
los argumentos del legistador en 1874 y guardar un orden cronoldgico, me referiré primero
al discurso de Jay. Las consecuencias y problemas que genera el remitir esta facultad al

Senado seran analizadas detalladamente en los capitulos 4 y 5 de este trabajo.

En efecto, et proyecto constitucional americano, proponia en su seccién segunda, facultér
al Presidente “por y con el consejo y el consenfimiento del Senado, para concluir tratados,
siempre que los aprueben dos terceras partes de los senadores presentes.”™® Aqui los
comentarios literales de John Jay al respecto: “El poder de concertar tratados es muy
importante, especialmente en relacion con la guerra, la paz y el comercio, y solo puede
delegarse en forma tal y con tales precauciones, que proporcionan toda clase de
seguridades de que serd ejercido por los hombres mas capacitados al efecto y de la
manera mas conducente al bien publico... De estas consideraciones resulta naturalmente
que el Presidente y los Senadores sean asi escogidos, se contardn siempre entre
aquelias personas que mejor comprenderan y conoceran nuestros intereses nacionales,

ya que se les considere en relacion con los diversos Estados o las naciones extranjeras

"* Tena Ramirez, Felipe. Ob cit.pp 419
¥ Jay. John. Correo de Nueva Yok, Viernes 7 de marzo 1788,



que son mas capaces de servir esos intereses y cuya reputacion de integridad inspire y
merezca mayor confianza. En fales hombres el poder de concluir tratados puede
depositarse tranquilamente.” Y continia John Jay, “Aunque la necesidad absoluta de un
sistema, para desarrollar cualquier aclividad, es ya universaimenie reconocida, sin
embargo, su importancia en los asunlos nacionales no esta aun bien grabada en la mente
del publico. Los que guieren confiar la facultad que estudiamos a una asamblea popular,
inteyrada por miembros que entran y salen en rapida sucesidn, parecen no recordar que
en una enlidad semejante forzosamente no es adecuada a la consecucién de esos
imporiantes fines que requieren ser meditados serenamente en todas sus relaciones y
circunstancias y que solo pueden abordarse y realizarse adoptando medidas que exigen
no solo talenlo, sino también una informacidn exacta y a menudo mucho tiempo para
combinarias y llevarlas a la practica. Hizo bien la convencidn, por tanto, a! establecer no
solo que este poder de concluir tratados se encomendase a hombres aptos y honestos,
sino también que continuaran en su cargo el liempo suficiente para familiarizarse
cabalmente con nuestros asuntos nacionales y para formular y poner en marcha un
sistema para su direccion. La duracidén prescrita es bastante para darles ocasion de
ampliar considerablemente sus conocimientos politicos, haciendo que su experiencia
acumulada sea cada vez mas beneficiosa al pais. No ha demostrado la convencion
menos prudencia al disponer las frecuentes elecciones senatoriales de modo que se
contrarreste el inconveniente de transferir periddicamente tan graves asuntos en su
totalidad a hombres nuevos; pues dejando en su sitio a una gran parte de los antiguos, la
uniformidad, el orden y la continuidad de la informacion se hallardn aseguradas.” Y dice
después, "Los asuntos que en el curso de una negociacion (para un fratado internacional)
requieren mayor secreto y prontitud son esas medidas auxiliares y preparatorias que solo

son importantes desde el punto de vista nacional porque facilitan la consecucion de las

El Federalista, LXIV. Ed. Fondy de Cultura Economica. 1937,
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finalidades de las negociaciones. Por cuanto a éstas se refiere, el Presidente no lendra
dificullades para encargarse de elias; y si surgieren circunstancias que exigiesen el
consefo vy consantimiento del Senado, puede convocarlo en cualquier tiempo. Vemos que
la constitucion provee lo necesario para que al negociar los tratados dispongamos de
todas las ventajas que es posible desprender del talento, conocimientos. integridad y las

invesligaciones cuidadosas por una parte, y del sigilo y la rapidez por otra.”

El primer parrafo de Jay muestra un gran problema a considerar: la facultad de aprobar
tratados internacionales se confirid al Senado bajo un primer crilerio de calidad de sus
miembros. Cargada de reldrica y de buenas intenciones, la propuesta de Jay no hizo
alusion, no nada mas en este parrafo sing en todo su discurso a un solo argumento de
Derecho. Es decir, no hubo razon juridica alguna que sustentara validamente la decision
que ocupa a esta tesis. Las segunda parte del discurso aqui transcrite presenta dos
problemas, uno ya dicho, no hay argumentos juridicos que avalen el criterio de Ia
convencion, Palabras como “es adecuado”, "puede depositarse tranquilamente™ no hacen
sino confirmar la elocuencia en su discurso y su carencia de sustancia normativa. Mas
. adelante incurre en un sofisma, (rata de fundar su razonamiento con una prueba
negaliva, es decir, no explica por qué debe estar la facultad en manos del Senado sino
por qué no debe estar encargada a la de representantes populares (cdmara de
diputados). Por lo que a la temporalidad, rapidez y sigilo de los senadores se refiere, es
una razon correcta pero no suficiente. Finalmente, el Ultimo argumento que esgrime Jay
en su documento se refiere a algo medular en esta tesis, “A algunos les disgusta, no por
tos errores o defeclos que contenga, sino porque consideran que Gnicamente deberian
conciuir los fratados quienes estan investidos det poder legislativo, debido a que una vez
perfeccionados van a producir el mismo efecto que las leyes.” Jay no resuelve esta

critica, al menos para nuestro pais, pues aungue menciona en la citada Carta de Filadelfia
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que existen otras leyes que no propiamente son expedidas por el Congreso General ya se
ha escrito aqui que en México, la facultag de expedir leyes no puede recaer en alguna de
las camaras de manera exclusiva, que desde el punto de vista constitucional las leyes
que no provienen del Congreso no son leyes propiamente en virlud de Ios argumentos

establecidos en el apartado anterior de este capitulo.

Como se dijo, la exposicion de Jay es sumamente importante para este trabajo, pues en
clla se baso la exposicion de molivos de! Presidente Lerdo de Tejada. En 1874, se_olorga
al Senado la facultad de aprobar los tratados internacionales. Los motivos de tal decision,
fueron politicos no legales. Pues por un lado se afirmé que al Senado debian dirigirse fas
cuesliones que afeclaran al Estado Mexicano en su totatidad. Como el 6rgano legislativo
federal por excelencia, el Senado se encargaria de representar -a las entidades
federativas y al pais en su conjunto en las disposiciones establecidas en los tratados. Se
afirmod qgue los senadores serian gente “honorable” y altamente calificados para defender
los intereses nacionales de México. El discurso en 1874 para dar a la Camara de
Senadores la facultad de aprobar tratados repitié casi literalmente el discurso de los
congresistas americanos, de Jay y de Hamilton, en un repetido proceso de imitacion
legislativa. En opinion de catedréticos de nuestra Universidad Nacional', al Senado se le
olorgaron estas funciones en un auténtico esfuerzo de “sobrevivencia y justificacion”, pues
de otro modo el Senado hubiera desaparecido por falta de material para trabajar. La
ausencia de facultades relevantes para el Senado lo hubiera condenado a su extincion y a
desvirtuar por completo el proyecto de Lerdo para integrar un segundo cuerpo legislativo
que balanceara a la "norteamericana” los poderes de la Union. Las razon juridica estuvo
ausente al ctorgar dicha facuitad, pues [a exposicién de motivos no hizo alusion a las

consecuencias legales, ni al dmbito de competencias, ni mucho menos al principio de



auloridad formal de la iey. E! legislador de 1874 en absoluto hablé de los problemas de
contradiccion de leyes y tratados, ni se ocupd por justificar el por qué excluir a la Camara

de Diputados de la aprobacion de 10s tratados internacionales. ™

Habiendo analizado las razones que el legislador de 1874 tuvo para reformar la
Constilucion, es propio estudiar zhora qué sucedié en el Constituyente de Querélaro de
1917. Aquél Congreso representd la gran ocasion para discutir todos los preceptos
vigentes hasta ese entonces. Sin embargo, ante la carga de trabajo, lo arduo de los
debates y fa dificuitad de analizar cada una de {as normas constitucionales, muchas
fueron recogidas Integramente de las constituciones anleriores, en especial de la
Conslitucion de 1857. Las discusiones de Querétaro se centraron en los articulos gue
fenlan motivo directo de la Revolucién Mexicana, no fue en ese sentido una revision
exhaustiva de todas fas normas existenles hasta 1917. Tal es el caso de la aludida

facultad en esta tesis.

El 15 de enero de 1917 locaba el tumo para examinar los artfculos 74, 75, 76 -menos la
fraccion Vili, 77, 78, 79-menos la fraccion Il y 93. No puede suponerse como posible el
que los diputados legisladores tendrian tiempo suficiente en una tarde para analizar
acusiosamentle, debatir y aprobar todos los preceptos anteriores. Como consta en las
memorias de la Sesion'™, la secretaria dio cuenta de una adicidn al articulo 73 y se
reservaron para su votacion los dictdmenes sobre los articulos 74 y 75. Se puso a
discusion el_am'culo 76 y fue separada su fraccion VHI. Todo ello no hace sino suponer

que los demas preceptos fueron votados sin discusion. Como consecuencia, no hubo

T Maitinez, Martinez. Agustit. Magstro por Oposicion de la materia de Derecho Adiinistrative. UNAM,

¥ Gaceta Oflicial del Estado Mexicano, 13 de noviembre de 1874, Archivo en Reserva, Biblivieea Nacional.
UNANM.

W . o - o . . .
44 Sesion Ordinarta; Teatro Hurbide; Querétaro, Qro. Enero |5, 1917.




oposicion alguna a la fraccion | del 76, pues en este articulo el debate se concentrd en el
papel de los drganos publicos en las controversias eslatales ( relacionado con el articulo
104). Los dipulados presentes discurrieron a cerca de las facuitades contenidas en las
fracciones V y Vi del 76, las cuales otorgan respectivamente, la (acultad exclusiva dei
Senado de declarar cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de un
Estado, que es llegado ef caso de nombrarle un gobernador provisional, quien convocara
a elecciones conforme a las leyes constitucionales del mismo Estado y fa de resolver las
cuestiones politicas que surjan entre fos poderes de un Estado cuando alguno de ellos
ocurra con ese fin al Senado, o cuando, con molivo de dichas cuestiones, se haya
interrumpido el orden constitucional mediante un conflicto de armas. Ei Constituyente de
1917 quizds encontrd que el asunto ya habia sido suficientemente discutido en 1874.
Todas las opiniones fueron en ia discusidn de las facultades del Senado para intervenir en
cuestiones eslatales y no hubo siquiera un discurso que se ocupara de la facultad del
Senado para aprobar los tratados internacionales: solamente se sometio a aprobacion
junto con el resto de los articulos: "-EI C. Secretario: se van 2 votar los articulos 74, 75, 76
-menos la fraccién Vill, 77, 78, 79-menos la fraccion I y 93... La presidencia suplica a los
ciudadanos que no abandonen el saldn, sino que por el contrario, pasen a ocupar sus
asientos (voces: inadie los abandonat) Los articulos fueron aprobados por unanimidad de
151 volos. (voces: jmuy bien, muy bienl)” . Por unanimidad fueron aprobados y se
mantuvo vigente una norma que databa del sigle XV, cuando en 1788 John Jay
explicaba sus motivos para otorgar tal responsabilidad al Senado. Ese dia 15 de enero de
1917, ciertas normas fueron analizadas con cuidado, algunas fueron discutidas
someramente, pero muchas otras, fueron soslayadas de plano. Tal es el caso de la
fraccion | det articulo 76, donde el Constituyente de Querétaro tomé integramente el texio

de la reforma del 13 de noviembre de 1874.

™ Diario de Lebates del Congreso Constituyente 1916-1917. 44" Sesion Ordinaria.
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Finalmente, en oclubre de 1977, se adiciono otra parte a la fraccion, pero no toco el tema
relalivo a la aprobacion de los tratados. Ei Senado tendria a partir de entonces, la
responsabilidad de analizar {a polilica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con
tase en los informes anuales que el Presidente de la Republica y el Secretario del
Daspacho correspondiente rindan al Congreso. Mas bien, la reforma de 1977 tuvo el
propdsito de darte mayor fuerza al Senado en su relacion con el Ejecutivo y al propio

tiempo darle fa posibilidad de inlervenir en materia de politica exterior.

Por mas de 125 afios el sistema federal mexicano ha otorgado -por misteriosa tradicion,
una facullad al Senado sin que exista previamente una razén juridica de fondo. La
facuilad analizada en esta tesis pas¢ de generacion en generacion como algo dado, como
si se tratara de un axioma, de algo sin discusion, ta sola repeticién del mismo error hizo
ver esta situacion como normal, y peor que eso, como legal, ya que como se vera mas

adelante, atenta contra dos de los principios basicos de nuestro sistema juridico.

A pesar de haber sido aceptada por cada una de las legislaturas siguientes a la de! 13 de
noviembre de 1874, la facullad de aprobar tratados internacionales no debid haberse ni
incluido ni aprobado sin que previamente se demostraran razones juridicas de fondo que

justificaran tal medida.
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Capitulo 2. La Camara de Diputados.

I.- Facultades exclusivas.

En el capilulo anterior se definieron y explicaron las funciones y facultades exclusivas del
Senado. Se sosiuve que una sola camara en uso de sus facuttades exclusivas no puede
expedir leyes, puesto que desde el punto de vista constitucional, todas las leyes para ser
consideradas malerial y formalmente como tales deben ser aprobadas por ambas
camaras. También se establecié que esto se infiere particularmente de los articulos 74 y
76 relativos a las facultades exclusivas de cada camara, donde se puede ver que no se

les otorga e! poder de legislar por sl solas, salvo en un caso para el Senado: los tratados

internacionales.

En este capitulo se confirmara lo anierior, es decir, que analizando las facultades
exclusivas de la camara de Diputados se puede afirmar que en ninguna fraccion se le
otorga el poder de legislar sin la concurrencia del Senado. Pero scbretodo se guiara el
andlisis de este capltulo para concluir 'que ta camara de Diputados tiene una
responsabilidad legislativa especial en maleria tributaria. En efecto, el articulo 72 de ia
propia Constitucion en su letra H establece que las leyes o decretos que versen sobre
conlribuciones o impuestos deberan discutirse primero en la Camara de Diputados, es
decir, ésla funge como camara de origen.?’ Esto confirma la intencién del Constituyente

para que los diputados como representantes de la poblacién tuvieran especial atencion en

I (enstitucion Pulitica de Jos Estados Unidos Mexicanos. Atticulo 72. letra H: “La formacion de leyes o
decretos puede comenzar indistintamente en cualyuiera de las dos camaras, con excepeion de los proyecios
quee versaren subre euipréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre rechutamiento de tropas. todos los cuales
deherin digewtitse primero en fa Cimara de Diputadus.”
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materia de contribuciones. Pero es necesario recordar, que a pesar de que los proyectos
de ley en materia de conltribuciones tienen que discutirse primero en la de Diputados.
debe enviarse la iniciativa a la otra camara para su revision, y solo con su eventual

aprobacion podrd fa norma entrar en vigor.

La conclusion de que la Camara de Diputados tiene especial injerencia en maleria de
conlribuciones tiene relevancia para capitulos posteriores, pues se buscara demostrar que
los tratados intemacionales en materia de comercio y enfocados particularmente a
aspectos arancelarios (contribuciones al comercio exterior) son leyes de excepcion a las
leyes generales expedidas por ef Congreso, ¥ en las cuales, los diputados, a pesar de ia
facultad que tienen de conocer y aprobar primero las leyes en materia tributaria, no

pueden intervenir.

Toca ahora e} andlisis de aquellas facultades que constitucionalmente son propias de la
Camara de Diputados sin que intervenga el Senado. Dichas atribuciones son de tres

tipos, politico administrativas, politico econdmicas y politico jurisdiccionales.?

La primera fraccion, se refiere a erigirse en Colegio Electoral para calificar ia eleccion del
Presidente de la Repiblica, siendo su resolucion definitiva e inatacable por beneficios de

seguridad y eslabilidad politica.

La fraccion segunda del articulo 74 constitucional, otorga a la camara un medio de
supervision administrativa: “Vigilar por medio de una Comisién de su seno, el exacto

desempefio de las funciones de 1a Contaduria Mayor.”

3 Burgen Oriucta. tgnacio. Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Pormia, 9° edicion. México 1994, pp 497,
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La tercera de ellas complementa administrativamente 1a anterior, puas tiene como facultad

el de nombrar a los jefes y demas empleados de esa oficina.

La cuarta fraccion es quizas la mas relevante. “Fraccion V.- Examinar, disculir y aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, discutiendo primero las
contribuciones que, 2 su juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar las
Cuenta Publica del afio anterior;” La aprobaciéon del Presupuesto de Egresos conslituye
una facuitad de gran importancia para el desarrollo econtmico del pais, €5 un mecanismno
de controlar {as finanzas publicas del gobierno. Es importante sefialar que el Presupuesto
de Egresos no es una ley, puesto que esta dirigida de manera concreta y particular al
Gobiermno Federal, para que sea observado por el ejecutivo, pero en ninglin caso obliga de
manera general, impersonal y objetivamente. Por ello, puede concederse validamente a la
Camara de Diputados tal atribucién, pues no constituye un acto legislativo. El Presupuesto
de Ingresos, llamado “Ley de Ingresos™ esa si es en efecto una ley cuya aprobacion
corresponde a ambas camaras. Asi se aprende de la lectura del texto del maestro Ignacio
Burgoa donde claramente dice, "Por olra parle surge la cuestion tedrica consistente en
delerminar la naturaleza de las facultades que tiene la Camara de Diputados... pues se
suscita la duda si tales facultades son de cardcter legistativo o no desde et punto de vista
intrinseco o material. Como su nombre lo indica, el presupuesto de gastos imporia un
conjunto de erogaciones de diversa naturaleza que anualmente debe hacer la Federacién
para el sostenimiento y funcionamiento de todos los drganos...Consiguientemente, la
aprobacion de éste (Presupuesto) que compete exclusivamente a la Cémara de
Diputados no puede implicar un acto materialmente legislativo, ya que se manifiesta en la
adhesion expresa que esle drgano emite respecto de cada uno de los renglenes o

parlidas presupuestales y sin perjuicio de que en el desemperio de la consabida facultad
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las rechace o las modifique. Por ende, la aprobacion del presupuesto anual de gastos se

traduce no en una ley, sino en un decreto, que es la forma de los actos administrativos."®

La cuarta facullad exclusiva de la Camara de Dipulados es aquellas que consisten en
poder declarar si ha 0 no lugar a proceder penalmente contra los servidores pUblicos gue
hubieren incurrido en delito en los términos del articulo 111 de la Constilucién. Esta

facultad es la correlativa a la de la Camara de Senadores cuando efla acttta como organo

de sentencia para tales delitos.

Por ultimo, 1a fraccion VI del ariculo 74 establece que seran facultad exclusiva de la
Camara de Diputados "las demas que le confiere expresamente esta Constitucion.” Uno
de esos casos en que expresamente la Constitucion otorga a la Camara de Diputados una
facultad exclusiva es la consagrada en el articulo72 letra M, que se refiere segin ya se
apuntd, a la formacion de leyes o decretos que versen scbre empréstitos y en particular

para esta tesis sobre contribuciones o impuestos.

Las lacultades exclusivas de la Camara de Diputados existen por criterios diversos a los
de la Camara de Senadores, sin embargo, casi todas las fracciones tienen su fundamento
en una sola: los dipulados fungirdn como representantes de la poblacion, pues seran
electos a través de distritos electorales que provienen de la division del territorio nacional
y no de entidades federativas. Ello hace suponer una distincion que no suscribo
completamente: que los diputados estaran mas ligados a los inlereses de su distrito, el
cual geograficamente no estd delimitado, sino que tiene como base el numero de
habitantes, por lo tanto, el diputado representa a la poblacion de su distrito y no a los

intereses de su Estado. Cualquiera que sea el argumento el caso es que los diputados si

* Burgoa Oritwela, fgnacio. Ob. Cit. pp 486,
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atienden dentro de sus facullades exclusivas cuestiones de importancia para la mayoria
de {a poblacion y no directamente a un Estado en particular. Salvo en el caso de declarar
st ha lugar 0 no a proceder penalmente contra los servidores pablicos, pues agui
desempeiia funciones jurisdiccionales con la finalidad de evitar que el drgano de

acusacion y e! de sentencia se retinan en uno mismo.

Por to que se refiere al derecho de iniciativa de leyes, la Camara de Diputados tiene tal
facultad. El articulo 71 Constitucional sefala, “El derecho de iniciar leyes o decretos
compete: fraccion Il.- A los diputados y senadores al Congreso de la Unidn;” Con elio se
asegura que el pueblo a través de sus representantes directos pueda lograr que se
propongan leyes relacionados con su propios intereses, Por otra parte se confirma que se
trata de iniciar leyes en el Congreso de la Unién, pues corresponde a éste organo y no

cada una de las camaras.

