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INTRODUCCION: )
DEL TLCAN AL TRATADO ENTRE MEXICO,
ESTADOS UNIDOS Y CANADA (TMEC)

Gustavo Vega Cdnovas
Oscar F. Contreras

LAs RELACIONES ENTRE México y Estados Unidos estdn experimen-
tando su fase mds contenciosa y critica desde que entré en vigor el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994.
Durante la campana presidencial de 2016, el entonces candidato
por el partido republicano Donald Trump calificé el TLcAN como el
peor acuerdo comercial negociado por Estados Unidos en su histo-
riay se comprometi6 a renegociarlo, tan pronto fuera elegido presi-
dente, para mejorarlo. Tras su eleccién como tal, en mayo de 2017,
Trump notificé oficialmente al Congreso estadounidense su inten-
cién de iniciar la renegociacion del TLcAN.

Los gobiernos de México y Canada mostraron de inmediato su
disposicion a aceptar la invitacién de Estados Unidos, lo cual no fue
una sorpresa, ya que ambos paises habian mostrado anteriormente
su interés por renegociar el TLcAN al participar en la negociacién y
firma del Acuerdo de Asociacién Transpacifico (TPp, por sus siglas
en inglés), acuerdo que ambos gobiernos contemplaron como una
forma de modernizar el TLCAN. Sin embargo, una vez que el gobier-
no de Trump decidi6 retirarse del Tpp, México y Canadd aceptaron
negociar directamente con Estados Unidos a fin de buscar la nece-
saria modernizacién del acuerdo vigente hasta la fecha. Tras nu-
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merosas rondas de negociacion que generaron momentos de gran
tension entre los paises socios y una gran incertidumbre que afect6
el entorno econémico, en particular en México, el 30 de septiem-
bre de 2018 México, Estados Unidos y Canadd anunciaron un nue-
vo acuerdo trilateral, el Tratado entre México, Estados Unidos y
Canadd (TMEC). Dicho acuerdo fue firmado dos meses después por
los presidentes de los tres paises: el 30 de noviembre de 2018, en el
marco de la reunién del G20 en Buenos Aires. Sin embargo, para su
entrada en vigor, prevista para el 1° de enero de 2020, se requiere la
aprobacion de los legislativos de los tres paises.

Este libro presenta una discusion critica de los avances logrados
y las limitaciones persistentes en el marco del TLCAN, asi como de
los escenarios futuros y las implicaciones para la integracion regio-
nal en el caso de la eventual ratificacion del TMEC.

A partir de 1994, las relaciones econémicas de los paises de
América del Norte experimentaron cambios profundos. El TLcAN
se propuso incrementar el comercio y los flujos de inversion a fin de
mejorar la competitividad de los tres paises y propiciar la integra-
cién de un mercado regional. Estos objetivos sin duda se lograron.
El principal impacto del TLcAN es que ha permitido la consolida-
cién de un importante grupo de cadenas regionales de valor que
han generado flujos comerciales y de inversion crecientes, los cua-
les han propiciado ganancias agregadas netas para los tres paises.
El TLCAN involucra a una region de 470 millones de personas; los
tres paises que la conforman representan més de la cuarta parte del
Producto Interno Bruto (p18) mundial y producen anualmente bie-
nes y servicios por més de 19 billones de délares.

En este marco, ¢cudl es el papel de México en las nuevas cade-
nas regionales de valor y qué retos enfrenta el pais ante los cambios
ocurridos en el dambito internacional? En particular, aquellos deri-
vados de la activa participacién de China en el mercado mundial y
de las reglas establecidas por el nuevo acuerdo comercial.

PRIMERA PARTE. COMERCIO Y SECTORES
AGROPECUARIO Y MANUFACTURERO

La primera seccién del libro se concentra en caracterizar y dimen-
sionar la participacion de México en las cadenas globales de valory
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en el comercio intrarregional, y en explorar los posibles efectos en
los sectores productivos mexicanos ante el escenario de la aproba-
cién del TMEC o su rechazo por parte de los legislativos de los tres
paises y una potencial salida de éste por parte de Estados Unidos.

En el primer capitulo, Clemente Ruiz Duran reconoce que el
redisefo estratégico de Norteamérica propiciado por el TLCAN per-
miti6 la acumulacion de capital en dreas estratégicas y articuld
amplias Cadenas Globales de Valor (cGv). Sin embargo, la moder-
nizacién institucional en el nuevo acuerdo y la profundizacién de
una estrategia para lograr un mayor contenido nacional en el co-
mercio interregional contintan siendo tareas pendientes. El autor
muestra como la nueva dindmica comercial y productiva ha expan-
dido y reacomodado el comercio de mercancias, ha dinamizado el
comercio de servicios comerciales y ha propiciado el crecimiento
exponencial de la Inversién Extranjera Directa (IED). Parte de los
cambios han sido positivos, como el superavit de México con Cana-
da y Estados Unidos, asi como un comercio trilateral multiplicado,
pero esto no ha significado que el valor agregado en las exporta-
ciones mexicanas se incremente. A excepcion de algunos sectores
especificos, como el automotriz, México requiere una mayor inte-
gracion de valor agregado en las cadenas de produccién generadas
en el marco del TLCAN.

En el capitulo se analizan los principales objetivos de Méxicoy
Estados Unidos detrds de la renegociacion, identificando los distin-
tos grupos de apoyo y de oposicion al acuerdo, y concluye que ante
un escenario negativo en el que no se ratifique el TMEc habria efec-
tos nocivos para Canadd y Estados Unidos en las exportaciones de
ambos paises, asi como en la pérdida de empleos que dependen del
comercio con México. Pero, en caso de que el TMEC sea ratificado,
a este acuerdo deberan sumarse politicas que permitan alcanzar un
balance intrarregional para revitalizar la regién norteamericana e
incrementar su competitividad.

Los siguientes dos capitulos analizan los sectores agropecuario
y manufacturero mexicanos. Estos sectores son de gran importan-
cia no sélo por el crecimiento que han tenido a partir de la entrada
en vigor del TLcAN, sino también desde la perspectiva de politica
interna de nuestro pais, en la que siempre han sido cruciales dado
el peso y valor econémico y social que representan. En el caso del
sector agropecuario, el TLcAN fue el primer acuerdo con el cual el
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sector agricola mexicano abria su mercado con Estados Unidos y
Canada, resultado extraordinario si se considera que, incluso hasta
ahora, en el sistema multilateral se han dado pocos avances en la
liberalizacion de la agricultura.

El capitulo de Antonio Yunez-Naude, George A. Dyery Alan Her-
nandez Solano aborda el sector agropecuario con una mirada critica
sobre las reformas constitucionales y la implantacién del TLcAN; los
autores concluyen que la agricultura ha tenido resultados mixtos
bajo el TLcAN. Mientras que el comercio agropecuario de México
con Estados Unidos crecid y logré un incremento de las exportacio-
nes en diversos productos, como el aguacate, el sector en conjunto
no ha logrado la prometida convergencia econémica con dicho pais;
por el contrario, se ha estancado el ingreso real de los hogares rura-
les, por lo que subsiste una alta incidencia de pobreza en el campo.

Entre las razones por las que las altas expectativas sobre el sec-
tor agropecuario mexicano no se han cumplido destacan el nuevo
tipo de intervencion del Estado mexicano en el sector, que en oca-
siones llega a ser contraproducente para los agricultores, por ejem-
plo, debido al sesgo de las politicas de apoyo a la comercializacién;
o privilegiar los apoyos individuales frente a la opcién de invertir
en obras de infraestructura, sanidad, inocuidad e investigacion, in-
tervenciones que han inhibido el avance del sector. En este marco
de claroscuros, los autores analizan los retos que enfrenta el Estado
mexicano para promover un desarrollo incluyente del campo y, en
consecuencia, para lograr la seguridad alimentaria del pais.

En cuanto al sector manufacturero, este se convirti6 en el centro
del interés del nuevo presidente de Estados Unidos, quien prometi6
regresar los empleos manufactureros a su pais. Esta idea se expre-
s6 de manera patente en la renegociacion de la regla de origen del
sector automotriz, bajo la premisa de que los productos fabricados
bajo el nuevo acuerdo comercial debian ser “genuinamente hechos
en Estados Unidos y en Norteamérica”, lo cual se lograria al elevar
el contenido de insumos estadounidenses en el sector. En el mismo
sentido, el componente salarial del acuerdo buscé imponer a Méxi-
co la obligacién de elevar los salarios en el sector.

Jorge Eduardo Mendoza Cota, autor del tercer capitulo, se en-
carga de analizar la dindmica comercial incentivada por el TLCAN,
en el marco de las caracteristicas del sector manufacturero mexi-
cano. El autor senala que en México las industrias automotriz y
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electrénica fueron las més beneficiadas. Entre los factores que am-
pliaron las condiciones favorables para el crecimiento de las ma-
nufacturas basadas en exportaciones destacan el desmantelamiento
de los aranceles, los incentivos para la Inversién Extranjera Directa
(1ED), la proximidad geografica con Estados Unidos y los bajos sala-
rios de la mano de obra mexicana.

Sin embargo, Mendoza identifica diversas limitantes que impi-
den que el desarrollo manufacturero contribuya a mitigar el desem-
pleo o a reducir los desequilibrios macroeconémicos y a mejorar la
productividad. Por ejemplo, menciona la baja convergencia entre el
comercio de México y Estados Unidos, la ausencia de una politica
de desarrollo orientada a la investigacion, asi como politicas enfo-
cadas a la innovacién y al fortalecimiento de las cadenas producti-
vas. Una limitante estructural que persiste en el nuevo acuerdo es
que la industria manufacturera estd basada en un comercio intrain-
dustrial con déficit comercial, en donde las exportaciones de insu-
mos de Estados Unidos se transforman en México y se reexportan
a Estados Unidos. La superacion de esta limitante implica medidas
de politica y estrategias sectoriales para que las manufacturas mexi-
canas se involucren mas con las cadenas globales de suministro de
insumos intermedios.

