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CAPITULO SEGUNDO

EL CAPITULO 19 DEL TLCAN:
MECANISMO DE RESOLUCION DE CONTROVERSIAS
DERIVADAS DE LA APLICACION DE CUOTAS ANTIDUMPING
Y COMPENSATORIAS

1. INTRODUCCION

En virtud del interés que los exportadores mexicanos mostraron por
asegurar un acceso seguro y estable al mercado estadounidense y cana-
diense que no pudiera ser puesto en entredicho por la aplicacion arbi-
traria o frivola de las legislaciones antidumping y la de cuotas compen-
satorias, el gobierno mexicano propuso en la negociacion del TLCAN
contar con un mecanismo similar de resolucion de disputas al que Esta-
dos Unidos y Canada habian negociado en el ALCCEU. Tanto Canada
como Estados Unidos se resistieron a incluir a México en dicho meca-
nismo, pero a final de cuentas se convencieron de las ventajas de hacer-
lo, y aceptaron. El mecanismo resultante incluido en el capitulo 19 del
TLCAN es diferente al del capitulo 20, el cual se estructur6 siguiendo
fundamentalmente un modelo “diplomatico politico”, mientras que el
primero se estructurd por uno “orientado por reglas”, aunque de manera
peculiar y muy innovadora. Este mecanismo, por otra parte, ha sido uti-
lizado de manera mas frecuente que el del capitulo 20, y de hecho
—como ya dijimos antes— es una continuacion del capitulo del mismo
nimero en el ALCCEU.

En la primera parte de este capitulo recordaremos los origenes del ca-
pitulo 19 en el ALCCEU y la experiencia de Estados Unidos y el Canada
con este mecanismo. En la segunda parte examinaremos cémo se dio el
proceso de establecimiento del capitulo 19 en el TLCAN y como ha ope-
rado el mismo en sus primeros diez afios de existencia. En la tercera parte
se vera cuales han sido las principales criticas y problemas que ha enfren-
tado el capitulo 19 y en qué medida éste ha sido efectivo. En la parte final
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36 RESOLUCION DE CONTROVERSIAS EN LA ERA POST-TLCAN

del libro presentaremos algunas recomendaciones tendientes a hacer mas
eficiente el mecanismo del capitulo 19.

II. EL cAPITULO 19 DEL ALCCEU

Durante la negociacion del ALCCEU una de las principales preocupa-
ciones que expres6 Canada fue el ritmo de crecimiento con que el gobierno
de Estados Unidos empez06 a aplicar cuotas antidumping y cuotas compen-
satorias a sus productos en la década de los afios 1980.%° Desde principios
del siglo XX Estados Unidos habia aplicado dichas cuotas de manera re-
gular como parte de su sistema de remedios contra el comercio desleal.
Sin embargo, tras la aprobacion de la Ley sobre Acuerdos Comerciales de
1979 (LAC), que incorpor6 los Acuerdos de la Ronda de Tokio en la le-
gislacion estadounidense, el Congreso de este pais reformo6 los procedi-
mientos para aplicar las cuotas antidumping y compensatorias: la mayor
transparencia en las reglas y reglamentos, asi como los nuevos requisitos
de procedimiento que se incorporaron en la LAC, facilitaron que los pro-
ductores estadounidenses utilizaran con mayor frecuencia tanto la aplica-
cion de cuotas antidumping y compensatorias como la revision de dichas
acciones por medio del sistema judicial.®

Por ejemplo, desde 1954 hasta la promulgacion de la LAC, la respon-
sabilidad para administrar el sistema de remedios contra el comercio des-
leal se dividio entre el Departamento del Tesoro, que resolvia en los casos
de dumping o subsidios, y la Comision Internacional de Comercio (CIC),
que manejaba las determinaciones de dafio. En 1979, la responsabilidad
del primero se traslado a la agencia denominada Administracion del Co-
mercio Internacional dentro del Departamento de Comercio. Dado que se

65 El ALCCEU entr6 en vigor el lo. de enero de 1989. Un recuento detallado de las
preocupaciones del Canada respecto a la aplicacion de cuotas antidumping y compensa-
torias por parte de Estados Unidos se encuentra en Winham, Gilbert R. (1988).

66 Véase Marks, Matthew J. (1980), p. 427. Entre los cambios a los procedimientos
relativos a las cuotas compensatorias que observa Marks se encuentran la mayor breve-
dad de los plazos para que las autoridades lleguen a un fallo, y las disposiciones sobre el
uso de la “mejor informacion disponible”, lo cual, como sefiala Marks, “siempre ha sido
un eufemismo para avalar las pretensiones del demandante” (p. 432). Asimismo, afiade el
autor: “Dadas las fuertes criticas del Congreso a la forma en que el Departamento del Te-
soro ha administrado las leyes sobre comercio desleal... es de esperarse que, en los casos
en los que no se disponga de todos los hechos, la duda se resolvera a favor del deman-
dante” (p. 433).
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percibia que el Departamento de Comercio tenia una actitud mas recepti-
va hacia los productores nacionales que la del Departamento del Tesoro,
este cambio fue visto por lo general como un subterfugio para facilitar a
los productores estadounidenses el acceso a los remedios comerciales. El
resultado fue que el nimero de acciones petitorias de cuotas antidumping
y compensatorias se incrementd notablemente: mientras que entre 1934y
1974 se expidieron alrededor de 41 determinaciones de cuotas compensa-
torias (aproximadamente una por ano), Estados Unidos emprendié once
investigaciones de cuotas compensatorias contra Canada tan so6lo entre
1980y 1986.%7

En vista de la frecuencia con que Estados Unidos recurrié a los reme-
dios contra el comercio desleal durante los afios ochenta, Canada conclu-
yo que le era necesario conseguir un acceso mas seguro al mercado esta-
dounidense, pues dependia en gran medida del comercio con dicho pais,
y era probable que en el futuro aumentara esa dependencia. Por tanto, la
seguridad del acceso se convirtio en uno de los principales objetivos de
Canada durante las negociaciones del ALCCEU. En un principio, el pro-
posito de Canada fue conseguir que Estados Unidos le excluyera total-
mente de sus leyes de remedio contra el comercio desleal. A Estados Uni-
dos, sin embargo, tal opcidn nunca le parecié siquiera pensable, por lo
cual Canada sugirié entonces que las leyes antidumping se sustituyeran
por las de competencia y se estableciera un nuevo régimen en el que se
definiera una lista de subsidios “aceptables” e “inaceptables”. No obstan-
te, esta propuesta fue igualmente rechazada.

Ante esta negativa estadounidense, Canadd acept6 una propuesta de un
prominente congresista estadounidense de establecer un mecanismo tran-
sitorio para la resolucion de disputas, el cual se basara en la revision de
las determinaciones antidumping y compensatorias emitidas por las auto-
ridades administrativas competentes por parte de paneles binacionales in-
tegrados por expertos de ambos paises.®® Canada considerd que este me-

67 Las cifras se tomaron de Hart, Michael (1989), p. 97, y Finger, J. Michael (1987),
p. 155.

68 El primero en proponer la idea de la revisién binacional fue el congresista Sam
Gibbons, presidente del Subcomité de Comercio del Comité de Medios y Medidas de la
Casa de Representantes de Estados Unidos. El Comité de Finanzas del Senado, que re-
chazara enérgicamente la concesion de cualquier tipo de excepcion a Canadé de las leyes
de remedio comercial estadounidenses, la aceptd con entusiasmo. Véase Winham, Gil-
bert R., op. cit., p. 42.
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canismo controlaria indirectamente la aplicacion de Estados Unidos de
sus leyes de remedio comercial contra los productos canadienses, y lo de-
fendié como una concesion indispensable para cerrar el trato. S6lo unas
cuantas horas antes de la fecha limite, el Ejecutivo de Estados Unidos
propuso el mecanismo para la resolucion de disputas en materia de cuotas
antidumping y compensatorias con efectos vinculatorios para ambas
partes.

De esta manera, se incluyd este mecanismo en el capitulo 19 del
ALCCEU, el cual contiene tres partes. En primer lugar, las partes acorda-
ron seguir negociando para alcanzar un régimen regional alternativo para
manejar el antidumping y las politicas de subsidios sobre los temas del
dumpingy los subsidios, de ser posible en el término de siete afios.*” Aun-
que las partes crearon un grupo de trabajo para esta tarea, también convi-
nieron negociar tanto los asuntos del dumping y los subsidios como las
acciones de cuotas compensatorias en la Ronda Uruguay, en lugar de ha-
cerlo bilateralmente.

En segundo lugar, las partes acordaron que antes de promulgarse en-
miendas a las leyes sobre cuotas antidumping o cuotas compensatorias de
cualquiera de los dos paises tendria que darse notificacion previa al otro
pais y realizarse consultas, y que dichas enmiendas tendrian que ser con-
gruentes con las disposiciones en la materia del GATT, de otros acuerdos
multilaterales y del propio ALCCEU. Asimismo, las partes aceptaron
presentar los cambios legislativos propuestos a un panel binacional para
que éste diera su opiniodn experta sobre la consistencia de dichos cambios
con las obligaciones existentes segun los términos del derecho interna-
cional.

En tercer lugar, las partes crearon la figura de los paneles binacionales
para reemplazar a los tribunales nacionales en la revision judicial de las
determinaciones finales sobre cuotas antidumping o cuotas compensato-

69 El articulo 1906 del ALCCEU establece: “Las disposiciones de este Capitulo esta-
ran en vigor durante cinco afios, en tanto se elabora un sistema sustituto de reglas en am-
bos paises sobre cuotas antidumping y compensatorias, que habra de ser aplicado a su co-
mercio bilateral. Si al final del periodo de cinco afios no se ha acordado e implementado
dicho sistema de reglas, las disposiciones de este capitulo se prorrogaran por dos afos
adicionales. Si al cabo de esta extension de dos aflos no se ha implementado un nuevo ré-
gimen, cualquiera de las partes podra cancelar el Acuerdo, previo aviso con seis meses de
anticipacion”.
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rias emitidas por las autoridades administrativas competentes.’”® Cual-
quiera de las partes puede solicitar que un panel revise la resolucion final
sobre cuotas antidumping o cuotas compensatorias emitida por la autori-
dad investigadora competente de la otra parte a fin de determinar si dicha
resolucion se apega a la legislacion en la materia del pais importador.
Ambas partes acordaron mantener sus practicas administrativas en las in-
vestigaciones sobre antidumping y cuotas compensatorias,’! y se reserva-
ron el derecho de aplicar sus leyes en esa materia a los productos importa-
dos del territorio de la otra parte.”> Pero admitieron la posibilidad de que
toda persona que estuviera facultada para solicitar una revision judicial
segun las leyes de cada pais pudiera recurrir a un panel binacional. El
mandato del panel era examinar el expediente administrativo del caso im-
pugnado y decidir si el fallo final habia sido tomado de acuerdo con la le-
gislacion nacional pertinente al caso.

Los paneles se integraban de cinco miembros, elegidos de entre una lista
de expertos en comercio —principalmente abogados— y radicados en al-
guno de los dos paises. Cada pais elegia dos panelistas, y el quinto era de-
signado de manera conjunta o, si no se llegaba a un acuerdo sobre el miem-
bro final, por sorteo. En la practica, la nacionalidad del quinto miembro se
elegia en forma alterna de un panel al siguiente. El criterio de revision que
aplicaban los paneles debia ser el del pais en el que se habia llevado la in-
vestigacion antidumping o de cuota compensatoria.’”® En el articulo 1991,
el ALCCEU hace referencia explicita al criterio de revision estipulado en
la Ley de Tribunales Federales de Canadd y en la Ley de Aranceles de
1930, enmendada, de Estados Unidos.

Es importante sefialar que los paneles no estaban facultados para crear
leyes sustantivas, sino que, por el contrario, sus decisiones debian ser
consistentes con la legislacion del pais importador o, como lo estipulaba
la fraccion 2 del articulo 1904 del ALCCEU: “acorde con las leyes sobre

70 Véase la fraccion 2 del articulo 1904 del ALCCEU.

71 Véase la fraccion 1 del articulo 1902 del ALCCEU.

72 Las legislaciones sobre cuotas antidumping y compensatorias comprenden los es-
tatutos relevantes, la historia legislativa, los reglamentos, la practica administrativa y los
precedentes judiciales —que, a fin de cuentas, eran muy similares en ambos paises.