De lo analizado con anterioridad podemos llegar a la conclusién ya anticipada en esla
seccion: al igua! que la Camara de Senadores, la de Diputados no tiene atribucion
constitucional para expedir leyes sin la concurrencia de la otra camara. A lo mas que se
acerca es a expedir un decreto, los cuales por su naturaleza concreta y particular no
significan aclos maleriales o formaimente tegislativos y no son privativos entonces del

Congreso.
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iL.- Atribucidn de ta Camara de Diputados en el proceso legislativo en materia

tributaria.

El derecho que tiene la Camara de Dipulados para discutir primero las iniciativas que
versen sobre contribuciones tiene motivo en que las cuestiones

“de dinero y de sangre son las que mas afectan al pueblo y no fanto a fas entidades
federativas.” Ya se ha dicho en esta tesis, fundado por varios autores que la distincion
entre los intereses del pueblo y los de las entidades federativas es poco clara.
Formalmente, no importa cuales hayan sido los motivos para que el Constituyente det 17
prefiriera darle a la Camara de Diputados |a potestad de conocer antes que ta Camara de
Senadores {as iniciativas sobre contribuciones. Basta con que tal atribucién cumpla con
los requisitos de validez de toda excepcidn valida dentro del sistema juridico: que sea
congruente con el orden constitucional y que no viole principios fundamentales de
derecho. Atendiendo las fuentes reales de tal disposicién, encontramos que en efecto, el
legisiador de 1917 considerd que las cuestiones {ributarias requerian de una discusién
cuidadosa a fin de vigilar que los derechos patrimoniales del pueblo no se vulneraran, Una
situacion donde la carga tributaria fuese excesiva equivaldria a un Estado despotico. El
que las leyes fributarias debieran disculirse primero en la Camara de Diputados,
garanlizaria al menos que un nimero de gente mayor revisaria su contenido y ademas,
que de no aprobarse tal iniciativa no pudiera volver a presentarse en las sesiones del afio,

como fo dispone el articulo 72 letra G.
No mucho mas se dijo en el Congreso Constituyente sobre la inclusion de esta letra H. En

la discusion del 6 de enero de 1917 apenas se rozd el tema, pues el diputado Paulino

Machorro Narvaez f{ue el unico que hizo referencia a la facullad de la Camara de

12



Diputados de conocer primero sobre las iniciativas de ley que se trataran de expedir en
maleria Iributaria, de empréstitos y de guerra. "El proyecto es exactamente igual al del
articulo 70 de la Constitucion (refiriéndose a la de 1857 reformada) v trata de seguir una
tradicion constitucional de todos los paises, que consiste en que la formacion de feyes
relativas a empréstitos, contribuciones y reclulamiento de tropas, comenzard por la
Camara de Diputados. Siendo ésle un principio bien arraigado entre nosotros, no necesita
fundarse especialmente y, por lo tanto, la Comisién se permite proponer la aprobacion en
esta honorable Asamblea el articulo 72 inciso H en los términos siguientes...™

Lo verdaderamente relevante de esta atribucién a la Camara de Diputados, es que a
través de la historia se ha considerado que a tal érgano debe encargarsele las cuestiones
retacionadas directamente con el pueblo, o aquellas en las que la poblacion en general
tendia un especial interés. Mas adelante en el capitulo 5 se desarroliard esta idea con
mayor sentido. Por ahora se puede decir que esla facultad se utilizard como un
argumento clave en esta tesis para sostener la conveniencia de mover la facultad
exclusiva de aprobar tratados internacionales del Senado hacia el Congreso General y
ademds, plantear la necesidad de que las leyes que sean excepcion a la regla general
deban seguir para su madificacion el mismo procedimiento que el utilizado para su
creacidn, a pesar de que tal ley se encuentre regulada en diferentes codigos, libros u

ordenamientos?,

p2] . -~y -

= Tena Ramirez, Felipe, Ob cit. pp291

Rl . . A - . . .

= Machorre Narvicez, Mautine, Diario de Debates del Congreso Constiyente, ob cit.

**Tal coma lo sefiala la Constitucion en su articuto 72 tetea F. siguiend ¢l principio de autoridad formal de la
ley.
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Capitulo 3.- El Tratado de Libre Comercio para América_del Norte y sus

Consecuencias.

I.- El contexto de su Negociacion.

En este apartado corresponderd analizar algunos de los efectos econdmices, politicos,
sociales y juridicos mas importantes del Tratado de Libre Comercic {TLC). Una vez mds,
estd deniro del propdsite de esta tesis el demosirar que como pocos ordenamientos
juridicos, el TLC {uvo especial impaclo para transformar al pais, y que esa transformacion
derivada de un tratado internacional -que es Ley Suprema, fue aprobada por un
mecanismo que es contrario al principio de autoridad formal de la ley, consagrado en el
articule 72 letra F de la Constitucion. En otras palabras, el TLC provoct cambios sociales
profundos, nuevas estructuras econémicas y cambios en el sistema legal mexicano, mas
que muchas otras normas juridicas y sin embargo, adoleci¢ de dos fuertes problemas en
su expedicion: constitucionalmente, la aprobacién por el Senado de los tratados
internacionales equivale a un acto de potestad legislaiiva, exclusivo en todos fos demas
casos para e} Congreso General. La aprobacidn que hace el Senado de los tratados
internacionales de libre comercio es contraria al mencionado principio, pues las
excepciones a leyes como la Ley de ingresos, Ley de Comercio Exterior, Ley de Inversion
Extranjera y olras ya analizadas no han seguido para su entrada en vigor el mismo
procedimiento que el idoneo para su creacion. Las normas juridicas cumplen una funcién
de cambio social, y como muy pocas olras, el TLC tuvo éxito en ese sentido, de ahl la

importancia de analizar en esta tesis algunas de las implicaciones del tratado. Elio



conlribuird a comprobar que tanto por politica legisiativa como por filosofia del derecho, el

tratado debid haber sido discutido y aprobado en ambas camaras.

El primero de diciembre de 1930, el presidente de los Estados Unidos, hundido en ia
asfixia de la Gran Depresidon Americana de los afios 30's, explicaba en su mensaje a la
nacion: “ hemos sido victimas de los sislemas econdmicos que estan fuera de nuestras
manos... {a union americana se ve amenazada por la despiadada crisis econdmica y por
un grupo numeroso de fraidores que emigran a Europa para invertir sus recursos y olvidar
al pueblo que los necesita... Por ellos son nuestras severas restricciones al comercio
internacional, para evitar que otros obtengan provecho.de nuestra desgracia...” 60 afios,
2 meses y 9 dias después, el también presidente George Bush grilaba visiblemente

emocionado ;" jAmor y libre comerciot®

Tantos afos de transicion, de cambios, discursos y proyectos alcanzaron un punto
climatico con el Tratado de Libre Comercic de América del Norte en 1994, Como todos ios
tratados comerciales modemnos, el TLC tiene por objetive el eliminar los obstaculos al
comercio, facilitar la libre circulacion de los bienes y servicios, promover condiciones de
competencia leal, solucidn de controversias, incremento en la produccién nacional y el
ingreso®. Sin embargo, por las condiciones en que surge, fos aspectos gque regula y la
forma de aplicacion, el TLC es distinto a cualquier otro. Tres puntos dentro de este
espacio, nos ayudan a entender esta complejidad. Primero, el contexio de su negociacion.
Segundo, las condiciones de los mercados y su relacion con las practicas desleales.

Tercero, una nota sobre el fenémeno migratorio.

T Siniih, Peter 1. Tatons of the Eagle. Cap.10 pp235
* Satinas de Gortari, Carlos. Profogo al TLCAN, texta oficial, Secofi. 1994,
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Para el entendimiento de las relaciones entre México y Estados Unidos-Canada, es
necesario el andlisis de tiempos aparentemente distantes. A principios de la década de los
ochenta®, México sufrid una gran crisis econémica que puso en riesgo el sistema
financiero globat. Las operaciones triangulares petrdleo - depésitos — préstamos hicieron
quebrar la economia mexicana cuando el precio del crudo cayd de 40 a 13 dolares por
barril. La crisis de 1982 dejaba una clara teccion: la vulnerabilidad de ia economia
nacional ante las fuerzas exteriores, coincidiendo asi con el argumento estadounidense
de la Gran Depresién. El Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, proyectaron
para México y America Latina, un programa integrai de reestructuracion del Estado. Este
proyecto, llamado el “ Consenso de Washington™ debia ser cumplido como condicion
sine qua non, para la parlicipacidn de estos organismos en el rescate financiero. En

resumen, el Consensc de Washington establecid:

1) Reducir el ro! del Estado, disciplina, fiscal, venta de paraestatales, eliminar subsidios y
dejar operando las industrias a las libres fuerzas del mercado.

2) Respaldar la inversion privada, nacional y exiranjera, eliminando las barreras
arancelarias y no arancelarias para el capital extranjero. Es decir, incorporarse de
lleno al libre comercio internacional.

3) Los gobiernos latinoamericanos debian revisar sus politicas comerciales, en especial,
tender hacia la liberalizacién de los mercados. Esto respaldaria el proposito de

aumentar la inversion privada: la extranjera.

™ Gordillo, Agustin. Tendencias Actuales del Derecho. La erisis ccondmica, Pp 189,
' Smith, Peter H. Ob cit. Cap. 10 pp 241




Sin embargo, este hruyecto incluia una conlradiccion fundamental: la pieza central del
programa era reducir la participacion del Estado, pero al propic liempo, estos cambios

estructurales requerian un Estado fuerte que los promoviera,

La reforma economica planeada por Washington y los banqueros encontraria oposicion
en casi todos los sectores, desde el popular hasta el corporativo. Un Estado fuerle seria
necesario para implantar fas politicas, fiscales y econémicas. Pero el gje de la estrategia

era precisamente reducir la participacion del Estado.

EI TLC, y antes el GATT, cumplian cabalmente con ias disposiciones del Banco Mundial
y ef FMI. EI 5 de febrero de 1991, se anunciaba por los presidentes de los tres paises, el
inicio de las negociaciones para el tratado. La prensa nacional e inlernacional se
sorprendian ante la grandeza del proyecto: 370 millones de persconas a lo largo de 22
millones de kms cuadrados, una produccion total de 6 trillones de ddlares y 200 mil
empleos mas para México por cada punto porcentual del crecimiente del PIB*'. Estas

cifras merecen ser largamente analizadas:

Cierlo que eran 370 millones de personas, pero no de consumidores, puestoc que en el
caso de México, 20 millones de personas se encuentran bajo la linea minima de pobreza
0 pobreza extrema, 37 millonegs mas, tienen un no significativo poder de compra y solo el
restante tiene poder real de consumo. En cuanto a fa produccion de las economias, las
cifras envelvian una realidad mas asombrosa: de los § trillones de ddlares que significaba
la produccion trilateral, 5 billones 392 mil délares pertenecian a Estados Unidos, mientras
que México parliciparia con sus 237 mil millones. En porcentajes, Estados Unidos

conceniraba el 90.4% de la produccion, y México tan solo el 3.95%. Esto guiere decir, que
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la econoinia mexicana es solo el 4% de la americana o si se quiere ver, 22.7 veces Mas
chica. Unas comparaciones baslardn para mostrar la desigualdad de las paries: México
solo. produce menos que el condado de Los Angeles, {incluyendo los servicios financieros
para éste). Las economias de toda América Latina, son solo el 18% de EUA y juntos no
producimos lo que produce el estado de California por si solo en un afo. Estos numeros
fueron reveladores de una realidad: no habria en el TLC “igualdad entre las partes”, nien
la negociacian, ni en los beneficios del tratado. México se confirmaria como un exportador
de malerias primas, sin acceso a la mayoria de las importaciones de bienes terminados.
El argumento de la industrializacion paulatina es hoy severamente cuestionado. A pesar
de todo esto, la firma del tratado perseguia un objetivo, quizas tedrico, que de cumplirse
traeria grandes beneficios a México. Estos es, implicitamente habla una apuesta: que
México aprovechara su ventaja en la produccion de ciertos bienes: cemento, calzado,
cerveza, acero, vidrio; las fortaleciera y compiliera en la arena intermacional con industrias
salidas. México buscaria as{, conseguir una economia de escala®, espacializada en ia
produccion de ciertos bienes que dieran empleo y crecimiento a las demas ramas de la
economia. La libre movilidad de capitales permitiria financiar los déficit en las
importaciones y exportaciones temporalmente. Anle las circunstancias de desigualdad
descritas anteriormente y ante el peligro de quedar aislados, fuera del proyecto mundial

de liberalismo, la suscripcion de! tratade nos permite afirmar hoy; que fue algo razonable,

Bajo este contexto es que surgid el TLC. Lo asimétrico de las economias nos permite
entender Ias disposiciones de uno y otros paises defendiendo cada cual sus intereses.
Las tres partes estuvieron de acuerdo en las generalidades del tratado, eliminar o reducir

considerablemente las barreras arancelarias y no arancelarias, favorecer el libre flujo de

ANEGT. hup. www._inegiorg.mx
.\_- Krugmann, Pauk. Economia hemacional, Id. Me Graw Hill. Capitulo 2. pp 51



bienes y servicios por una zona de libre comercio, proteger la propiedad intelectual y

procurar mecanismos justos y expeditos para la solucion de controversias. Pero en o

particular, hubo “puntos sensibles del tratado”, donde generalmente hube una dicotomia:

Estlados Unidos- Canada por un lado, y México de! otro.

Por parte de Estados Unidos y Canada, os principales puntos de interés fueron {en

orden en que aparecen en el TLC.):

1)

2)

Hacer més estrictas las reglas sobre ef origen de los bienes, Ejemplo de ello es la
obligatoriedad de mostrar el cetlificado de origen en todo momento, salvo en fas
iimportaciones no comerciales o cuando siendo comerciales no excedan en e! valor de
$1000 USD. Ademas, se establecio que el valor de los materiales ajenos ufilizados en
la produccion det bien, no podia ser mayor a 7% del costo final de! producto.

Eliminar en todas las areas los requisitos de desempeiio, en especial, los de libre
lransferencia de utilidades, la de no exigir un porcentaje minimo de personal nacional
en puestos de direccion, Esta disposicion, impartante especialmente en el drea de
servicios financieros™, hace expresa la facultad de los inversionistas, sea cual fuere
su nacionalidad, a poder elegir con absoluta discrecionalidad, al personal que deban
contratar, a los sujelos que integraran la alta direccion de las empresas y los puestos
esenciales. El Estado no puede exigir que el consejo de administracion de la empresa
o sociedad se forme con un porcentaje de nacionales, residentes o alguna
combinacion de éstos. En lo general, ef acuerdo fue que los inversionistas extranjeros
podrian competir, dentro de la zona de libre comercio, en el mercado financiero

mediante la creacion de instituciones financieras o la apertura de sucursales o filiales.

* Capitudo XIV TLCAN
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3)

Lo mismo resulta aplicable para las franquicias y todos los modos de alianzas

estratégicas y expansion comercial ¥

Propiedad Intelectual®, regulada ampliamente en el capitulo XVill que acentiia los

mecanismos para sancionar la pirateria, lograr el cobro efeclivo de las regalias y

derechos de autor. Proleger las patentes y las creaciones de todo lipo, incluyendo las

de procesadores de computadoras. {informacion “invisible”). La adecuada regulacion

de la propiedad intelectual estaba intimamente ligada a la evolucidon comercial, pues

éslas instiluciones permiten el avance tecnolégico e industrial *®*Estas restricciones

fueron condicion para la firma del tratado. Las disposiciones mas importantes sobre

esta materia son los siguientes:

a)

b)

Respeto a los compromisos inlernacionales previos: los tres paises firmantes
habian ya suscrito varios acuerdos en materia de proteccién a los derechos de
propiedad intelectual. Por lo tanto, no fue necesario que se incorporaran at
tratado disposiciones que ya eran positivas para las partes. En particular, se
pacto la vigencia de las Convenciones de Ginebra para la Proteccion de los
Productores de Fonogramas ( Estados Unidos concentra % partes del pago de
regalias en la forma copyright mundial)®’ y la de Berna para la Proteccion de
Obras Literarias y Artisticas.

Proteccion adecuada y eficaz a la propiedad industrial.® Por lo que se refiere
a las convenciones que los Estados ya hablan suscrito debian aplicarlas, y por
lo que hace a las que no habian suscrilo, las partes (México), se
comprometieran a firmarlas dentro de los dos arfios siguientes a la firma del

tratado.

*anticulo 1403 TLCAN

M Capitule XVIIT TLCAN
** Beycovitz, Alberto. Tendencias Actuales de la Propiedad Intelectual. Compilacién. CFE. pp 56.

I Whitaker. Arthur P. The Western Hemisphere [dea, Comell, University Press.
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c) Proteccion Ampliada®™. Las disposiciones contenidas en el TLC podian ser
rebasadas por las legislaciones locales, es decir, el minimo de proteccion que
debe olorgar un Estado sera el mencionado en e TLC, pero si existe
poslerionnente un preceplo en la legislacién nacional que sea de "mejor
aplicacién” y sea compatible con el TLC, la norma local debe aplicarse en vez
de la del tratado.

d) Prohibir la internacion de mercanclas fraudulentas. Los Estados quedan
facultados para tomar medidas répidas y efectivas para impedir que
mercancias fraudulentas ingresen a los paises.*

e) Sancionar penalmente fallas graves. Los codigos penales de los Estados Parte
deben adecuar las normas juridico penales para sancionar con prision, la
falsificacion de marcas y la pirateria de derechos de autor en forma comercial
dolosa. Los drganos de imparticidn de justicia locales quedan vinculados por
esta norma para decrefar la destruccion, decomiso o secuestro de las
mercancias objeto del ilicito."’

I Proteger las marcas. Ademas de la definicidn sobre la marca, el capitulo hace
referencia de manera exhaustiva a los mecanismos para proteger las marcas.
Cabe sefalar que Estados Unidos, dentro de fa agenda de negociacién del 4 y
5 de marzo de 1992 en Washinglon, 0.C., *? propuso incluir en la definicion de
marca, a las formas de empagquetado, la idea fue sui generis, puesto que en
estricto senfido el empaquetado no es fa marca, pero se entiende que es

cualquier elemento que distinga a un producto de otro. La propuesta fue

™ Aniculo 1761, TLCAN

** Asticulo 1702, TLCAN

* Anicule) 714, 1715, Capitalo XV TLCAN

* Anticulo1 717 TLCAN

* NATTA Agenda, United States Congress. 1994



aceptada. El articulo 1708 del TLC hace mencion de varios aspeclos sobre el

registro y proteccion de las marcas.

4) Los acuerdos paralelos sobre Medio Ambiente y Cooperacidn Laboral. En este rengldn

5)

es necesario hacer una nota. Uno de los mas enconados debates dentro de Estados
Unidos fue el argumento {aboral. En medio de las elecciones presidenciales de 1992,
Bill Clinton, se mmostraba seguro de respaldar el acuerdo de libre comercio siempre
que hubiera proteccion efectiva al medio ambiente, y una revisién de los derechos de
los trabajadores en México. El resultado de esta disputa fueron los acuerdos paralelos
donde México hizo mas rigida su regulacion ambiental y Estades Unidos luvo que
ceder ante la negativa del gobierno mexicano de involucrar una reforma a 1a Ley
Federal del Trabajo. Sin embargo, el acuerdo paralelo en materia laboral, dejo
salisfechos a los congresistas americanos. Las Partes se comprometerian a promover
la observancia de su legislacion laboral y a aplicar efectivamente medidas de
*regulacion” laboral como: nombrar y capacitar inspeclores; vigilar el cumplimiento de

las leyes etc.