En ese contexto, la participacién de China en el comercio de
América del Norte es un factor crucial. En los tltimos anos ese pais
ha modificado la estructura del comercio manufacturero. El incre-
mento de exportaciones chinas en el mercado de Norteamérica ha
generado una seria competencia para México en el comercio de ma-
nufacturas basadas en trabajo intensivo, de modo que el pais se ha
visto impulsado a buscar una mayor diversificacién de mercados
en sus exportaciones, pero a la vez ha limitado el potencial expor-
tador de México hacia Estados Unidos. Asi, las variables del TLcan
que derivan de la geografia, como los bajos costos de transporte y
mano de obra, ya no son suficientes para garantizar el crecimiento
de las actividades manufactureras. México debe enfrentar los nue-
vos desafios con una politica interna disenada para mejorar la com-
petitividad, pero a la vez incrementar el valor agregado, un aspecto
indispensable para concretar los beneficios de la insercién en las
cadenas de valor de Norteamérica.
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SEGUNDA PARTE. CADENAS DE VALOR Y POLITICAS DE INTEGRACION

Alo largo de lavigencia del TLcaN los flujos de inversién y el grado de
apertura fueron distintos para cada industria, lo que se ha reflejado
en distintos niveles de desarrollo e integracién regional. Esta segun-
da parte del volumen aborda temas especificos de diversas industrias.
Tres casos que muestran la diversidad y complejidad de los factores
involucrados en las negociaciones comerciales son la industria del
calzado, que ha perdido competitividad pero que ha tenido benefi-
cios parciales del TLcAN; la industria automotriz, que fue sin duda la
que mayor impulso recibi6 en estos 25 anos del tratado, y las Peque-
nas y Medianas Empresas (PYME), que en general quedaron rezaga-
das respecto de la integracion a las cadenas de valor del TLcAN.

En el primer capitulo de esta seccion, Enrique Dussel Peters
identifica las implicaciones del impacto arancelario para el calza-
do y las otras industrias en caso de una eventual cancelacién del
TLCAN. El autor identifica los objetivos de los gobiernos mexica-
no y estadounidense en la renegociacién, las implicaciones de la
regla de origen y las tendencias comerciales de Estados Unidos y
México con sus principales socios comerciales. Una de las conclu-
siones es que, si bien los aranceles a las importaciones de Estados
Unidos y México en la actualidad son muy bajos, ya que se gravan
a un arancel por debajo de 1%, un escenario en el que se aplicara
la tasa arancelaria NMF en el sector calzado no tendria un impacto
considerable; en cambio, industrias como la automotriz, autopartes
y electrénica serian las mas afectadas por la cancelacién del TLcaN
debido al volumen de exportaciones y las tarifas arancelarias. Esto
explica por qué la discusién en la renegociacién se concentrd en
la cadena autopartes-automotriz. Al igual que en otros capitulos de
este libro, el autor concluye que México debera emprender accio-
nes especificas para incentivar la proveeduria regional.

El caso de la industria automotriz fue uno de los mas dlgidos en
las negociaciones, debido a las fuertes presiones del gobierno de
Estados Unidos por modificar la regla de origen para elevar el con-
tenido regional, y por establecer controles para reducir la brecha
salarial de México con sus dos socios comerciales. El capitulo de
Jorge Carrillo y Humberto Garcia analiza la situacién actual de los
salarios en la industria automotriz mexicana. Con base en el con-
cepto de salario digno, los autores describen los niveles de deterioro
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salarial que se han generado en las diferentes regiones mexicanas
donde se ha establecido la industria automotriz, asi como la brecha
entre el salario pagado y el salario digno.

Historicamente, la industria automotriz ha sido clave para el
desarrollo industrial de México, con ciclos de reestructuracién
aproximadamente cada treinta anos, de la mano con los “decretos
automotrices” emitidos por el gobierno federal, en los cuales se ha
especificado la politica industrial y comercial. La industria auto-
motriz ha tenido un crecimiento enorme, en buena medida como
resultado de las condiciones favorables para el comercio intrain-
dustrial e intrafirma generados por el TLCAN, y su prondstico para
el futuro cercano es de mayor crecimiento. De acuerdo con los au-
tores, para México el principal problema radica en el pobre impac-
to de esta prdspera industria en términos de desarrollo social. En
dicho sentido, México es presa de una paradoja dado el marcado
contraste entre el crecimiento de la productividad en el sector au-
tomotriz y los bajos salarios; durante las ultimas dos décadas la
productividad ha aumentado de forma notable, en tanto que los sa-
larios se contraen conforme aumenta la productividad.

Los autores realizan una estimacién de la diferencia entre los
salarios pagados en la industria automotriz respecto de lo que seria
un salario digno, es decir, uno que permitiese acceder a una cali-
dad de vida aceptable en funcion de estidndares nacionales e inter-
nacionales. Los hallazgos en la investigacion de campo los lleva a
cuestionar la interpretacién de que los salarios bajos son un resul-
tado de las fuerzas del mercado y que su incremento depende ex-
clusivamente del aumento en la productividad. Para México, este
argumento no es valido, ya que el valor agregado por persona se ha
incrementado sin que aumenten las remuneraciones.

Una de las criticas mds persistentes y mejor documentadas lue-
go de 25 anos de vigencia del TLcAN se refiere al agudo contraste
entre el exitoso desempeno exportador de las grandes empresas,
sobre todo las multinacionales, y la pobre generacién de encade-
namientos productivos con las economias locales, muy particular-
mente hacia las PYME, que han sido excluidas en gran medida de los
beneficios del libre comercio. El capitulo de Oscar F. Contreras y
Maciel Garcia Fuentes presenta los resultados de una investigacién
de campo sobre el surgimiento de algunas pequenas empresas tec-
noldgicas en las cadenas de valor generadas en el marco del TLCAN.
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Un hallazgo relevante de ese capitulo es la constatacién de que,
durante el periodo del TLCAN, se gesté un proceso de formacién y
escalamiento de las PYME de alta tecnologia, en parte como resul-
tado de la demanda de bienes y servicios de las empresas multina-
cionales (EMN). Buena parte de estas PYME locales fueron creadas
por exempleados de las EMN (gerentes, ingenieros, técnicos), que
tras anos de experiencia en procesos productivos y administrativos
altamente exigentes, asi como de una fluida insercién en las redes
sociales de las EMN, logran un conocimiento experto y contactos
sociales que les permiten crear sus propias empresas. Otra parte,
la minoria, son producto de procesos de incubacion y politicas de
apoyo en regiones con una infraestructura institucional relativa-
mente madura de estimulo a la innovacién y al emprendimiento.

Entre las novedades del TMEC esta la inclusion de un capitulo
(el 25) dedicado a las PYME. Se trata sin duda de un avance respec-
to del TLCAN, pues en éste no se incluyeron previsiones al respecto,
aunque su alcance es marginal por estar dedicado principalmente a
medidas de acceso a la informacion, capacitacion e inclusién social.
Mis alla de dichas medidas, México requerird de politicas focaliza-
das para estimular la formacién y consolidacién de las PYME capa-
ces de participar en las cGv con productos y servicios de alto valor
agregado, ya que se trata de una de las vias mds eficaces para que la
demanda generada por los mercados globales tenga impactos loca-
les, mediante el fortalecimiento del tejido empresarial y la creaciéon
de empleos de alta calidad.

TERCERA PARTE. SOLUCION DE CONTROVERSIAS

Las primeras dos partes de este volumen muestran cémo los flujos
comerciales y de inversion durante la vigencia del TLcaN han for-
talecido la integracion e interdependencia econdmica entre los tres
paises, ademds de facilitar la articulacién de nodos regionales de
diversas cGv. Un elemento fundamental que contribuye a reducir la
incertidumbre son los procedimientos de solucién de discrepancias
en temas de antidumping e inversion, ya que son clave para brindar
un marco de seguridad en los flujos comerciales y de inversién. En
las negociaciones recientes, Estados Unidos intent6 eliminar el ca-
pitulo 19 sobre “Revisién y Solucién de Controversias en Materia
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de Cuotas Antidumping y Compensatorias”, ademas de modificar el
capitulo 11 sobre “Inversién”

En la tercera parte de este libro Gisela Bolivar Villagémez ana-
liza los resultados de la aplicacion de los mecanismos de solucién
de controversias de los capitulos 19 y 11, destacando que las nego-
ciaciones originales del TLCAN en estos temas fueron rispidas. Las
normas del capitulo 19, por ejemplo, se negociaron en un entorno
en el que Estados Unidos no tenia la voluntad para acordar meca-
nismos sustanciales en materia de antidumping y medidas compen-
satorias. Sin embargo, en los 25 anos del TLcAN los mecanismos han
tenido resultados importantes. En el caso del capitulo 19, ha tenido
126 casos, de los cuales 78 han sido contra Estados Unidos, 18 con-
tra México y 22 contra Canada. Sin embargo, 90% de las decisiones
en los casos contra Estados Unidos concluyen por las devoluciones
o por desistimiento de las partes. De acuerdo con la autora, el he-
cho de que sean pocos casos los que llegan a las tltimas instancias
significa que el mecanismo ha probado ser eficiente, equitativo y
menos proteccionista de lo que hubiera tenido un sistema como el
estadounidense. De hecho, las investigaciones en materia de anti-
dumping o en materia de subsidios han disminuido notablemente,
no asi en investigaciones fuera del TLcAN. En la interpretacion de la
autora, ese capitulo se ha vuelto una herramienta de control equi-
tativo e imparcial contra la oleada de politicas comerciales como la
de Estados Unidos, razén por la que México y Canada persistieron
en el propdsito de mantenerlo. En cuanto al capitulo 11, sobre “In-
versiones”, la autora explora las implicaciones de una modificacién
que pudiese convertirlo en un instrumento asimétrico y voluntario.