73 El ALCCEU estipula que: “...el Panel aplicara el criterio de revision descrito en el
Articulo 1911 y los principios legales generales que en otro caso aplicaria un tribunal de
la parte importadora a la revisién de un fallo emitido por la autoridad investigadora com-
petente”.
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cuotas antidumping o cuotas compensatorias de la parte importadora”.
En consecuencia, las autoridades administrativas podrian llegar a deter-
minaciones de dumping o de existencia de subsidios prohibidos en forma
distinta en cada pais, pero dichas determinaciones serian validas e inamo-
vibles en la medida en que se hubieran adoptado de acuerdo con las leyes
nacionales.

Las decisiones de los paneles resultaban practicamente definitivas,
pues el ALCCEU no incluia un mecanismo para apelar estas decisiones
con fundamento en errores legales o factuales. Sin embargo, si habia una
disposicion relativa a impugnaciones extraordinarias de las decisiones de
los paneles, la cual podria invocarse ante comités especiales solamente:
1) cuando se acusara a un panelista de faltas graves, parcialidad, conflic-
tos de intereses u otra violacion material de las reglas, cuando el panel se
apartara gravemente de una regla de procedimiento fundamental, o cuan-
to la accion de un panel excediera de manera evidente sus facultades, au-
toridad o jurisdiccion, y 2) cuando cualquiera de las acciones antes men-
cionadas afectaran la decision del panel o amenazaran la integridad del
proceso de revision.

En pocas palabras, el mecanismo de resolucion de disputas incorporado
en el capitulo 19 del ALCCEU estipulaba que las investigaciones y deter-
minaciones relativas a cuotas antidumping y compensatorias emitidas por
las autoridades nacionales competentes podrian ser objeto de una revision
cuasi judicial por parte de paneles binacionales. En particular, ofrecia a los
exportadores e importadores la opcion de someter una determinacion con-
trovertida de antidumping o cuotas compensatorias a la revision de un pa-
nel binacional cuya decision resultaba obligatoria para los dos gobiernos
en lugar de recurrir a la revision judicial realizada por los tribunales na-
cionales (aunque éstos siguieron estando a disposicion de los exportado-
res e importadores luego de la creacion del ALCCEU). Dado que los pa-
neles estaban compuestos por nacionales tanto de Estados Unidos como
de Canada, se consideraba en general que los paneles binacionales pro-
movian una mayor congruencia y objetividad en la administracion de las
legislaciones de antidumping y cuotas compensatorias. Debido a esta se-
rie de caracteristicas, el capitulo 19 del ALCCEU se lo consider6 uno de
los mecanismos de resolucion de disputas mas peculiares e innovadores
que se hayan elaborado en los ultimos afios.
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La experiencia de Canada y Estados Unidos
con el capitulo 19 del ALCCEU

Se ha considerado al capitulo 19 como un “mecanismo arbitral”,’*y no
cabe duda que lo es en el sentido de que las partes designaban a los juris-
tas en forma ad hoc para que éstos tomaran una decision con caracter
obligatorio sobre las cuestiones planteadas en un caso particular y sin que
dicha decision tuviera repercusiones legales para otros casos o disputas
subsecuentes. Sin embargo, el capitulo 19 resultaba mas que un mecanis-
mo de arbitraje internacional, por dos razones fundamentales.

En primer lugar, el capitulo 19 facultaba a los paneles para que condu-
jeran revisiones de tipo judicial de las acciones tomadas por autoridades
administrativas nacionales, revisiones que en el pasado sélo las realiza-
ban los tribunales nacionales. El énfasis se ponia en la revision judicial,”
y la legislacion que habria de aplicarse era la ley administrativa nacional
del pais importador. Dado que la revision por parte de un panel binacio-
nal habria de conducirla éste en su caracter de 6rgano internacional ad
hoc respecto de las decisiones de autoridades administrativas nacionales,
podria decirse que el capitulo 19 constituia una forma limitada de dere-
cho administrativo internacional.

En segundo lugar, el capitulo 19 ofrecia la posibilidad de recurrir a los
paneles binacionales a cualquier persona interesada y con capacidad le-
gal de cuestionar y solicitar la revision de una determinacion antidum-
ping o de cuotas compensatorias emitida por las autoridades nacionales
ante el Poder Judicial nacional. Con esto se facultaba a los productores
nacionales a iniciar el proceso de revision ante paneles binacionales a tra-
vés de los gobiernos, y a representarse a si mismos en dicho proceso de
revision ante paneles, lo cual significaba otorgar capacidad legal a los

74 Gantz, David A. (1998), pp. 297-363, esp. 304.

75 Por ejemplo, el congresista Sam Gibbons, presidente del Subcomité de Comercio
de la Casa de Representantes y uno de los arquitectos del ALCCEU, destacaba la impor-
tancia de la revision binacional, de la siguiente manera: “Soy un gran creyente en la revi-
sion judicial y no pretendo restarle importancia... [El Capitulo 19] ofrece muchas venta-
jas a los canadienses, pero también a nosotros. Garantiza que en el Canada haya una
revision judicial mas extensa. Su revision judicial no es tan amplia como la nuestra, no
tan comprehensiva como la nuestra, y este acuerdo, con su mecanismo para la resolucion
de disputas, incrementara el derecho de los productores estadounidenses en el sistema ju-
dicial canadiense a una revision judicial mas amplia”. Hearing before the Subcommittee
on Court (1988), p. 99.
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particulares de participar en la resolucion de disputas internacionales, lo
que normalmente esta reservado a los gobiernos nacionales que represen-
tan a su Estado-nacion. Dado el nivel de politizacion que habian adquiri-
do las cuestiones relativas a la aplicacion de la leyes sobre practicas de
comercio desleal en las relaciones econémicas entre Canada y Estados
Unidos, y en virtud de que fueran los propios productores quienes pudie-
ran iniciar paneles, era previsible que el mecanismo de resolucion de
disputas del capitulo 19 seria utilizado con mucha frecuencia.

El ALCCEU entr6 en vigor el 1o. de enero de 1989, y a éste siguio el
TLCAN, el 1o. de enero de 1994. Durante sus cinco afos de existencia,
ambas partes presentaron formalmente 47 casos, cifra que no comprende
las disputas que se solucionaron mediante consultas, antes de que se inte-
graraun panel binacional. De los 47 casos, 28 fueron constituidos para re-
visar decisiones de autoridades estadounidenses (i. e., determinaciones
sobre antidumping o cuotas compensatorias emitidas por el Departamen-
to de Comercio, o determinaciones sobre dafio de la Comision Internacio-
nal de Comercio), y 19 fueron en contra de autoridades canadienses (i. e.,
contra la Oficina de Hacienda de Canada [Revenue Canada] —actualmente
llamada Agencia de Aduanas e Ingresos de Canadd—, por determinaciones
emitidas sobre antidumping o cuotas compensatorias; o contra el Tribunal
Internacional de Comercio de Canada, por sus determinaciones sobre da-
o) (véase el cuadro 1).
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CUADRO 1

PANELES BINACIONALES DE REVISION INTEGRADOS
DE ACUERDO CON LOS TERMINOS DEL CAPITULO 19
DEL ALCCEU, 1989-1993

Solicitados Solicitados
Revision Total por productores y/o|por productores y/o
de decisiones de de paneles gobiernos gobiernos

de Canada de Estados Unidos

Autoridades de

Estados Unidos 28 28 6

Autoridades

de Canada 19 3 17
Total 47 31 23

FUENTE: FTA, Decision and Reports (http://www.nafta-sec-alena.org/english/
decisions/fta/index.htm)

Los casos contra las autoridades administrativas de una de las partes
por lo general eran iniciados por los exportadores de la otra parte; sin em-
bargo, los importadores rivales que podrian haber ganado una orden so-
bre cuotas antidumping o compensatorias en primera instancia también
podian solicitar la revision binacional a fin de elevar el nivel de la cuota.

Las cifras muestran que los productores o gobiernos canadienses recu-
rrieron casi el doble de veces al capitulo 19 que sus contrapartes estadou-
nidenses, y que las autoridades administrativas de Estados Unidos fueron
demandadas casi el doble de veces que las autoridades canadienses. Mas
aun, como lo muestra el cuadro 2, el nimero de solicitudes de revision
contra las resoluciones de las autoridades administrativas estadouniden-
ses fue muy abundante desde la entrada en vigor del ALCCEU, y no fue
sino hasta el ultimo afio del Acuerdo (1993) cuando las solicitudes de re-
visién de decisiones de autoridades administrativas canadienses fueron
considerables.
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CUADRO 2

INCIDENCIA POR ANO DE LOS PANELES BINACIONALES
DE REVISION INTEGRADOS DE ACUERDO
CON LOS TERMINOS DEL CAPITULO 19
DEL ALCCEU, 1989-1993

Revision Total de 1997

de decisiones de paneles e 1990 e L

Autoridades admi-
nistrativas 28 10 3 5 5 5
de Estados Unidos

Autoridades admi-
nistrativas 19 1 1 2 2 13
de Canada

Total 47 11 4 7 7 18

FUENTE: FTA, Decision and Reports (http://www.nafta-sec-alena.org/english/
decisions/fta/index.htm).

Estas cifras traslucen los origenes del capitulo 19, el cual fue propues-
to por Canadd como un medio para regular el manejo en Estados Unidos
de las medidas antidumping y compensatorias, y, en gran medida, como
un sustituto del régimen alternativo sobre antidumping y cuotas compen-
satorias, el cual los socios del ALCCEU nunca lograron negociar. Dadas
las preocupaciones que Canada expresara durante la negociacion del
ALCCEU, no es de sorprender que los canadienses recurrieran con mayor
frecuencia al capitulo 19, sobre todo en los primeros tiempos del Acuerdo.

La revision por parte de los paneles binacionales puede resultar en que
la determinacion de la autoridad administrativa en cuestion sea ratificada,
o le devuelva a ella misma, o concluida (generalmente, por la accion de las
partes en disputa). Los paneles no tienen facultades legales para anular la
cuota que haya aplicado una autoridad administrativa . En el caso de que no
puedan confirmar o ratificar la determinacion de una autoridad administra-
tiva, tienen el mandato de “devolverla a la misma autoridad administrativa
con el fin de que adopte medidas no incompatibles con su decision”.”® Este

76 ALCCEU, articulo 1904, frac. 8.
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procedimiento hace posible que se dé mas de una devolucion por panel.
Mas aun, los paneles pueden devolver la determinacion de una autoridad
administrativa de manera total o parcial, lo que da por resultado que la de-
volucidn concierna al aspecto central del caso en cuestion o sélo a aspec-
tos periféricos o menos importantes, mientras que el resto del caso sea ra-
tificado. En el caso de determinaciones de autoridades canadienses, los
paneles ratificaron casi el doble de ellas, mientras que en el caso de deter-
minaciones de autoridades administrativas estadounidenses, los paneles
devolvieron casi el doble de resoluciones para que las revisaran. Por los
motivos que fueren, los paneles binacionales al parecer tuvieron una acti-
tud mas intervencionista frente a las autoridades administrativas estadou-
nidenses que frente a las canadienses.”’

CUADRO 3
DISTRIBUCION DE LOS PANELES BINACIONALES

DE REVISION INTEGRADOS DE ACUERDO CON LOS
TERMINOS DEL CAPITULO 19 DEL ALCCEU, 1989-1993

Revision Total . .
de decisiones de | de paneles Ratificadas | Devueltas | Concluidas
Autoridades admi-
nistrativas 28 7 12 9
de Estados Unidos
Autoridades admi-
nistrativas 19 7 4 8
de Canada
Total 47 14 16 17

FUENTE: FTA, Decision and Reports (http://www.nafta-sec-alena.org/english/
decisions/fta/index.htm).

77 En Estados Unidos, la Corte de Comercio Internacional (CCI), en Nueva York, es
la autoridad competente para conocer de apelaciones sobre las determinaciones emitidas
por las autoridades administrativas en materia de cuotas antidumping y cuotas compen-
satorias, y antes del ALCCEU, era el inico recurso existente para esos casos. De acuerdo
con un estudio del gobierno estadounidense: “La CCI emiti6 devoluciones en alrededor de
un tercio de los casos”. Esta cifra puede compararse con la proporcion aproximada de 43%
de devolucion de casos estadounidenses bajo el ALCCEU. Véase GAO (1995), p. 74.
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El cuadro 4 muestra en resumen los temas tratados por los paneles bi-
nacionales (cuotas antidumping, cuotas compensatorias y dafio). Tanto
en Canada como en Estados Unidos la aplicacion de cuotas antidumping
representaron mas de la mitad de los casos iniciados al amparo del capitu-
lo 19, lo que era natural, considerando el gran nimero de resoluciones so-
bre antidumping que hubo en ambos paises.