Expropiacion. E) principio enuncia que no se podra nacionalizar, expropiar o adoptar
alguna otra medida equivalente, a menos de que se realice por causa de utilidad
publica, sobre las bases no discriminatorias, con apego al principio de legalidad y
mediante indemnizacidn. La indemnizacion debe equivaler al valor justo que la
inversion tenga en el mercado a la fecha de expropiacidn o anles de que se haya
hecho publico el acto expropiatorio si esta circunstancia afectd su valor. El pago,
continda la disposicidn, debera hacerse sin demora, comptetamente en efectivo y los

Estados parte se comprometen a no restringir que el dinero dado en pago pueda salir



libremente del Estado que lo otorgue®. Se ha sefialado que el precepto es desatinado
porgue establece un concepto de expropiacién muy amplio, no limitandolo a bienes™,
sin embargo, la expropiacion puede ser también de servicios, como ha ocurrido en
México en dos ocasiones con la banca. El problema de la disposicion no es ese, sino
que establece que las indeminizaciones se haran af valor de mercado y la Constitucion
mexicana establece que se pagaran al vator fiscal, que por definicidn es inferior al
valor comercial. Ademas, el pago debera cubrirse en un periodo inmediato no mayor a
un anoe (jentonces ya no es inmediato!) Queda claro, que los inversionistas exiranjeros
que se apeguen al texto del tratado estan en mejores condiciones que los mexicanos,

contrario a lo que expresamente dispone la Constitucion en su articulo 32,

México, por su parte, puso énfasis en los siguientes renglones:

1) Energia y petroquimica basica, donde se reservan como bienes de la Nacion y
prioritarios para el desarrollo, las areas relativas at petréleo, gas, petroquimica basica,
energia eléctrica (aunque en este ullimo se permiten fuentes de autoconsumo) y
energia nuclear. Sin embargo, las compaiiias americanas y canadienses quedaban
habilitadas por el tratado para competir por los contratos y licitaciones de Petrdleos
Mexicanos y operar en general, bajo las mismas prescripciones que las companias
mexicanas.* Bajo los principios intemacionales de trato nacional, no discriminacion y
transparencia, estas licitaciones y todas las demas, se harian conforme al capitulo X
denominado, "Compras del Sector Pyblico™. El mecanismo ahi establecido procuraba
asegurar, ademas de un procedimiento transparente, el que los ofertantes extranjeros
tuvieran acceso a la misma informacidon que les seria proporcionada a sus

competidores nacionales. Quedaron pactados los siguientes tipos de flicitacion: la

* Atticulo 1110 TLCAN
 Contreras Vaca, Franeiseo. Derecho Internacional Privado. Parte Especial. Capitslo XV
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2)

pUblica, la selectiva y Ia restringida. *® es conveniente sefialar que quedaron excluidos
de las licitaciones publicas, los acuerdos no contracluales y de cooperacion, de
asistencia gubemamenlal, de transparencia de préstamos y garantias, de incentivos
fiscales, de servicios de liquidacion y administracion financiera, de servicios de venta,
de distribucion de deuda publica” y todos aquellos sefialados en el Anexo 1001.18-1,
Anexc 10001.18B-2 y Anexo 1001.2°. Se cred un Comité de la Micro, Pequeia y
Mediana industriz que debe reunirse por lo0 menos una vez al afio y que esla integrada
por representantes de cada uno de los paises miembros. Este comité tiene la finalidad
de proveer informacion a las empresas de pequena escala sobre sus oportunidades
de participar en las licitaciones publicas que son acorde a su tamafio y capacidad.
Ademas, capacitara al personal interesado en los procedimientos seguidos por el

sector pablico para la adquisicion de los bienes y servicios.

Revision y solucion de controversias comerciales. Los mecanismos de solucion de
controversias en el TLC pueden surgir con molivo del comercio en los siguientes
casos: cuotas antidumping y compensatorias®, inversiones*®, servicios financieros®.

Como lo sefiala la agenda de negociacion®, la delegacion mexicana, tuvo la intencion

de crear tribunales de jurisdiccion permanente y obligatoria para la resolucion de tas

disputas comerciales con sus socios. Sin embargo, las dificultades para integrar los

marcos juridicos locales a este tipo de imparticion de justicia implicaba un paso mas alla

de la integracién econdmica. Es decir, se dijo que crear y dar jurisdiccion a tribunales

internacionales exclusivamente para el TLC era tanto como renunciar a ias facultades del

*idem,

* Anticulus 1008, 1009. Capitula X: Cumpras def Sector Piblice. TLCAN
 Aniculo 1001, TLCAN

* capitule XIX TLCAN

“ capitslo XTI TLCAN

* capitelo XIV, X1y XX para ciertas modalidades.

SUNAFTA Agenda. United States Congress. 1994,
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Estado para impartir justicia administrativa. Ademas, el proyecto para adecuar
procedimientos de resolucion de conlroversias en tribunales internacionales, como
supraautoridad, llevaria tanto liempo, que los paises prefirieron adoptar los macanismos
de los paneles inernacionales. Finalmente, la propuesta mexicana no prosperd, pero
nada impide gue en algunos afios, la comision encargada de revisar la evolucidn del

TLC™ decida planlear la conveniencia de fos Iribunales permanentes.

En lo general, e! procedimiento sefalado en el TLC para la solucion de controversias
comerciales es como sigue: en caso de desacuerdo, por ejemplo, sobre el contenido
nacional de las partes de un automdévil, el pais reclamante debe solicitar e! inicio de una
etapa de consulta, donde las partes involucradas, a través de buenos oficios y
negociacion tratan de llegar a un acuerdo. Si en el plazo de 45 dias, no hay arreglo entre
las partes, se pide la intervencidn de la Comisidn de Libre Comercio con la participacion
de los Ires Eslados ( si e} tercer Estado decide intervenir). Para el case de que la
Comisién no encuentre una solucién al problema, el asunto se envia a un panel de
expertos para que sea resuelto después de un cuidadoso estudio en el plazo de 315 dias.
Despues del dictamen elaborado por la comision, donde se sientan las bases para el
arreglo de las partes y las recomendaciones para la solucidn de la controversia, las partes
deben llegar a un acuerdo. $i esto no sucede, por la complejidad de! problema, se
autoriza al pais reclamante para imponer sanciones unilaterales de caracter
administrativo contra el pais acusado, hasta que la cuestion sea resuella de alguna otra

manera.

* La Comisidn de Libre Comercio del TLC se refine una vez al aiio cuidy menos.



El procedimiento general par la solucién de controversias se encuentra regulado en el
capitulo XX del Tralado. Sobresalen en este apartado, tres cuestiones distintivas a la
resolucion de problemas comerciales internacionales:

Primero, se debe elegir el foro dentro del cual se resolvera la disputa. Debido a
que Meéxico, Estados Unidos y Canada forman parte del GATT, existe una
convergencia de norinas juridicas, de ahi la necesidad de que las partes previamente
elljan mediante cual de los dos foros desean resolver 1a cuestién. Si el pais reclamante
desea llevar el procedimiento ante el GATT o el TLC debe asi informarlo a la parte
afectante, en caso de gue no exista consenso entre las dos partes se elegira el TLC

por exclusion del GATT.

Segundo, es de notar que la parte contenciosa del procedimiento para la solucion
de controversias en el TLC se leva a cabo en forma de paneles arbitrales. Los
paneles son foros creados para el examen de la controversia ante ellos planteados y
tiene la finalidad de resolverla mediante la aplicacion del derecho expuesto en et
tratado y en derecho internacional. Estos tribunales de facto, no cuentan con
jurisdiccion permanente, sino que se crean ante la eventualidad de qﬁe surja la
coniroversia. Al establecerse estos medios de solucion de disputas comerciales, salis
a la vista {a posible inconstitucionalidad: considerase que son tribunales especiales,
creados ex profeso para conocer de un caso en particular y que violan per o tanto la
garanlia individual del ariculo13 y que no aseguran las garantias det 14 y 16,
Ademas, se discutia si las recomendaciones, llamadas “informes finales”, contarian
con los medios suficientes para hacer efeclivas esas resoluciones. La primera
cueslion no ha sido resuelta en su lotalidad y la segunda, ha quedado demostrada por
la experiencia, los panetes, si cuentan con medios para hacer cumplir sus

rescluciones, pues una veZ rendido el informe final, el Estado puede validamente
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suspender 1a aplicacion de los beneficios del TLC con un efecto equivalente, y hasta el
momento en glie se resuelva la controversia, procurande hacerlo dentro del mismo
sector 0 seclores afectados. Es decir, ocurre la siguiente situacion: si después de
rendido el informe final, los Estados contendientes no convienen en una solucion a la
controversia conforme a las determinaciones y recomendaciones del informe dentro de
los 30 dias siguientes a la recepcidon del mismo, el Estado reclamante ~ que se le
haya dado la razon en el pane!- puede como se dice vulgarmente, cobrarse a la china.
Suspender unilateralmente los beneficios del tratado. Solo resta decir, que los paneles
se integran por nombramiento cruzado de arbitros que garanticen la imparcialidad del
procedimiento. Este mecanismo fue innovador™ en el plano internacional, los paises
se ven impedidos por virtud de esta disposicion a elegir a sus propios nacionales como
panelisias.

Tercero, existe la imposibilidad de interponer recursos jurisdiccionales internos
cuando se opta por el panel binacional. Cuando se trata de cuotas antidumping y
compensatorias, se supone que fa integracion del panel suslituye la revision judiciat

tocal de las resoluciones dictadas en esta materia.®

Il.- Efectos Economicos, Sociales y Politicos del TLCAN en México.

Otro aspeclo que merece ser tratado es el relativo a las practicas desleales -de comercio,
en particular, ef dumping. El dumping, es un anglicismo que viene del verbo fo dump, que
significa llenar de golpe. Es una practica comercial en la que una empresa establece un

precio inferior para los bienes exporiados que para los mismo bienes vendidos en el pais.

* Contreras Vaca. Francisco.ob it
* Anicula1904.1 TLCAN
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La practica del dumpiny, puede generarse por dos siluaciones. La primera, es que la
empresa busque efeclivamente "quebrar “ al rival extranjero, apoderarse del mercado,
subir precios e incrementar notablemente sus ganancias. Pero puede ocurir, que la
empresa fenga que vender a un precio inferior al del mercado nacional por razones de
optimizacion de recursos y de eficiencia. En este caso se encuentran algunas de las
empresas mexicanas, las cuales por su tamafo, gozan de cierto poder monopdlico en el
mercado nacional, pudiendo fijar el precio a su libre eleccién, pero que en el extranjero —
EUA o Canada- su empresa enfrenta un precio de mercado mas bajo v que esté "dado”,
sobre el que no puede influir ya que carece shi de poder monopdlico. Se dice entonces
que la empresa es ” precio aceptante”®. En resumen, una empresa mexicana fija un
precio alto en el mercado local, aprovechandose de su poder monopdlico. Pero al
exportar, su producio ingresa al mercado al precio de competencia, que es menor al que
fijo originalmente en su pais. Podria pensarse que esta empresa esté llevando é cabo una
practica desleal de discriminacién de precios, pero en realidad tiene que vender a ese
precio, pues de vender a su precio local, mas caro que el del mercado extranjero, el
propio mercado lo llevaria a la quiebra.¥ Ei articulo 6 parrafo primero dei GATT, aplicable
al TLC incluye la posibilidad de no sancionar a la empresa que se encuenire en esta
situacion, al establecer que " se debera tomar en cuenta, en cada caso, las diferencias en
las condiciones de venta, las de tributacion y aquellas otras que influyan en la
comparabilidad de precios”. Situaciones como ésta, distinguen al TLC, pues en otras
regiones donde fas economias son mas parecidas, no habria necesidad de hablar de

mercados segmentados, donde uno es competencia y el otro monopolio.

* Krugamsn, Paul. Eeonomia Internacional. Fd. Mg Graw Hill
* Darnbusch, Rudiger. Macroeconomia. Mc Graw Hill., 1994,
T Krwgmann. Paul. ob. Cir.
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Dicho lo anterior, el TLCAN, con sus ventajas y sus carencias, luvo en el dmbito
comercial, tres caracterislicas que sobresalen. Una fue el compromiso un tanto implicito
para una integracion regional. Ei acuerdo no tuvo como intencion principal el libre
comercio, pues para 1990 los aranceles y las barreras no arancelarias ya eran bajas“. Ei
TLC fue prioritariamente un acuerdo para alcanzar niveles altos en a inversion. Al obtener
mediante el tratado, acceso preferencial al mercado americano, México lograba una
especie de “certificado de aprobacion™ y con ello atraer vollmenes significalivos de
inversién extranjera, proveniente en gran medida de Japén y de la Unién Europea.
Estados Unidos por su parte, tendria acceso a un mercado mas amplio para exportar sus
productos terminados ( en Méxicol) y mejorar asi su posicion en la economia
internacional. Por estas razones, es que el tratado regulaba en forma extensa lo relativo a
la inversion: competencia, telecomunicaciones, servicios financieros, contratos ptblicos
etc. Ef comercio, en estricto sentido, fue solo una parte menor de! tratado, implicitamente,
el TLC tenia un propdsitc mas profundo que al que su propio nombre aludia, La segunda
caracteristica, es que el TLC fue un acuerdo intergubernamenlal“, carecia como la Unidn
Europea, de una estructura de verdadera autoridad supranacional. Este acuerdo
intergubernamental, no delegaba funciones ni siquiera para la resolucion de disputas {(en
un grgano permanente internacional que como se dijo México proponia). El resultado fue
un tratado incompleto y hasta contradictorio, pues por un iado se lograba una integracion
econdmica profunda, pero una integracion politica y juridica superficial. Por ultimo, el
tfratado a pesar de ser esencialmenie comercial, implicaba una convergencia de intereses

de Estado, de politica a futuro, “la integracidn requiere una clara y reconocida

* Gaceta Econamica del ITAM, Suplemento de Palitica Monetaria. Otofio 1993,
* Raplan. Marcos. Tendencias Actuales del Derecho. Compitacion. Derecho de la Integracion
Latinoamericana. Fonde de Cultura Economica-UNAM. México 1994,
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convergencia de intereses politicos para los estados participantes. Esto no quiere decir

gue los intereses politicos sean idénticos, simplemente que son compatibles.”

Es innegable que el tratado adolece de un contenido social derivade de as implicaciones
coinerciales. Tal es el caso det fendmeno migratorio, que dentro del tratado es notable (y
hasta misleriosa) su ausencia. Salvo algunas disposiciones esirechamente redactados
sobre “entrada temporal de personas de negocios”, el tratado no hizo referencia al flujo de
mano de obra en gran escala. El comité encargado de la negociacion encontré gue no
habia fundamento razonable para un compromiso en esta malteria.¥' En pocas palabras,
que no existia relacion entre el fendmeno migratorio y el libre comercio. Pero esta
separacidn era solo aparente, pues ja experiencia europea demostraba que 1a libre
inversién de capital extranjero debia hacerse acompafiar del libre flujo de trabajadores
como el otro gran componente de a produccion. Asl, capital y trabajo completarian el
acuerdo, donde el mercado laboral —al igual que el de capital- se sujetaria a las mismas
reglas del libre comercio y las fuerzas del mercado. La comision negociadora decidio
evilar ¢! tema y dejarlo fuera de la agenda, pero esto no fue suficiente para que el

problema desapareciera.

Las disposiciones sobre entrada ” temporat de personas de negocios” nada tenian que ver
con el fendmeno migratorio. Como se demuestra a continuacién:
Los Estados parte se obligan a dar entrada temporal a cuatro categorias de personas de

negoclos®:

" Smith. Peter H. The Politics of Futegration: Guideliness for Policy. Miami 1993,

“ Smirh. Peter H. Talons of the Eagle. Cap. 1t. pp 279
¥ capitulo XVI TLCAN



1)

2)

3)

1)

Visilantes de negocios, se entiende por éslas, personas que desempefiaran
actividades de investigacion, disefio, manufactura, produccion, mercadotecnia, venta,
distribucion y prestacion de servicios generales.

Comerciantes e inversionistas: individuos que necesitan internarse para intercambiar
bienes y servicios o para aguellos inversionistas que pretendan aplicar un capital
importante en el Estado en el que desean ingresar.

Transferencias de personal con habilidades especiales, se refiere a personas que
seran empleadas por sus habilidades especiales 0 conocimientos técnicos que una
compaiiia requiere. Estas personas son requeridos por una compania extranjera para
prestar un servicio.

Profesionistas, limitado a 5,500 por afio. Con una extensa y minuciosa regulacién
sobre el entendimiento de tas profesiones, los individuos que quieran realizar practicas
profesionales en otro Estado deberan satisfacer los requisitos minimos sefialados en
el fratado. México y Estados Unidos “acordaron” limitar Ia entrada temporal a 5,500
profesionistas mexicanos anualmente, la cuota podrd ser aumentada por acuerdo
muluo. Esta cucla se eliminara a los 10 afios de haber entrado el vigor el TLC. Por

parte de Canada no hube restriccién alguna.

Para la regulacion sobre {2 entrada * temporal” de estas personas, se establecieron

medidas de aplicacion estricta como las siguientes:

a) Verificar que se cumplan los requisitos sanitarios, de seguridad publica y
nacional.

b) Probar que se es nacional de alguno de los Estados parte, cumplir tas medidas
migralorias vigentes, acreditar que va a realizar alguna de las actividades de

caracter inlernacionat sefialadas en el parrafo de arriba.
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¢) Demostrar que su fuente de ingresos esta fuera del territorio al cual se interna
temporalmente. El interesado deberd cubrir el importe de los derechos que
cause el tramite de la solicitud, el costo aproximado de los servicios que se le
presten y el visado del pasaporie previo a su internacion,

d} Que discrecionalmente se puede negar la entrada a cualquier persona que
pueda afectar la solucion de controversias laborales.

e) Se debe hacer un informe detallado a los demas Estados, por ejemplo, México
a Estados Unidos, del nimero de personas internadas en calidad de personas
de negocios y sus caracteristicas personales (¢?)

f) Hacer del conocimiento de los interesados en el extranjero, a mas tardar en un

afio, los requisitos para su internacion temporal.

La intencién en estos preceptos fue ho dejar duda de que se trataba precisamente de eso,
de enfrada temporal de personas de negocios. Los procedimientos para internarse en otro
pais bajo esta categoria no son senciilos, como se ha mostrado. De tal forma, que un
individuo que desee ingresar en Estados Unidos para realizar, por ejemplo, una
investigacion debera: demostrar gque es nacional de ese pais, demostrar que su fuente de
ingresos estd en México, pasar los examenes sanitarios, de seguridad nacional, pagar la
solicitud, el procedimiento, sacar la visa, informar y registrarse ante las unidades
adminisirativas correspondientes y observar todas las disposiciones vigenlas en materia
migratoria. El procedimiento pretende todo menos la libre circulacion de personas.

La redaccion de los preceptos sobre entrada temporal de personas de negocios fue
tomada inlegramente del proyeclo presentado por Estados Unidos. Para 7 articulos 1
anexo y 6 apéndices, la comision ulilizd 211 veces la palabra "temporal” para reiterar el
caracter de eslas disposiciones. La conclusion es clara: nada se dijo sobre migracion, a

pesar de que es la mayor fuente de conflicto entre Estados Unidos y México.

)
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Paoliticamente, Estados Unidos tuvo cuatro motivos principales para suscribir el TLC. El
primero de ellos, fue la preservacion de la paz social en la frontera sur, Con e} tratado, se
esperaba que la economia mexicana creciera y aliviara un tanto las presiones sociales
que afectaban a Estados Unidos con las oleadas migratorias. Segundo, la participacion de
las industrias americanas en sectores que habian estado vedados hasta el momento,
como lo son la petroquimica y los contratos gubernamentales. Tercero, formar un blogque
comercial que compitiera de manera efectiva contra la recién Unién Europea. Cuarto,

reafirmar una buena relacién diplomatica entre las dos naciones.™

México, por ofro lado, buscd la preservacion de la paz social, argumentando que los
beneficios del tratado traerian la creacidn de 200 mil empleos por cada punto porcentual
del crecimiento del PIB. ( calculando, un millon de empleos por afo). Ademas, el TLC
ofrecia la oportunidad para implementar cambios estruclurales, de largo plazo en la
economia mexicana. Cambios que no esluvieran sujetos a la voluntad sexenal, sino que
formaran parte de un compromise internacional, no facilmente discluble. Para el México
de 1992, el TLC implicaba tambien una aprobacién americana para el sistema pseudo

democratico nacional. EI TLC en ese sentido trajo también legitimacion.

México busco con el TLC la preservacion de la paz social, incorporar al pals al proyecto
liberal del mundo moderno. Es cierto, la negociacidn pudo darse en ofros términos, pudo
haberse al menos discutido sobre el fendmeno migratorio. Pudieron haberse creado
tribunales con jurisdiccion permanente y obligatoria. Es cierto, el acuerdo pudo ser mejor.
El beneficio de la firma del tratado es todavia un hecho discutible, pero poco se ha dicho

sobre las altemativas. En mi opinion, el libre comercio vy la integracién de los mercados
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requieren un examen profundo para determinar su conveniencia para los paises en
desarroilo. La suscripcion del tratado fue una apuesta necesana ante un riesgo fundado.
Fue colgarse de un proyecto mundia! fuerte para no quedar en el olvido, Sin rumbo. Ya
decia Ldpez Portillo, “seguramente que existen politicas més justas, pero el mundo va en
ofra direccion, generalmente somos responsables del imén pero no de la tormenta.”
Meéxico firmo el Tratado de Libre Comercio el 17 de diciembre de 1992, Sélo afos mas

tarde sabremos el verdadero peso histérico de esta decision.

il .
" Kaplan. Marcos. ob cit.
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Capitulo 4.- Derecho Posilive en materia de comercio internacional.

L.- La regulacion estatal del comercio internacionat.

El comercio exlerior es una actividad fundamental para todo sistema economico. Desde la
fundaciéon de las antiguas culturas con fendencias universalistas como Mesopotamia,
India, China y Persia hasta el siglo XX, el comercio ha sido indispensable para loda
nacién. En nuestros dias, fas operaciones comerciales representan cuantitativamente a la
mayoria de los aclos juridicos. El acto de comercio, es ya un acto de empresa, realizado
en masa, combinando cientificamente los factores de la produccion, Cada dia son menos
represeniativas las organizaciones mercantiles que operan bajo estructuras empiricas,
familiares o estrictamente locales. A partir de |la década de los ochenta, el comercio
exterior ha jugado un papel vertebrai dentro de la economia de los paises. Se ha
demostrado, que dadas las ventajas comparativas de los productores de bienes y
servicios, el intercambio internacional es benéfico para todas las naciones, siempre que
se encuentre regulado juridicamente bajo bases de equidad y justicia. Durante el periodo
presidencial de Carlos Salinas de Gortari, 1a actividad comercial crecid en cantidades
inusitadas, y México debig inseriarse en un modeto mundial de globalizacion e integracion
economica. La interrogante sobre el beneficio real de haber ingresado a ese proyecto
global son cuestiones pendientes que la historia a mas largo plazo contestara. Ef hecho
es yue México, al igual que 1a mayoria de fas naciones subdesarrolladas intensificaron su
actividad de comercio exterior sobre la idea fundada que el intercambio de bienes y

servicios con las menores restricciones aumentaria el ingreso nacional. Las politicas de



crecimiento econdmico son ahora prioritarias dentro de cualquier esquema de gobierno, y
por lu menos en Meéxico, el crecimiente sostenido es utilizado como bandera de bienestar

social.