El resultado de las negociaciones recientes fue que en el TMEC se
conservaron tanto el capitulo 19 (ahora cap. 10) como el 11 (ahora
cap. 14). Esto asegura una alternativa a los procedimientos de revi-
sién internos de los paises, mayor transparencia, objetividad y posi-
bilidad de mejora en el funcionamiento del sistema de solucién de
controversias (cap. 10), asi como certeza y seguridad juridicas para
los inversionistas y los Estados receptores, ademads de la posibilidad
de mejoras con la inclusién de temas de desarrollo sustentable (cap.
14). Estos son logros importantes, en la medida en que los meca-
nismos de solucién de controversias y acuerdos internacionales de
inversion son herramientas necesarias que aseguran el desarrollo y
crecimiento econdmico de los paises a través de la 1ED.
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CUARTA PARTE. IMPACTOS REGIONALES
Y COOPERACION TRANSFRONTERIZA

Otro aspecto controvertido que ha requerido la voluntad y el com-
promiso de las partes, y que a la vez muestra la convergencia deri-
vada de la relaciéon econémica y politica de los paises, es sobre las
regiones transfronterizas, en especial el caso de la frontera Méxi-
co-Estados Unidos.

La ventaja comparativa de México y de su frontera depende en
parte de que exista eficiencia y seguridad. Las consecuencias van
mas alld de la dimensién puramente econdmica, debido a que en
la zona existen recursos naturales compartidos, flujos migratorios
histéricos y retos de seguridad que involucran a ambos paises; todo
ello hace patente la necesidad de una agenda compartida entre dos
paises que atn tienen marcadas asimetrias. Su complejidad ha re-
querido que las instituciones se fortalezcan y generen didlogo y
acciones en distintos ambitos.

La cuarta parte de este volumen incluye cuatro capitulos dedica-
dos a analizar diversos aspectos de la region fronteriza México-Es-
tados Unidos como espacio de flujos e interacciones. En el andlisis
de esta dindmica el componente econdmico resulta ser crucial, pero
involucra ademds temas sociales, de seguridad y ambientales, los
cuales son de gran relevancia para determinar los retos y las im-
plicaciones que enfrenta la region transfronteriza en el marco del
TLCAN y su posible continuacién en el TMEC.

El capitulo de Maria del Rosio Barajas aborda algunos aspec-
tos centrales de la dindmica construida en el espacio transfron-
terizo, al analizar las principales actividades productivas en el
marco del TLCAN, asi como las amenazas que se ciernen sobre los
procesos de cooperacién y gobernanza multinivel en caso de su
cancelacién. La autora explica que en la region transfronteriza
la integracion econdmica generada por los flujos comerciales ha
propiciado la creacion de instituciones en las que participan acto-
res de diversa indole (privados, gubernamentales y sociales) y de
diferentes niveles (municipal, estatal, transfronterizo, bilateral y
trilateral). En México, la creacién de instituciones binacionales
para la cooperacién abarca muy diversas dreas, incluidos el de-
sarrollo econémico, la prevencién del crimen organizado y otras
amenazas a la seguridad, la cooperacion para el desarrollo, la de-
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mocracia, los derechos humanos, la cultura y la investigacién aca-
démica, entre otras.

De acuerdo con la autora, el proceso formal de integracion eco-
némica entre México y Estados Unidos se ha gestado a lo largo de
un prolongado periodo, mucho antes del TLCAN, pero se ha basado
fundamentalmente en la cercania geografica y los costos de produc-
cién, especialmente los costos salariales, un tipo de ventajas que ha
impedido que México asuma un papel mds relevante en el plano
del desarrollo tecnoldgico, la innovacién y la captura de segmentos
productivos de mayor valor agregado. El proceso de renegociacion
puso al descubierto la vulnerabilidad de este modelo de desarrollo,
que ha resultado en niveles salariales bajos y en una muy limitada
capacidad para dinamizar las economias regionales.

De acuerdo con Barajas, en los 25 anos del TLcAN la relacion
de México con Estados Unidos ha mantenido un caracter asimé-
trico y complejo. Si bien hay sectores como el automotriz, que
logré incorporar procesos productivos de mayor valor agregado,
o el turismo, que se ha desarrollado de manera sustancial en la
frontera, subsisten numerosos retos. El avance de la integracién
econémica ha representado nuevos problemas para el cruce fron-
terizo de mercancias y personas, debido a los insuficientes puer-
tos de entrada en la frontera. En ese marco, destaca la puesta en
marcha de diversos proyectos para facilitar el comercio bilateral
y transfronterizo, impulsados por actores locales tanto privados
como publicos, que constituyen la base de una gobernanza multi-
nivel. En ella también intervienen otras instituciones, destacan el
Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN) y la Comisién
de Cooperacién Ecoldgica-Fronteriza (COCEF), que han sido cla-
ves en la integracion.

La autora senala que la region fronteriza tendria fuertes afecta-
ciones en el caso de la cancelacién del TLcaN. Un menor flujo de 1ED
generaria pérdida de empleos por la relocalizacion de la industria
en Estados Unidos o en otras partes del mundo, lo que ademas ten-
dria como consecuencia un retroceso en la especializaciéon produc-
tiva adquirida en las décadas recientes. Asimismo, los proyectos de
cooperacién binacional e integracién regional tendrian impactos
negativos por la pérdida de recursos de instituciones como el BDAN
en materia de infraestructura urbana en ambos lados de la fronte-
ra; en general, habria un retroceso en la cooperacién formal en el
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dmbito transfronterizo y mayores dificultades para avanzar en la
gobernanza transfronteriza.

Ante los obstaculos crecientes y la pérdida de dinamismo que ha
enfrentado en los ultimos anos el comercio bilateral, el tema de la
facilitacion de los flujos comerciales es clave para mejorar la com-
petitividad frente a otras regiones. Gustavo Vega Cénovas y Fran-
cisco Campos Ortiz tratan el tema de la facilitacién del comercio
como pieza fundamental para la dindmica regional. De acuerdo
con los autores, este tema ha tomado urgencia en virtud del enor-
me crecimiento del comercio regional generado por el TLcan. Dado
que 86% del comercio de Estados Unidos con México y Canadd se
hace por transporte terrestre (del cual 65% se realiza con camiones
de carga), las medidas y los programas que se han implementado en
los ultimos afos para el funcionamiento eficiente y seguro de las ca-
denas de suministro en la frontera son de gran relevancia.

Sin embargo, pese a la creciente cooperacién, persisten y se
acumulan rezagos en dreas como la operacién de las aduanas, el
procesamiento de cargamentos internacionales, la calidad de la in-
fraestructura, el seguimiento y rastreo de envios y la rapidez en la
entrega de bienes, entre otros elementos de relevancia indicados
por el Indice de Facilitacién del Comercio de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0CDE). En el caso de
Meéxico, Estados Unidos y Canada la facilitacion del comercio y la
cooperacion en aduanas es crucial debido a la importancia econé-
mica que representan los flujos comerciales por via terrestre para
la region. El TMEC sienta buenas bases para alcanzar acuerdos de
altos estandares en el comercio regional, pero, afirman los auto-
res, éstos deben concretarse mediante proyectos bilaterales o trila-
terales que promuevan la interconectividad en la region.

El capitulo de James Gerber analiza los escenarios para la fron-
tera México-Estados Unidos en el caso de la cancelacién del TLcaN.
A diferencia del argumento de Barajas, Gerber afirma que la fron-
tera México-Estados Unidos seguiria siendo una region dindmica
y vibrante porque el TLCAN no es el mas importante de los facto-
res que determinan la dindmica de la region fronteriza; de hecho,
las economias fronterizas han sobrevivido a varios choques exdge-
nos en las ultimas décadas, como la intensificacion de los contro-
les fronterizos en 2001, la creciente violencia en el lado mexicano
de la frontera en 2006, y la crisis econémica de 2007-2009, cuyos
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severos impactos fueron mds negativos de lo que potencialmente
tendria la cancelacién del TLcAN en la dinamica de las interaccio-
nes fronterizas.

Por otra parte, los cambios pactados en el TMEC son margina-
les y no hay elementos que alteren significativamente el comercio
entre los tres paises. La proximidad geogréfica y el tamano de las
tres economias aseguran que tanto México como Canadd seguirdn
teniendo a Estados Unidos como su principal socio comercial. Por
ello, no hay razones para que los empleos asociados con los flujos
comerciales a lo largo de la frontera México-Estados Unidos tengan
cambios significativos en el corto plazo. Son otros los factores de
la interaccién fronteriza los que pueden impactar de manera mas
directa, como ha ocurrido en el pasado con el cambio en la politica
de control fronterizo de Estados Unidos, asi como en las politicas de
control de drogas, las de control de armas y numerosos acuerdos
que tratan temas no tan visibles de las relaciones bilaterales, pero
esenciales para el desarrollo de la regién, como los protocolos de
telecomunicaciones y la respuesta a emergencias, entre otros. Si el
interés de las comunidades fronterizas se centra en el bienestar de
los residentes de la region, afirma Gerber, los esfuerzos para obte-
ner més bienes ptiblicos internacionales y para administrar mejor
los recursos del fondo comtin darian mayores dividendos que un
cambio marginal en las reglas comerciales.

Por tltimo, el capitulo de Roberto Sanchez Rodriguez aborda la
dimensién del medio ambiente en el contexto de las expectativas
creadas por el acuerdo ambiental paralelo del TLcAN y por la crea-
cién de la Comisién para la Cooperacion Ambiental de América del
Norte (cca). Su trabajo muestra que esas expectativas fueron eclip-
sadas por el poder de los intereses empresariales y comerciales, con
el apoyo de los tres gobiernos. Uno de los logros mds importantes
de la cca, durante los primeros anos de su trabajo, fue ampliar el
conocimiento de la compleja relacion entre comercio y ambiente.
Sin embargo, ese conocimiento no fue aprovechado para reducir las
implicaciones ambientales negativas del comercio y potenciar las
positivas, perdiendo asi la oportunidad de mejorar la gobernanza
ambiental en la region.