CUADRO 4
TEMA DE REVISION DE LOS PANELES BINACIONALES

INTEGRADOS DE ACUERDO CON LOS TERMINOS
DEL CAPITULO 19 DEL ALCCEU, 1989-1993

Revision Total Cuotas Cuotas Daiio | Oro
de decisiones de | de paneles | antidumping |compensatorias
Autoridades
administrativas
de Estados 28 14 7 > 2
Unidos
Autoridades
administrativas 19 10 0 9 0
de Canada
Total 47 24 7 14 2

FUENTE: FTA, Decision and Reports (http://www.nafta-sec-alena.org/english/
decisions/fta/index.htm)

Enlo que se refiere a las cuotas compensatorias, Estados Unidos aplico
estas medidas con mucha mayor frecuencia que Canada, con el resultado
de que las revisiones de paneles relacionadas con estas cuotas sumaron
25% del total de los casos estadounidenses, mientras que no hubo ningu-
na que apelara ese tipo de acciones por parte de las autoridades adminis-
trativas canadienses. La aplicacion de cuotas compensatorias por parte de
un pais conlleva el revisar las politicas de subsidios del pais exportador,
lo que hace que esta medida resulte por lo general mas polémica que las
medidas antidumping, las cuales involucran principalmente las practicas
de precios de las empresas en lo individual. Este caracter polémico de la
aplicacion de cuotas compensatorias se refleja en el hecho de que de los


http://www.nafta-sec-

EL CAPITULO 19 DEL TLCAN 47

doce casos que devolvieron los paneles a las autoridades administrativas
estadounidenses, el mayor niimero de ellos (5) se refiri6 a casos de cuotas
compensatorias. Mas atn, como puede verse en el cuadro 5, Estados Uni-
dos present6 impugnaciones extraordinarias ante los Comités de Impug-
nacion Extraordinaria (CIE) en tres ocasiones, dos de las cuales se refe-
rian a la aplicacion de cuotas compensatorias.”®

CUADRO 5

TIPO DE IMPUGNACION EXTRAORDINARIA PRESENTADA
DE ACUERDO CON LOS TERMINOS DEL CAPITULO
19 DEL ALCCEU, 1989-1993

Revision Total de casos Cuotas Cuotas -
o presentados . . . Dario

de decisiones de anie el CIE antidumping |compensatorias
Autoridades
administrativas
de Estados 3 0 2 !
Unidos
Autoridades
administrativas 0 0 0 0
de Canada

FUENTE: FTA, Decision and Reports (http://www.nafta-sec-alena.org/english
/decisions/fta/index.htm).

En la practica, la operacion del capitulo 19 era muy sencilla. Cada pais
elaboraba una lista de alrededor de 25 profesionales y abogados especiali-

78 Los fallos emitidos por los paneles del capitulo 19 eran, en primera instancia, de
caracter vinculatorio, y no podian ser modificados por las acciones de los gobiernos na-
cionales. Sin embargo, el ALCCEU contenia un mecanismo de revision, llamado Comité
de Impugnacion Extraordinaria (CIE) (articulo 1904, fracc. 13), segun el cual cualquier
parte del Acuerdo (es decir, un gobierno nacional) podia requerir que se integrara un pa-
nel ad hoc de tres jueces para que revisara el fallo del panel binacional, de acuerdo con
un examen en tres partes, detallado en el Acuerdo, examen que resultaba oneroso y no fa-
cil de cumplir. Se presentaron tres casos al CIE segun los términos del ALCCEU, pero
ninguno tuvo ¢éxito en anular el fallo del panel que se revisaba.
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zados en comercio, de la cual se elegiria a los panelistas. Cuando se solici-
taba una revision binacional, se integraba un panel de cinco personas, ele-
gidas de las listas de ambos paises. Mas adelante se agregaron nombres a
las listas, y, cuando era necesario, se seleccionaban personas no incluidas
en ellas. Todos los paneles se componian de dos miembros originarios de
cada pais, y el quinto se elegia de una u otra nacionalidad, de manera al-
ternada. El plazo para que el panel emitiera su decision final era de 315
dias. Los paneles recibian toda la documentacion y evidencias, es decir,
el expediente administrativo compilado por la autoridad administrativa
durante la investigacion administrativa, expediente que solia ser muy vo-
luminoso. Los panelistas también recibian las reclamaciones, promocio-
nes, memoriales, memoriales de contestacion y de réplica de los repre-
sentantes legales de las partes interesadas. Estas consistian, por lo
general, de las empresas o asociaciones industriales involucradas en el
caso, y, en los casos de cuotas compensatorias, las autoridades adminis-
trativas gubernamentales (por ejemplo, federales, estatales o provincia-
les) que estuviesen implicadas en la asignacion de subsidios. El proceso
de revision incluia una audiencia publica para la presentacion de los he-
chos y el cuestionamiento por los panelistas a los representantes legales
de las partes involucradas. Al concluir la audiencia, los panelistas por lo
general intentaban llegar a una decision sobre los principales elementos
del caso. Cuando asi ocurria, el presidente dividia la tarea de redactar la
decision final entre los miembros del panel, incluyéndose a si mismo.

Los paneles del capitulo 19 aplicaban la legislacion del pais importa-
dor. Por ejemplo, si lo que se revisaba era una determinacion de cuotas
compensatorias del Departamento de Comercio de Estados Unidos, el se-
cretario estadounidense del Secretariado del ALCCEU era quien tenia la
responsabilidad administrativa por el panel, la audiencia del panel se rea-
lizaba en Washington, y los panelistas, incluidos los canadienses, estaban
obligados a basarse en la legislacion de Estados Unidos para determinar
si el Departamento de Comercio habia actuado conforme a la ley y de
acuerdo con las evidencias en el expediente. Obviamente, la situacion era
la inversa si lo que se revisaba era una resolucion emitida por una autori-
dad administrativa canadiense. Esto hacia que los panelistas canadienses
y estadounidenses debieran estudiar las leyes y practicas juridicas del
otro pais a fin de cumplir debidamente con sus responsabilidades.

Los asuntos que se sometian a los paneles del capitulo 19 eran numero-
sos y muy diversos, abarcando desde la interpretacion de los estatutos y
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de la normatividad a la que debian sujetarse las autoridades administrati-
vas, hasta cuestiones sumamente técnicas, como las metodologias para
determinar el calculo de los margenes de dumping, o la aplicacion de los
principios legales.” Ademads, a menudo se presentaban peticiones in-
cidentales relativas al manejo de las pruebas u otras cuestiones de pro-
cedimiento.’ Las experiencias con el capitulo 19 mostraron que los casos
podian tomar rumbos inesperados, por lo que los panelistas debian prepa-
rarse para comprender cada caso hasta en sus mas minimos detalles.

En suma, el capitulo 19 del ALCCEU vino a sustituir al régimen bilate-
ral sobre subsidios y practicas de precios que las partes no pudieron acor-
dar. Fue legalmente novedoso en cuanto dio facultades a un panel binacio-
nal (de hecho, un tribunal internacional) para que revisara y devolviera las
resoluciones sobre cuotas antidumping y compensatorias de las autorida-
des administrativas nacionales, facultades que hasta entonces habian sido
competencia exclusiva de los tribunales nacionales. Las negociaciones
para el establecimiento del capitulo 19 fueron muy arduas, pero una vez
que entr6 en operacion, la opinioén general fue que los paneles binacionales
funcionaban correctamente y que sus fallos eran razonablemente afines a
los que emitian los tribunales antes de la entrada en vigor del Acuerdo.

Dado que el capitulo 19 representaba una forma sumamente novedosa
de resolucion de disputas, habia incertidumbre respecto a si podria res-
ponder a las diversas demandas que llevaron a crearlo. La conclusion es
que efectivamente respondi6 a las expectativas de las partes. No es de
sorprender que el gobierno de Canadd, que habia presionado para que se
incluyera un mecanismo de resolucion de disputas durante la negociacion
del libre comercio, haya quedado satisfecho con la experiencia del capi-
tulo 19. Lo sorprendente es que también Estados Unidos lo encontrara
ventajoso, considerando que el capitulo 19 afectdé en mayor medida las

79 Por ejemplo, en el caso Cerdos vivos provenientes de Canadd (USA-91-1904-04)
se tuvo que revisar la interpretacion de la legislacion estadounidense y las normas del
Departamento de Comercio con respecto a la “especificidad” en las resoluciones de cuo-
tas compensatorias; en el caso Rieles de acero nuevos, excepto rieles ligeros, provenien-
tes de Canada (USA-89-1904-06) se suscito la cuestion de los beneficios compensatorios
no recurrentes, y en el caso Chapas laminadas en caliente de acero duro provenientes de
Estados Unidos (CDA-93-1904-06-Injury) se tuvo que revisar la aplicacion de una en-
mienda estatutaria a las investigaciones de la agencia administrativa.

80 Por ejemplo, en el caso Magnesio puro y aleaciones de magnesio provenientes de
Canada (USA-92-1904-04) el panel consider6 la peticion incidental de agregar nueva in-
formacion que se habia presentado luego del cierre del expediente administrativo.
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resoluciones emitidas por las autoridades administrativas estadouniden-
ses que las de las autoridades administrativas canadienses. El informe de
la GAO antes mencionado, sobre los paneles binacionales del capitulo
19, senalaba que: “los funcionarios de Estados Unidos y Canada conside-
raban que el proceso de revision funcionaba bien, en términos generales
[y que] algunos procedimientos de los paneles representaban mejoras con
respecto a los procedimientos judiciales de Estados Unidos”.®! En parti-
cular, el informe mencionaba que el proceso binacional era mas agil que
la revision judicial tradicional, que los panelistas habian dado muestra de
sus amplios conocimientos y habian realizado revisiones a fondo y bien
fundamentadas, y que los procedimientos de los secretariados en Estados
Unidos y Canadé operaban con eficiencia. No se habia dado el caso (sal-
vo en una ocasion) de que los paneles se dividieran sus decisiones con ba-
se en la nacionalidad de los panelistas, lo cual, de haber ocurrido, habria
amenazado gravemente y quiza puesto fin al proceso de resolucion de
disputas del capitulo 19.

III. EL ESTABLECIMIENTO DEL CAPITULO 19 EN EL TLCAN

Las negociaciones en torno al capitulo 19 del TLCAN fueron muy difi-
ciles, tanto como en el ALCCEU, por lo que no fue sino hasta una etapa
avanzada cuando se llegd a un acuerdo. En Estados Unidos, el Congreso
presiond para que se redujera el alcance del capitulo 19 o incluso para que
se desmantelara el mecanismo en su totalidad. A la vez, se intenté ampliar
las funciones de los Comités de Impugnacion Extraordinaria, lo que ha-
bria reducido la capacidad de los paneles binacionales para emitir opinio-
nes definitivas. A Estados Unidos y Canada les preocupaba que el meca-
nismo se ampliara a México, un pais que contaba con un sistema legal
distinto, por lo que hubo varios intentos por incluir complejas garantias
de debido proceso en el TLCAN, asi como un mecanismo de revision pa-
ra vigilar el cumplimiento por parte de México.

Un aspecto importante para el gobierno mexicano fue la consideracion
de hasta qué punto podria tolerar un mecanismo que funcionaba con base
en procedimientos legales extranjeros, y esencialmente inquisitivos, a
cambio de disponer del mecanismo de escrutinio binacional de la aplica-

81 GAO, op. cit., p. 60.
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cion de cuotas antidumping y compensatorias por parte de Canada y Esta-
dos Unidos. Para Canada, la preocupacion respecto del capitulo 19 se li-
mitaba a mantener el statu quo del ALCCEU.

Meéxico, a final de cuentas, decidid que era muy importante contar con
este mecanismo, y se propuso obtenerlo; pero cabe reconocer que la in-
clusion del mecanismo del capitulo 19 en el TLCAN no fue una tarea facil
para México, dada las preocupaciones que al inicio de la negociacion ex-
presaron los grupos de negociadores de Canadéa y Estados Unidos acerca
de las caracteristicas del marco legal mexicano, el cual, de acuerdo con
ellos, presentaba diferencias sustanciales y procesales con sus sistemas
juridicos, de modo tal que harian imposible el funcionamiento del siste-
ma del capitulo 19 del ALCCEU en el TLCAN.??