Juridicamenle, el auge del comercio internacicnal ha provocado cambios sustanciales en
la fegislacion interna. Se ha creado recientemente diversos ordenamientos que prelenden
regular fa actividad comercial con el extranjero. Ejemplos de ello son la Ley de inversion
Extranjera (27 de diciembre de 1993), Ley de Comercio Exterior (27 de julio de 1993),
Reglamento a la Ley de Comercio Exterior (30 de diciembre de 1993), Ley Federal de
Competencia Econémica (24 de diciembre de 1992), Reglamento a la Ley Federal de
Competencia Econdmica (12 de octubre de 1993), ete. Todos eslos ordenamientos tienen
una funcidn particular, pero en lo general son normas que instrumentan una norma

juridica primaria: la defensa de los intereses nacionales en el comercio exterior.

Conslitucionalmente, se ha reservado para la Federacion todo lo relative al comercio
exterior. Expresamente fos articulos 73 fraccion XXIX-A ndmero 1, el 117, 118 y 131
otorgan a la Federacian la facultad de realizar ia regulacién sobre el intercambio comercial
internacional:
“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad;
fraccion XXIX-A Para establecer contribuciones:
1°. Sobre el comercio exterior.”
“Articulo 117 .- Los Estados no pueden, en ningun caso:
fraccion {. Celebrar alianza, tratado o coalicion con otro Estado ni con las
potencias extranjeras;
fraccion V. Prohibir ni gravar, directa o indirectamente, la entrada a su

territorio, ni la salida de &1, a ninguna mercancia nacional o extranjera;
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fraccion VI. Gravar la circulacidon ni el consumo de efeclos nacionales o
exlranjeros, con impuestos o derechos cuya exencion se efectiie por aduanas focales,
requiera inspeccidn o registro de bultos, o exija documentacion que acompane la
mercancia;

fraccion Vil. Expedir, ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales
que importen diferencias de impueslo o requisitos por razén de la procedencia de
mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferencias se establezcan
respeclo de la produccion similar de la localidad, o ya entre producciones semejantes de
distinta procedencia;

fraccion VIIl. Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréslitos
con gobiernos de ofras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando
deban pagarse en moneda exlranjera o fuera del territorio nacional.”

“Articulo 118.- Tampoco pueden, sin el consentimiento del Congreso de la Unién:

fraccidn |. Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puerto, ni
imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones.”

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

El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Union para
aumentar, disminuir o suprimir (as cuctas de las tarifas de importacion y exportacion
expedidas por el propio Congreso y pata crear otras; asi como para restringir y prohibir las
importaciones, las exportaciones y el transite de productos, ariculos y efectos, cuando lo

estime urgente a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de
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la produccion nacional o de realizar cualquiera ofre propdsito en beneficio del pais. El
propio Ejeculivo al enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, somelera a su

aprobacidn el uso gue hubiese hecho de la facultad concedida.”

Todo esto apunta hacia la conclusion anterior, el comercio exterior es reguiada por la
Federacion y sus leyes corresponden al Congreso General por dos razones: la primera
es que por ser comercio entre naciones es logico que se le atribuya a un drgano federal,
pues cada entidad debe sujetarse al Pacto Federal y actuar con unidad hacia el exterior,
con el fin de armonizar politicas, no nada mas en los aspectos comerciales sino en todos
los demas. De ahi la prohibicion para que incluso entablen negociaciones en demas
aspectos. Ademas, corresponde a fa Federacion y al Congreso General porque el

comercio, doméslico también es competencia de la Federacidn.

En el Tratade de Libre Comercio se hacen referencia en la mayoria de sus disposiciones
a aspectos regulados por leyes federales, con excepcion a las llamadas clausulas
federales que no son aplicables en nuestro pais. Asi, el Estado mexicano, se rige en
materia de comercio por ordenamientos federales como los mencionados en parrafos
mas arriba y por los tratados que en materia de libre comercio suscriba con las naciones.
Estas son las principales formas de instrumentar ta proteccion estatal a una norma juridica

primaria llamada “proteccidn de los intereses nacionales n el comercio exterior.”
Ef acuerdo por el cual México, Estados Unidos y Canadé decidieron crear una zona de

libre comercio es un tratado internacional en toda su extension, pues se sujeta a la

definicion de los tratados que da la propia convencién de Viena sobre el Derecho de los
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Tratados.™ Ya se ha dicho yue en el caso de México, los tralados internacionales son Ley
Suprema y deben estar de acuerdo con la Conslitucion. Desde el punto de vista interno, el
Presidente queda facultado para celebrar tralados en virtud de la fraccion X del articulo
89, y estos acuerdos internacionales deben contar con la aprobacion de! Senado para
poder entrar en vigor. Ahora como se dijo, las materias a las que se refiere el tratado caen
en la esfera competencial del Congreso de la Unidn y aqui pueden suceder tres cosas:
primero, que las disposiciones del tratados sean compalibles con tales leyes; segundo,
que sean incompatibles para lo cual debe adoptarse un criterio de solucion y tercero, que
eslablezcan excepciones a esas leyes federales. Es el interés de esta tesis el hablar de la
tercera posibilidad, es decir, aquellos casos en donde los tratados intemacionales y en
especifico, fos de libre comercio, son normas de excepcion a leyes generales expedidas
por el Congreso en virtud de su facultad consagrada en el articulo 73 fraccion XXIX-A
inciso 1. La diferencia entre la segunda situacion y la tercera se explica porque no es lo
mismo que una materia sea regulada por dos ordenamientos y que ambos de igual
jerarquia, enuncien normas contradictorias, que hablar de dos leyes que regulen la misma
materia pero una de ellas establezca casos para los cuales no sera aplicable la otra. Un
ejemplo nos ayuda a entender la situacion: en el caso de contradiccidn de normas
consagradas por leyes federales y tratados internacionales, supongamos lo siguiente, que
México al ingresar a la Organizacién Mundial del Comercio o GATT 1984, se compromete
a no fifar en su legislacion aranceles mayores al 35 por ciento. Pero, que la Ley de
Ingresos —expedida por el Congreso General, decidiera impener un arance! mayor al 35%
en algun producto. En el caso de normas de excepcidn, un caso claro es el que se
examinara en lineas mas debajo de este capitulo, a saber, la Ley General de Inslituciones

de Seguros y Scciedades Mutualistas, en su articulo 7,7 Fraccion IIl establece que en

“ Articule 2. inciso | subinciso a). Convencion sobre el Derecho de los Trutados. Viena, DOT 14 de febrero
1975,
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Mexico no se podran contratar seguros con empresas extranjeras. Sin embargo, el
Tratado de Libre Comercio establece claramente que a pariir del ano 2000, los mexicanos
que deseen contratar con aseguradoras americanas o canadienses podran hacerlo
validamente y ya no requerirdn el permiso de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Como se podra ver, dos normas de igual jerarquia, ambas de acuerdo a la Constitucion y
regulando fa misma materia eslablecen hipétesis diferentes, pues una es la regla general
para todos los paises y la otra, opera como norma de excepcién para Eslados Unidos y
Canada. Esto mismo es ftratado por Loreta Qrtiz quien propone esla solucién:
“consideramos que el problema anterior tiene solucion sin necesidad de acudir a criterios
de jerarquizacion, sino de relacién entre una norma general —ley federal- y una especial —
el tratado- que, por lo mismo, debe resolverse aplicando la norma especial a los casos a
que ésta se refiere y 1a norma general ~o sea la ley federal- en todos los supuestos no
comprendidos por la norma especial ~o sea el tratado.”™® Asi, el tratado seria aplicable
para una situacion creada en alguno de los tres paises firmantes del TLCAN perc no para
terceros Estados. Esto no le hace perder el caracter de Ley al tratado, pues sigue rigiendo
con caracter general, obligatorio, impersonal y objetivo para todos los casos particulares
que se encuadren bajo sus supuestos. Por lo tanto, no suscribo la opinién de Vazquez
Pando y Ortiz Ahif al decir que "los tratados internacionales no son leyes en sentido
estricto. Cuando la Conslitucion los califica como integrantes de la ley suprema no da al
término ley la connotacidn técnica especifica derivado del proceso legislativo, pues
evidentemente la Conslitucion misma no es una ley en ese sentido, sinc que tan solo
pretende establecer un principio jerarquico conforme al cual los tratados y las leyes

federales que estan de acuerdo con la Constitucion, son la normalividad jerarquicamente

“* Oniz AL Loreta, Vazquez Pando, Fernande, Aspeclos Juridicos del Pratado de Libre Comercio de
América del Nente, Ed. Themis. Primera edicion, México 1994, pp 25,
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superior, derivando tal superioridad de la congruencia con la Constitucion.
Precisamenle, se sosliene en esta tesis que los tratados internacionaies y en especifico
los que versan sobre cuestiones comerciales, son leyes en toda la extension de la palabra
ya yue consagran derechos y obligaciones, son generales, impersonales, obligatorias,
objelivas y que el que deriven de un acuerdo entre naciones es solo su fuente de origen,
tal como no podriamos decir que €l caracler de ley depende de quien presenle la
iniciativa, Con el criterio del autor citado parece que la distincién estriba en quien redacla
la ley materialmente, y en realidad no hay diferencia esencial entre que el Presidente
redacte una ley y la envie al Congreso para su aprobacion y que dos o tres jefes de
Estado redaclen una ley (acuerdo internacional) y posleriormente se envie al Poder
Legislativo para su aprobacion. Incluso el articulo 71 de la Constitucion expresamente
sefiala que “El derecho de iniciar leyes o decretos compete: fraccidn 1.- Al Presidente de
la Republica.” Si el Presidente en uso de esta facultado negocia, redacta y firma un
tratado trilateral y posteriormente ic presenta en el Congreso como iniciativa de ley, para
su aprobacion, ;seria diferente si lo redactara él solo? El problema nuevamente, es que
los tratados se envian a fa Camara de Senadores y no al Congreso General, y eso
confunde a cerca de su caracler de ley, formal y materialmente hablando, debiendo ser,
come se explica en esta tesis que fueran remitidos al Congreso para su aprobacion como

cualquier otra ley.

nh
ldem supra.
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Il.- Tratado de Libre Comercio para América del Norte y las Excepciones sobre:

A.- Codigo Fiscal de la Federacion.

El Tratado de Libre Comercio es una excepcion a diversas disposiciones fiscales. Cabe
recordar gue esto no ocurre por coincidencia pues las materias objeto del tratado son las
regutadas ya de alguna forma por leyes federales. Sin embargo, como se ha repetido a lo
largo de 1a tesis, hubiera sido congruente con el principio de auteridad formal de la ley
que ¢l tratado se aprobara por ambas camaras del Congreso. En este apartado se tratara
de mosirar como el TLCAN es una excepcion al Codigo Fiscal de la Federacidn. El
caming para ello es el siguiente: la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial puede
imponer las lamadas cuotas compensatorias cuando se haya demostrado que existe una
practica desleal de comercio exterior. Al verificarse este supuesto, la empresa (o industria)
afectada por la resolucidn administrativa puede interponer el recurso administrativo de
revocacion en la forma y témminos que sefiala el Codigo Fiscal de la Federacion vy si tal
recurso no le favorece, puede intentar el gjercicio de 1a accidn de nulidad ante el Tribunal
Fiscal Federal. Esta es la regla general, cualquier empresa nacional o extranjera que se
vea afectada por una resolucion por la que SECOFI le imponga una cuota compensatoria
podra reclamar su derecho en recurso de revocacion y posteriormente juicie de nulidad.
Sin embargo, las empresas americanas 0 canadienses tienen una alternativa, acoger el
procedimiento de solucion de controversias en maleria de cuolas compensatorias que
prevé el TLCAN. Por lo tanto, el tratado establece un caso de excepcidn al Codigo Fiscal
que regula el recurso de revocacion y el juicio de nulidad, pues este es el procedimiento

que deben seguir forzosamente lodas las empresas. salvo las americanas y las
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canadienses. Una vez mas, el problema no se presenta con |los beneficios que el tratado
olorga las empresas de eslos paises - ello es consecuencia idgica de la suscripcion de un
acuerdo intemacional- sino yue esta excepcidn no proviene det Codigo Fiscal sino de un
tralado que por ser tal, solo es aprobado por el Senado. Recapitufando, existe un
concepto que se desprende de la ley y que a grosso modo enuncia, “las empresas que se
vean afecladas por una cuota compensatoria de SECOFI deben de impugnar con el
recurso de revocacion y el posterior juicic de nulidad, salvo las americanas y las
canadienses quienes podran alternativamente reclamar a través del mecanismo previsto
por el TLCAN capilulo XIX." La salvedad para las empresas de los paises pertenecientes
a la zona de libre comercio esta establecida en el iratado —aprobado por la Camara de
Senadores- y es una excepcion al Codigo Fiscal, que se aprobo por ambas camaras del
Congresc. Con esto, se viola el principio de autoridad formal de la ley, que establece que
para la modificacion de alguna norma debe seguirse el mismo procedimiento que el

iddneo para su creacion,

Para entender completamente la diversidad en los procedimientos y poder hablar
entonces de una norma general y otra de excepcion, es necesario describir brevemente lo
que ocurriria para empresas parte del tratado y para las demas, en caso de querer

impugnar una cuota compensatoria.

La legislacion mexicana tiene coniemplada mecanismos de proteccion contra aquellas
practicas comerciales que pudieran dafar la economia nacional. Uno de esos casos, y
quizas el mas frecuente, es el de imponer una cuota compensatoria derivada de practicas
desteales, sea por discriminacion de precios o por subsidios. La ey aplicable en este caso

es, en orden jerarquico, la Constitucion Mexicana en su articulo 131 péarrafo segundo, Ley
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de Comercio Exterior® y su Reglamento. Ademas, México es parle del Acuerdo Relativo a
la Aplicacion del articulo IV del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(Codigo Anti-dumping) por adhesién del 7 de jutio de 1987, mismo que fue aprobado por
la Camara de Senadores en diciembre de ese aiio y que enlrd en vigor a partir del 10 de

marzo de 1988.

El procedimiento ordinario que es el que interesa para esta seccidbn comienza con una
solicitud que debe realizar la parte interesada expresando el deseo de que se inicie una
investigacién administrativa en materia de practicas desleales. Entre otras cosas, debe
presentarse por escrito y lenando e! formulario que expide la SECOFI para tal efecto. La
parte interesada debe representar cuando menos el 25% de la produccién nacional de
metcancias idénticas o similares a aquellas que se estén importando o que pretendan
ingresar al pafs en condiciones desleales de comercio, cuando amenacen dafar
seriamente la produccién nacional.® Ademas, la solicitud debe reunir cierlos requisitos de
for-1do sehalados por el articulo 75 de la propia Ley en sus 16 fracciones. Ejemplo de ellos
son: dirigirfa a la autoridad competente (SECOFI), especificar los datos generales del
proingvente, acompafiar los documentos que acrediten su personalidad, mencionar la
actividad a la que se dedica, hacer una breve descripcion de la mercancia de que se trate,

nombre o razon social elc.

Cuando |a solicitud se ha presentado ya en SECOFI, ésta tendra 30 dias habiles contados
a partir de que se recibié la solicitud para resolver en alguno de ios siguientes sentidos:

aceptar la solicitud e declarar e inicio de la investigacion®™;requerir mayores elementos de

" Publicada en ef Diario Oficial de la Federacion ¢l 27 de julio de 1993, y quc sustituye a la Ley Orgénica del
articule 28 constitucional en Materia de Moaopolios, 31 de agosto de 1934,

“* Articulus 50 y 40 de la Ley de Comercio Exterior.

* Tal resolucion debe publicarse en el Diasio Oficial de la Federacion.
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prueba fos cuales debe aportarse dentro de los 20 dias habiles siguientes bajo pena de

desechar la solicilud: o bien, rechazar la solicitud por considerar que no reune los

requisilos legales.

Si la solicilud fue aceptada, comienza la fase probatoria. La autoridad debe notificar a las
parles interesadas, (que segun la propia Ley pueden ser importadores, exportadores,
representantes de gobiernos exiranjeros, sectores industriales etc.). Los notificados
deberan comparecer dentro de jos 30 dias habiles siguientes para defender sus intereses.
Después de oir los alegatos de las paries, SECOF| determina una resolucién prefiminar
que debe dictar después de los 45 dias siguientes a la publicacion del acuerdo de
soficitud pero antes de 130 dias habiles. Esta resolucién, como su nombre lo indica es
preliminar, SECOFI| en cualquier sentido que la haya dictado debe continuar con la
investigacion. En general la resolucién puede ser en dos senlidos: determinar una cuota
compensatoria provisional o declarar provisionalmente la improcedencia de ta misma.
Concluida la investigacion hecha por SECOFI, se somete a la Comisién de Comercio
Exterior el proyecto de resolucion final, el cual debe dictarse dentro de los siguientes 260
dias posteriores a la resolucion inicial. Al igual que la resolucidn provisional, la resolucién
definitiva podra ser en los sentidos de confirmar 0 modificar la cuota compensatoria o
bien, revocarla. La resolucion final debe publicarse en el Diario Oficial de la Federacion y

notificarse a las partes interesadas.
Una vez que la cuota compensatoria se ha impuesto por SECOFI, la empresa tendra las

siguiente opciones para impugnar tal resolucidn: interponer el recurso de revocacién y

posteriormente el juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal o, interponer amparo indirecto
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por tratarse de un acto administrativo.™ Es en este momento cuando la diferencia de ser
una empresa de cualquier nacionalidad y serlo de Estados Unidos 6 Canada es relevante.

Primero se tratara el procedimiento relativo a empresa que no son americanas o

canadienses.

Conlra la cuota compensatoria procede el recurse administrativo de revocacién, pues asi
lo sefala el articulo 116 "contra los actos administrativos dictados en materia fiscal
federal, se podra interponer el recurso de revocacién.” 7' No cabe duda que el acto por el
cual la autoridad determina imponer una cuota compensatoria es un acto administrativo,
pues emana de una entidad de la administracion publica, facultada por la fey para resolver
con caracter de autoridad sobre la maleria de cuotas compensatorias en comercio
internacional. Ademas se apega completamente a la definicion de acto administrativo: “el
acto administrativo es una manifestacion unilateral y externa de voluntad, que expresa
una decision de una autoridad administrativa competenle, en ejercicic de a polestad
publica. Esta decisidén crea, reconoce, modifica, transmite, declara, o extingue derechos u
obligaciones, es generalmente ejeculivo y se propone satisfacer el interés general.™?
Como se trata de un acto administrativo se recurre via recurso de revocacion, lo que
tendra que hacer entonces la empresa afectada es presenlar su escrito ante la autoridad
competente, siendo autoridad competente Ja autoridad administrativa "competente en
razén del domicilio del contribuyente o ante la que se emitic el acto impugnado™. El plazo
para impugnar sera el de 45 dias siguientes a aquél en que haya surtido efeclos su
nolificacion. £l escrito de impugnacion debera conlener todo lo que sefiala el articulo 122

del propio Codigo: resolucidon que se impugna, agravios que le cause, pruebas y hechos

" Articuly |14 fraccion 11 de Ia Ley de Anparo.

" Canligo Fiseal de 1a Federacion. Articula 116,

** Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Devecho Adminisirative. Libro Tercero. Capitulo HI.
Vid.Porria. 127 edicidn. México 1995,
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controverlidos ete. El promovente deberd acompanar al escrito en el que se interponga el
recurso los documentos que acrediten su personatidad; el documento en el que consta el
acto impugnado; constancia de la notilicacion del acto y pruebas documentales que
ofrezca.”™ Si el recurso es declarado procedente se pasa entonces a la fase probatoria. En
ella se aceptaran toda clase de pruebas, exceplo ta testimonial y la de confesién de
auloridades mediante absolucion de posiciones. Cabe recordar que la autoridad no esta
obligada a confesar sus hechos, pero si a brindar informes que justifiquen su resolucion.
™ La autoridad que conozca del recurso debera dictar su resolucion y notificarla al
parlicular en un término no mayor a 3 meses contados a partir de la fecha en que se haya
interpuesto el recurso. El silencio de la autoridad significa en este caso que se confirma el
acto impugnado, La resolucion que recae al recurso intentado puede ser en los siguientes
sentidos, segun el articulo 133 del Codigo Fiscal de 1a Federacién:

1) Desecharlo por improcedente, tenerlo por no interpuesto o sobreseerlo en su caso,

2} Conlirmar el acto impugnado.

3) Mandar reponer el procedimiento administrativo.