En la practica, de acuerdo con el autor, el esfuerzo de los tres
gobiernos en este ambito se ha centrado en evitar que el ambiente
constituya una barrera para el comercio. Llama la atencién que el



24 | INTRODUCCION

nuevo TMEC no haya tomado en cuenta las lecciones y experiencias
obtenidas durante los 25 anos del TLcAN, y en el nuevo acuerdo no
se advierten avances significativos para una mayor transparencia
en la toma de decisiones que afectan al medio ambiente y la gober-
nanza ambiental. Por el contrario, las tendencias actuales apuntan
a un mayor fortalecimiento de los flujos comerciales, con un mayor
apoyo por parte de los gobiernos. En contraste con la activa par-
ticipacién de organizaciones no gubernamentales (ONG) y grupos
ambientalistas durante la negociacion del TLCAN a inicio de la déca-
da de 1990, en las negociaciones que condujeron al TMEC no hubo
discusiones sobre las implicaciones para el ambiente y el desarrollo
sostenible, y tampoco hubo una minima participacién de los gru-
pos ambientalistas. En este sentido, el nuevo texto del TMEC en su
dimensién ambiental representa un retroceso.

QUINTA PARTE. MIGRACION Y REMESAS:
IMPLICACIONES GLOBALES DE LA RENEGOCIACION

Mas alla de la integracién comercial e industrial entre México y
Estados Unidos que el TLcaN ha favorecido e intensificado, otro
aspecto de la relacion binacional con amplias repercusiones tanto
econdmicas como sociales es el de la migracién, particularmente
aquella que se dirige del sur al norte. Los flujos migratorios de M¢é-
xico hacia Estados Unidos han transformado a las sociedades de
ambos lados de la frontera. Actualmente alrededor de 15 millones
de mexicanos trabajan en Estados Unidos y las remesas enviadas
desde ese pais a México ascendieron a alrededor de 25000 millo-
nes de dolares anuales durante los tltimos anos.

Los dos capitulos incluidos en esta seccion coinciden en senalar
que el fenémeno migratorio no estd directamente asociado a la di-
namica del TLCAN, pero sus argumentos apuntan hacia un proceso
mds amplio de integracion e interdependencia entre México y Es-
tados Unidos, del cual el TLcan/TMEC forma parte. Por ello no es
casual o irrelevante que en el texto del TMEC aparezca por primera
vez, asi sea de forma marginal, el tema de la proteccién de los dere-
chos de los trabajadores migrantes.

Juan José Li Ng afirma que los cambios en la politica migrato-
ria de la administracion Trump, derivados de un exacerbado nacio-
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nalismo, pueden tener efectos importantes en México, sobre todo
a nivel sectorial y regional. Al igual que la cancelacién del TLCAN,
tendria impactos mas negativos en las zonas de mayor especiali-
zacion manufacturera y exportadora una politica migratoria mas
estricta en Estados Unidos, o la imposicién de restricciones a las re-
mesas tendria mayores impactos en las regiones que mds reciban
personas retornadas o con mayor dependencia de las remesas.

México enfrentard en los préximos anos desafios cada vez mas
importantes ante la politica antiinmigrante de Trump y el posible
retorno de mexicanos, de forma voluntaria y forzada, a territorio
nacional. La reinsercion en el mercado laboral mexicano, certifica-
cién de habilidades laborales, revalidacién de estudios, reincorpo-
racion social en sus comunidades de retorno, reintegracion familiar,
entre otros, formardn parte de la agenda de atencién a retornados
que afrontardn los diferentes niveles de gobierno, empresas, socie-
dad civil y poblacién en general.

Por su parte, Alejandro I. Canales plantea que la perspectiva de
un colapso de la migracién de México hacia Estados Unidos, que
traeria un declive catastréfico en el flujo de las remesas, esta lejos
de ser un escenario realista. Sostiene que incluso en las actuales
condiciones sociales y politicas no hay elementos para prever un
eventual desplome de las remesas; en el pasado reciente, por ejem-
plo, aun en el contexto de las politicas antiinmigrantes de Estados
Unidos y la deportaciéon masiva de mexicanos, los voliimenes de re-
mesas mantuvieron una tendencia de crecimiento.

Canales afirma que los impactos de un eventual escenario de
declive de las remesas no se reflejarian de manera notable en la di-
namica y las tendencias de los indicadores macroeconémicos del
pais, sino en las dimensiones microeconémicas y sociales, parti-
cularmente en la situacién social y econémica de la poblacién y en
los hogares receptores de las remesas, especificamente, en algunas
entidades del centro-occidente con una alta tradicién migratoria
que no han logrado consolidar un dinamismo econémico local y
regional. El autor concluye que las remesas no son el problema de
fondo, sino las condiciones estructurales que han mantenido a la
economia mexicana con un limitado crecimiento econémico y con
un nivel de pobreza muy elevado, el cual ha perdurado por mas de
30 anos.
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SEXTA PARTE. ESCENARIOS

La sexta parte del libro estd dedicada a explorar los escenarios en
la dimensién geoestratégica y de seguridad de la relacién bilateral
entre México y Estados Unidos. El capitulo de Arturo Santa Cruz
analiza las perspectivas de la cooperacién en el dmbito de seguri-
dad y lucha contra el crimen organizado en el caso de una eventual
terminacién del TLcaAN. Una conclusién general de esta reflexion
es que, si bien en el corto plazo pudiera haber desencuentros y re-
trocesos debido a que la relacién depende en parte de un personaje
tan veleidoso como Trump, en el mediano y largo plazo la relacién
bilateral en su conjunto continuara con el curso que tenia antes de
la presidencia de Trump. Dado que los vinculos se han estrechado
tanto, resulta dificil deshacerlos; asi, tanto los lazos econdmicos
como en el ambito de seguridad, y la relacion en general, volveran
mds temprano que tarde.

Por su parte, Isidro Morales analiza la relacion de México y Es-
tados Unidos en términos de la asociacién estratégica iniciada en
el terreno comercial con el establecimiento del TLcAN y consolida-
da en el plano geoestratégico después de los ataques terroristas del
11 de septiembre de 2001. Esta alianza, afirma el autor, comenzo
a experimentar diversos resquebrajamientos y fracturas tanto en
el campo comercial como en el migratorio y en el de seguridad,
los cuales se manifestaron desde antes de la llegada de Trump a la
Casa Blanca, quien simplemente los retomé para hacer de México
el blanco de sus ataques y fobias. La renegociacion del TLcAN, desde
esta perspectiva, fue solamente la cara visible de un replanteamien-
to mucho mas amplio del papel geoeconémico y geopolitico que
México ha jugado para Estados Unidos desde el final de la Guerra
Fria. De una posicién de socio estratégico, Trump lo ubicé como
un pais que pone en riesgo sus intereses nacionales, consiguiendo
promover esta percepcion entre amplias capas de la sociedad y la
clase politica estadounidenses, una percepcién que tomara tiempo
revertir.

Si alguna ventaja ha tenido para México la llegada de Trump a la
presidencia de Estados Unidos, afirma el autor, es el haber sacudi-
do el entendimiento bilateral, provocando un punto de inflexién y
un espacio para la redefinicion de papeles que parecian ya estables;
en ese marco México debe fijar su propia agenda y estrategia, asu-
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miendo que la vecindad geografica es inevitable, pero que admite
diversos proyectos de integracion.

SEPTIMA PARTE. ALTERNATIVAS

Dada la profundidad y asimetria del proceso de integracién entre
México y Estados Unidos, la estrategia de México para avanzar ha-
cia la convergencia regional y la prosperidad compartida deberd
contemplar algo mds que un acuerdo comercial, aun en el mejor
escenario de que el TMEC transite sin problemas por los legislativos
de los tres paises. Tal como lo plantean la mayoria de los autores en
este libro, la politica econdmica interna es un componente crucial
para fijar el rumbo y las metas de la integracion del pais en América
del Norte, de manera que los flujos de inversién y de comercio con-
tribuyan al desarrollo econémico y social del pais.

En el capitulo de Robert A. Blecker, Juan Carlos Moreno-Brid e
Isabel Salat se retoma el tema de la paradoja del TLCAN, que ha re-
sultado en notables incrementos en el comercio regional y en la 1ED
en México, pero impactos pobres en el crecimiento econémico, el
empleo y la convergencia subregional. Dados esos resultados, afir-
man, es el momento de que México revise su enfoque estratégico
poniendo énfasis en el fortalecimiento del mercado interno, de tal
modo que se logre una redistribucion significativa de los ingresos
para reforzar el poder adquisitivo de los trabajadores y la clase me-
dia emergente.

En general, los autores consideran que la mayoria de las me-
didas econémicas que deben tomar tanto México como Estados
Unidos no son politicas comerciales, sino politicas enfocadas a la
reduccion de la pobreza y la desigualdad, asi como para reforzar
la demanda de los consumidores. Ademas, un acuerdo comercial
que realmente contribuya al desarrollo econémico en toda América
del Norte también deberia contemplar la creaciéon de un banco de
desarrollo regional con fondos suficientes que podria invertir en
industrias y educacién en regiones desfavorecidas de los tres pai-
ses. El nuevo TMEC, en caso de aprobarse, representa un pequeno
avance; las tres naciones de América del Norte deben hacer que sus
propias economias sean mas equitativas y competitivas, principal-
mente por medio de sus propios esfuerzos nacionales.
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Por tltimo, en el capitulo de cierre del libro, Graciela Bensusan
plantea que las condiciones de insercién de México en el TLCAN/
TMEC, junto con la inevitable aceleracion del cambio tecnoldgico en
los paises desarrollados, podrian llevar a una significativa pérdida
de empleos y al aumento de la informalidad laboral en el pais. Por
ello, México deberia replantearse por completo el arreglo sociola-
boral que acompand el auge del modelo exportador en las ultimas
décadas. No sélo por las posiciones proteccionistas en Estados Uni-
dos, sino debido al caricter excluyente de este modelo econémico
y a que ante el avance de la innovacién tecnoldgica el bajo salario
ya no sera por mucho tiempo el principal factor de atraccion de las
inversiones.