En lo referente a las diferencias sustanciales del marco legal mexicano,
la mas importante preocupacion de Estados Unidos y Canada era la exis-
tencia en la Constitucion mexicana del derecho de amparo, que constitu-
ye para todos efectos un mecanismo de revision judicial de todos los pro-
cedimientos judiciales o administrativos mexicanos. Esta caracteristica
tan especial del juicio de amparo hacia concebible que una empresa mexi-
cana o extranjera lo pudiera utilizar como recurso de proteccion ante una
decision adversa de un panel, y por consiguiente hacer nugatoria la capa-
cidad de un panel de dictar decisiones obligatorias e inapelables. De igual
manera, existia el temor de que la Suprema Corte de México (o para el ca-
so la de los Estados Unidos) pudiera algun dia dictar una decisién que de-
clarara inconstitucional al capitulo 19 del TLCAN.%

Por otra parte, aunque a primera vista la legislacion de remedios comer-
ciales de México era similar a la de Estados Unidos y Canada, en realidad
existian un nimero importante de diferencias que hicieron que los tltimos
paises se negaran en un principio a negociar la extension del capitulo a Mé-
xico. Algunas de estas diferencias eran especificas, tal como la disposicién
en la Ley de Comercio Exterior mexicana, que permitia a la Secofi aplicar
cuotas compensatorias provisionales a un exportador extranjero en un pe-
riodo de tiempo tan corto (cinco dias), sin que practicamente un exporta-
dor tuviera conocimiento de estar sujeto a una investigacion. En realidad,

82 Winham, Gilbert R. y Grant, Heather A. (1994) y Horlick, Gary N. & Debusk, F.
Amanda (1993).

83 Véase especialmente a Winham, Gilbert R. y Grant, Heather A., op. cit. También
véase Thomas, J. C. & Lopez-Ayllon, Sergio (1995).
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los plazos concedidos por SECOFI tendian a ser mas generosos, pero €so
a su vez creaba un problema de incertidumbre.®

En lo referente al procedimiento, se pensaba que los juristas de Canada
o Estados Unidos no serian capaces de aplicar la ley civil mexicana de
manera correcta, ni tampoco podrian los abogados de México adaptarse a
las practicas juridicas de Canada y Estados Unidos. Por ejemplo, el dere-
cho anglosajon (common law) otorga a los jueces una amplia autoridad de
interpretar la legislacion en combinacion con precedentes judiciales pre-
viamente establecidos en casos especificos, mientras que el derecho civil,
el cual se basa en normas codificadas, le concede a los jueces menor liber-
tad de interpretar la legislacion.®

Otras diferencias eran mas generales, y se referian a lo que a los ojos
de los negociadores canadienses y estadounidenses constituia un nivel de
transparencia de la legislacion mexicana menor al de sus legislaciones,
tales como la ausencia de una obligacion para la autoridad investigadora
de compilar un expediente administrativo o de otorgar a las partes au-
diencias técnicas de discusion y evaluacion. Esta menor transparencia se
tendia a interpretar por los juristas sajones como un estandar menor de
garantia de debido proceso y de audiencia.®¢

Parecia, por consiguiente, que resultaria imposible incorporar a Méxi-
co en el capitulo 19 y su proceso de paneles en virtud de las diferencias
sustanciales de los sistemas legales. Sin embargo, esta situacion cambid
durante la negociacién del TLCAN.

En primer lugar, para calmar las inquietudes de Canada y Estados Unidos
en el sentido de que las restricciones constitucionales de México podrian
interferir con el proceso de paneles, se incorpor6 un nuevo mecanismo pa-
ra “salvaguardar el sistema de revision ante el panel”.?” Basicamente, el
mecanismo consiste en lo siguiente: si uno de los gobiernos alega interfe-
rencia en el proceso de paneles, dicho gobierno puede solicitar una con-
sulta. Si ésta no es satisfactoria, el quejoso puede solicitar la integracion
de un comité especial. Este emitira un fallo respecto del cargo de interfe-
rencia inapropiada con el proceso del panel, después de lo cual las partes

84 Winham, Gilbert R., y Grant, Heather A., op. cit.

85 Idem.

86 Idem.

87 Articulo 1905 del TLCAN. Véase Horlick, Gary y Debusk, Amanda, op. cit., pp.
21-41.
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trataran de llegar a una solucion mutuamente satisfactoria, en un plazo de
sesenta dias. Sino se alcanza una solucion, el gobierno querellante podra
suspender la operacion del sistema de paneles dentro del capitulo 19 con
respecto al otro gobierno o suspender cualquier otro beneficio otorgado
de acuerdo con los términos del TLCAN.%¢

En segundo lugar, México aceptd enmendar su legislacion comercial y
reglamentos relativos como un quid pro quo para obtener acceso al capi-
tulo 19.% México hubiera tenido que modificar su legislacion para adap-
tarla al TLCAN de todas formas. Con todo, las enmiendas y modificacio-
nes aceptadas fueron probablemente de mayor profundidad y magnitud
de lo que hubieran resultado sin la presion de la negociacion del TLCAN
y particularmente del capitulo 19. Los compromisos de enmienda especi-
ficos de México se incorporaron en el Anexo 1905.15 del TLCAN, Lista
de México, el cual constituye una lista de principios de debido proceso y
transparencia que deben observarse en los procedimientos sobre reme-
dios comerciales.”® Por ejemplo, México aceptd establecer itinerarios
claros y plazos perentorios para las investigaciones antidumping y de
subvenciones y medidas compensatorias, y de asegurar que las partes in-
teresadas estén adecuadamente informadas de los procedimientos, asi co-
mo de concederles el derecho de comentarlos.”!

Pero atn de mayor importancia fue la aceptacion por parte de México
de la obligacion de que su autoridad administradora: la Unidad de Practi-
cas Comerciales Internacionales (UPCI) de la entonces Secretaria de Co-
mercio y Fomento Industrial (SECOFI), actualmente la Secretaria de
Economia, en las investigaciones de practicas desleales compile un expe-
diente administrativo, el cual se debe componer de toda la informacion
preparada o recibida por ella durante las investigaciones antidumping o
de subvenciones ¢ medidas compensatorias y mas atn de basar su deci-
sion final exclusivamente en el expediente administrativo.’? Estas provi-

0

8 Articulo 1905 del TLCAN.

89 Véase Anexo 1904.15, Lista de México, del TLCAN.

90 Idem.

91 Articulo 1907(3) del TLCAN vy los articulos 142 a 145 del Reglamento de la Ley
de Comercio Exterior, que establecen la obligacion para la autoridad de notificar oportu-
namente a las partes interesadas, inclusive mediante el Diario Oficial, de las resoluciones
dictadas en los procedimientos respectivos. Diario Oficial de la Federacion, del 30 de di-
ciembre de 1993.

92 Esta obligacion se materializ6 en el articulo 138 del Reglamento arriba mencionado.
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siones resultaron de gran importancia, pues tienen el mérito de dar mayor
transparencia a los procedimientos antidumping y de medidas compen-
satorias y hacen mas estricta la presentacion y uso de la evidencia, redu-
ciéndose por consiguiente las posibilidades de que la autoridad adminis-
trativa actie en forma arbitraria.

En tercer lugar, los tres paises acordaron incluir nuevas reglas sobre
consultas y otras con el propdsito de incrementar ain mas el nivel de
transparencia en la administracion de las leyes de remedios comerciales.
Estas se incorporaron en el articulo 1907.3 del TLCAN.

No obstante, todos esos problemas se superaron durante la negociacion
del TLCAN, y en el acuerdo resultante, las disposiciones del capitulo 19
para la resolucion de disputas debidas a la aplicacion de cuotas antidum-
pingy compensatorias fueron esencialmente iguales que las del ALCCEU.

Primero, cada pais mantiene su derecho irrestricto a aplicar su propia
legislacion de remedios comerciales y mantener sus practicas normales
de administracion de las mismas respecto de los productos de los otros
paises.” Los tres paises acordaron, sin embargo, que cualquier enmienda
que cualquiera de ellos quiera hacer a las mismas debe sujetarse a una no-
tificacion previa a las otras partes.” También se comprometen a celebrar
consultas si una parte las solicita antes de llevar a cabo cualquier cambio
a su legislacion en la materia y finalmente a someter los cambios desea-
dos a revision de un panel de expertos para obtener una opinion de si di-
chos cambios son consistentes con sus obligaciones dentro del TLCAN o
el GATT o (la OMC).”

Segundo, los socios del TLCAN acordaron establecer paneles ad hoc
para realizar una revision tipo judicial —como una alternativa a los tribu-
nales internos—, de las resoluciones definitivas antidumping y de medi-
das compensatorias dictadas por las agencias administrativas competen-
tes.”® Ademas, se establece que cualquier persona que tenga derecho de

93 Articulo 1902(1) del TLCAN.

94 Articulo 1902(2) del TLCAN.

95 Articulo 1903 del TLCAN.

96 Articulo 1904 del TLCAN. Los paneles del capitulo 19 del TLCAN se componen de
cinco miembros o arbitros escogidos dentro de una lista de expertos en materia de derecho
comercial que establece cada gobierno, los cuales en su mayoria son abogados practican-
tes, aunque el TLCAN, a diferencia del ALCEEU, también promueve la participacion de
jueces o ex jueces. En caso de una revision, dos panelistas son escogidos por cada gobierno,
mientras que el quinto es escogido por acuerdo de los dos gobiernos o por sorteo. En este
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invocar la revision judicial en el derecho interno tiene derecho a invocar
la revision ante los paneles.”” Esto incluye a las industrias afectadas tanto
internas como extranjeras. A los paneles se les encarga examinar el expe-
diente administrativo del caso sujeto a revision a fin de decidir si la ac-
cion tomada por la agencia administrativa se encuentra sustentada en la
evidencia contenida en el mismo y se ha dictado con apego a la legisla-
cion interna del pais en cuya jurisdiccion se inicia la accion.”®

Es importante sefialar que México y Canadé aceptaron esta disposicion
convencidos de que aunque el mecanismo no constrefiia la aplicacion auto-
noma de la legislacion interna por parte de las autoridades nacionales, la
participacion de cinco expertos independientes de los gobiernos en un pa-
nel encargado de ejercer una funcion de revision cuasijudicial aseguraria la
aplicacion mas rigurosa de la ley y evitaria interpretaciones motivadas por
presiones politicas, a la vez que ayudaria a restaurar la confianza en la obje-
tividad de la aplicacion de la legislacion de remedios comerciales.” Por su
parte, los negociadores de Estados Unidos aceptaron el capitulo bajo la
creencia de que los paneles tendrian que actuar de la misma manera que los
tribunales domésticos a los cuales sustituian, y por lo tanto no significaban
un cambio radical en el manejo de la legislacion antidumping tal como se
venia practicando.'”

En tercer lugar, los tres paises acordaron establecer un grupo de traba-
jo que se propondria desarrollar un sistema sustituto de reglas para lidiar
con el dumping y las subvenciones gubernamentales.'®!

En resumen, el TLCAN preservo intacto el mecanismo del capitulo 19
del ALCCEU e hizo de éste un rasgo permanente de las relaciones comer-
ciales en Norteamérica. Ello dio legitimidad al mecanismo y reafirmo la
idea de que constituye un nuevo punto de partida, importante e interesan-

caso no opera la seleccion cruzada. En caso de que un participante en una revision alegue
una conducta dolosa o abuso de autoridad por parte de un panelista, el caso se envia a un
comité de impugnacion extraordinaria para que resuelva. De otro modo, una resolucion
de un panel es inapelable. Las revisiones de los paneles deben adoptarse en un periodo de
315 dias.

97 Articulo 1904(5) del TLCAN.

98 Articulo 1904(2) del TLCAN.

99 Thomas, J. C. & Lopez Ayllon, Sergio, op. cit.

100 fhidem, pp. 93 y 94.

101 Vega Canovas, Gustavo (1997), pp. 479 y 480. Este grupo de trabajo, sin embar-
g0, no ha hecho grandes avances, lo que nos lleva a la conclusion de que el mecanismo
del capitulo 19 seguird en funcionamiento por muchos afios mas.
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te, para la resolucion de disputas en materia de practicas desleales en el
derecho internacional. En el caso de México, el capitulo 19 sin duda con-
tribuy6 a crear un sistema contra las practicas de comercio desleal mas re-
glamentado y transparente que el anterior, lo cual era acorde con el obje-
tivo del gobierno mexicano de utilizar el TLCAN como una herramienta
para promover el desarrollo institucional nacional. Asimismo, el capitulo
19 increment6 la seguridad de las relaciones comerciales para los tres pai-
ses, al brindar a los exportadores una via para impugnar la aplicacion ina-
propiada de cuotas antidumping y compensatorias.

El funcionamiento del capitulo 19 del TLCAN

Como era de esperarse, dadas las preocupaciones de México y el Cana-
da acerca de las leyes de remedios comerciales de los Estados Unidos, en
los ocho afios desde que entrd en vigor el TLCAN ha habido un gran nu-
mero de decisiones de las autoridades nacionales de aquel pais que han
llevado a ambos paises y sus sectores privados a solicitar la integracion
de paneles binacionales para revisarlas y decidir sobre su legalidad. Los
paneles que se han conformado no se han limitado a revisar decisiones de
las autoridades estadounidenses, sino también de autoridades canadien-
ses y mexicanas, pero la gran mayoria se ha referido a investigaciones de
los Estados Unidos.