4) Dejar sin efectos el acto impugnado.

5) Maodificar el acto impugnado o dictar uno nuevo que lo sustituya, cuando el recurso

interpuesto sea total o parcialmente favorable al recurrente.

Si la empresa afectada por una cuota compensatoria, después de recibir una resolucién
por parte de la autoridad competente, considera que se le han violado sus derechos,
puede acudir al Tribunal Fiscal de la Federacion a recurrir la resolucion administrativa que
le impone una cuota compensatoria y/o la resolucion de |a autoridad que te ha confirmado

la cuota a resolver el recurso de revocacion.

:“ Aaticuto 121 Codigo Fiseal de la Federacion (CFIF)
" Articulo 122 CPF,

67



Ante el Tribunal Fiscal se acude en ejercicio de la accion de nulidad. Claramente el
articulo 197 del propio Codigo sefiala: "Los juicios que se promuevan ante el Tribunal
Fiscal de la Federacion, se regiran por las disposiciones de este titulo, sin perjuicio de io
disppuesto por los tratados infermacionales en que México sea parte." Merece este Ultimo
enunciado ser analizado con cuidado. Aunque pareciera con esta frase que el Congreso
esta hahilitando e! que las excepciones puedan establecerse en los tratados
internacionales, no lo es asi por tres razones:

Primero, la regulacidn que hace el TLCAN con respecto a los procedimientos para la
solucién de controversias por cuotas compensatorias es malerialmente y cuasi
formalmente una ley, no un reglamento. No podria decirse por ejemplo, que en virtud de
un reglamento, el Estado se podria comprometer a que drganos supranacionales
decidieran sobre la validez de una de sus decisiones. Pues la naturaleza misma del
reglamento es, como dice Gabino Fraga, el poner los medios adecuados para que se
observen las leyes expedidas por el Ct‘]mgreso."B El decir que el tratado reglamenta el
Cadigo Fiscal es tanto como decir que el fratado es un reglamento o que a través de
tratados se puede reglamentar ieyes federales. El tratado por lo tanto, no puede ser
reglamentario de una ley federal, porque los lratados intemacionales son, segin la
Conslitucion de (por lo menos) igual jerarquia que las leyes federales. Una contradiccion
enire una ley federal y su reglamento se corrige facilmente, pues al ser la ley federal de
mayor jerarquia ésta subsiste y el reglamento se vuelve inaplicable. Asi lo dice también
Ortiz Ahlf, “Evidentemente los reglamentos se encuentran subordinados al ordenamiento
que regiamentan..."" Sin embargo, si el tratado fuera reglamentario, en caso de
contradiccion, el criterio para saber cual prevalece en aplicacion seria el de especialidad,

no el de jerarquia y por tanto, el tratado se aplicaria para los casos especiales y ia ley

7 Anticulo 130 CFF.
* Fraga, Giabino. Derecho Administrativo; 5* cdicion; México 1952, pp. 134
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federal a los casos generales: "Dado que los tratados internacionales pueden referirse a
materias que, desde el punto de vista de distribucion interna de competencias legislativas, '
caen en la esfera compelencial del Congreso de la Union, puede darse el supuesto de
que las disposiciones del tratado no sean compatibles con las de alguna ley federal.
Problema ante el cual se debe adoptar algun criterio de solucién. Consideramos que el
problema anterior tiene solucidn sin necesidad de acudir a criterios de jerarquizacion, sino
de relacion entre una norma general —ley federal- y una especial —el tratado- que, por lo
mismo, debe resclverse aplicando la norma especial a los casos a que ésta se refiere y la
norma general — o sea la ley federal- en todos los supuestos no comprendidos por la
norma especial —e! tratado. “™® Para efeclos practicos es interesante analizar la siguiente
situacion: el Codigo Fiscal advierte “sin perjuicio de lo dispuesio por los ftratados
internacionales en los que México sea parte”. E Ejecutivo y los jefes de Estado acuerdan
cambiar las reglas para la solucion de controversias det tratado internacional provocando
una situacidon sumamente desfavorable para los mexicanos, la Camara de Diputados
decide entonces suprimir la frase antes mencionada del Codigo Fiscal y que esa reforma
fuera aprobada también por la Camara de Revision, ;esta supresidn afectaria de modo
alguno fa aplicabilidad de! tratado? ; Cémo podria el Congreso evitar la aplicacién de un
tratado que considere riesgoso? Analizando la situacion ley federal contra reglamento, si
el Congreso decide que la reglamentacion que hizo el Ejecutivo es inadecuada podria
simplemente cambiar los términos de la ley federal y provocar la contradiccion con el
reglamento, como es de mayor jerarquia la ley, subsistiria ésta y no aquél. £n suma, los
tratados no pueden ser reglamentarios de leyes federales.

Segundo, fa dectaracion del Codigo Fiscal "sin perjuicio de lo dispuesto en los

tratados en que México sea parle”, es un enunciado que no es relevante para ia

7 Ontiz AhH, Loreta; Vazquez Pando, Fernande. Ob cit. pp 24.
™ 1dem pp25
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aplicacion del lratado. Es decir, aun cuando el cédigo no dijera que ese capilulo se
aplicara sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales en los que México
sea parle, lanto las disposiciones del tilulo como el procedimiento contemplado en el
capitulo XX del TLCAN serian validas y aplicables.

Tercero, la salvedad que hace el Cédigo Fiscal no es suficiente, pues deja a otro
ordenamiento la completa regulacion del mecanismo de solucion de controversias. Aun
cuando advierte la excepcion, ésta no pasa materialmente por el Congreso, es decir, la
sustancia de la norma no esta siendo aprobada por el Congreso, sino solo por la Camara
de Senadores, Es un problerna de drganos legislativos, quienes expiden las reglas
generales no estan expidiendo las excepciones. La advertencia de "salvo lo dispueslo en
tratados intemacionales en los que México sea parte” no es suficiente pues la regulacion
material completa se esta dejando en otro ordenamiento que no siguié para su entrada en
vigor el mismo procedimiento gue el Cddigo Fiscal. Dicho en renglones arriba, ese
enunciado podria desaparecer y el tratado seguiria siendo aplicable, es mas, podria
incluso prohibir la aplicacton del tratado y el TLCAN seguiria siendo aplicable, pues la
contradiccién de normas se resolveria por el citado criterio de especialidad. Asi lo han
respaldado tesis de la Suprema Corte, "el pronunciamiento de la Suprema Corte de marzo
de 1994 fortalecid la evolucion jurisprudencial registrada hasla esa fecha, disipando
cualquier duda sobre la aplicacion directa de los tratados internacionales en México.
Deniro de su dmbito de apficacion, las reglas intemacionales se aplican aun sobre las del
derecho interno.”™ Ese enunciado parece mas una aprobacion “a priori” de los tratados
que eventualmente pueda celebrar el Ejeculivo, pero en ningun caso es la aprobacion

impticita de un texto posilivo.

"" Aguilar Alvarez, Guillermo. Marco Juridico del Tratadu de Libre Comercio de América del Norte. La
Mudderizacion del Derecho Mexicano, Ed. Parmia. México 1995, pp 601- 631,



En resumen, la frase del arliculo 197 del Codigo Fiscal como la de otras leyes federales
que io enuncian, no es suficienle. no es relevante y ademas, no puede decirse que el
tratado es reglamentario del Codige Fiscal. Es importante sefalar, sin embargo, gue si ha
habido por parte del Congreso una adecuacion de las normas locales al TLCAN, pues con
el decreto del tratado de libre comercio se modificaron la Ley Aduanera, el mencionado
Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley de Expropiacion e incluso la Ley Reglamentaria
del articulo 5° Constitucional relativo al ejercicio de las profesiones en el Distrito Federal.
En su dictamen aprobalorio, el congreso recanocié que el Decreto:

“ {asegura) la congruencia entre la legislacion nacional y el TLCAN y (facilita) la
aplicacion de este tratado por las autoridades competentes de nuestro pais. Aun mas
importante, (el Decreto permitird) asegurar la congruencia y facilitar la aplicacion de los
compromisos comerciales internacionales adquiridos por México en el curso de ofras
negociaciones comerciales intermacionales que se desarrcllan actualmente, en particular
aquellas derivadas de la posible conclusion de la Ronda de Uruguay del GATT, asi como

de las negociaciones con diversos paises de América Latina,"®

La adecuacion de normas tiene el propésito de facilitar la aplicacién de las normas
derivadas de compromisos internacionales, ello no afecta la lesis planteada en este
trabajo, pues aun cuando no se llevara a cabo la adecuacion normativa, el tratado
seguiria siendo aplicable como excepcion a leyes federales (“denifro de su ambito de
aplicacion, las reglas intemacionales se aplican aun sobre las del derecho interno.”), sin
que para €sas excepciones se hayan seguido ef mismo procedimiento que el idéneo para
la creacion de fa regla general, Asi, la validez y la eficacia del tratado no dependen de la

adecuacion normativa que el Congreso eventualmente hiciera.
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Una vez disculido este asunto, toca continuar con la descripcién del juicio de nulidad ante
ef Tribunal Fiscal de la Federacion, La demanda se presenta por escrito directamente ante
la Sala Regional competente, dentro de los 45 dias siguientes a aquél en que surta
efectos la notificacion de la resolucion impugnada. Admitida la demanda se corre traslado
a la contra parte y se le emplaza para que la conteste dentro de los 45 dias siguientes a
aquél en que surta efectos el emplazamiento. En el caso que nos ocupa en este parralo,
la empresa debe senalar las autoridades responsables, si no sefiala tales autoridades, el
magistrado instruclor le requerira para que fas sefiale dentro de los cinco dias siguientes,
apercibiéndolo que de no hacerlo desechara la demanda. Diez dias después de que se
haya contestado la demanda y ya se hayan desahogado las pruebas, practicado las
diligencias que se hubieran ordenado y se hayan resuelto los incidentes de previo y
especial pronunciamiento se nofifica a 'as partes para que en el plazo de cinco dias
presenten sus alegatos por escrilo, una vez que se ha agotado el término para presentar
alegatos, (se hayan o no presentado) se declara cerrada la instruccion. La sentencia se
pronunciara dentro de los 45 dias siguientes donde los primeros 30 sirven para que el
magisirade instructor presente su proyecto de resolucion final. Los Gltimos 15 dias se

tienen para que se dicte fa sentencia definitiva.®'

A diferencia con el procedimiento arbitral que describiremos mas adelante, el juicio de
nulidad tiene formalidades especificas que las partes deben seguir, por ejemplo, la
demanda debe contener cierfos datos obligatorios bajo pena de ser desechada o
declarada como no interpuesta. En el mecanismo previsto en el capitulo XiX del TLCAN
las partes pueden disefiar su propio procedimiento o hacer referencia a reglas

institucionales, pueden ampliar los plazos, olorgar ciertos beneficios y en general hacer

“ 1 dem supra,
* Rudriguer, Lobato, Wanl. Derccho Fiscal, Cap, 19 y 20. Bd. Harla. 2* edicidn. México 1995.



mas flexible e! procedimiento. Las empresas de ofras partes del mundo que las referidas
aqui, deben satisfacer todos los requisitos del procedimiento local, sin poder alterar ni en

lo sustantivo ni en lo material los derechos de las parles.

Ahora bien, si la empresa pertenece a la zona de libre comercio establecida en el tratado,
podria alternativamente elegir, entre agotar los recursos locales ya descritos e integrar un
pane! binacional. El mecanismo del panel internacional estd contemplado en el capitulo
XIX del TLCAN y es un procedimiento para dirimir conflictos que puedan surgir entre las
autpridades de los Estados Parte cuando alguno de ellos considera que es injusta la

aplicacion de una cuota compensatoria impuesta por otro pais miembro dei tratado.

En este procedimiento no pueden intervenir {os particulares de manera directa sino que
seran representados por los gobiemos de su Estado. Ademas, es necesario que se trate
de cuotas compensatorias impuestas a produclos que tengan tratamiento privilegiado,® y
gque no se interpongan recursos jurisdiccionales internos para revisar la controversia, ni

siquiera para recurrir ia propia decision del panel.

El mecanismo de revision y solucién de controversias inicia con una elapa de consultas
especificas que se deberan llevar a cabo dentro de los siguiéntes 90 dias a partir de que
un Estado parte dictd la resolucion definitiva que imponga la cuota, cuando se considere
que tal acto de la autoridad administrativa es perjudicial a los intereses de los produclores
de la otra nacion parte. Esta es una etapa previa de conciliacién entre las partes para
evitar el procedimiento contencioso. Si no hubo arreglo, dentro de los 9 meses siguientes,
el Estado que represente a los productores dafiados por la cuota podra: llevar a cabo

medidas equiparables, denunciar ef tralado, o solicitar la integracion de un panel
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binacional. Interesa aqui hablar sobre fa revision de la cuota a través del mecanisnio del
panel binacional. Para la integracion de esla mesa de discusion se requiere que ias
Paries elijan a nombramiento cruzado dos arbitros panelistas, y entre ellos designaran al

presidente del panel. Es posible ia recusacion de los panelistas.

Por lo que se refiere al procedimiento este es flexible, se trata de un arbitraje en donde las
partes disefian su procedimiento o acuerdan las reglas institucionales bajo las cuales se
podra resolver debiendo considerar los siguientes plazo:
1} La duracion del procedimiento no puede exceder de 315 dias conlados desde
que se presentd la solicitud de integracién.
2) Se tienen 30 dias para presentar la reclamacion.
3) Los Estados deberan contar con al menos 60 dias para presentar sus
argumentos.
4) Cada parte tiene 15 dias para replicar cuesliones tratadas en los argumentos.
5) E! panel debera sesionar en 15 dias y escuchar dentro de este periodo las
exposiciones orales de las partes y,
6) Se debera resolver la controversia con un failo final dictado por escrito dentro
de los 90 dias siguientes.
Al resolver, los panelistas deberan aplicar los criterios de revisién y principios generales
del Derecho que hubieren empleado los drganos administrativos locales al imponer la
cuota compensatoria. Los criterios del fallo deberan fundarse en el senfido de si 12 cuota

compensatoria fue impuesta debidamente de acuerdo a ta legislacion local.

En caso de existir parcialidad o violacién de las reglas de conducta, incorrecta aplicacion

del procedimiento, exceso de facultades del panel o corrupcién, se podra interponer una

2 Articulos 1901, 1903 y su anexo del TLCAN.
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impugnacion extraordinaria que se resolvera por un Comité Especial y esta resolucion es

final y obligatoria.

Este es en resumen, el camino que lendrd que seguir una empresa americana o
canadiense si optara por el panel internacional en vez de los recursos locales. Como
puede observarse, los procedimientos por los que se revisan las rescluciongs de SECOFI
son completamente diferentes: en caso de elegir fa impugnacion local se lleva un recurso
de revocacion y un juicio de nulidad, en donde drganos publicos del propio Estado
resuelven sobre la legalidad de la cuocta impuesta. En caso de estar en posibilidad del
panel binacional, la resolucién es revisada por una instancia “contencioso-administrativa
supranacional’®, Lo importante para el tema tratado en este trabajo es que la posibilidad
de eleccion del foro que Ytienen las empresas de Canada o Estados Unidos es una
excepcion, pues tas del resto det mundo no podran ajustarse a las reglas del TLCAN sino
solo a las del orden interno, excepcion que no esta contenida en el Cadigo Fiscal (ley
federal) sino que proviene de una "ley especial” que fue aprobada solo por el Senado.
¢ Por qué si la regla general debe aprobarse por las dos camaras del Congreso, la norma

de excepcion, solo por el Senado?

En conclusion, si los tratados inlernacionales fueran aprobados por el Congreso, se
cumpliria cabalmente con el principio de autoridad formal de la ley, consagrada en el
articulo 72 letra H de la Constitucién, pues para la modificacion de una norma { v. gr.
establecerle excepciones) se seguiria € mismo procedimiento que el de su creacién. La
regla general y la de excepcién seguirian el mismo camino para convertirse en derecho
positive. Ademas, se resuelve un problema practico de coexistencia de leyes

internacionales y locales, pues ambos ordenamientos, Codigo Fiscal de la Federacion y

75



TLCAN, serian aprobados por el mismo érgano legislativo, el Congreso General. Esto
reduciria fa posibilidad de contradiccion normativa. Finalmente, habria plena legitimidad
en las obligaciones y las normas que deriven de bratados internacionales, pues los
representanies del pueble, los mismos que crearon la regla general, podrian participar en
la discusion de las excepciones que deriven def tratado, incluso podrian evitar que se
convirtiera en derecho positivo. Un Ultime ejemplo para este caso ayuda a redendear la
idea: supongamos que una legislatura en el Congreso decide expedir una norma
prohibitiva y que afios mas tarde, el Ejecutivo decide que esa norma no debe aplicar para
cierto pais. El propio Presidente firma un tratado internacional con esa nacion y se le
exceplia de la prohibicion establecida en la ley federal. Bajo el esquema actual, bastaria
que e! Senado aprobara el tratado para que se pudiera aplicar validamente la excepcién
(modificando una ley federal). Ello provocaria contradiccidn de normas entre ley federal y
{ratados internacionales; se aplicaria el tratado al caso especial y la ley federal a los casos
generales; el Congreso y particularmente ia Camara de Diputados no tendrian posibilidad
de evitar la aplicacién de! tratado; se violaria el principio de autoridad formal de fa ley y
ademas, habria graves faltas de legitimidad en el tratado: los intereses populares no
estarian debidamente representados en la entrada en vigor de esta norma excepcional.
En cambio, si el Congreso aprobara los tratados, desde el principio habria congruencia
entre las normas pues quien expide (a ley federal y quien autoriza la excepcion contenida
en el tratado es el mismo drgano. La Camara de Diputados participaria directamente en |a
aprobacion del tratado, pudiendo evitar la entrada en vigor de normas u obligaciones que
considere inadecuadas. Se salvaria el principio constitucional del articulo 72 letra H,
existiria mayor control sobre el Ejecutivo y se atenderia debidamente la legitimidad de las
normas. Por ello, es necesario que fa facultad consagrada en el articulo 76 fraccion |

primer parrafo segunda parte pase del Senado al Congreso General. El caso explicado en

¥ Contreras Vaea. José Francsico. Ob cit. pp 408
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este inciso es solo el primero de otros casos que se explicaran a confinuacion y es

ademas otro de muchos otros que existen o que pueden llegar a existir.

B.- Ley de Expropiacion.

Olro de los casos méas relevantes es el relativo a las expropiaciones. Eslos actos de
Estado provocaron discusiones muy polémicas duranlte Iz negociacién del tratado, de
hecho, en diversos foros se han verlido opiniones en todos sentidos sobre las causas de
expropiacion y de los valores justos a pagar como indemnizacion. Se ha llegado a afirmar
incluso, que las indemnizaciones hechas a valor comercial han llegado a constituir
costumbre intemacional. Este argumento, aunque discutible, sirve para mostrar 1a
relevancia que ha tomado el tema. El caso que toca ahora describir, es como el tratadu de
fibre comercio es una excepcion a la Ley de Expropiacion (1936 y reformada en 1993 ).
Varios de los argumenios esbozados para el caso del Codigo Fiscal se repiten para éste.
La Ley de Expropiacion, expedida por el Congreso General, regula los procedimientos,
derechos, obligaciones y motivos relevantes para una exproplacion en general. El TLCAN,
especialmente en su articulo 1110 regula las expropiaciones para los inversionistas de
Estados Unidos y Canada. El TLCAN opera como una excepcion a la Ley de
Expropiacién porque establece olras reglas —no contempladas en el citado ordenamiento
federal- para expropiaciones de México hacia Estados Unidos o Canada. La pregunta
central es fa misma, ;por qué si la regla general (Ley de Expropiacion de 1936 reformada
1993) tuvo que ser aprobada en ambas camaras del Congreso, la excepcion salo por la
de Senadores? Se buscard demostrar aqui que €l TLCAN es una excepcion a la Ley de

Expropiacion, que con ello se viola el principio de autoridad formal de la ley y que se
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incurre en faila de legitimacion, Ademas, se analizara cual hubiera sido la sttuacion si el

TLCAN hubiera sido aprobado por el Congreso.

Es necesario por lo tanto, hablar de las diferencias ente el TLCAN y la Ley de
Expropiacion, El Tratado de Libre Comercio establece en su articulo 1110 : “ Ninguna de
tas Parles podra nacionalizar ni expropiar, directa o indirectamente, una inversion de un
inversionista de otra Parte en su territorip, ni adoptar ninguna medida equivalenie a la
expropiacion o nacionalizacidn de esa inversion {expropiacion), salvo que sea:

a) por causa de utilidad publica;

b} sobre bases no discriminatorias;

€} con apego al principio de legalidad y al Articuio 1105 (1), v,

d) mediante indemnizacion conforme a los parrafos 2a 6.”
De esta primera afirmacion se puede ver que o gue se regula son las expropiaciones que
eventuaimente pudiera hacer el Estado mexicano {en nuestro caso) contra empresas o
inversicnistas americanos ¢ canadienses. Es decir, solo americanos y canadienses
pueden acogerse a las disposiciones de este articulo, pues los mexicanos que se vean
expropiados por el propio gobierno de México no podran invocar en su favor las reglas del
TLCAN. Esto se desprende claramente de la frase: * ninguna de las Partes podra
expropiar una inversion de un inversionista de ofra Parte en su teritorio...". Los
inversionislas mexicanos que sufran una expropiacion deberan defenderse conforme a la

Ley de Expropiacion.