México, argumenta Bensusdn, debera disenar las politicas y es-
trategias que le permitan contrarrestar los efectos de la cuarta re-
volucién industrial, diversificando las exportaciones, creando otro
tipo de incentivos a las inversiones y fortaleciendo el mercado in-
terno. En ese marco una nueva interlocucién sindical verdadera-
mente representativa, como la que resultaria de la implementacién
de los nuevos principios constitucionales, es una condicién necesa-
ria para que este nuevo proceso de reestructuraciéon no sea exclu-
yente ni genere precariedad, como lo hizo el anterior en la década
de 1990 para acoplarse al TLCAN. A su vez, se requiere redefinir por
completo la politica laboral, fortalecerla y darle a la generacién de
empleo de calidad, bien remunerado, la centralidad que le corres-
ponde en el conjunto de las politicas publicas. Estas politicas son
las tinicas capaces de filtrar los efectos negativos y potenciar los po-
sitivos que puedan derivarse de una integracién en el norte del con-
tinente que sigue siendo asimétrica, aunque cada vez mas regulada,
como la que se pacté en el TMEC, al menos por lo que se refiere a la
agenda laboral.
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1. EL TLCAN: UN PROYECTO
DE REESTRUCTURACION DE LARGO PLAZO

Clemente Ruiz Durdn

SE DISCUTE AQUI la necesidad de recrear las instituciones que go-
biernan el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
y proximamente el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada
(TMEC) para ahondar en las relaciones comerciales y de inversion
en la region. En especial, se sugiere aumentar el proceso de integra-
cién regional con la creacién de nuevas instituciones que apunten,
mas alld de las relaciones comerciales, hacia un mercado comun,
con visos de propiciar la cooperacion trasnacional para que se esta-
blezca un drea de prosperidad compartida.

MULTILATERALISMO VS. BILATERALISMO

El TLcAN fue producto de la globalizaciéon en un mundo de insti-
tuciones multilaterales. Este acuerdo alejé a Estados Unidos de la
agenda bilateral del siglo xx —al aceptar los resultados de la Ronda
de Uruguay—, que desembocé en 1995 con el establecimiento de
la Organizacién Mundial del Comercio (omc), la cual sustituy6 el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por
sus siglas en inglés). La nueva institucionalidad contribuy¢ a fijar
reglas mas claras para el comercio internacional y una normativi-
dad para los acuerdos regionales. En este sistema multilateral de
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comercio se incluyeron, por primera vez, el comercio de servicios,
la agricultura, los textiles y la propiedad intelectual.

En 2001, se inici6 la Ronda de Doha, cuyos objetivos particulares
consistian en la plena incorporacion de los paises en via de desarro-
1o en los beneficios de la liberacién del comercio mundial, a mds de
ampliar la liberalizacién. El Acuerdo sobre Facilitacion del Comer-
cio fue el primer acuerdo significativo que se alcanzé en la Ronda
de Doha, el cual explicit la necesidad de utilizar un tratamiento di-
ferencial entre paises al poner de manifiesto que los paises en via
de desarrollo no estarian obligados a asumir sus compromisos an-
tes de contar con las capacidades necesarias para tal propdsito. Para
hacerlo efectivo, se creé el Comité Preparatorio, que dependeria del
Consejo General de la omc, para asegurar su rdpida entrada en vigor
y eficiente funcionamiento. El acuerdo contribuyé a fomentar el rol
de las Cadenas Globales de Valor (cGv) mayormente coordinadas y
organizadas por redes de empresas transnacionales, por cuyo inter-
medio se lleva a cabo alrededor de 80% del comercio mundial (me-
dido por las importaciones y exportaciones), que alcanzé un monto
global de 35.7 billones de délares en 2017." Esta institucionalidad es-
tableci6 el marco de la mega tendencia que ha dominado la economia
global en las tltimas décadas, caracterizada por:

o Expansion y reacomodo del comercio de mercancias en América del
Norte. La expansion intrarregional se dio en medio de una fuer-
te expansion del comercio mundial y los nuevos actores modi-
ficaron el peso de los actores tradicionales. Las exportaciones
de América del Norte pasaron de 17.9% del total mundial en
1993 a 14.3% en 2016, consecuencia del surgimiento de nuevas
economias en el comercio internacional, como la de China, cu-
yas exportaciones pasaron de 2.5 a 13.6% del comercio mundial.
Un fenémeno similar acaeci6 con la importacién de mercan-
cias de América del Norte, que pasaron de 21.3 a 19.4% del total
mundial durante el mismo periodo, mientras que las de China
pasaron de 2.7 a 10%, lo cual propicié un déficit creciente en
América del Norte, que pasé de 150 000 millones a 854 000
millones de délares, en tanto que China pasé de ser una nacién

! Véase <http://stat.wto.org/StatisticalProgram/WSDBViewData.aspx?’Langua-
ge=E>.
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deficitaria de 10 000 millones de ddlares a una superavitaria
con 523 000 millones de ddlares.

*  Dinamizacidn del comercio de servicios. La nueva fase de expan-
sién de la economia mundial se acompand de una estructura
productiva mas dependiente del comercio de servicios que la
regién de América del Norte provey6 dindmicamente. Estados
Unidos provey6 15.2% del total global, lo cual, sumado a 1.7%
de Canada y 0.5% de México, permite que América del Norte
genere 17.4% de las exportaciones de servicios comerciales, en
tanto que las importaciones alcanzan sélo 12.7% del total mun-
dial, al generar un superavit de 230 000 millones de délares,
circunstancia que contrasta con China, que sélo participa con
4.3% de las exportaciones de servicios comerciales y con 9.6%
de las importaciones, lo que genera un déficit de 243 ooo millo-
nes de délares.

«  Crecimiento de los flujos de inversion extranjera directa. La expan-
sién del comercio de mercancias y servicios fue producto de un
redisefo de la actividad productiva mundial que se expres6 en
la creacién de cGv. Este proceso promovié la reubicacién de
plantas para sacar mayor provecho de los diferenciales en los
costos de produccion, especialmente los bajos salarios. México
recibié un flujo de inversion extranjera acumulada en el perio-
do de 1995 a 2017 de 542 millones de ddlares en total: 271000
de Estados Unidos, 35000 de Canadd y 237000 del resto del
mundo, segin las estimaciones del Banco de México.

La nueva era del multilateralismo ha dado lugar a otra faceta del
desarrollo comercial y productivo al redisenar la estructura econé-
mica mundial con la creacién de cGvy su interaccién, lo que condu-
jo al crecimiento exponencial de flujos de comercio y de inversion.
Dificil es pensar que pueda volverse al pasado. Con todo, el proceso
de desarrollo institucional se encuentra lleno de anécdotas de avan-
ces y retrocesos.

EL REDISENO DE AMERICA DEL NORTE CON EL TLCAN

En la década de 1990, Canada, Estados Unidos y México decidie-
ron formar una regién de libre comercio, movidos por la idea de
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que incorporar una economia en desarrollo en un tratado de libre
comercio podria ser util para su competitividad y crecimiento. Por
otra parte, los paises industriales podrian tener ventaja del exce-
dente laboral para fortalecer su competitividad, segtin plantea la teo-
ria del desarrollo (Jomo y Reinert, 2005). La expectativa era la
generacién de un desbalance comercial, ya que los insumos de ba-
jos salarios se producirian en México para incorporarse en bienes
finales de Estados Unidos y Canadd. El éxito del proceso fue que
la exportacién de bienes intermedios llevaria la de bienes finales a
costos menores que los prevalecientes en Canadd y Estados Unidos.

El comercio intrarregional se multiplicé en 3.2 veces, al pasar de
350000 millones a 1.116 billones de délares. La expansion fue mds
intensa en el caso de México, que multiplicé cinco veces su nivel de
exportaciones; Estados Unidos, 3.2 veces, y Canada, 2.4. Esta dindmi-
ca permitié que tanto Canadd como México obtuvieran superavits.
Canadd elevo su superavit 1.7 veces, México alcanzé uno de 102700
millones de ddlares en 2016 y Estados Unidos aumenté su déficit
de 17161 millones de délares en 1994 con el intercambio regional
a 102 661 millones de dolares en 2016 (véase cuadro 1.1). Esto con-
cuerda con los principios de la teoria del desarrollo, segtin la cual un
pais grande debe generar altos déficits para que impulse las econo-
mias pequenas.

Los intercambios comerciales permitieron que América del
Norte conformara un mercado dindmico. En 1992, la region con-
taba con 373 millones de habitantes con un ingreso promedio de
16 786 ddlares, pues alcanz6 los 486 millones de habitantes y el in-
greso de 35942 ddlares, lo que la convirtié en una regién de fuertes
intercambios comerciales, que apenas si superan los de la Unién
Europea.

El intercambio comercial se dinamizé con la creacién de cade-
nas de valor en sectores clave, con el propésito de que pudieran te-
ner un alto contenido regional, para lo cual se establecieron reglas
de origen en el acuerdo comercial que se especificaron en el anexo
401 del TLCAN, como informan dos secciones y 46 capitulos atinen-
tes a las diversas fracciones en las que se catalogan los productos.