La frecuencia de casos ha sido tal, que luego de ocho afos de opera-
cion del TLCAN, el proceso de paneles binacionales del capitulo 19 ha
resultado ser un mecanismo tan utilizado y efectivo para la resolucion de
disputas como lo fue en el ALCCEU.!*? Como se muestra en el cuadro 6,
hasta noviembre de 2003 se habian iniciado 87 casos, incluidos los casos
concluidos, desistidos o en proceso.

102 Véase la seccion relativa a los casos presentados ante el capitulo 19 del ALCCEU,
supra.
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CUADRO 6

57

PANELES BINACIONALES DE REVISION INTEGRADOS
DE ACUERDO CON LOS TERMINOS DEL CAPITULO
19 DEL TLCAN, 1994-2003"

C Solicitados Solicitacos Solicitados
Revision por producto-
. Total por producto- . por producto-
de decisiones . res y/o gobier- .
de paneles | res y/o gobier- res y/o gobier-
de . | nos de Estados L.
nos de Canada . nos de México
Unidos
Autoridades
de Estados 56 27 — 29
Unidos
Autoridades
de Canada 19 o 17 2
Autoridades
de México 12 3 / 2
Total 87 30 24 33

FUENTE: Decisiones e Informes del TLCAN
http://www.nafta-sec-alena.org/spanish/decisions/fta/index.htm

" Actualizado con datos de noviembre del 2003.

El cuadro 6 también revela que Estados Unidos es el pais contra quien
mas paneles de resolucion de disputas se han solicitado, al representar ca-
si dos terceras partes de los paneles iniciados. Estas cifras no son de sor-
prender, dado el tamafio relativo de la economia estadounidense y la de-
pendencia exportadora tanto de México como de Canadé en ese pais. En
cuanto a los dos socios menores, Canada y México han recurrido practi-
camente con la misma frecuencia a los paneles binacionales del capitulo
19. La frecuencia anual de casos presentados por cada pais se muestra en
el cuadro 7.


http://www.nafta-sec-alena.org/spanish/decisions/fta/index.htm

CUADRO 7

INCIDENCIA POR ANO DE LOS PANELES BINACIONALES
DE REVISION INTEGRADOS DE ACUERDO
CON LOS TERMINOS DEL CAPITULO 19 DEL TLCAN, 1994-2003"

Revision Totalde| 90, | 1995 | 1996 = 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
de decisiones de| paneles
Autoridades de | 54 2 5 | 8 5 7 1 6 10 |
Estados Unidos
Autoridades
19 4 4 1 2 3 1 4 0 0

de Canada
Autoridades 12 3 1 3 I I 0 2 0 I
de México

Total 87 9 10 5 11 9 8 17 6 11 1

FUENTE: Decisiones e Informes del TLCAN. http://www.nafta-sec-alena.org/spanish/decisions/fta/index.htm

* Actualizado con datos de noviembre del 2003.
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En 2000 se iniciaron alrededor de 17 casos, incluidos once de Canada
y México contra Estados Unidos. Durante el resto del periodo de ocho
afos, la presentacion de casos se distribuye en forma bastante equilibra-
da, alrededor del promedio de nueve casos por afio.

El cuadro 7 muestra la distribucion de los casos. Es claro, a primera
vista, que Estados Unidos retine el mayor nimero de casos terminados y
en proceso, con el resultado de que los casos concluidos en el periodo
examinado son casi iguales en numero que los de Canada y casi el doble
que los de México.

CUADRO 8§

DISTRIBUCION DE LOS PANELES BINACIONALES DE
REVISION INTEGRADOS DE ACUERDO CON LOS TERMINOS
DEL CAPITULO 19 DEL TLCAN, 1994-2003"

e deciviones de | de paneles| 5140 | Coniiga | Pendients
dAeug)srtia(ti;f: iJnidos 56 20 17" 19
gt |y |
I I B
Total 87 28 37 22

FUENTE: Decisiones e Informes del TLCAN
http://www.nafta-sec-alena.org/spanish/decisions/fta/index.htm

* Actualizado con datos de noviembre del 2003.

™ Una de estas decisiones se presento ante el Comité de Impugnacion Extraor-
dinaria, el cual estd en proceso de integracion. También es importante men-
cionar que cuatro de estos paneles tienen la decision del panel ya emitida,
pero todavia no han sido debidamente finiquitados.

La revision por paneles binacionales puede resultar en que la determi-
nacion de la autoridad en cuestidn sea ratificada, o le sea devuelta para su
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modificacion o terminada (generalmente, por la accion de las partes en
disputa). Los paneles no tienen facultades legales para anular la determi-
nacion que haya emitido una autoridad. En el caso de que no puedan con-
firmar o ratificar la determinacion de una autoridad, tienen el mandato de
“devolverla a la autoridad con el fin de que se adopten medidas no incom-
patibles con su decision”.!%3

En cuanto a los casos concluidos, la gran mayoria de las decisiones de
paneles contra autoridades estadounidenses (casi dos terceras partes) ter-
minan en la devolucion de la determinacion a la autoridad, mientras que
en el caso de autoridades canadienses, la mayoria de las decisiones de los
paneles (60%) han ratificado la determinacion de la autoridad. '

En lo que toca a México, la tasa de devoluciones es muy alta, y un gran
porcentaje (mas de dos terceras partes) han terminado en devolucion para
la autoridad, lo que sin duda expresa las dificultades que ha tenido el pais
para adaptarse a los sistemas de antidumping ¢ impuestos compensato-
rios de sus dos socios (véase cuadro 9).

103 TLCAN, articulo 1904, fraccion 8.

104 De acuerdo con la fraccion 8 del articulo 1904 del TLCAN, los paneles estan fa-
cultados para devolver la resolucion de una instancia “con el fin de que se adopten medi-
das no incompatibles con su decision”. La devolucion puede ir desde la simple solicitud
de informacion sobre la resolucion de la agencia, hasta una impugnacion sustantiva de di-
cha resolucion. En los datos agregados que aqui presentamos, la devolucion puede inter-
pretarse como un cierto grado de injerencia en la resolucion de la autoridad, pero no po-
demos deducir la magnitud de dicha injerencia. Mas aun, en ciertos casos los paneles
dispusieron mas de una devolucidn; sin embargo, en los datos que presentamos solo se
registra la primera devolucion.
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CUADRO 9

PORCENTAIJE DE PANELES CONFIRMADOS, DEVUELTOS
Y DESISTIDOS DEL CAPITULO 19 DEL TLCAN, 1994-2003"

REVZ.S{OI’leS Desistidos| Confirmados | Devueltos |Pendientes| Total
de decisiones de

Autoridades de 20 9 13 19 56

Estados Unidos | 35,7% 16.1% 23.21% 33.93% | 100%
Autoridades 6¢ 11 29 1 19

de Canada 31.56% 57.9% 10.5% 5.2% 100%
Autoridades 4 1 6 1 12

de México 33.33% 8.3% 50% 8.3% 100%
Total 30 21 21 21 87

Ot 34 45% 24.13% 17.24% | 24.13% | 100%

Fuente: Decisiones ¢ Informes del TLCAN
http://www.nafta-sec-alena.org/spanish/decisions/fta/index.htm

* Actualizado con datos de noviembre del 2003.

& De estos 13 casos, 5 de ellos también fueron confirmados, por lo que si res-
tamos estos 5 casos nos quedarian 8, que sumados a 20+9+19 nos da 56.

¢ En esta columna se incluyen dos casos que no fueron propiamente desisti-
dos, pero se declind emitir una declaracion y/o no procedio.

¥ Aqui se incluye un caso que todavia esta pendiente, por lo que si se resta de

este total quedaria 1+6+11+1 = 19.

Las acciones que revisan los paneles binacionales son la determina-
cion sobre los margenes de dumping o de subsidio, o la determinacion so-
bre dano. En el ALCCEU, las determinaciones sobre dumping fueron las
que con mas frecuencia constituyeron el objeto de revision de los pane-
les, mientras que las determinaciones sobre subsidios (que llevan a la
aplicacion de impuestos compensatorios) y las relativas a danos, fueron
menos numerosas. En el TLCAN, esta proporcion ha continuado e inclu-
so se ha intensificado, pues las determinaciones sobre dumping represen-
tan mas de las tres cuartas partes del total de los casos (vease cuadro 10).
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CUADRO 10

TEMA DE REVISION DE LOS PANELES BINACIONALES
INTEGRADOS DE ACUERDO CON LOS TERMINOS
DEL CAPITULO 19 DEL TLCAN, 1994-2003"

Revisiones Total Dumpin Impuestos com- Daio
de decisiones de de paneles ping pensatorios

Autoridades *x * *
de Estados Unidos 3 31 6 3
Autoridades
de Canada 19 10 0 ?
Autoridades

; 12 10 2 —
de México

Total 87 71 8 12

FUENTE: Decisiones e Informes del TLCAN
http://www.nafta-sec-alena.org/spanish/decisions/fta/index.htm

" Algunos paneles presentan reclamaciones multiples de dumping, cuotas com-
pensatorias y/o dailo, por lo que su suma excede el total de paneles integrados.

** Actualizado con datos de noviembre del 2003.

En cuanto a las resoluciones sobre subsidios y cuotas compensatorias,
dado que tanto el gobierno canadiense como el mexicano han desmante-
lado sus tradicionales politicas de subsidios, las revisiones binacionales
en las que se ha impugnado la aplicacidon de cuotas compensatorias se han
dirigido casi en su totalidad contra autoridades estadounidenses. En lo
que se refiere a las resoluciones sobre dafio, Canada ha sido el pais que
sin duda ha recibido el mayor numero de revisiones al respecto, aunque la
razon de ello no es clara. Es poco probable que se deba a que la parte de-
seosa de revocar una orden de aplicacion de cuotas antidumping o im-
puestos compensatorios considerara que el camino de la determinacion
de dafio era el mas sencillo, dado que de las ocho revisiones concluidas de
resoluciones de dafno, la autoridad en cuestion —el Tribunal Internacio-
nal de Comercio de Canadd— sdélo recibid una devolucion en dos de los
casos, es decir, 25% de los ocho casos.
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CUADRO 11

INDUSTRIAS QUE HAN SOLICITADO LA INTEGRACION DE PANELES
BINACIONALES DE REVISION DE ACUERDO CON LOS TERMINOS DEL CAPITULO
DEL TLCAN, 1994-2003"

. Produc-
O I W BV 7 o s e T R T o
d . 5| males | Ropa clos tme- S | mima- S alcohs-| Textiles| "7 | tos qui-
e decisiones de | pane- | elabo- ; domeés- | rales |electro- . agrico- | =, macéu- .
les rados | V"V ticos nicos nufac- las feas ticos | "M%
turados
Autoridades de 55| 3 1 8 | 16 | 1 | 24 | 3 0 0 0 0
Estados Unidos
Autoridades 9 20 o | 210 09 210 0|3
de Canada
Autoridades 12 3 0 0 0 0 0 7 0 0 0 0 2
de México
Total| 87 5 3 1 10 16 1 40 5 1 0 0 5

FUENTE: Decisiones e Informes del TLCAN

http://www.nafta-sec-alena.org/spanish/decisions/fta/index.htm

* Actualizado con datos de noviembre del 2003.
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El cuadro 11 muestra las industrias que solicitaron la integracion de
paneles binacionales de revision segun el capitulo 19, y se observa que
solo algunas industrias recurren con frecuencia al mecanismo de resolu-
cion de disputas, las cuales representan una gran proporcion del total de
los casos. Los productos semimanufacturados comprenden la categoria
mas grande en los tres paises, y dentro de esta categoria la industria sideruar-
gica es la que predomina. Por ejemplo, de los 24 casos estadounidenses
comprendidos bajo el rubro de las semimanufacturas, 13 casos se refieren a
productos de acero. De igual forma, en la categoria de minerales, el pro-
ducto “cemento Portland” comprende doce de los dieciséis casos dirigi-
dos contra autoridades de Estados Unidos. En general, los productos que
aparecen en el cuadro 11 no son de alta tecnologia y en rubros en los que los
tres paises quisieran establecer una ventaja comparativa. Por el contrario,
quienes recurren con mas frecuencia al mecanismo de resolucion de
disputas del capitulo 19 son las mismas industrias importadoras rivales,
que echan mano de las politicas antidumping para enfrentar la competen-
cia de precios en el mercado internacional.