El segundo parrafo habla sobre fa indemnizacion : "La indemnizacién sera equivalente al
valor justo de mercado que tenga la inversion expropiada inmediatamente antes de que la
medida expropialaria se haya llevado a cabo {lecha de expropiacion, y no reflejara ningan

cambio en el valor debido a que Ia intencidn de expropiar se conocié con antelacién a Ia
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fecha de expropiacion. Los criterios de valuacion incluirdn el valor corriente, el valer del
activo (incluyendo el valor fiscal declarado bienes tangibles), asi como otros criterios que
resullen apropiados para determinar el valor justo de mercado.” La Ley de Expropiacion,
en cambio, solo sefiala que “el precio que se fijard come indemnizacién por el bien
exprapiado, sera equivalente al valor comercial que se fije sin que pueda ser inferior, en ef
caso de bienes inmuebles, al valor fiscal que figure en las oficinas catastrales o
recaudadoras.”® Se tiene entonces que por un lado, las expropiaciones que se hagan
conforme al TLCAN el valor justo de mercado, en todos los casos, mientras que los
inversionistas mexicanos que sean expropiados solo tienen derecho a que se les pague el
vaior comercial por sus bienes inmuebles. El tratado establece un concepto mas amplio
de expropiacidn , es decir, no lo limita a bienas. La primera gran diferencia entre estos
dos ordenamientos es esta; mientras que a los mexicanos se les pagara valor comercial
por sus bienes inmuebles, a los canadienses y americanos se les pagard valor de

mercado por todos los bienes que les sean expropiados.

€l tercer punto del TLCAN dice, “El pago de la indemnizacioén se hara sin demora y sera
completamente liquidable.” La Ley de Expropiacion dice en cambio que la indemnizacion
se podra pagar a mas tardar en el plazo de un afio y que se puede pagar en especie. Los
inversionistas exlranjeros, amparados por el TLCAN, cuentan con una gran ventaja: la
indemnizacion sera sin demora y liquida, mientras que para los demds inversionistas sera
pagada dentro de un ano y podra convenirse el pago en especie, lo cual es una forma de
liberar al gobierno de su responsabilidad de pago en efeclivo pues a quien no se le ha
pagado (ilegalmente) en mas de un afio facilmente seria presa de convenir un pago en

especie, situacién prohibida en el TLCAN.

M Ley de Expropiacion, 1936. Articulo 10.
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Con las reglas del TLCAN, los mexicanos vy el resto de los inversionistas del mundo se
encueniran en desventaja frente a los americanos y canadienses, en el caso de los
mexicanos, las disposiciones del tratado constituyen una franca violacion al articulo 32 de
la Constitucion, que a la letra dice, "los mexicanos seran preferidos a los extranjeros en
igualdad de circunstancias...”, pues de ningun modo puede un inversionista mexicano
acogerse a la regulacién del TLCAN porque es claro que solo se aplica para las
expropiaciones que haga un Esltado Parte a un inversionista de ofro Estado Parte. Méas
alia de que el TLCAN en este punto sea inconstitucional, lo relevante aqui es que todas
tas excepciones conlempladas a favor de los inversionistas de Estades Unidos y Canada
no fueron aprobadas por el mismo procedimiento por el cual se expidieron las reglas para
las expropiaciones contra mexicanos. El Congreso de la Unidn fue el encargado de
aprobar la Ley de Expropiacion, como regla general, pero el Senado fue guien finalmente
aprobd las excepciones a esa regla general, sin la concurrencia de fa Camara de
Dipulados. La incongruencia es tal, que fue al mismo tiempo la reforma a la Ley de
Expropiacion y ta aprobacion del TLCAN. Es decir, por semanas de distancia en 1993, el
Congreso aprobaba reformas a la Ley de Expropiacion y el Senado aprobaba las
excepciones (beneficios) contempladas en el TLCAN hacia inversionistas parte del
tratado. Todo lleva a concluir que no es posible que quien expide la regla general esté
imposibilitado para impedir las excepciones. El Senado, con la paricipacion del
Presidente, acuerdan tas excepciones a una regla general expedida por el Congreso. La

violacion al principio del articulo 72 letra F no podria ser mas clara.

Por ultimo, ya se ha discutido agui que la advertencia dicha por la ley en el senlido de que

“la aplicacion de esta ley se entenderd sin perjuicio de lo dispuesto por los tralados
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internacionales de que México sea parte.."® no pueden consliluir validamente la
excepcion ni debe entenderse que el Congreso ha consentido las excepciones yue el
Ejeculivo y el Senado puedan hacerle a las leyes federales. Repitiendo un poco los
argumenlos, los tratados no pueden ser reglamentarios de leyes federales porque lienen
al menos igual jerarguia y los reglamentos siempre estan subordinados al ordenamiento
regtamentado, Segundo, tal declaracion no es suficiente pues la excepcion, materialmente
hablando, sigue pasando solo por una de las Camaras. Tercero, el enunciado no es
relevante pues aunque la Ley de Expropiacion dijera lo contrario o no lo dijera en
absolulo, fas disposiciones del tratado seguirian siendo aplicables por el citerio de
especialidad. Por lo tanto, 1a frase de “la aplicacién de esta Ley se entendera sin perjuicio
de los dispuesto por los tratados internacionales de que México sea parte...” es tan solo
una declaracién a priori y de buena fe que hace el Congreso, pero que juridicamente no

produce consecuencia aiguna.”"

Solo resta sefialar que tanto la Ley de Expropiacion, como el Tratado de Libre Comercio,
son incompatibles con el articulo 27 fraccion VI de la Constitucidn, pues éste sefiala que,
“El precioc que se fijara como indemnizacion a la cosa expropiada, se hasara en la
cantidad que como valor fiscal de ella figure en las oficinas catastrales recaudadoras, ya
sea que este valor haya sido manifestado por el propietario o simplemente aceptado por
él de un modo lacito por haber pagado sus contribucicnes con esta base..” Asi, el
preceplo conslitucional ordena que las indemnizaciones se haran conforme a valor fiscal,
que as por lo general, inferior ai valor de mercado. Cabe considerar sin embargo, que el
propio articulo deja abierta la puenta para casos excepcionales donde por pruebas

periciales pueda determinarse olro valor que no sea el fiscal, pero la regla general

< ) s
* Articulo 21 de la Ley de Expropiacién,
* Para mayor extension cn cstos argumentos, véase Ia letra A de este capitule.



prescrita por la Conslitucion es que se pague valor fiscal. E! tralado y la Ley de
Expropiacion (solo para el caso de bienes inmuebles) son incongruentes con 0 que
sefiala la Constitucion. Esta cuestion tomo relevancia para el argumento de que debe
aplicarse la Ley que esté de acuerdo a la Constitucion, pues al menos en este punto

ambas no estan de acuerdo a la misma.

C.- Ley para el Impuesto General de Importacién.

Quizas e! caso mas ilustrativo y el que menos requiere de explicacion es el que se
analizara a conlinuacion. La Ley para el Impuesto General de Importacion establece a
través de un sistema de fracciones arancelarias los distintos impuestos par la importacion
de bienes finales, intermedios e insumos. Los diferentes aranceles que se cobran pueden
ser a través de tasas por valor (impueslos ad valorem) o por tarifas”. De cualquier forma,
los aranceles estan establecidos en esta ley, que es de caracter federal. El proceso
legislativo para la expedicion de este ordenamiento comienza siempre por la Camara de
Diputados, en virtud de! articulo 72 letra H de la Constitucion Palitica de los Estados
Unidos Mexicanos, |a cual otorga a este organo legislativo 1a facultad de conocer primero
las iniciativas que versen scbre matera tributaria. La Camara de Revisidn es, en este
caso, el Senado, quien si no liene observaciones la remite al Presidente de ta Republica
para que a su vez haga las observaciones pertinentes. Si no las tuviere, se procede a su
promulgacion, publicacién e inicio de vigencia de la ley. A grandes rasgos, este es g|
procedimiento seguido para su creacion y positividad. Una vez que se ha expedido la Ley

par el Impuesto General de Importacion (LIGI) y que es positiva, las tasas comienzan a

*¥ Las tarifas para la imporiacion se encuentran en otro ordenamiento de la misina nawraleza: *larifa Genera)
e Importacion™.



aplicar, Cabe mencionar que la Ley de ingresos, en la cual se establecen los impuestos a

cobrar por parte de la Federacion, delega en la LIG! lo referente a los aranceles.

El Tratado de Libre Comercio par América de! Norte fij6 1asas y periodos de desgravacion
diferentes a los establecidos en la LIGI. En las rondas de negociaciones se acordd que
inmediatamente se gravarian a tasa cero cerca del 40% de los productos parte en el
TLCAN. Esa reduccion, drastica, fue firmada por los jefes de Estado de los tres paises y
se remitio al Senado Mexicano para su aprobacion. El Senado, como es costumbre desde
hace 125 afios, aprobd de inmediato el texto del tratado, volviendo ahora derecho positivo
las nugvas tasas arancelarias y sus reducciones contempladas en el TLCAN. Ademas de
esas lasas cero y exenciones, se acordaron periodos de desgravacion que van desde los
S hasta los 20 afios. Se calcula que aproximadamente, el 97% de los bienes de capital,

finales, intermedios y de consumo podran importarse libremente para el afo 2007.%

La situacion legal quedd como sigue: si una persona fisica o mora! de nacionalidad
norteamericana o canadiense quiere exportar a México recibe los beneficios del TLCAN,
es decir, se somele a las normas excepcionales (tasa cero, exentos, periodos de
desgravacion etc ). Si una persona, fisica o moral, de cualquier ofro pals exporta a
México, se le aplican las tasas de la Ley para el Impuesto General de Importacion. Asi, la
LIGI establece la regla general y el TLCAN, la regla de excepcién solamente para los
nacignales de Estados Unidos de América y Canada. Sin embargo, las excepciones a la
LIGt no siguieron el mismo procedimienio que dicha ley federal, sino que fueron

aprobadas por un mecanismo distinto: la aprobacion del Senado, en contradiccion al

* Guraich Heneineh, Andrea. “Cileulo a la reduccion y climinacion de tagas arancelarias para los bicnes
sujelos al TLCAN luvestigacion Pacticular, Universidad Iberoamericana, Departamento de Relaciones
Internacionales. funio 26, 1999, Nota del awtor: “lz feeha... es el afio 2007 ya que los periodos de
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principic de autoridad formal de ia ley, sostenido por la doctrina y respaldado por el
articulo 72 letra F de la Constitucion General, que literalmente ordena: “En la
interpretacidn, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se observaran los mismos
tramites establecidos para su formacién.” La contradiccion a este principio resulta
agravada si se piensa que la Camara de Diputados, obligada a revisar primero que la
Camara de Senadores las cuestiones que versen sobre materia tributaria, ni siquiera esta
participando en la aprobacion de las excepciones hechas a la LIG!. Asf, el Ejecutivo y la
Camara de Senadores pueden reformar las leyes federales referidas a fijar los aranceles
al comercio exterior sin que la Camara de Diputados pueda hacer algo para impedirlo.
Méas aun, el Ejecutive puede simular una ley que establezca los aranceles que los
diputados quieran y luego firmar tratados individuales de comercio internacional con los
palses destinatarios de las tasas ordenadas por la LIGI. Dos preguntas clave surgen aqui,
isirve de algo que los diputados participen en la formulacion de la LIGI, si los aranceles a
aplicar no surien efecto para Estados Unidos, Canadé, Chile, el Caribe y recientemente la
Union Europea? ¢Qué peso pueden tener el resto de los aranceles que establezca el
Congreso si los aprobados por el Senado ya representan mas del 91% del comercio

exterior mexicano?®

Legalmente, esta contemplada esta posibilidad, y dado que resulta obvio que una norma
juridica constifucional no puede ser inconstitucional, la solucién a este problema se
resuelve devolviendo al Congreso de fa Unidn la facultad de aprobar los tratados

internacionales.

desgravacion pucden cambiar scgin la evelucion econdmica de los paises. Existen mecanisinos de consulta
trinacionales para retrasar o acclerar los plazos de desgravacion.”

Y

® Tdem supra.
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D.- Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros.

Este caso, aungue de menor relevancia, sirve para mostrar claramente como una norma
que deriva de un tratado internacional puede modilicar una ley federal. La Ley General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros ordena en su aricuio 3° lo siguiente:
“Articulo 3° : En materia de actividad aseguradora:
Fraccién [I: Se prohibe contratar con empresas extranjeras
1} Seguros de persona cuando el asegurado se encuentre en la
Reptblica al celebrarse el contralo.
2) Derogado.
3) Seguros de cascos de naves o aeronaves y de cualquier
clase de vehiculos, contra riesgo  propio del ramo maritimo
y de transportes, siempre que dcihas naves, aeronaves o
vehiculos sean de matricula mexicana o de propiedad de
personas domiciliadas en la Republica.
4) Seguros de crédito, cuando el asegurado esté sujeto a la
legislacion mexicana.
5) Seguros de los demds ramos contra riesgos que puedan
ocurrir en el territorio mexicano.
No se consideraran como tales los sequros que no residentes en el territorio
mexicano contraten fuera del mismo para sus personas o vehiculos, para cubrir

riesgos durante sus internaciones eventuales.™™

™ Ley General de Iustitueiones y Suciedades Mutualistas de Seguros. Publicada en el Diarto Oficial de la

Federacion el 31 de agosto de 1935,
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Como se podra ver, la ley prohibe en general, que residentes mexicanos contraten
seguios con empresas exlranjeras. En 1992, al negociar el Tratado de Libre Comercio
para Ameérica del Norte, se abri¢ un espacio dentro del capitulo relativo a Servicios
Financieros (donde es discutible si la actividad aseguradora es financiera) para permitir
que residentes en territorio mexicano pudieran contratar seguros con empresas
anielicanas o canadienses. Es claro el Anexo Vif: "Reservas y Compromisos” en su parte
VII-M-10 al decir:

"México se reserva sus actuales prohibiciones y reslricciones al comercio
transfronterizo de servicios de seguros, las cuales actualmente no incluyen restricciones
af derecho de los individuos para comprar, a través de movilidad fisica, seguros de vida y

salud. México no se reserva sus presentes restrictiones con respecto a la facultad de los

residentes de México para adquitir de prestadores de seguros lransfronferizos, los
siguientes tipos de seguros:

a) seguros de turismo (inclusive seguros de accidente de viaje y de vehiculos de
automotor para turistas no residentes, pero no seguros de riesgos o
responsabilidad frente a terceros) para individuos, comprados, sin promocion
por parte de los aseguradores, a través de la movilidad fisica de tales
individuos.

b) i} Seguros de carga, hacia y desde cada Parte, comprados sin promocién, para
bienes en transito internacional desde el punto de origen al destino final, y
i) seguros comprados sin promocion para vehiculos durante el periodo de su
utilizacion en el transporte de carga (diferentes de seguros de riesgos o
responsabilidad frente a terceros), siempre que éste tenga licencia y registro
fuera de México (inclusive wvehiculos para fransporte maritimo, aviacion

comercial, lanzamiento y carga espacial (incluso satélites); y

hit)



c) servicios de intermediacion relativos a los incisos (a) y (b) comprados sin
promocion por parte de los aseguradores.

Para mayor cerlidumbre esta reserva no se aplica al reaseguro.”

De la transcripcion anterior se puede ver que por un lado la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros prohibe a los mexicanos o residentes en iemitorio
nacional contralar ciertos seguros con empresas extranjeras. El TLCAN permite la

contratacion con companias americanas o canadienses por residentes mexicanos.

1ll.- La aprobacién de tratados internacionales de libre comercio en México,

Estados Unidos y Canada.

En resumen a lo explicado a lo largo de este trabajo, en México la facultad de celebrar
tratados internacionales corresponde al Presidente de la Reptblica en virtud del articulo
89 fraccign X de la Constilucidn. Asimismo, el Presidenle puede estar asistido de los
secreiarios del despacho correspondiente, como seran el de Relaciones Exteriores y el
Comercio y Fomento Industrial, para la negociar y concertar la firma de los tratados que
versen sobre comercio internacional. Una vez firmado con los jefes de Estado de los
demas Estados Parte el tratado debe enviarse al Senado para su aprobacion, tal y como
lo establece el articulo 76 fraccion | y la ey sobre la Celebracién de los Tratadoes en su
articulo 2 fraccion IV, * Para los efectos de la presente Ley se entenderd por: fraccion V.-
"Aprobacion™ el aclo por el cual el Senado aprueba los tratados que celebra el Presidente

de la Republica.™

* Ley subre la Celebracion de los Tratados. 2 de enero de 1992,
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Asi las cosas, cuando el Ejecutivo celebra un tratado, deberd someterlo a la consideracién
del Senado. La Secretaria de Relaciones Exleriores deberd enviar copia cerlificada a fa
Secretaria de Gobernacion pues a ella corresponde preseniar al Senado la iniciativa. El
texto del tratado llega al senado y se discute en las respectivas comisiones involucradas
las cuales emiten un dictamen que se da a conocer a la camara, la cual discute y
resuelve basada en fa votacion por mayoria absoluta. La aprobacidn del tratado podra ser
en los siguiente sentidos:

a) Aprobacion absoluta y total del tratado.

b) Desaprobacién absoluta y total del tratado.

c) Aprobacion del tratado pere con modificaciones.

d) Aprobacion con aclaraciones o con la inclusidn de ciertas reservas.

Dado el caso de que se apruebe el tratado, la Camara de Senadores debera enviar el
decreto aprobalorio a la Secretaria de Gobemacion para llevar a cabo su publicacion.
(una vez que haya sido refrendado por los secrelarios de los despachos
correspondientes). La publicacion se lleva a cabo en el Diario Oficial de la Federacion.
Como se ha advertido, el decreto por el gue los senadores aprugban el tratado es idéntico
de hecho al acto por virlud del cual las camaras que conforman el Congreso de la Union
aprueban una iniciativa de ley. Quizas la unica distincién es el poder de veto que tiene el
Presidente en el caso de las leyes expedidas por el procedimiento del articulo 72, perc
fuera de esa siluacion, si los tratados tuvieran que ser aprobados por ambas camaras del
Congreso, tanto el procedimiento para aprobar tratados como el de iniciativa y discusion
de olras leyes seria idénlico, pues en ambos casos, la iniciativa se mandaria a un 6rgano
del Poder Legislativo para que fuera camara de origen vy la segunda de revisién. El caming
para la publicacion y el refrendo seria exactamente el mismo. De ahi, que se sostiene en

esta tesis que la diferencia es solamente de donde surge ¢l texto de la ley, pues en g
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caso de leyes federales puede decirse que es "unilateral” si el Ejecutivo la redacta solo v,
en los tratados "mullilateral”, si su conienido proviene del consenso enlre las partes

negociadoras, lo cual considero es una distincion absurda.

En Estados Unidos, la Constitucidn deposita el Poder Legislativo en dos organos: el
Senado y la Céamara de Representanies. Los tratados internacionales deberan ser
aprobados por el voto de las dos terceras partes del Senado.*? Sin embargo, es de suma
importancia apuniar {o siguiente: para Estados Unidos existe una diferencia entre fo que
es un “tratado” {lreaty) y lo que es un “acuerdo” {agreement), pues segun su propia
clasificacion de legislacion sobre politica exterior, existen los tratados internacionales
(treaties), los acuerdos congresionales (congressional agreemenis) y los acuerdos
ejecutivos (executive agreements). El Tratado de Libre Comercio no es, para los
estadounidenses un tratado (treaty) sino un acuerdo (agreement) para el que es necesario
contar con la aprobacion de ambas camaras en el Congreso®. De ahi, que para que el
TLCAN pudiera entrar en vigor era indispensable que el texto fuera aprobado por los

senadores y por la Cadmara de Representantes.

Generalmente, en la aprobacion de los tratados por el Poder Legislativo americano, se
utiliza el procedimiento denominado “fast track™ el cual establece el deber de los
legisladores de aprobar o desaprobar en su totalidad el acuerdo para que el Presidente
pueda lievar las negociaciones del tralado e incluso suscribirlo. Asi se impide la

posibilidad de formularle objeciones parciales, reservas o modificaciones. Esto se

 Canstitucién de los Estados Unidos de Américi, articuto 2 “El Presidenie tendra el poder con a aprobacian
det Senado, de eelebrar tzatados contando con el voto a faver de dog tercios de los senadores.™

™ Sanchez, Jiméncz, Maria Guadalupe. Consideraciones Juridicas sobre ¢f TLCAN y ¢l reto que significa la
integracidn de Méxice, Estados Unidos y Cunadd. Tesis Profestonal, Universidad Iberoamericana. México
D.E. 1996,



implementd con la finalidad de evitar que las negociaciones para la aprobacion de
tratados se politizaran ai grado de diferir por tiempos indeseables su aprobacion total.