Cuadro 1.1. Comercio intrarregional, 1994-2016 (miles de délares)

1994
Canadd Estados Unidos Meéxico Intra-TLC Porcentaje (%)  Balanza comercial
Canada 0 131916 213 1620254 133536467 38.1 17736175
Estados Unidos 114253037 0 50834162 165087199 47.1 -17162559
Meéxico 1547254 50333546 o} 51880799 14.8 -573616
Intra-TLCAN 115800291 182249759 52454416 350504466 100
Participacion 33 52 15 100
2016
Canadd Estados Unidos Meéxico Intra-TLC Porcentaje (%) Balance comercial
Canada 0.0 296607266 9631526 306238792 27.4 29883674
Estados Unidos 265928095 0.0 230959086 496887181 44.5 -102661692
México 10427 023 302941607 o} 313368 629 28.1 72778 018
Intra-TLCAN 276355117 599548873 240590 612 1116 494 602 100
Participacion 24.8 53.7 21.5 100

Fuente: Elaboracién propia con base en estadisticas de la oEcD.
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Cuadro 1.2. Variacion del Valor Agregado
de las Exportaciones Intrarregionales del TLCAN, 1950-2011

Estados

Actividad Canadd ~ México Unidos
Agricultura, caza, silviculturay pesca  -2.32 -5.45 -4.15
Mineria y extraccién 1.61 -1.01 -6.33
Productos alimenticios, bebidas -1.85 -1.91 -4.66
y tabaco
Textiles, productos textiles, -7.38 -6.17 -3.36
cuero y calzado
Madera, papel, productos de papel, 0.10 -11.83 -2.93
impresién y publicacién
Productos quimicos y productos -4.92  -12.32  -12.01
minerales no metalicos
Metalicos basicos y productos -11.83 3.2% -11.69
de metal fabricados
Maquinaria y equipo -5.85 -4.77 -8.13
Equipo eléctrico y 6ptico -10.46 -3.29 2.28
Suministro de electricidad, -1.58 -7.63 -1.18
gasy agua
Construccion -0.98 -0.59 -3.97
Servicios totales del sector -2.59 -0.72 -1.63
empresarial
Equipo de transporte -6.22 -8.63 -12.91
Transporte y almacenamiento, -0.67 -2.99 -3.78
correos y telecomunicaciones
Servicios comunitarios, sociales y 1.30 0.77 -2.18
personales

Fuente: Elaboracién propia con base en oEcp, Stats (2019), International Trade and Ba-
lance of Payments, 1s1C Revision 4, Tiva diciembre 2019, <http://www.oecd.org/sti/

ind//measuring-trade-in-value-added.htm>.

Para estimar el cambio en el contenido regional, se evalud el
Valor Agregado Doméstico de las Exportaciones Intrarregionales
(vADEI)* para el periodo 1995-2011. El resultado muestra que en los

2 La estimacion se hizo con las estadisticas del reporte de la ocpE, Trade in Value
Added: Mexico, <https://www.oecd.org/sti/ind/tiva/CN_2015 Mexico.pdf>.
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diferentes sectores disminuy6 el contenido del valor agregado re-
gional (véase cuadro 1.2), esto apunta a que al aumentar el comer-
cio intrarregional se genera un proceso con otras regiones, salvo el
caso de metales bésicos y productos de metal fabricados en México
y de equipos eléctrico y dptico, por lo que atane a Estados Unidos,
donde se elevo el valor agregado regional.

Un factor importante de este proceso fue el cambio en el tipo
de exportaciones e importaciones que realizan entre si los paises
miembros, ya que los insumos intermedios se elevaron de 45.4% en
1995 a 52.6% en 2015, lo que revela la consolidacion de cadenas de
valor en la regién, como senala la omc (wro, 2017), para la cual se
trata de una caracteristica del comercio intra-TLCAN, en la que se dio
un creciente papel de México en el intercambio de insumos manu-
factureros entre 1995 y 2015, en tanto que Canada redujo su parti-
cipacién y la de Estados Unidos fluctué en un amplio rango, segin
se observa en la gréfica 1.1.

Grafica 1.1. Comercio de bienes intermedios
de la region del TLCAN, 1990-2016
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Al proceso de redisefio de la regién se sumé el comercio en ser-
vicios que aument6 de forma considerable. Estados Unidos logré
elevar sus exportaciones regionales 2.5 veces, en tanto que sus im-
portaciones sélo aumentaron 2.3, con lo que lograron obtener un
superavit casi tres veces mayor entre 1999 y 2017, lo cual es conse-
cuencia de su alto nivel tecnolégico que aventaja sustancialmente
al que prevalece en Canadd y México.

El comercio de mercancias y servicios muestra un creciente gra-
do de complementariedad entre los tres paises, al evidenciar un
proceso creciente de integracion productiva en la region de Améri-
ca del Norte.

LA INVERSION INTRARREGIONAL, ELEMENTO
CLAVE DEL REDISENO DE AMERICA DEL NORTE

Las inversiones intrarregionales se cuadruplicaron, al pasar de
114138 en 1994 a 457235 millones de délares en 2016, segin se
muestra en el cuadro 1.3, donde se observa que los mayores flujos
fueron de Estados Unidos hacia Canadd y viceversa; México tam-
bién los recibi6, aunque fueron sensiblemente menores. El flujo
acumulado de inversion en el periodo 1994-2016 de Estados Uni-
dos hacia Canada alcanzé los 382381 millones de ddlares y en el
caso mexicano alcanzé los 155195 millones de délares. Los flujos
de inversién se concentraron en dos grandes proyectos: la confor-
macién de un clister automotriz regional y el desarrollo de una red
energética entre Estados Unidos y Canadd por el proyecto de ex-
portacién de petréleo y gas de Alberta, Canadd, hacia Estados Uni-
dos (Keystone XL, Pipeline) que dotaria de mayor independencia
energética a este tltimo, aunque tuvo resistencia entre los ecolo-
gistas canadienses y algunos grupos indigenas en Estados Unidos.?

Las inversiones que mds comercio impulsaron fueron las liga-
das a la construccién del complejo automotriz intrarregional, del
que participan las grandes empresas estadounidenses, como Ford,
Chrysler y General Motors, que se convirtié en un atractivo para
inversionistas extrarregionales por la posibilidad de exportar en
mejores condiciones a Estados Unidos, como en el caso de las em-

3 Véase <http://www.bbc.com/news/world-us-canada-30103078>.
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presas alemanas (Volkswagen, Audi, Mercedes Benz, BMW), japone-
sas (Nissan, Toyota, Honda), coreanas (Hyundai y K1a), la espanola
(Seat) y, de un tiempo acd, China (Barc). Tales inversiones permi-
tieron la integracion de la cadena de valor automotriz intrarregio-
nal y atrajeron a pequenos y medianos empresarios para integrarse
como proveedores en el sector de autopartes,* lo que permitié el au-
mento del valor agregado de exportacién de la manufactura global
(VAEMG) en la fabricacién de automéviles y camiones (clase 3361),
que pas6 de 19.4% en 2003 a 41.7% en 2016. México logré apro-
vechar el aumento en el comercio intrarregional, en especial en la
fabricacion de partes para vehiculos automotores (clase 3363), que
es una de las actividades que elevo en siete puntos su participacién
sobre el VAEMG al pasar de 9.5% en 2003 a 16% en 2016.

Cuadro 1.3. Inversion intrarregional, 1994-2016
(millones de délares)

1994
Estados Intra-
Canadd Unidos México TLCAN %
Canada 0.0 102629.0 177.0 102806.0 90
Estados 4584.0 0.0 1058.0 5642.0 5
Unidos
Meéxico 739.0 4951.1 0.0 5690.1 5
Intra-TLCAN 5323.0 107598.1 1235.0 114156.1 100
2016
Estados Intra-
Canadd Unidos Meéxico TLCAN %
Canada 0.0 388336.0 1856.0 390192.0 8%
Estados 51922.0 0.0 2036.0 53958.0 12
Unidos
México 2174.4  10910.2 0.0 13084.6 3

Intra-TLCAN  54096.4 399246.2 3892.0 457234.6 100

Fuente: Elaboracién propia con base en BEA, Statistics Canada, Secretaria de Economia.

4 Esto se puede constatar analizando la rama 3363 de los Censos Econdmicos de
2008 y 2013, en donde se muestra que las micro, pequenas y medianas empresas
(MIPYME) (empresas con O a 250 trabajadores) aumentaron su participacién en el va-
lor agregado de 10.8 a 12.1 por ciento.



40 | CLEMENTE Ruiz DURAN

Los empresarios mexicanos incursionaron en la inversion intra-
rregional, en especial en Estados Unidos, en el drea agroalimenta-
ria y de la construccion, entre cuyos casos descuellan los de Cemex,
Bimbo, Grupo Salinas, Gruma, Sigma alimentos, Mexichem, Gru-
po Lala, Grupos Cementos Chihuahua y 1usa, con presencia en di-
versas regiones de ese pais.

MODERNIZACION INSTITUCIONAL Y PROCESO DE NEGOCIACION

La modernizacioén institucional es una tarea pendiente para un
mundo con cambios permanentes y constantes. Hoy por hoy, la
renovacion se realiza de forma mds dindmica que antano y, como
siempre, provoca tensiones y da lugar a nuevos espacios de conflic-
to que demandan nuevas reglas de juego. Los tratados comerciales
necesitan modificarse y actualizarse para que sigan desempenando
una funcién central en la integracion regional. En dado caso, id6-
neo seria que después de 25 anos de TLCAN se pudiera integrar un
mercado comun, como ocurrié en la Europa del siglo xx. Sin em-
bargo, la region de América del Norte parece no estar preparada
para este salto al futuro.