Estos datos revelan que, en el TLCAN, el mecanismo de disputas del ca-
pitulo 19 ha sido utilizado con tanta frecuencia como lo fue en el ALCCEU.
Esto tiene no poca importancia, dado que México debia ser integrado en
un sistema de resolucion de disputas originalmente disefiado para servir
a dos paises norteamericanos angléfonos, con sistemas legales muy pare-
cidos. El primer obstaculo fueron las diferencias procedimentales entre
los sistemas de derecho consuetudinario de Canada y Estados Unidos y el
sistema de derecho civil de México.

Contra lo que podria esperarse, los paneles del capitulo 19 no han teni-
do hasta ahora dificultad alguna en su toma de decisiones que pueda atri-
buirse a las diferencias entre los sistemas de derecho civil y consuetudi-
nario. Esto se debe, en parte, a que los panelistas se han empefiado en
cumplir seriamente con su obligacion de aplicar las leyes nacionales del
pais importador.'®® Sin embargo, como lo sefiala Angel Oquendo, ello
también puede deberse a otro motivo, a saber: que el capitulo 19 se diseiid
en gran medida con base en la practica anglosajona sobre la revision en
apelacion (appellate review), y, por tanto, no constituye en su base una
amalgama de sistemas legales diferentes.!'%

105 Pan, Eric J. (1999), p. 421.
106 Oquendo, Angel R. (1995), p. 61.



EL CAPITULO 19 DEL TLCAN 65

Oquendo sostiene que los elementos del derecho consuetudinario que
se encuentran en el capitulo 19 son: en primer lugar, la idea de que los
procesos se basan en el expediente de demandas y defensas procesales
registradas, no siendo posible presentar nuevas evidencias durante el
proceso de revision; en segundo lugar, los paneles no pueden emitir una
evaluacion propia del caso, sino que deben limitarse a ratificar la reso-
lucion final de la autoridad administrativa o devolverla para que se
adopte una medida no incompatible con la decision del panel, y en ter-
cer lugar, los paneles deben presentar su decision por escrito, lo que re-
flejalaidea que tiene el derecho consuetudinario de las opiniones de los
jueces, en particular al nivel de la apelacion, al constituirse en el vehicu-
lo mediante el cual el derecho consuetudinario nace y evoluciona. El re-
sultado ultimo es que los juristas mexicanos se ven en la obligacion de
trabajar dentro de un contexto esencialmente de derecho consuetudina-
rio, lo cual quiza reduce el conflicto que de otra manera se daria entre las
distintas concepciones que del proceso legal tienen el derecho civil y el
derecho consuetudinario.

IV. CRITICAS Y PROBLEMAS QUE HA ENFRENTADO
EL MECANISMO DE RESOLUCION DE DISPUTAS
DEL CAPITULO 19 DEL TLCAN

El mecanismo de resolucion de disputas del capitulo 19 opera en un
area sumamente controvertida del derecho comercial internacional, y,
por tanto, no es de sorprender que haya sido objeto de muchas criticas
desde su inicio y haya enfrentado algunos importantes problemas. De en-
tre éstos examinaremos cinco, que comprenden las criticas relativas a la
naturaleza del propio sistema y las criticas que enfatizan el modo de ope-
racion del mismo. Las criticas relativas a la naturaleza del sistema que re-
visaremos se refieren en primer lugar a la supuesta inconstitucionalidad
del capitulo 19 tanto en México como en Estados Unidos, y en segundo, a
que los paneles, tal como estan constituidos, no pueden aplicar adecuada-
mente la legislacion nacional, mientras que las criticas enderezadas al
modo de operacion se refieren a la tendencia en que los panelistas han in-
currido de caer en conflicto de intereses, los problemas de operar en dos
idiomas y la creciente dificultad de identificar panelistas calificados.
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1. El capitulo 19 viola las Constituciones
de Estados Unidos y México

La acusacion de inconstitucionalidad en Estados Unidos surge de la te-
sis de que la existencia de paneles viola los derechos de las personas de so-
licitar una revision judicial ante un tribunal debidamente constituido de
acuerdo con el articulo III de la Constitucion, y no ante un panel binacio-
nal. Un segundo argumento sostiene que el capitulo 19 es inconstitucional
porque los panelistas no son nombrados por el presidente y ratificados por
el Senado, como se exige para los jueces federales, segun el articulo II,
fraccion 2, la denominada “Clausula sobre nombramientos”. La imputa-
cion de que el capitulo 19 es inconstitucional ya se habia planteado desde
el establecimiento del ALCCEU, pero no ha sido resuelta de manera defi-
nitiva ante los tribunales estadounidenses.

En cuanto a México, se ha alegado que el capitulo 19 es contrario a la
Constitucion mexicana, en virtud de que ésta brinda el recurso del “dere-
cho de amparo”, mediante el cual puede impugnarse la constitucionalidad
de una accion administrativa ante los tribunales federales de justicia. El
amparo es un instrumento legal que proscribe la realizaciéon de un juicio y
la aplicacion de una reparacion para subsanar la violacion a los derechos
individuales previstos en la Constitucion que haya sido cometido por una
autoridad en el curso de un procedimiento administrativo. Podria ocurrir
que las revisiones administrativas que hiciera un panel binacional de las
resoluciones finales de la Secofi fueran sometidas a una nueva revision
por los tribunales federales de justicia, dando por resultado la anulacion
de las decisiones del panel por medio de los procedimientos judiciales in-
ternos. De esta forma, el juicio de amparo podria contrariar el propdsito
de las decisiones de los paneles. Dado que el derecho a solicitar la revi-
sion de una resolucion administrativa mediante amparo se encuentra
constitucionalmente establecido, a la parte que cumpliera con los requisi-
tos basicos para invocar el amparo no podria negarsele dicha salvaguar-
da. De ser asi, uno de los objetivos primarios del panel binacional, a sa-
ber: el ser el arbitro final en una disputa en torno a la aplicacion de cuotas
antidumping o compensatorias, se veria entorpecido.

Para el caso de que los procedimientos constitucionales de alguna de
las partes del TLCAN interfieran con las obligaciones que a la misma le
impone el capitulo 19, sin embargo, el Tratado prevé el remedio, que ya
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discutimos, denominado “Salvaguarda del sistema de revision ante el pa-
nel”.'"” De esta manera, el TLCAN inhibe de manera importante la posi-
bilidad de que las partes quieran estorbar el proceso del capitulo 19, aun-
que no puede afirmarse de manera definitiva que no surgira algin
problema en el futuro.

2. Los paneles no aplican adecuadamente
las legislaciones nacionales

La segunda critica que se ha enderezado al sistema de paneles es por su
propia naturaleza: no pueden aplicar adecuadamente las leyes nacionales.
El TLCAN estipula que la revision por los paneles binacionales de las re-
soluciones de una determinada autoridad administrativa habré de ser con-
ducida de acuerdo con “la legislacion sobre cuotas antidumping y com-
pensatorias de la parte importadora”, la cual equivale a la legislacion
nacional del pais que emitio la resolucion que esta siendo revisada por el
panel. Aun suponiendo que los asuntos que hayan de resolverse sean del
todo evidentes, este requisito presenta la dificultad de que la mayoria de
los panelistas, o cuando menos dos de cinco, posiblemente no sean exper-
tos o ni siquiera estén familiarizados con las leyes y reglamentos que ten-
dran que aplicarse para emitir la decision del panel. James Cannon co-
menta y resume esta dificultad de la siguiente manera:

El requerir a un panel internacional que aplique una legislacion nacional
es algo completamente diferente del empleo que hace un tribunal de re-
solucion de disputas del derecho internacional o de las disposiciones de
un tratado. Sin duda, todo panelista ajeno a la parte importadora pasara
por un periodo de aprendizaje que afectara la calidad de los decisiones y
pondra en entredicho la tesis de que los paneles binacionales constituyen
un adecuado sustituto de los tribunales nacionales. Dado que las leyes
[sobre antidumping y de cuotas compensatorias] son extremadamente
complejas, y que las leyes de los tres paises son muy diferentes, este solo
hecho tendra repercusiones muy importantes en las decisiones de los pa-
neles.'”® Esta dificultad ha sido subsanada gracias al esfuerzo diligente
de los panelistas y sus asistentes; sin embargo, sigue siendo una inquie-
tud que no puede ser completamente eliminada del proceso.

107 Véase supra nota 24 y el TLCAN, articulo 1905.
108 Cannon, James R. Jr. (1994), p. 9.
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En el caso de que los asuntos no sean tan evidentes o que el analisis legal
sea mas complicado, la dificultad para los panelistas extranjeros se incre-
menta. En el articulo 1904, fraccion 2, que obliga a los paneles integrados de
acuerdo con los términos del capitulo 19 a aplicar las disposiciones juridi-
cas nacionales, éstas se definen como las “leyes, antecedentes legislati-
vos, reglamentos, practica administrativa y los precedentes judiciales,
pertinentes en la medida en que un tribunal de la parte importadora podria
basarse en tales documentos”. El seguir este precepto podria significar
que el panel se viera llevado a revisar principios legales generales, que
aparentemente no tuvieran relacion con las leyes antidumping y de cuotas
compensatorias del pais, y el decidir hasta donde seguir por esa via seria
una decision delicada para los panelistas.

Por ejemplo, las determinaciones de las autoridades administrativas
sobre la aplicacion de cuotas antidumping y compensatorias puede sus-
citar asuntos relativos al debido proceso, la interpretacion de la ley, las
practicas administrativas y los principios generales de derecho. La acti-
tud de los panelistas ha sido, generalmente, el abordar las cuestiones le-
gales que se presentan y son relevantes para el caso o, como lo comenta
Pérez de Acha: “En consecuencia, [para los paneles] se hace necesario
aplicar otras normas legales, distintas de las disposiciones juridicas
directamente relacionadas con las cuotas [antidumping y compensato-
rias] que, de hecho, constituyen una solucion general para dichos proble-
mas”.'%

El hecho de que los paneles binacionales s6lo obliguen a las participan-
tes en el caso particular, pero no creen jurisprudencia, hace que los panelis-
tas se sientan en cierta medida con libertad para extender los argumentos
legales relativos a un caso comercial hacia principios legales mas genera-
les, cuando ello es necesario.

3. Los paneles no han aplicado adecuadamente
el criterio de revision que deben observar

La tercera critica se refiere al criterio de revision que los paneles deben

observar al revisar la resolucion de una autoridad administrativa . El cri-
terio de revision que observan los paneles binacionales entre los tres pai-

109 Pérez de Acha, Luis Manuel (1996), pp. 431-457, esp. 440.
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ses deberia ser equivalente a fin de garantizar que los exportadores reci-
ban un trato similar. La descripcion mas breve sobre el criterio de
revision para los casos de cuotas antidumping y compensatorias se en-
cuentra en la legislacion estadounidense, que estipula: “El tribunal juzga-
ré ilegitima toda resolucion, fallo o conclusién... que no esté fundamenta-
da en pruebas sustanciales contenidas en el expediente o que de otra
manera no sea acorde a la ley”.!'" La definicion del criterio de revision es
mas extensa y complicada en México y, ciertamente, en Canada, pero la
terminologia estatutaria y, lo que es mas importante, la aplicacion del
criterio de revision, es equivalente al de Estados Unidos.

El criterio de revisién marca los limites a la capacidad o jurisdiccion
del tribunal (o panel) para interferir con la resolucion de una autoridad
administrativa. Particularmente en Estados Unidos y Canada, el criterio
de revision establecido en la legislacion se complementa con la jurispru-
dencia, que delimita aun mas las facultades del tribunal. En términos ge-
nerales, los tribunales (o paneles) pueden exigir que la autoridad admi-
nistrativa demuestre que en el expediente administrativo se encuentran
las evidencias adecuadas que sustentan su resolucion, pero no se espera
que coloquen su razonamiento por encima del de la autoridad ni que ree-
valten las pruebas. Respecto de la interpretacion de la ley, los tribunales
deben examinar si la resolucion de la autoridad administrativa se basé en
una interpretacion razonable de los estatutos y otros fundamentos lega-
les, y no deben contravenir una interpretacion razonable por parte de la
autoridad administrativa. En suma, los tribunales deben mostrar una de-
ferencia considerable a las resoluciones de las autoridades administrati-
vas y no interferir sino cuando aquéllas no estén sustentadas en eviden-
cias o la autoridad administrativa carezca de la competencia adecuada
para llevar a cabo una interpretacion razonable de las mismas.