En caso de que el Presidente decida someter las negociaciones y la suscripcion de un
tratado al procedimiento “fast {rack” deberd anunciar al Congreso y en especial a dos
comités, al House Ways and Means de la Camara de Represeniantes y al Senale
Finances Committee perteneciente al Senado. Con ello se da participacion a los dos
organos que conforman el Poder Legisiative para que conozcan del fuluro acuerdo que
suscribird el Presidente. Para que el Presidente obtenga la autorizacion de los
legisladores y la consecuente aplicacion del fast track, debe notificar su intencion al
Congreso 90 dias antes de la firma del acuerdo. A mas tardar el dia de la notificacion
presidencial, los comités y asesores deberan presentar al Presidente y al resto del

Congreso un informe sobre sus criterios a cerca del acuerdo.

Las negociaciones formales podran iniciarse solo si el Congreso aprueba el informe
dentro de los sesenta dias leyislativos siguientes a la notificacion escrita del Presidente
(aproximadamente seis meses de calendario). Si el tiempo por el cual se autorizd al
Ejecutivo resulta insuficiente, el Presidente debera solicitar una extension de! plazo previa
presentacion de otro informe en el cual explique las causas de la demcra y la necesidad
de seguir utilizando el procedimiento fast track. El Congreso resolvera 60 dias despueés de

presentada la solicitud.

Ahora bien, a pesar de que se cumplan todos los requisitos e! Congreso puede enviar una
resolucion de “no aprobacion al procedimiento fast frack” o de via répida dentro de los 60
dias siguientes a que se implementen los acuerdos de la aprobacion del congreso. Este
recurso se conoce como “reverse fasl track” o revertir el procedimiento de via rapida.

Cabe mencionar que el Congreso solo podrd revertir su autorizacion para e
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procedimieno de via rapida si a su juicio el Ejeculivo esta actuando mas alla de lo
concedido por e Congreso, materia del fast track.® Esta facultad tiene su origen
precisamente an las negociaciones de un tratado de libre comercio, el de Estados Unidos
con Canada, donde a juicio def Congreso no fueron consultados los suficientemente fos
representantes populares. Este es el camino que debe seguir el Presidente de Estados
Unidos para poder siquiera comenzar a discutir sobre las materias del tratado, con lo que
se comprueba que existe una fuerte supervision por parte del Poder Legistativo sobre las
facultades del Presidente para suscribir tratados internacionales que conlengan normas

no declarativas o de obligaciones “concretas” *

Una vez que se ha autorizado al Presidente a negociar €l tratado, e! Congreso tiene el
derecho de pedir, con anticipacion suficiente a la firma del acuerdo, que se le remitan las
disposiciones que se han insertado ya en el texto final para que se analicen aquellas
secciones que pudieran entrar en contradiccidn con la legislacidn interma. A este
mecanismo se le llama “mock-mark up” o técnica de reglamentacidon simulada, cuyo
propdsito es que los legisladores puedan enviar a los comités competentes del Congreso

las disposiciones del acuerdo para evitar futuros conflictos de normas.

Ya que el texto del tratado se haya concluide en su totalidad y ios Estados parte estén de
acuerdo en las traducciones, e! Ejecutivo debera enviar copia del tratado al Congreso y
anunciar publicamente en el “Federal Registrar” (Registro Federal) su intencién de firmar

el acuerdo. Ei Congreso deberd autorizar la firma del tratado dentro de los 90 dias

*! Ley de Comercio pam los Estados Unidos de Ainérica. Mavo 1988.

" Smiah, Peter H. O cit. Aungue la traduccion de los conceptos “tratados inicracionales no declartivos™ y
“obligaciones concretas”™ no son del todo correctas, s reficre a tratados para los cuales se crean obligaciones
al eago on concreto y generan consectiencias de derecho idénticas a las que se generarian si fuera de derecho
positive interno, es decir, se excluyen a los tratados que conticnen declaraciones de buena fe entre los Estados
o las que son de derecho uniforme.
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siguientes a fa publicacion, si el Congreso no le comunica al Presidente tal resolucion, se

entendera que queda aulotizado para la suscripcion final del documento,

Cuando los Eslados parte han firmado el fratado, el Presidente debera enviar al Congreso
el texto final del tratado, un borrador de la propuesta de ley, un comunicade de las
acciones administralivas necesarias para implementar el acuerdo, una explicacion de la
forma de instrumentar la propuesta de ley, las acciones administrativas que afecten el
esiado de las leyes acluales, un comunicado con la justificacion sobre el beneficio del

tratado y por qué la propuesta de ley y las acciones administrativas sefialadas son

apropiadas y necesarias.®

La relacion entre el Congreso Americano y el Ejecutivo Federal es muy estrecha. Para
cada etapa, el Congreso participa activamente y cada vez que existe un nuevo acuerdo,
sobretodo comercial, el Congreso se otorga mayores funciones de supervision y
vigilancia. En cada paso, desde la intencién de iniciar ptaticas para un tratado de libre
comercio, pasando por la negociacion, {a firma y la aprobacion, el Congreso y no nada
mas el Senado interviene autorizando, aprobando, negando, modificando, informando etc
sobre cada accion que toma el Presidente. Como nota, el procedimiento de via “rapida”
requiere la intervencion del Congreso en por lo menos 3 ocasiones previas al inicio de la
negociacion, por lo menos 3 entre fa negociacion y la firma y por lo menos 8 posteriores a
la firma y anteriores a la aprobacién. El verdadero control sobre el Ejecutivo en ta
celebracion de tratados no se reduce a la aprobacion del tratado, sino que el Congreso
actua en casi cada momento en el camino de los acuerdos internacionales para volverse
derecho positivo. Eslo por una parte asegura un cuidadoso andlisis del tratado, ya que el

texio y las circunstancias que implica tal acuerdo son revisadas por un mayor numero de
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personas, Ademas, garantiza que los intereses del pueblo tanto como el de las entidades
{si es que son diferentes) se encueniren prolegidos. La suerte del tratado no depende de
la inteligencia circunslancial del jefe de Estado, ni de las condiciones azarosas de un
yobierno, sino de fa estructura penmanenie en la creacidn y expedicién de tratados
internacionales. Esta estructura contrasta drasticamente con la institucion de los tratados
en México. El Ejecutivo tiene plenos poderes para negociar, suscribir y enviar a los
senadores su propuesta, sin mas limitacién que la que ie pueda imponer el Senado. Este,
por fa forma en que interviene, carece gravemente de informacion, pues estd ausente
durante todo el procedimiento contractual. La propuesta de esta tesis es tan solo el
comienzo de muchas medidas que deberian adoptarse para asegurar la proteccion a los

intereses de la nacion,

E! procedimiento en Canada incluye también varios mecanismos de inlervencion por
parte del Poder Legislativo. El Primer Ministro tiene en principio, facultades para iniciar las
negociaciones para un tratado internacional. Sin embargo, al llegar a una propuesta de
tratade —antes de su firma, debe enviar dicho acuerdo a su gabinete. Ef gabinete
canadiense, como sucede en otros paises de régimen parlamentario, tiene facultades de
velo y cierta autoridad para modificar, sin que ello implique su destitucion, las decisiones
del Primer Ministro. Si el gabinete considera que el proyecto es adecuado, emite una
orden en consejo para autorizar la firma del tratado. Cuando los jefes de Estado de los
paises firmanles suscriben el acuerdo, el texto debe ser enviado por el Primer Ministro a
la Casa de los Comunes. Este 6rgano, equivale a la Camara de Diputados, pues sus
asienlos estan repartidos con hase en un criterio poblacional. El lider de la Casa de los
Comunes consulta con las dos partes oficiales de la oposicién y se discuten tos tiempos

necesarios para el examen del documento en una primera, segunda y lercera lectura. En

* Sancher Jimendz, Macin Guadalupe, ob cit.

93



la primera leclura se describe el texto de acuerdo. Se enuncian sus partes principales, sus
propusitos ¥ sus beneficios. Se habla también de ta forma en que entrara en vigor y
aspeclos generales a cerca del tratado. En la segunda lectura , se debate con las distintas
fuerzas representadas en la Casa de los Comunes. Eif documento debe ser enviade a
diversos comités para su analisis: comilé en pleno de asunios exteriores, comilé de
comercio internacional y otros de aspectos parliculares, como los son el comite ambiental,
agricultura etc. Estos comités llevan a cabo un minucioso estudio, “clausula por clausula™
y le hacen las observaciones comrespendientes. En la tercera lectura, se discuten
aspeclos particulares que hayan quedado pendientes de resolucién en la lectura anterior
y ademas, se vola sobre las mociones y modificaciones requeridas por los comités de la
segunda lectura. Una vez concluida la tercera revision, se pasa a la votacion del texto.
Aprobado el documento, se envia al Senado para su aprobacion. En este 6rgano se
revisan una vez mas las primera, segunda y tercera lecturas. El comité de Asuntos
Extranjeros emite sus recomendaciones y observaciones. Tomadas en cuenta éstas, se
pasa a la aprobacion del tratado. Finalmente, se declara que el documento est4 listo para
la aceptacion real. Aunque esla aceptacion solo tiene de hecho fines protocolarios, es
interesante que el consentimiento reat sea un elemento necesario para la entrada en vigor
de los tratados internacionales. La ceremonia se lleva a cabo en el Senado, con
representantes de ambas casas del Parlamento. Asisten también ministros de ta Corte y
miembros del gabinete. Después de este consentimiento real, el texto de tratado debe ser

publicado en la Gaceta de Canada.

La comparacién de los procedimientos para la aprobacion de tratados en Estados Unidos,
Canada y México muesira la falta de participacion del Poder Legistativo en esta materia.

Mieniras que en nuestros paises vecinos, la aprobacion del tratado sigue un proceso

97
Tdeni supra.
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detenido de discusion y analisis, en México se reduce a la aprobacion “express” que hace
el Senado, quien por mantenerse alejado durante todo e! procedimienio de negociacion y
firma no liene la informacion suficiente para emitir un criterio fundade en su aprobacién.
Una vez mas, la alencion que los senadores puedan poner sobre el tratado depende no
de su obligacion fegal como Poder Legislalivo, sino del sentido de responsabilidad
personal que pudiera tengr cada miembro. Las tres lecturas que realiza cada drganc
legislativo en Canada y las constantes intervenciones del Congreso americano frente a las
decisiones del Presidenie son mecanismos adecuados para la seguridad de los intereses
nacionales. La no intervencion de la Camara de Diputados y el superficial examen que
hace el Senado, ademas de favorecer medios antidemocraticos e ilegitimos de expedicion

de normas, ponen en riesgo los intereses de |a poblacion.
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Capitulo 5: Consideracliones Finaies.

I.- Leyes Generales y Leyes de Excepcidn.

Mucho se ha hablado en este trabajo sobre las excepciones a las reglas generales
expedidas por el Congreso. Por definicidn, una ley general es aquella hipdtesis normativa
de ta cual se desprenden consecuencias de derecho idénticas para todos los casos que
se coloquen bajo ella. Las leyes imponen una conducta como debida para todos los
sujelos que encuadren bajo el supuesto, en esto consislte su generalidad® La ley
general, debe ser expedida por un organc dotado de poder legislativo, y necesariamente
debe ser obligatoria, impersonal y objetiva. En estricto sentido, el término “ley general” es
redundante pues una ley debe ser siempre general, pues todo sujeto que se coloque bajo
ese supuesto debe producir las mismas consecuencias juridicas. Sin embargo, es valido
el término para explicar la relacion “regla-excepcion”™ que una norma puede contener, ya
sea en el texto mismo de esa ley 0 en olre ordenamiento. Asi, la ley puede regular la
conducta de ciertos individuos sin perder su “generalidad”, siempre que atribuya efectos a
personas indeterminadas por haber actualizado el supuesto normative y que por su
situacion juridica y no por su identidad individual, les corresponden efectos de derechoc
diferentes. Estas son fas denominadas excepciones. Es frecuente el caso donde dentro
de un mismo articulo se establecen las excepciones a [a regla general, tal prescripcion no
hace perder el caracler de general, abstracta e impersonal a la ley, simplemente
establece que para los casos donde se rednan ciertos requisitos, la consecuencia de
derecho es distinta. Las normas excepcionales pueden tener su fundamento en criterios

subjetivos (para cierlos Estados, para algunas personas, para alguna clase social etc),

* Driccionario Juridico Mexicanu. Instituto de Investigaciones Juridicas. U.N, A M. Editorial Porria, 6
edicion. Tomao 11 pp 1964, México 1993,
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circunstanciales (casos de emergencia), sustantivas u objetivas (para determinadas

rnalerias) o bien algun ofre que considere el legislador.

Las excepciones a la regla general pueden aparecer dentro de un mismo articulo, en
articulos diferenles, en capiulos diferenles e incluso en ordenamientos diferentes. Ello no
debre confundir sobre el cardcter excepcional de las normas. Su ubicacion, no altera jos
efectﬁs particulares de estas leyes. Asi por ejemplo, ef articulo 16 de la Constitucion dice
en su séptimo parrafo: “Ningun indiciado podra ser retenido por g! Ministerio Publico por
mas de cuarenta y oche horas, plazo en que deberd ordenarse su liberad o ponérsele a
disposicion de la autoridad judicial..." este enunciado opera como la regla general, pero
mas adelante el legistader hace una salvedad: “este plazo podrd duplicarse en aquellos
casos qgue la ley prevea como delincuencia organizada™. En. este ejemplo, la relacion
regla general ~ regla de excepcion es muy clara: todo indiciado que no lo sea por
delincuencia oryanizada se le aplica la regla general, todo indiciado que caiga dentro de la
hipdtesis de delincuencia organizada se le aplica la excepcion. Pero hay ofros casos
donde lo prescrito por una norma es exceptuado no por el mismo articulo, sino por otra
disposicion en otro ordenamiento. Tales son los casos analizados en esta tesis, pues por
un lado existen leyes federales que enuncian las reglas generales y por otro, los tratados
internacionales gue ponen las excepciones a esas normas. Cabe aclarar que las
excepciones a las reglas son perfectamente validas y necesarias en todo orden juridico,
pero ellas deben seguir para su implementacion el mismo procedimiento que siguid fa
regla general. Asi lo ordena el articulo 72 lelra F de la Constitucion, llamado principio de
autoridad formal de la ley. que dice literalmente que “ En [a interpretacion (sic), reforrna o
derogacion de las leyes o decretos, se observaran los mismo tramites eslablecidos para

su formacion.” Este principio es lainbién reconocido como imporiante por la doclrina:
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“Dade que la modificacidn y derogacion de leyes federales debe seguir el mismo
procedimiento que para la aprobacion de las mismas, resulta obvie que un tratado no
ptiede modificar ni derogar una ley federal, ya que en |a celebracion de éste no se siyue el
procedimiento legislalivo, sino el procedimiento especial consistente en la celebracion por
el Presidente y aprobacion del Senado.”'™ Esla opinidn respalda el principio de autoridad
formal de 1a ley, sin embargo, lo que parece obvic es que l0s tralados inlemacionales si
pueden modificar las leyes federales, es mnas, no ian solo pueden, sino que ese es su
proposito. Los tratados comerciales se firman para lograr que las Partes involucradas se
ctorguen beneficios reciprocos no confemplados en sus leyes vigentes. Si ios tratados no
pudieran modificar las leyes federales, no tendria sentido suscribirlos. Nuevamente, el
problema no radica en la posibilidad de modificar las leyes federales, sino en el trdmite
que se sigue para ello: la reforma se hace con {a aprobacién de un sélo organo legislativo.
Los citados autores, al expresar esta opinién reconocen el principio constitucional, pero en
mi juiclo, no terminan en la conclusidn correcla, pues el gue tengan fuentes juridicas
diversas no excluye [a posibilidad de gque modifiquen las leyes federales. De hecho, ese
es el problema principal planteado en esta tesis, que si se pueden modificar las leyes
federales a través de los tratados y que no debieran tener una fuente juridica de
aprobacion diversa. La siguiente parte de la cita refuerza el argumento vertido en este
trabajo sobre la imposibilidad que tiene el Congreso, con el sistema actual de aprobacion
de tratados, de modificar o impedir la aplicacion de normas que detiven de acuerdos
internacionales: “Por otra parte, aunque la Constitucién no regule expresamente la
materia, parece obvio que una ley del Congreso General tampoco puede modificar nj
derogar un fratado, pues éstos son una fuente juridica diversa que escapa tanto la

competencia del Congreso General como |a de las legislaturas locales de los Estados de

™ Constitucion Politica de los Estados Unides Mexicanos. Anticelo 16 panafo 7°
"™ Ontiz Ahif, Loreta. Vazquez Pando, Ferando A. Ob. Cit. pp 45
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la Federacion.” "' Siendo que los tratados y las leyes federales tienen fuentes juridicas
diversas (con lo que en esta tesis se esta en desacuerdo que asi sea), lo justo seria que
las excepciones que propician los tratados a las leyes federales (concediendo ventajas
particulares a algunos Eslados) tuvieran que seguir el mismo procedimiento para su

entrada en vigor que las leyes que estdn modificanda.

No hay problema pues, cuando la ley y su excepcion estan contenidas en dos leyes
federales, porque para la expedicion de ambas se siguié el mismo camino. El conflicto se
suscita, una vez mas, cuando las excepciones estdn contenidas en un fratado
internacional, porque el procedimiento para volverlo derecho positive es diferente al de la
ley federal. Ya se ha demostrado en esla lesis que el tratado de kbre comercio, es
excepcion a un cumulo de leyes federales, entre las cuales se encuentran las analizadas
en este trabajo: e! Codigo Fiscal de !a Federacion establece recursos y procedimienios
para atacar juridicamente un acto de la autoridad administrativas como es la cuota
compensatoria, el TLCAN establece otro procedimiento; La Ley def Impuesto General de
Importacion establece aranceles para todos los paises y € TLCAN ordena otros para
Estados Unidos y Canada; La Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de
Seguros prohibe que se contraten seguros con empresas extranjeras, el TLCAN permite
que a partir del afio 1994, los mexicanos puedan confratar seguros con compafias
americanas o canadienses, elc. No debe quedar duda, estos acuerdos intermacionales
constituyen verdaderas excepciones a leyes federales, asi se ha demostrado en este
trabajo. Lejos de discutir si estas medidas son 0 no favorables para e! pais, el debate
debe centrarse en el aspecto legal, ;por qué si las leyes federales deben ser aprobadas
por ambas camaras del Congreso, los tratados internacionales que establecen las

excepciones a dichas leyes y que producen los mismos efectos que una ley federal, solo

" iderm supra,
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se aprueban por el Senado? Es imporiante resallar, que a pesar de que los tratados
internacionales surgen por acuerdo de varias naciones, son derecho positivo, con rango
de Ley Suprema y que tienen todos los atributos de una norma juridica: general,
impersonal, obligataria y objeliva, no obstante que su caracter sea de excepcion, pues
cualguier persona gue se cologue bajo el supuesto previsto por esa norma da excepcion,
propiciard que se generen las misma consecuencias de derecho. Asi, las leyes que
expide el Congreso tanto como los tratados inlernacionales en comercio exterior son
partes de una misma norma primaria, aunque estén contenidos en diferentes
ordenamientos y aunque sea diferente su origen. El procedimiento para volverlos derecho
positivo debe entonces ser el mismo, pues asi to dispone el articulo 72 letra F de la
Conslitucidn: para reformar una ley, v.gr. establecerle excepciones, es necesario observar

el mismo tramite yue para su formacian.

I.- Los tratados internacionales como Leyes Especiales.