Por la falta de dindmica politico-social en los tres paises, Méxi-
co debié ser pionero en buscar una evaluacién y actualizacién del
Tratado de Libre Comercio (TLC), pero no fue asi, pues la revisién
no se dio como una demanda trilateral, sino que se impulsé junto
con la campana presidencial de 2016 en Estados Unidos, donde las
diversas fuerzas politicas expresaron la necesidad de renegociar el
TLCAN. Bernie Sanders, otrora precandidato demdcrata a la presi-
dencia de Estados Unidos, senal6 por entonces: “Debemos poner
fin a nuestras desastrosas politicas comerciales (NAFTA, CAFTA, PNTR
con China, etcétera), que permiten que las empresas estadouniden-
ses clausuren plantas en este pais y se trasladen a China y a otros
paises de bajos salarios. Necesitamos desarrollar politicas comer-
ciales que exijan que las empresas estadounidenses creen empleos
aqui y no en el extranjero”S De su parte, Hillary Clinton, entonces
candidata del Partido Demdcrata, comenté en su campana que “los

5 Véase “2016 Presidential Campaign Website”, BernieSanders.com (consultado
el 21 de marzo de 2017).
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beneficios del TLCAN se destinaron a los ricos y costé empleos a los
trabajadores”® Donald Trump, a lo largo de su campana, sostuvo
que “el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
ha sido el peor acuerdo comercial jamas firmado, destruyendo em-
pleos en Estados Unidos”” Con estos antecedentes, al iniciar su
gestion como presidente, reafirm la intencién de renegociar el tra-
tado, para lo cual se envié al Congreso, en mayo de 2017, una soli-
citud para aprobar el inicio de platicas sobre la modernizacién del
TLCAN, que se autoriz6 en julio de ese ano.® El representante comer-
cial de Estados Unidos publicé los objetivos de la renegociacion,
entre cuyos puntos éstos son los principales:

+  Mejorary reducir el déficit comercial entre los paises del TLC.

*  Mejorar las medidas sanitarias y fitosanitarias.

+  Mejorar el sistema de aduanas para facilitar el comercio.

* Actualizary fortalecer las reglas de origen para asegurar que los
beneficios del TLC vayan a productos genuinamente elaborados
en Estados Unidos y América del Norte.

« Aplicar las normas de la omc para hacer congruente las barre-
ras técnicas al comercio.

+ Mejorar las buenas practicas comerciales para facilitar el acceso
a los mercados.

+ Asegurar compromisos de los paises del TLC para proveer con-
diciones justas y de apertura para el comercio de servicios.

 Expandir las oportunidades para telecomunicaciones y servi-
cios financieros por medio de mercados competitivos.

* Asegurar el comercio digital de bienes y servicios, y flujos de
datos entre paises.

« Establecer reglas, por lo que atane a las inversiones, para redu-
cir o eliminar barreras a la inversiéon de Estados Unidos en to-
dos los sectores de la region del TLc.

« Promover una proteccion efectiva de los derechos de propiedad
intelectual.

6 Véase <http://abcnews.go.com/Politics/story?id=370544>.

7 Véase <http://fortune.com/2016/09/27/presidential-debate-nafta-agreement/>.

8 Véase <https://ustr.gov/sites/default/files/files/agreements/FTA/nafta/
NAFTA.pdf>.
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« Comprometerse a que cada pais provea de niveles de transpa-
rencia, participacion y rendicién de cuentas en el desarrollo de
regulaciones y de otras decisiones gubernamentales que pue-
dan compararse con las que prevalecen en Estados Unidos.

*  Sobre las empresas publicas y controladas: definirlas claramen-
te, tener la posibilidad de apoyar a las empresas ptiblicas pro-
veedoras de servicios puiblicos.

+  Mantener las reglas que prohiban las conductas anticompetitivas.

+ Incluir provisiones labores en el acuerdo mds que en acuerdos
paralelos.

+ Incluir provisiones de medio ambiente en el acuerdo mas que
en acuerdos paralelos.

 Asegurar que haya provisiones anticorrupcion en los tres paises.

+ Eliminar el capitulo de salvaguardas.

+ Aumentar las oportunidades de las empresas de Estados Unidos
que puedan competir en las compras de gobierno.

+ Apoyar a las PYME para que puedan exportar a los mercados
del TLC.

Preservary fortalecer la inversion, el acceso de mercado para la
produccién y transmisién de energia para lograr la seguridad e
independencia energética de la region.

+ Establecer mecanismos agiles para identificar y establecer
disputas por medio de mecanismos de consulta.

+ Evitar la manipulacién cambiaria, en cuanto mecanismo, para
promover la competitividad.

La propuesta estadounidense puso en claro sus objetivos sobre
la renegociacion mostrando su interés por conducirla. Al mismo
tiempo, el gobierno de México mand¢ al Senado de la Reptiblica los
objetivos de renegociacion (SE, 2017):

 Acceso de bienes y servicios sin restricciones a los mercados de
la region TLCAN.

+ Establecimiento y uso de reglas de origen para garantizar los
beneficios regionales del TLCAN.

+  Modernizacién de procedimientos aduaneros y facilitacién del
comercio.
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«  Congruencia de las normas fitosanitarias y zoosanitarias y apli-
cacién con reconocimiento de naturaleza regional.

* Promover mayor integracion de los mercados laborales de Amé-
rica del Norte.

* Proteccion de la propiedad intelectual de creadores nacionales.

+ Consolidacién de la apertura en servicios e inversion.

« Impulso a la participacién de las PYME.

 Apuntalamiento de los sistemas de solucién de controversias
del TLCAN.

+ Disciplinas de transparencia y anticorrupcion.

+ Economia digital.

« Capitalizacién, ampliacién sectorial y ampliacién regional del
Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN).

« Incorporar disposiciones que reflejen la transformacién del
sector energético y fortalecer la seguridad energética de la re-
gion (gas y petrleo de esquisto en Estados Unidos, petréleo
de arenas bituminosas en Canada y la Reforma Energética de
México).

El 14 de julio de 2017, el primer ministro de Canadd defini6 su
posicién, que detallé la ministra de Relaciones Exteriores, Chrystia
Freeland, segtin los términos que siguen:®

+  Un nuevo capitulo sobre estindares laborales.

*  Sobre estaindares ambientales.

*  Sobre los derechos de género.

« Sobre los derechos indigenas.

Reformas al proceso de resolucién de disputas entre inversio-
nistas y el Estado. (En especial, Freeland se refiri6 al capitulo 11
que involucra companias que demandan a los gobiernos.)

+ Expandir la adquisicion.

« Movimiento mds libre de profesionales.

* Proteger el sistema de gestion de suministros de Canada para
productos lacteos y aves de corral.

* Proteger las exenciones culturales.

+ Mantener un proceso para regular disputas antidumping y com-
pensatorias, como la que se aplica a la madera blanda.

9 Véase <https://globalnews.ca/news/3668075/canada-nafta-goals/>.
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EL DEBATE EN TORNO AL TLCAN

El comercio ha traido tanto beneficios como pérdidas para distintos
grupos en Estados Unidos, México y Canada, lo que ha amoldado
el debate politico en la regién. En Estados Unidos, los estados que
conforman el Rust Belt —una zona tradicionalmente demdcrata—
cambiaron su voto por los republicanos en 2016, lo cual se explica
alaluz del proceso de desindustrializacion que han vivido y porque
no encontraron una respuesta para reindustrializarse por parte de
los gobiernos demdcratas. Los votantes se adhirieron a la propues-
ta de Trump de volver a “hacer a América grande”, a mds de reducir
el déficit comercial y evitar que los empleos se desplazaran hacia el
exterior.

En los cuadros 1.4 y 1.5 se muestra la estructura de exportacio-
nes e importaciones, ademds de los superavits y déficits que tienen
los estados de Estados Unidos con México y con Canada. Los es-
tados con mayor déficit comercial en su relacién con México son
Michigan y California; en ambos casos, las importaciones que se
realizan pertenecen a la industria automotriz, que representaron
en 2017 55% del comercio para aquél y 25% para éste. La relacion es
mds dindmica en el caso de California, ya que no sélo importa de la
industria automotriz, sino también de la de audio y video, sin pres-
cindir de semiconductores y otros componentes electrénicos. En el
caso de Michigan, hay un gran sesgo para con la industria automo-
triz que propicia un grave déficit comercial. Estas dos entidades ex-
plican 9o0% del déficit comercial de los estados.

Los estados superavitarios mds importantes son Texas y Luisia-
na. El primero se asume como lugar estratégico porque recibe im-
portaciones por 7000 millones de délares de productos del petréleo
y exporta 14000 millones de délares de productos petroliferos a
Meéxico, a lo que se debe sumar equipo de cémputo, autopartes, se-
miconductores y quimica bésica. El segundo importa 561 millones
de délares de petréleo mexicano, que refina y regresa por 4000
millones de délares.

Los estados que presentan un déficit comercial con México po-
drian tener mejores resultados con nuevas reglas en el TLcAN. Entre
los estados que mds polémica ha desatado descuella Florida, cuyo
déficit con México es de 2 954 millones de délares. En este caso, los
productores de azucar de cana presionaron en julio de 2017 por un
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nuevo acuerdo para reducir su déficit. Los expertos en comercio
han seguido con detenimiento la disputa en torno al aztcar para
calibrar el enfoque que pudiera tomar Washington durante el pro-
ceso de renegociacién del tratado. En principio, el logro para los
productores fue que se redujeran las exportaciones de aztcar refi-
nada mexicana y se aumentara la de cana de azucar, que result6 en
desventaja para México.