El criterio de revision ha suscitado problemas, sobre todo en Estados
Unidos y en México. En el caso del primero, tres decisiones de paneles
establecidos bajo el ALCCEU fueron apeladas ante un Comité de Impug-
naciones Extraordinarias (CIE). En los tres casos, el gobierno de Estados
Unidos alegd, inter alia, que el panel habia excedido el criterio de revi-
sion segun las leyes estadounidenses, al no mostrar la deferencia debida a
la autoridad administrativa en cuestion.'!! La norma para que un CIE in-

1019 U.S.C., 1516a(b)(1)(B)(i), (1994).
111 Para un resumen de estos tres casos véase Davey, William J. (1996) cap. 11.
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valide el fallo de un panel es muy estricta,''? por lo que ninguno de los
tres comités modifico alguna de las decisiones de los paneles.

El gobierno de Estados Unidos critico severamente las acciones de los
panelistas en estos tres casos, criticas que se reflejaron en un amplio estu-
dio realizado por la General Accounting Office, al que ya nos referimos an-
teriormente.'"* El estudio reconocia que durante los procedimientos del
CIE los funcionarios estadounidenses habian alegado que los paneles ha-
bian sustituido sus propios juicios por los de las autoridades administrati-
vas. Sin embargo, en el estudio se hicieron amplias entrevistas a quienes
tomaron parte en el proceso, encontrando que “algunos participantes co-
mentaron que los paneles... no mostraron la debida ‘deferencia’... mientras
que otros afirmaron que los paneles interpretaron correctamente la legis-
lacion de Estados Unidos™.''* Las causas de estas diferencias de opinion
son que los tribunales estadounidenses siempre han sido intervencionis-
tas, y que la ley no es tan clara como podria pensarse, como lo han sefala-
do varios académicos. Asi, por ejemplo, Davey sostiene que:

simplemente no puede decirse que los tribunales de Estados Unidos ha-
yan mostrado mucha deferencia hacia el Departamento de Comercio, en
su interpretacion de la especificidad y otros requisitos de las leyes es-
tadounidenses en materia de cuotas compensatorias. Por tanto, la revi-
sion un tanto intrusiva de los paneles no deberia causar sorpresa.'!>

Pan, por su parte, en el andlisis mas reciente y completo de las revisio-
nes de los paneles del capitulo 19 respecto de determinaciones de las au-
toridades estadounidenses, ha observado:

...s1 los paneles binacionales emiten fallos inconsistentes, a menudo no
es culpa del capitulo 19, sino de las ambigiiedades e inconsistencias in-
herentes al sistema judicial de Estados Unidos... si los paneles no pueden
ver a los paneles anteriores como precedentes, entonces la unica alterna-
tiva que les queda es tratar de interpretar la jurisprudencia de la CIC

112 En general, el CIE puede anular el fallo de un panel en caso de una falta grave,
una desviacion fundamental de las reglas de procedimiento, o cuando el panel exceda sus
facultades, y en el caso de que dichas acciones afecten el fallo del panel y amenacen la
integridad del proceso de paneles binacionales (ALCCEU, articulo 1904, frac. 13b).

113 GAO, op. cit.

14 hidem, p. 69.

115 Davey, William J., op. cit., p. 247.
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[Corte Internacional de Comercio] y de la CACF [Corte de Apelaciones
del Circuito Federal]. Por desgracia, la CIC no resuelve los casos de ma-
nera consistente... Por desgracia, la CACF no ha sido la fuerza unifica-
dora que debia haber sido.!!¢

En suma, podemos ver que la interpretacion de las leyes de Estados
Unidos sobre cuotas antidumping y compensatorias no es simple y llana,
y por desgracia, a menudo en aquellas areas o sectores de mayor interés
econdmico es donde la ley es menos clara.'!” El resultado de esto es que
algunos participantes estadounidenses siguen teniendo cierto recelo y
mala voluntad hacia el proceso del capitulo 19.!18

En México también se han presentado problemas con el criterio de re-
vision, pero éstos no han conducido a una impugnacion extraordinaria. El
asunto mas problematico gir6 en torno a las facultades de un panel para
interferir con la resolucion de una autoridad administrativa (por ejemplo,
SECOFI). El articulo 1904, fraccion 8, del TLCAN, al definir los poderes
de un panel binacional, estipula que el panel “podra confirmar la resolu-
cion definitiva o devolverla a la autoridad administrativa anterior con el
fin de que se adopten medidas no incompatibles con su decision”. Esto
significa que el panel no puede rechazar o anular la resolucion de una au-
toridad administrativa directamente en una primera decision, sino que de-
be emitir un fallo congruente con el criterio de revision sobre los particu-
lares del caso y dar la oportunidad a la autoridad administrativa a que
tome las medidas necesarias para poner en practica las instrucciones del
panel.

En efecto, esto puede dar lugar a un proceso de negociacion legal entre
el panel y la autoridad administrativa, que resulte en que pueda requerirse
de mas de una devolucidn para que el caso se resuelva.

Esta disposicion del TLCAN se torn6 compleja en varios casos mexi-
canos, pues la legislacion aplicable de México —que los paneles encar-

116 Pan, Eric J., op. cit., p. 19.

117 Por ejemplo, el informe citado de la GAO (p. 68) sefiala que los tres casos que se
sometieron ante el CIE estuvieron involucradas las industrias con el valor de importacio-
nes mas alto de todos los casos de paneles binacionales.

118 En parte, este recelo es el que llevo a agregar la frase: “por ejemplo por no haber
aplicado el criterio de revision adecuado” en el articulo 1904, frac. 13, del TLCAN, en el
que se especifican las condiciones para acudir al procedimiento de impugnacion extraor-
dinaria. Sin embargo, sdlo se ha presentado un caso de éstos bajo el TLCAN.
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gados de las resoluciones de Secofi debian haber aplicado— permite, en
ciertas circunstancias, que el Tribunal Fiscal de la Federacion anule la re-
solucion de la Secofi, tras la revision de la misma.'" En el primer caso
mexicano del capitulo 19, “Productos de placa de acero en hoja”, el panel,
en un fallo dividido, concluy6 que la legislacion mexicana le facultaba a
declarar nula la resolucion emitida por la autoridad que habia fijado una
cuota antidumping, y asi procedio a hacerlo. En el segundo caso, “Aceros
planos recubiertos”, que no se resolvio sino hasta casi un afio después, de-
bido a la renuncia de algunos panelistas, el panel adopté de manera unéni-
me la posicion contraria y determind que la norma de revision del panel es-
taba limitada por el articulo 1904, fraccién 8, del TLCAN. Entretanto, un
tercer panel mexicano, “Poliestireno”, emiti6 un fallo que indicaba que
su interpretacion de la legislacion mexicana le habia dado mas facultades,
las cuales sin duda excedian las previstas por el TLCAN.'?

El punto es que el criterio de revision ha provocado en México proble-
mas similares a los de Estados Unidos sobre analisis legal e interpreta-
cidn de estatutos y jurisprudencias contradictorios, problemas que no ata-
fien tanto a la legislacion comercial, sino a las leyes administrativas
nacionales, y la solucion legal de este asunto tardara un poco.

4. Frecuencia de conflictos de interés de los panelistas,
crecientes dificultades para identificar nuevos panelistas
v las dificultades de operacion en dos idiomas

La cuarta y quinta criticas se refieren a la frecuencia en que incurren en
conflictos de intereses los panelistas, y la creciente dificultad que han ex-
perimentado los tres paises de identificar individuos calificados para ac-
tuar como panelistas, respectivamente, y la sexta se refiere a los proble-
mas de operacion administrativa de los paneles en la practica cuando
involucran panelistas que hablan dos idiomas distintos. Estos tres tipos
de criticas estan relacionadas y pueden examinarse al mismo tiempo. Las
tres repercuten en la conclusioén oportuna de las revisiones del capitulo
19, sobre lo cual se presentan algunos datos en los cuadros 11y 12.

119 Para una mayor elaboracion de esta cuestion véase Vega Canovas, Gustavo, op.
cit., p. 494.

120 Un analisis de estos casos se encuentra en Vega Canovas, Gustavo, op. cit., y
Gantz, David A., op. cit.
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Conviene recordar que un beneficio importante que esperaba obtener-
se del proceso del capitulo 19 era que disminuyera la duracion de la revi-
sion judicial en los casos antidumping y de cuotas compensatorias. El
ahorro de tiempo, a su vez, implicaria un ahorro de dinero para las partes
involucradas. Se pagarian menos honorarios a los abogados (quienes co-
bran por el tiempo dedicado al caso) y se perderia menos dinero por las
incertidumbres del proceso de investigacion, al saberse que la resolucion
se emitiria en un determinado periodo de tiempo y que no podria ser ape-
lada.'?!

En estos cuadros se muestran las fechas de inicio de las revisiones ante
los paneles, definidas como la fecha en que la parte con derecho a solici-
tar la revision administrativa de una determinacion de aplicacion de cuo-
tas antidumping o compensatorias solicita la integracion de un panel del
capitulo 19 para tal efecto. Los cuadros también presentan la fecha de
conclusion de los casos (cuando asi ha ocurrido), asi como las etapas im-
portantes durante el desarrollo del caso. En comparacion con la fechas de
los casos reales, el TLCAN prescribe un periodo de 315 dias (10.5 meses)
para llevar a término un caso del capitulo 19.

El TLCAN investiga rigurosamente las posibilidades de que los pane-
listas se vean sujetos a conflictos de intereses. Esto es necesario, porque
el sistema elige a sus panelistas de entre abogados cuya practica se refiere
basicamente al derecho comercial internacional. Por tanto, los panelistas
deben someterse a un detallado codigo de conducta, que les exige revelar
“toda relacion financiera, de negocios, profesional, familiar o social, pa-
sada o presente, con cualquiera de las partes interesadas en el procedi-
miento, o sus representantes, o cualquier relacion semejante en la que es-
té involucrado un empleado, socio, socio comercial o familiar de alguno
de los candidatos™.'??

Esta disposicion es excepcionalmente amplia, y para cumplimentarla
se requiere de un prolongado proceso de presentacion y revision de infor-
macion, durante la seleccion del panel para cada caso. En parte debido a
los requerimientos para evitar los conflictos de intereses, la seleccion del
panel, que segun el cronograma del TLCAN debe cumplirse en 55 dias,
en la practica se toma dos o veces mas ese tiempo. Ademas, después de

121 Véase Steger, Debra y McRae, Donald M. (1988), p. 49 y articulo de Horlick,
Gary N. y Valentine, Debra A. en Steger, Debra y McRae, Donald M., op. cit., p. 108.
122 TLCAN, Cédigo de Conducta, parr. II, A, 3.
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elegidos los paneles se han llegado a descubrir conflictos de intereses que
han obligado a los panelistas involucrados a renunciar, provocando asi
mas retrasos, pues el proceso de seleccion debe reiniciarse para sustituir
al panelista faltante. En suma, los problemas de conflictos de intereses
destacan las dificultades que entrafia el depender de abogados privados
para que sirvan como panelistas para cumplir funciones judiciales, en casos
que surgen en los mismos ambitos en los que dichos abogados ejercen su
practica profesional. La ventaja del sistema del capitulo 19 del TLCAN es
que reune panelistas expertos en las areas de los casos que habran de revi-
sar. La desventaja, por otro lado, es que el espectro de posibles panelistas
se reduce considerablemente debido a las reglas para evitar conflictos de
intereses.

Pero ademas de los problemas relacionados con el conflicto de intere-
ses, otra variable importante que ha afectado el funcionamiento adecuado
de los paneles binacionales es la creciente dificultad que han experimen-
tado los tres paises para encontrar individuos calificados y disponibles
que puedan fungir como panelistas.'>* La labor de un panel del capitulo
19 en ocasiones es muy prolongada y ardua, y la remuneracion que se les
otorga a los panelistas es muy inferior a lo que un abogado especializado
en comercio puede obtener en su practica privada. Lo que generalmente
ha ocurrido es que los juristas aceptan la responsabilidad como panelistas
por la fructifera experiencia que esto les ofrece, pero a menos que sus cir-
cunstancias personales se los permitan, no contintian, ya que no suelen
estar dispuestos a participar un segundo o tercer panel, ni tampoco estan o
pueden sus socios en virtud de las reglas de conducta. En consecuencia, el
repertorio de panelistas experimentados y disponibles se ha reducido de
manera significativa, hecho que ha contribuido, desde 1997, a que se sus-
pendan un nimero creciente de casos, por la imposibilidad de los paises
de constituir un panel en el plazo que exigen las reglas de procedimiento.