Los tratados internacionales y en particular, los de libre comercio, concurren en ia
regulacion de materias que pertenecen a leyes federales. Tal es el caso de la Ley Federal
de Derechos de Autor, de la Ley de Expropiacién, Ley de Comercio Exlerior, Ley de
Inversion Extranjera y muchas olras. Esta duplicidad de ordenamientos ( y triplicidad en
casos donde los tratados afectan cuestiones estatales) genera la posibilidad de
contradiccion de normas. Cuando una ley federal y un tratado internacional entran en
contradiceion el criterio para resolver el problema no es el de jerarquia de leyes, pues ya
se ha visto gue el articulo 133 otorga a los tratados al menos 1a misma categoria que las
leyes federales. Por lo tanto, no prevalece claramente una ley federal sobre el tratado ni
viceversa. €l criterio de sclucion adecuado es e! de especialidad. Con base en ese

principio, una ley que se destina para regular casos especificos debe prevalecer sobre |a
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destinada a regular la generalidad de ellos. Es et ambito de validez lo que determina cual
horma sera aplicable. Asi, el tratado {de libre comercio) es aplicable para aquelios paises
con fos que México haya celebrado tal acuerdo, y las leyes federales, rigen para los
demds paises. Sin embargo, "parece ledricamente posible” ™ que un tralado tuviera
generalidad tal que los problemas de conlradiccion de normas no pudieran solucionarse
con base en el criterio de especialidad. Si este caso se diera, podria atenderse a que
prevalezca aquella norma que esté de acuerdo a la Constifucion, y si ambas lo estuvieren,
la norma que prevalece es, ofra vez, la especial al caso particular, y la ley federal a los
demas casos. Tampoco resulta procedente para resolver una contradiccion de esta (ndole
el de "norma pasterior deroga la anlerior”, pues los tratados y las leyes tienen diferentes
procedimientos para volverse derecho positivo: tienen una fuente juridica diversa. Por lo
tanto, ni a través del criteric de jerarquia, ni el de norma posterior deroga la anterior,
puede resolverse una contradiccion entre normas derivadas de tratados y leyes federales,
solo mediante el criterio de especialidad. Lo que se quiere decir con esto, es que cuando
un tratado y una ley federal se contradicen, el tnico criterio de solucidn, si ambas estan
de acuerdo a la Constilucidn, es el de especialidad, situacion que permite que el
legislador de leyes federales no pueda impedir que entre en vigor una ley contenida en un
tralado. A través de leyes federales, el poder legisiative no puede cambiar normas que
derivan de los tratados, sin embargo, el Ejecutivo con el consentimiento del Senado si
pueden modificar las leyes federales. Por eso se propone en este trabajo que ambas
cosas, leyes federales y tratados internacionales sean aprobados por el Congreso

General, como la idea criginal del Constiluyente de 1857,

Los lratados no pierden su caracter de leyes especiales, aunque se hayan celebrado

acuerdos con todos los paises del mundo. Estos son un conjunto de leyes especiales que

"
" 1dem supra,
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prevalecen en su aplicacion sobre las leyes federales. La conclusion es clara: puede
llegarse al caso en que las normas especiales derivadas de los tratados desplacen por
completo a la legistacion interna. Tat situacion, aunque calificada como remota por Criz
AhIf"™, es realista, pues en volumen, el tratado de libre comercio representa casi la
tolalidad de las operaciones comerciales internacionales de Meéxico con el mundo. La
legislacion federal, en materia de comercio exterior e inversion extranjera se ha visto
arrollada por las normas que derivan del tratado, y si asi es, ¢resulta adecuado que las
normas que rigen la mayoria de fos casos y que estan desplazando a las leyes federales

sean aprobadas sofo por el Senado?

lil.- Jerarquia de los Tratados Internacionales. Jurisprudencia.

Hace algunos meses la Suprema Corte de Justicia de la Nacion modifico la jerarquia
constitucional de las normas en México. Se reconoce desde entonces, que los tratados
internacionales son de un nivel superior al de las leyes federales. Esta resolucion tiene
que ver con la polémica redaccion det arliculo 133 de la Constitucion, conforme a la cual
“asta Conslilucion, las leyes que emanan de ella y todos los tralados que estén de
acuerdo con la misma...seran ley Suprema de toda la Union.""™ La Corte se pronuncia en
el sentido de hacer prevalecer los tratados sobre las leyes federales, En esta
jurisprudencia la Corte no resuelve en definitiva si la Constitucion prevalece sobre los
tratados. Como se vio en ofro apartade de I2 tesis,'™ existen opiniones en el senlido de

que los tratados internacionales prevalecen aun por encima de la Conslitucidn. En mi

LK §

tdem supra.
L exio abreviade del Articulo 133 Jde la Constitecion Politica de los Estndos Unidos Mexicanos.
" Capitubo 4. Namero 11, pane Tercera.
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opinion, claramente la Constitucion es de mayeor jerarquia debido al principio de

Supremacia Constitucional.

Si en efecto, las normas interacionales tienen una jerarquia superior a las de las leyes
federales, entonces ello aporta otro argumento a favor de otorgar la facultad de aprobar
los tratados internacionales al Congreso General. De acuerdo al crilerio de la Corte, el
Presidente y el Senado pueden adoptar tratados que modifiquen decisiones legislativas
aprobadas por ambas cadmaras. La suma de voluntades del Ejecutivo y una mayoria de
senadores pueden producir efectos juridicos superiores a los que corresponden a la
accién de las Camaras de Diputados y de Senadores: €5 un mecanismo para volver
derecho positivo excepciones a leyes federales, excepciones que no son sometidas al
mismo procedimiento que el llevado a cabo para la creacion de las leyes.

Lo anterior es una cuestion de gran importancia, pues “si advertimos que las materias que
forman parte de los tratados internacionales son cada vez mas amplias y mas variadas,
llegaremos a la conclusion de que estamos en presencia de un superfegisiador. El
Presidenta y el Senado podran, por la via de los tratados, incidir en los mas variados
aspectos de la vida nacional, por encima de lo que decidan el Congreso de la Union y aun
los Congresos locales e la materia de su competencia.”'™ La cita es ¢lara al describir la
situacion: fa tendencia actual a legislar en maleria intemacional via tratados puede
producir medificaciones no tan solo en las leyes federales sino en las locales. El alcance
de los efectos en la legislacion de las entidades federativas es algo que escapa el rango
de analisis de esta tesis, sin embargo vale la pena sefialar que olros paises ya advirtieron
este fenémeno “modificador” de los tratados, y por ello han decidido el transferir la

facultad de aprobar tratados intemacionales al Congreso. El sistema de los Estados

" Excélsior, 27 de marzo de 2000, Scecion Principal, pdgina 9. Articulo de Diego Valadés.
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Unidos de América™" de donde fue copiado nuestro texto constitucional, establece ahora

que los acuerdos inlemacionales sean sometidos a la aprobacion de ambos arganos del
Conygreso.

Actualmente, los Unicos paises que mantienen un sistema bicamaral son: Argentina.
Bolivia, Republica Dominicana y Uruguay, de los cuales solo en México se aprueban los
tratados solo por el Senado. Algo semejante ocurre en Europa: solo en Austria se
aprueban lps tratados por uno de sus 6rganos legislativos. En Francia y Grecia, por
ejemplo, se reconoce que los tratados tienen mayor jerarquia que las leyes de derecho
interno y por esta razén expresamente establecen que deben aprobarse de la misma
manera que las normas de derecho doméstico. La evidencia empirica ha demostrado que
técnicamente es muy dificil sostener la conveniencia de la exclusiva aprobacion del

Senado. En el orden politico resulta anacrénico.'®

tV.- Legitimidad y Legalidad en los Tratados Infernacionales de Comercio Exterior.

Dos cuestiones constituyen la preocupacion central de estas tesis: que al volver derecho
positivo los tratados se esta violando un principio constitucional y que tal viotacién afecta
la fegitimidad que puedan tener las leyes en materia de comercio exterior. Las faltas de
legalidad se observan por lo siguiente: los tratados materia de comercio internacional, a
pesar de ser contratos, generan verdaderas normas juridicas que rigen la actividad
comercial, industrial y econdémica dei pals. No parece haber duda en el caracter de ley
que revisten los tratados. Sin embargo, eslas leyes se vuelven derecho positive por Ia
aprobacion del Senado y no por la aprobacién de dos camaras, una de origen y una de

revision. Las normas que se desprenden del tratado tienen idénticas consecuencias que

17 Capitulo 4. Namera 1.

1" valadés, Dicgo. Ob.cit.
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las de una ley, asi lo afirmaron los federalistas norteamericanos desde el siglo pasado'®,

I6gico seria, que luviera el mismo ramite para su implementacién. La Constitucidn actual

faculta al Senado para aprobar los Wratados internacionales, no hay entonces

inconstitucionalidad en ello, (ademas, es dificil concebir una ley constitucional que fuera

inconstitucional) pero si existe contradiccion con el ariculo 72 fetra F, pues como los

lratados comerciales regulan la misma materia que las leyes federales, generalmente

hacen modificaciones a eflas, y el procedimiento seguido para su implementaciéon no es el

mismo. Resumiendo, los problemas de iegalidad se presentan porque:

1)

2)

3)

Los tratados internacionales producen el mismo efecto que las leyes federales pero
solo son aprobados por el Senado. Esto es contrario al articulo 72 de la Constitucion,
y aunque obviamente una norma constitucional no puede ser inconstitucional, queda
claro que la aprobacidon que hace el Senado contradice el concepto de autoridad
formal de ta iey, el cual pretende asegurar que todas las normas sean formalmente
validas en su expedicion,

No tan solo producen el mismo efecto que una ley, sino que las reforman. Al suscribir
un tratado se pretende modificar -via acuerdo internacional- las leyes vigentes y
positivas, pues en eso consisten las ventajas del tratado: dar a algunos socios
preferidos lo que no se da a los demas. Sino fuera asi, los tratados perderian sentido,
pues bastaria que el Estado modificara por si solo su ley interna favoreciendo a todas
las naciones. Se trata por lo tanto, de establecer excepciones a la regla general.

Para modificar las leyes del pals es necesario seguir el mismo framile que el idéneo
para su creacion, ello no ocurre cuando se modifican las leyes via tratados, pues éstos
son aprobados solo por el Senado. En otro caso, cuando una ley reforma a otra, debe
pasar por ambas camaras como lo hizo la ley reformada. La aprobacién de tratados

solo por el Senado es contrario al espiritu del articulo 72 letra F de 1a Constitucién.

IIWJ

ay, John., Qb cit,

105



4) La propia Constitucion faculta a la Camara de Diputados para conocer primero sobre

5)

las iniciativas de leyes en materia de contribuciones. Los tratados comerciales tienen
una fuerle intenisién de eliminar aranceles (al fin y al cabo contribuciones, al comercio
exterior). En el caso del TLCAN y del GATT 1994 por ejemplo, parte medular es la
medificacion de las politicas arancelarias. Sin embargo, la Camara de Diputados no
pudo intervenir en este caso para conocer primero de las leyes en materia tributaria
que irian a regir para Estados Unidos y Canada, pues se establecieron en un tratado.
Mas del 80% de las contribuciones por comercio exterior provienen del TLCAN, ;qué
importancia pueden tener las demas que fije el Congreso para el resto de los paises?

No existen razones juridicas de fondo que expliquen por qué en 1874 y hasta la fecha,
se ha otorgado la facultad de aprobar los tratados intemacionales al Senado. Tal
decisién obedecid a cuestiones politicas, no se advirtieron los problemas de legalidad

que se presentarian mas adelante.

Cuando una noma afecta la legalidad del sistema, generalmente se afectan otros
aspectos de hecho, que respaldan los principios juridicos. Es decir, existen razones
para vigilar que los principios y reglas constitucionales se apliquen, porque de no ser
asi, se alteran valores de la sociedad. La ilegalidad per sé no es un problema, sing
que los provoca. Uno de ellos precisamente es el de legitimidad. Al no aprobarse los

tratados por ambas camaras ocurre 1o siguiente:

1) Las leyes que rigen en el pais en maleria de comercio internacional, no estan
respaldadas debidamente por 1a representacién popular. La Camara de Dipulados,
encargada de representar los intereses del pueblo, no puede intervenir en Ia

aprobacion de leyes que se desprenden de tratados internacionales.
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2)

3)

4}

5}

Las modificaciones a las leyes federales —consecuencia de los tratados- tampoco
son consentidas por fos drganos de representacion popular. El principio de
autoridad formal de la ley, precisamente lo que busca es que solo quien pueda
crear una ley pueda meodificarla, pues de otro modo se amenazan los intereses
nacionales.

Al ordenar el articulo 72 primer parrafo que se deben discutir en ambas camaras
los proyectos de ley es para lograr un mayor cuidado en la elaboracion y
expedicion de normas que afeclaran a los mexicanos. Dos drganos que revisen las
leyes y les hagan observaciones son por fuerza, mas seguros que uno solo. Si los
tratados se analizaran en ambas camaras el margen de error o de afectacion
indebida a los intereses nacionales seria menor, como en el caso de las
expropiaciones.'"?

Las leyes que rigen el comercio intemacional cada vez menos, seran expedidas
unilateralmente por un Estado. En materia de mercado internacional de bienes y
servicios, el derecho posilivo no serd mas el gue decida libremente un pals, sing
el que logre acordar con las demas naciones. Asl, las normas que deriven de un
tratade no tendran la legitimidad suficiente si solo se aprueban por los
representantes de las entidades federativas. Es necesaric gue los representantes
del pueblo, quienes estan mas interesados en las cuestiones que directamente
afectan a los individuos, tengan participacion en estas leyes.

Por volumen de transacciones, resulta paraddjico que el mayor nimero de actos
juridicos que se realizan en un pais se regulen por leyes que no fueron aprobadas
por el Congreso. El aclo de comercio domina por mucho el ambito de la
60ntralacién privada sujeta al derecho civil, y mas adn, el acto de comercio

internacional es predominante sobre los actos de comercio locales. Los tratados
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6)

deben ser aprobados por ambas camaras, pues de lo contrario, se amplia el

espectro de operaciones que se sujetan a derecho positive carente de

representacion popular,

Se anula el poder de representacion que tiene la Camara de Diputados cuando el
Ejecutivo envia leyes al Congreso y luego las cambia solo con la participacion del
Senado. Pudiera darse el caso, que el Ejecutivo accediera a iniciar una norma de
comercio exterior en determinado sentido y luego, cambiarla a cada caso particular
via tratados internacionales. Ejemplo, el Congreso y en particular 1a Camara de
Diputados presionan al Ejecutivo a eslablecer un arance! de 25% sobre un bien
determinado. El Presidente accede y envia su iniciativa de reforma a la Ley del
impuesto General de Importacion, y entra en vigor tal disposicion. Dias después, el
Presidente celebra un tratado internacional con los paises exportadores de ese
bien para eliminar el arancel de 25% y volverlo tasa cero. Esle tratado, lo aprueba
el Senado, quien por cierto en toda su historia, jamas ha negado ta aprobacion a
un lratado infernacional. ;Qué ocurre con los intereses de la poblacion en ese
caso? ;No queda la Camara de Diputados en total indefension para impedir la
modificacion a la Ley respectiva, via un tratado? ;No serian las normas de ese
tratado ilegitimas? Esos y otros problemas se resolverian si los tratados debieran

aprobarse por las dos camaras, como cualquier otra ley.

En conclusion, cuestiones graves pueden darse con el sistema actual de aprobacion de
{ratados, de hecho, los casos explicados en esta iesis en el capitulo 4 muestran que eslo

es cierto, que ocurrio y que puede volver & ocurrir,

" Ver Capitulo 4. parte 1. inciso B de esta tesis.
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V.- Correcta Ubicacion de la Facultad del Senado para Aprobar los Tratados

Internacionales,

Esta tesis tiene el propdsito fundamental de proponer que la facultad conferida al Senado
en 1874 para aprobar los tratados internacionales regrese al Congreso General. Con esta
decision, se resolverian lus problemas de legalidad y legitimidad analizados a lo largo de
este rabajo. Ademas, se daria fin a mas de 125 afos de colusion infundada entre el
Senado y el Ejeculivo para celebrar con muy pocas restricciones tratados intemacionales
que afectan sustancialmente a todo el palis. Ya se ha dicho, el TLCAN s un
ordenamiento que reformé drasticamente fa estructura econdmica, social, juridica, cultural
y politica de México. Lejos de discutir en este trabajo si el TLCAN es o no benéfico para el
pais, se debate sobre 1a solidez del sistema juridico mexicano. En mi opinién, se debe
pensar que las disposiciones constitucionales existen para la seguridad nacional,
independientemente de las calidades accidentales en las personas que dirigen al pals, El
Constituyente de 1857 y el de 1917 crearon un sistema legal destinado a proteger los
intereses de la poblacion, dictaron normas que histérica y dialécticamente consideraban
necesarias para la vida del pais. Pensaron en ese entonces, que los hombres que
ocuparan cargos plblicos no serian perfectos y que debia dolarse a la Republica de los
mecanismos necesarios para asegurar que los valores que defiende el Estado fueran
vigilados lo mejor posible. Uno de esos mecanismos es el principio autoridad formal de la
ley. Con base en éste, las leyes y sus reformas deben seguir el mismo procedimiento para
su implementacién, porque de 1o contrario, se estaria permitiendo que entraran en vigor
leyes 0 reformas que no hubieran sido supervisadas adecuadamente. Lo importante para
el Constituyenle no era si esas normas serian buenas o malas, sino que e! procedimiento

para que entraran en vigor fuera lo suficientemente seguro y representativo, como para
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volver a todos responsables de esas leyes. La capacidad personal y accidental de quien

las propusiera no seria ia iinica delerminante en su resultado.

Esta tesis se refiid especificamente a los tratados sobre comercio exterior porque ello
constituye el mejor ejemplo de cdmo un acuerdo internacional de la importancia de
TLCAN puede afectar las normas internas. E! derecho posilivo en materia de comercio
internacional y tocdas las leyes que se le relacichan, no es ya el que unilateralmenle
expide un Estado de manera libre, incondiciona! y soberana, sino el que proviene del
consenso multinacional. Las demas naciones extranjeras, tanto como nuestro pais,
concurren a formar leyes que seran derecho positivo en México, que incluso llegaran a
desplazar a los ordenamientos locales. Sin embargo, estas leyes no son aprabadas por el
organo instituido para la creacién de normas: el Congreso. Como se analizd en los
capitulos 2, 3 y 4 existe una afectacion seria a la legalidad y ja legitimidad cuando se
aprueban tratados solo por el Senado, v se generan muy pocos beneficios. La doclrina e
incluso el legislador, han omitido histéricamente una razon juridica de fondo que respalde
el por qué solo el Senado y no todo el Congreso apruebe los tratados. Por misteriosa
tradicion de mas de 125 afos, se ha concedido tal facultad al Senado y ahora, cuando la
democracia parece iniciarse en México el asunto toma mayor relevancia. Todo apunta a
que ia Camara de Diputados y el Senado {aunque éste Uitimo continiia siendo dominado
por el partido oficial) sean cada vez mds, verdaderos 6rganos de contrapeso y vigilancia
de los actos del Ejecutivo. Quizas hace 20, 30 o 100 afios no era importante cuantos
tramites debian seguir las normas para entrar en vigor, pero hoy con la nueva pluralidad,
esto es importanie. La facultad de aprobar los tratados internacionales debe volver al

Congreso General.
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2)

3)

4)

Conclusiones.

Los tratados intemacionales y en parlicular, los de libre comercio, modifican el
derecho doméstico. Dado que el comercio internacional es una materia reservada
expresamente para la Federacion, los tratados y acuerdos intermnacionales hacen
excepciones a leyes federales para poder cumplir con su objetivo de otorgar

beneficios a los Estados parte.

La aprobacion exclusiva que hace la Camara de Senadores a los iratados
internacionales es contraria al principio de autoridad formal de la ley, consagrado en el
articulo 72 letra F el cual establece que para la modificacién de una ley debe seguirse
el mis.. 6 procedimiento legislativo que el llevado a cabo para su formacion. Por io
tanto, si un tratado internacional modifica una ley federal, el procedimiento idéneo para

volverle derecho positivo debiera ser la aprobacion por el Congreso.

La aprobacion def Senado de los tratados intemacionales de libre comercio atenta
también contra un principio basico de nuestro sistema juridico: la funcion legislativa no
puede desempefarse por una sola camara. Por ende, el Senado, sin la concurrencia
de la Cémara de Dipulados, no tiene alribucién para expedir leyes. Los tratados
internacionales son, de acuerdo a la propia Constitucidn, Ley Suprema, y conslituyen

el tinico caso en que una ley de ese rango no es aprobada por el Congreso General.
La aceptacion expresa que hacen algunos ordenamientos en el sentido de permitir
que sin perjuicio de lo dispuesto en los tratados internacionales en que México sea

parte, se aplicaran las normas federales, es irrelevante para la positividad de los
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5)

tralados, pues aun y cuando no existieran tales disposiciones, el lratado podria

aplicarse plenamente dado gue surgen de fuentes juridicas diversas.

Por mas de 125 afios el sistema federal mexicano ha otorgado -por misteriosa
tradicion, una facultad al Senado sin que exista previamente una razén juridica de
fondo. La facultad analizada en esta tesis pasé de generacién en generacién sin
haberse disculido a cuidadosamente. La sola repeticidn del texto hizo ver esta
situacion como normal y legal. A pesar de haber sido aceptada por cada una de las
legislaturas siguientes a ta dei 13 de noviembre de 1874, la facultad de aprobar
tratados internacionales no debié haberse ni incluido ni aprobado sin que previamente

se demostraran razones juridicas de fondo que justificaran tal medida.

La participacién del Congrese General garantiza:

6)

7)

8)

Una verdadera vigilancia del Poder Legislativo sobre el Fjecutivo en la celebracion de
tratados, que no se reduzca a la aprobacion del texto, sino que otorgue al Congreso la
facullad y obligacion de intervenir en las diferenles elapas para voiver derecho positivo
los acuerdos intermacionales. Esto asegura un cuidadoso andlisis del tratado, ya que
el texto y las circunstancias que implica tal acuerdo son revisadas por un mayor

numero de personas.

Una mayor tutela en los intereses de la poblacidn y de las entidades (si es que son
diferentes). La suerte del tratado dependerfa de ta estructura permanente en la

creacion y expedicion de tratados internacionales.

La no concentracidon de poderes en el Presidente. En México, el Ejecutivo tiene plenas

poderes para negociar, suscribir y enviar a los senadores su propuesta, sin mas
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limitacion gue la que le pueda imponer el Senado. Esle, por la forma en que
inlerviene, carece generalimente de informacion, pues estd ausente durante todo el
procedimientoe contractual. La propuesia de esla tesis es tan solo el comienzo de

muchas medidas gue deberian adoplarse para asegurar la proteccidn a los intereses

de la nacidn.
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