123 Vega Canovas, Gustavo, op. cit., p. 494.
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CUADRO 12

75

EN QUE SE REVISARON DECISIONES DE AUTORIDADES

ADMINISTRATIVAS DE ESTADOS UNIDOS

, Fecha | Selec- | Fecha Fecha * * *
o | e (conda detom Feta (docon |y 1y |y
cwo” |y e Cew | e w | ST TC
98-03 | 7/15/98 | 1/12/99 | 4/16/99 | 7/16/99 |11/16/99 12 16
98-01 | 4/10/98 | 1/12/99 | 6/12/00 | 3/20/01 | 9/4/01 23.5] 29
97-07 | 9/2/97 | 3/17/98 | 1/15/99 | 4/30/99 | 7/20/99 | 6.5 | 16.5| 20
97-03 | 5/12/97 | 9/16/97 | 3/27/98 | 6/4/98 | 1/20/98 125 20
97-02 | 5/8/97 | 3/17/98 | 8/6/98 | 12/3/98 |12/18/98| 10 18.5| 19
95-05 110/26/95| 1/18/96 | 8/15/96 [12/16/96| 4/14/96 | 3 11 16
95-04 | 7/26/95 | 1/12/95 | 4/15/96 | 7/31/96 | 1/21/96 | 4.5 | 12.5| 18
95-03 | 6/26/95 | 9/25/95 | 2/26/96 | 5/6/96 | 6/18/96 | 3 10 11.5
95-02 | 6/16/95 |10/18/95| 5/2/96 | 9/13/96 |10/28/96| 4 15 16.5
95-01 | 2/18/95 | 5/19/95 | 1/13/96 | 4/30/96 | 9/3/96 | 3.5 | 15 19
94-02 | 9/26/94 |12/12/94| 3/3/95 | 7/19/95 | 12/1/95| 2.5 7 11.5
94-01 | 3/30/94 | 6/29/94 | 2/27/95 | 5/30/95 |11/13/95| 3 14 19.5

FUENTE: Secretariado del TLCAN, Seccion Estados Unidos.

* . r . 7
Las cifras de las tltimas tres columnas con los numeros de meses.

™ El formato normal del nimero de caso es USA-XX-1904-XX, por lo que el
primero seria: USA-98-1904-03.
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CUADRO 13

CASOS ACTIVOS DEL CAPITULO 19 DEL TLCAN
QUE REVISAN DECISIONES DE AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS DE ESTADOS UNIDOS

Selec- | Fecha Fecha * . .
Num. de dFe.C}.la. cion del |de la au-| Fecha | de con- FI rI FI
« | de inicio S o a a a
caso panel | diencia | del fallo | clusion

(FI) SP | FF | FC

(SP) | (F4) | (FF) | (FO
01-06 | 8/9/01 | — — — — | = =] =
01-05 | 4/20/01 | — — — = = =
01-04 | 4/6/01 | — — — — | = =] =
01-03 | 4/6/01 | — — — — | — _
01-02 | 3/9/01 | — — — S — —
00-11 | 1/2/00 | — — — — | = =] =
00-10 |11/21/00| — — — — | = =] =

00-9 8/25/00 | 4/2/01 — — — 6 — _
00-7 8/4/00 | 4/2/01 | 12/3/01 — — 7 — —
00-6 8/4/01 | 4/2/01 | 12/3/01 — — 7 — —
00-5 7/7/00 — — — — — — _
00-4 6/8/00 — — — — — — _

00-03 | 4/10/00 — — — — — — —
99-05 | 5/18/99 — — — — — — _
99-03 | 4/12/99 — — — — — — _
98-05 | 1/27/98 | 9/27/00 — — — 8 — —
98-04 | 8/17/98 — — — — — — _
98-02 | 4/14/98 — — — — — — _

FUENTE: Secretariado del TLCAN, Seccion Estados Unidos.
" Las cifras de las Gltimas tres columnas con los nimeros de meses.

" El formato normal del niimero de caso es USA-XX-1904-XX, por lo que el
primero seria: USA-01-1904-06.
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En el caso de los paneles que si han iniciado, se reconoce de manera
generalizada que el proceso ha sido eficiente. La principal excepcion a
estaregla es el manejo de los casos bilingiies inglés-espafiol —sobre todo
a la carencia de una obligacion de que los secretariados produzcan tra-
duccion simultanea de los documentos principales del caso—, en los que
participan México y los otros dos miembros del TLCAN. En estos casos,
la solucion ha sido basicamente recurrir a panelistas bilingiies, particular-
mente del lado mexicano, pero esta practica resulta incierta y reduce atin
mas la posible lista de candidatos para panelistas en Canada y Estados
Unidos. Seria aconsejable, cuando minimo, brindar el mismo apoyo a los
panelistas del capitulo 19 que el que se dio a los del capitulo 20, en cuyo
caso el TLCAN prevé la contratacion de los servicios de “traduccion e in-
terpretacion” que requieran las partes.

V. {COMO HA FUNCIONADO EL CAPITULO 19 DEL TLCAN?

El capitulo 19 del TLCAN ha tenido detractores. En Estados Unidos,
particularmente, causé muchas polémicas en sus inicios y sigue conside-
randose que constituye un medio para vigilar la forma en que una nacion
administra sus propias leyes y, por tanto, una intromision innecesaria en
la soberania nacional.'** Otro motivo de inquietud, expresado también
sobre todo en Estados Unidos, es la inquietud de que los paneles del ca-
pitulo 19 establezcan una jurisprudencia independiente sobre remedios
comerciales, aplicable solo a los miembros del TLCAN, lo que crearia
inconsistencias con la aplicacion de los estatutos y reglamentaciones en
materia de cuotas antidumping y compensatorias. Estos argumentos consti-
tuyen objeciones importantes al capitulo 19 desde la perspectiva de la poli-
tica interna, pero no responden a la pregunta sobre si el capitulo 19 ha sido
un modelo eficaz de resolucion de disputas en la politica internacional.

Lo que haremos ahora es examinar algunas de las evaluaciones que so-
bre el mismo se encuentran en la literatura y que se refieren a su eficacia
como un medio para resolver controversias. Para empezar, debemos se-
falar que el mecanismo del capitulo 19 ha sido, en general, bien recibido
en Estados Unidos, aunque también ha sido objeto de las mas severas cri-
ticas. Por ejemplo, el estudio de la GAO sobre el capitulo 19 a que ya nos
referimos antes sefialaba que: “los funcionarios de Estados Unidos y Ca-

124 Entrevistas personales.
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nadé consideraban que el proceso funcionaba bien”.'*> Un apoyo similar
ha mostrado la barra de abogados comerciales en Estados Unidos; en una
encuesta entre abogados y otros particulares involucrados en el comercio
internacional, publicada en 1988, alrededor de 75% de la muestra respon-
di6 que el mecanismo de resolucion de disputas del TLCAN era so6lido, y
nadie expreso la opinion contraria.!2¢

Una evaluacion que equivale a la definicion de facto de la eficacia con-
siste en saber si las disputas se resuelven y si los gobiernos cumplen con
los fallos de los 6rganos responsables de esa tarea. En un trabajo de 1996,
Lopez comparo el mecanismo de resolucion de disputas del capitulo 19
con el del capitulo 20 del TLCAN, y encontrd que el primero era mas efi-
caz.'?” El autor sefiala: “De las 24 controversias sobre antidumping que se
iniciaron segun los términos del Capitulo 19, a diciembre de 1996 se ha-
bian resuelto 22”. En comparacion, de los ocho casos de resolucion de
disputas que se presentaron bajo el capitulo 20 por las mismas fechas,
solo tres se resolvieron. Por otra parte, los fallos emitidos por los paneles
del capitulo 19 fueron cumplimentados por los gobiernos, en particular los
diez casos que concluyeron con fallos total o parcialmente en contra de ellos.
Lo que Lopez encontro para el primer periodo del TLCAN es igualmente va-
lido para la experiencia con el ALCCEU. Sin embargo, quiza debamos mati-
zar esta opinion dada la dificultad para instalar paneles del capitulo 19 en
Estados Unidos desde 1997, como lo indica el cuadro 12.

William Davey ha presentado otra pauta para evaluar la eficacia del
mecanismo de resolucion de disputas. En su libro de 1996, Pine and Swi-
ne, Davey sugiere que un sistema, para que sea eficaz, debe manejar las
desavenencias entre las partes con base en las reglas contenidas en el
acuerdo, y debe también dirimir aquellas disputas que no puedan resol-
verse mediante la aplicacion de esas reglas comunes.!?® Respecto del pri-
mer criterio, seguramente todos estaran de acuerdo en que los panelistas
del capitulo 19 son cuidadosamente instruidos sobre sus deberes por el
TLCAN y otras leyes y reglamentos internos que competen a la revision
de la aplicacion de cuotas antidumping y compensatorias, y que dichos
panelistas por lo general han seguido con éxito dichas instrucciones. En

125 GAO, op. cit., p. 60.

126 Latin America Advisor (1998), pp. 1y 2.
127 Lépez, David (1997), pp. 201 y 202.

128 Davey, William J., op. cit., pp. 7y 8.
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efecto, el procedimiento de la impugnacion extraordinaria establece un
mecanismo que garantiza que los paneles hayan seguido las reglas conve-
nidas. Sin embargo, con respecto al segundo criterio, ha habido tres
disputas entre Canada y Estados Unidos (carne de cerdo, ganado porcino
vivo, y madera de coniferas) que no se resolvieron mediante el proceso de
paneles, sino que se llevaron al ambito politico, fuera del régimen de re-
solucion de disputas. Este es, sin duda, el caso de la controversia en torno
a la madera de coniferas, que a la fecha en que escribimos esto sigue en
curso. Debido, basicamente, a estos tres casos es por lo que Davey no da
al capitulo 19 una calificacion plenamente positiva a su capacidad para
reducir los conflictos comerciales. Dice el autor: “En ultima instancia, re-
sulta dificil determinar si el procedimiento de paneles ha disminuido las
disputas comerciales”.!*

Otro medio para evaluar la eficacia del mecanismo de resolucion de
disputas es el que ha sugerido Pan, quien sefala: “En términos generales, el
capitulo 19 ha sido un éxito”."*° El criterio de Pan es, primero, que los pa-
neles aplicaron correctamente las leyes de Estados Unidos y de los otros
miembros del TLCAN durante sus revisiones de las acciones de las dife-
rentes autoridades administrativas. Es posible que esta cuestion sea idio-
sincratica al capitulo 19, dados los elementos de revision judicial que son
inherentes a esta forma de resolucion de disputas; sin embargo, refleja la
idea mas general de que los paneles del capitulo 19 han procedido con ba-
se en el respeto del régimen legal en el que trabajan, lo cual sin duda cons-
tituye una inquietud comun en las practicas de resolucion de disputas. En
segundo lugar, Pan afirma que los paneles han emitido fallos adecuada-
mente razonados y a menudo voluminosos y bien documentados. Dichos
fallos se han sustentado correctamente en la legislacion interna, lo cual es
requerido por el TLCAN, e incluso en el caso de los tres fallos polémicos
que se presentaron ante los Comités de Impugnaciones Extraordinarias,
Pan sostiene que los paneles se apegaron a la ley cuando ésta era clara, y
cuando no lo era hicieron una interpretacion prudente de las leyes nacio-
nales. Por ultimo, el hecho de que la mayoria de los fallos hayan sido una-
nimes muestra que los propios panelistas intentaron reconciliar sus dife-
rencias con el fin de garantizar la aceptacion general de las decisiones de
los paneles del capitulo 19.

129 [bidem, p. 276.
130 Pan, Eric J., op. cit., pp. 379 y 421.
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En resumen, el capitulo 19 pareceria estar cumpliendo los objetivos
para los que se negocid. El examen del historial de los resultados de las
disputas dentro de este mecanismo en los tltimos diez afios demuestra un
compromiso claro por parte de los tres gobiernos a asegurar que sus auto-
ridades administrativas se sujeten en forma estricta a las legislaciones de
remedios comerciales en sus actuaciones y a cumplir los compromisos
adquiridos en el capitulo 19 del TLCAN.

Sin embargo, pese a estas virtudes, no puede dejar de reconocerse que
el mecanismo del capitulo 19 enfrenta un problema serio que tiene el po-
tencial de constituirse en una grave crisis, especialmente en las relaciones
entre México y los Estados Unidos. Este problema tiene que ver con la
creciente dificultad que han mostrado ambos paises a constituir los pane-
les que numerosos actores privados han solicitado en los ultimos tres
afos dentro de los tiempos en que marca el capitulo 19. En efecto, a la fe-
cha en que esto se escribe (noviembre de 2003) se encontraban dieciocho
paneles suspendidos o pendientes de constitucion entre Estados Unidos y
México, algunos de los cuales tenian mas de dos y hasta tres afios en espe-
ra de ser establecidos o restablecidos.

(Qué tipo de reformas podrian hacerse al capitulo para superar esta cri-
sis? En el capitulo final nos referiremos a ellas.