Cuadro 1.4. Balanza comercial de Estados Unidos
con México por estado, 2017 (millones de délares)

Estado Importaciones  Exportaciones Balanza
Total 314267.30 243314.44 -70952.86
Alabama 3598.90 2928.45 -670.45
Alaska 19.97 21.24 1.26
Arizona 7915.32 7576.16 -339.16
Arkansas 661.27 850.5% 189.28
California 46392.71 26771.80 -19 620.91
Carolina del Norte 4733.70 3560.21 -1173.49
Carolina del Sur 3637.86 2607.78 -1030.08
Colorado 1571.03 1315.87 -255.16
Connecticut 2507.62 1036.23 -1471.39
Dakota del Norte 134.66 243.58 108.92
Dakota del Sur 83.81 345.32 261.51
Delaware 182.66 327.19 144.53
Distrito de Columbia 22.80 18.5% -4.2§
Florida 6 683.71 3078.53 -3605.17
Georgia 6857.78 3623.25 -3234.53
Hawai 10.36 1.44 -8.92
Idaho 183.88 231.48 47.60
Ilinois 12423.59 9875.64 -2547.95
Indiana 4798.64 5064.42 265.78
Towa 1239.23 2263.11 1023.88
Islas Virginia 5.25 110.49 105.2%

Kansas 57943 1882.15 1302.71
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Estado Importaciones  Exportaciones Balanza
Kentucky 5596.44 2123.22 -3473.22
Louisiana 1224.99 7270.21 6 045.22
Maine 67.94 47.46 -20.47
Maryland 2176.58 376.63 -1799.95
Massachusetts 3725.92 2562.04 -1163.87
Michigan 52975.55 12507.42 -40468.14
Minnesota 1988.24 2434.00 445.76
Mississippi 1607.70 961.62 -646.08
Missouri 3151.50 2564.51 -586.99
Montana 115.31 42.28 -73.03
Nebraska 229.76 1511.84 1282.08
Nevada 546.47 606.34 59.88
Nueva Jersey 4672.42 2805.02 -1867.39
Nueva York 3334.95 3140.19 -194.76
Nuevo Hampshire 438.09 481.13 43.04
Nuevo México 564.20 1587.79 1023.59
Ohio 8254.76 6490.13 -1764.63
Oklahoma 814.68 526.56 -288.12
Oregon 875.58 37744 -498.14
Pennsylvania 5384.17 4090.11 -1294.0%
Puerto Rico 453.58 374.26 -79.32
Rhode Island 2226.03 220.88 -2005.1§
Tennessee 7054.76 4697.62 -2357.15
Texas 89808.38 97700.70 7892.33
Utah 3303.28 674.64 -2628.64
Vermont 52.42 83.14 30.72
Virginia 1195.35 1051.86 -143.48
Virginia Oriental 206.36 238.37 32.01
Washington 1280.13 2034.32 754.19
Wisconsin 2934.00 3196.14 262.14
Wyoming 28.86 23.72 -5.14

Fuente: Elaboracién propia con base en us Census Bureau: State Imports and Ex-
ports de Na1cs Commodities.
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Cuadro 1. 5. Balanza comercial de Estados Unidos
con Canada por estado, 2017 (millones de ddlares)

Estado Importaciones  Exportaciones Balanza
Total 299319.39 282265.14 -17 054.25
Michigan 47400.00 24 895.45 -22504.55
Ilinois 32038.76 17 695.00 -14.343.76
California 28 690.23 16 842.02 -11848.21
Washington 13339.09 7711.62 -5627.47
Minnesota 9524.81 4304.22 -5220.58
Nuevo Hampshire 5455.14 577.44 -4877.70
Massachusetts 6865.82 3012.26 -3853.56
Montana 3642.19 685.41 -2956.79
Colorado 3636.87 1390.32 -2246.55
Oklahoma 3035.98 1406.34 -1629.64
Nueva York 16 964.93 15398.43 -1566.50
Pennsylvania 11 685.22 10308.05 -1377.17
Vermont 2321.79 1071.29 -1250.50
Utah 2187.06 1212.50 -974.55
Nueva Jersey 7754.89 6781.64 -973.2%5
Connecticut 2874.11 1906.95 -967.16
Florida 4394.87 3585.06 -809.81
Maryland 2004.42 1506.32 -498.10
Maine 1762.68 1301.62 -461.06
Oregon 2761.27 2331.65 -429.62
Wyoming 587.22 204.34 -382.88
Delaware 867.74 603.78 -263.96
Idaho 1060.02 845.47 -214.5%
Hawai 132.69 24.31 -108.38
Rhode Island 580.37 493.49 -86.88
Distrito de Columbia 92.68 11.38 -81.30
Nuevo México 205.4% 127.06 -78.39
Islas Virginia 41.4% 5.78 -35.66
Puerto Rico 719.19 697.60 -21.59

(continua)
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Estado Importaciones  Exportaciones Balanza
Dakota del Sur 413.43 536.12 122.70
Nevada 905.60 1104.60 198.99
Virginia Oriental 1270.93 1518.52 247.59
Alaska 455.77 706.94 251.17
Arkansas 791.34 1256.43 465.09
Louisiana 2201.07 2688.40 487.33
Arizona 1450.73 2154.11 703.39
Nebraska 824.02 1583.36 759-34
Kansas 1553.17 2511.82 958.66
Carolina del Sur 2820.84 3785.2% 964.41
Virginia 2001.52 2973.0§ 971.52
Mississippi 900.24 2248.32 1348.09
Iowa 2602.52 4079.84 147733
Alabama 2622.49 4198.04 1575.55
Missouri 3243.12 5179.94 1936.82
Georgia 4235.32 6248.35 2013.03
Wisconsin 4254.01 6910.54 2656.53
Carolina del Norte 3345.79 6649.69 3303.90
Dakota del Norte 1548.08 4896.94 3348.85
Kentucky 3579.25 7709.77 4130.51
Tennessee 4547.95 9021.82 4473.88
Texas 18260.38 22897.69 4637.32
Indiana 7908.54 13163.84 5255.30
Ohio 12184.37 18958.53 6774.16

Fuente: Elaboracion propia con base en us Census Bureau: State Imports and Ex-
ports de Na1cs Commodities.

En el caso de Canadd, sus importaciones desde Estados Unidos
también estuvieron dominadas por Michigan, que representaron
23000 millones de délares en 2016 o0 10.4% de las importaciones
totales de Canada desde ese pais. Mds de la mitad de estas impor-
taciones fueron vehiculos de motor o partes de vehiculos de motor.
La fuerte integracion de las industrias automotrices entre Michigan
y Ontario, a mds de la presencia de los mayores fabricantes de auto-
moviles y centros de distribucién en Estados Unidos propician que
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el mayor socio comercial de Michigan sea el canadiense tanto para
las importaciones como para las exportaciones con Estados Unidos.
Si Michigan fuera un pais, seria el segundo socio comercial de Ca-
nadd sobre China.

Las industrias automotrices en Ohio, sitio clave para estas acti-
vidades, y Ontario también estin bien integradas, a mds de contri-
buir con 39 000 millones de ddlares de mercancias intercambiadas
entre las dos regiones durante 2016. Ohio fue la segunda fuente de
importacién mds importante de Canadd por estado en 2016, al re-
presentar 23 0oo millones de délares, que equivale a 8.3% de todas
las importaciones de Estados Unidos. Ohio también fue el destino
de 16 000 millones de délares, es decir 4.1% de las exportaciones de
Canadd a Estados Unidos, lo cual hizo de éste el séptimo estado
de exportacién mas grande. Los vehiculos de motor y sus partes re-
presentaron por entonces mas de una quinta parte de todos los pro-
ductos comercializados entre Canada y Estados Unidos.

Mlinois fue el segundo socio comercial més grande por lo que
toca al comercio total y el tercer destino mds grande para las ex-
portaciones canadienses a Estados Unidos. en 2016, al represen-
tar 36 coo millones de ddlares, es decir, 9.2% de las exportaciones
totales de Canadd. El principal producto exportado a Illinois en
2016 fue el petréleo crudo, que representéd mas de la mitad de las
exportaciones totales de Canadd al estado. Illinois es un destino im-
portante para el petréleo bituminoso del oeste de Canadd, ya que
es el hogar de muchas refinerias que estan equipadas para procesar
el crudo pesado.

Por la interconexion de ductos entre el oeste de Canadad e Illi-
nois, importante en grado sumo, las exportaciones, antes bien que
la demanda interna, impulsan la produccién canadiense de petré-
leo crudo bituminoso. Las exportaciones de petréleo crudo a Illi-
nois alcanzaron un maximo de 36 000 millones de délares en 2014,
aunque algo ha mermado desde la caida de los precios del petréleo.

Illinois es también una importante fuente de importacién de
mercancias para Canadd, ocupaba el tercer lugar en 2016 con 6.6%
de las importaciones totales de Canadd desde Estados Unidos.
Uno de los principales productos importados en 2016 fueron los
diluyentes para betin crudo, que representa 16.7% de las impor-
taciones totales de Canadd desde Illinois. Para mejorar el flujo por
las tuberias, primero debe diluirse el petréleo crudo bituminoso del
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oeste de Canada. Las exportaciones canadienses de crudo a Illinois
consisten principalmente en bettn diluido, que llega a las refinerias
de Illinois, el diluyente se separa del betiin y se devuelve a Canadd
para utilizarse de nuevo.

Las exportaciones de Canadd a California se valoraron en 27 000
millones de délares en 2016, que representa 9.7% de las exportacio-
nes totales de Canada a Estados Unidos. Casi dos tercios de estas ex-
portaciones consistieron en vehiculos de motor que alcanzaron un
récord ese mismo ano. Los grandes centros de distribucién de autos
en California estdn detrs de estas grandes exportaciones. Muchos
vehiculos automotores fabricados en Canadd y destinados al merca-
do estadounidense transitan por centros de distribucién en Califor-
nia antes de ingresar al mercado minorista de Estados Unidos. Las
importaciones de California también son importantes para Canada,
pues ocupan el séptimo lugar de sus importaciones totales desde Es-
tados Unidos. Las frutas y verduras son los productos dominantes
que entran a Canada desde California.

Nueva York es el cuarto socio comercial mas grande de Canada.
Las exportaciones a Nueva York fueron de 17 000 millones de dé-
lares en 2016, que equivalen a 6.8% del total de las exportaciones
de Estados Unidos con el oro en bruto como principal producto
exportado. La ciudad de Nueva York es uno de los centros financie-
ros mas grandes del mundo y, como resultado, las exportaciones de
oro de Canada a dicho estado representan principalmente transfe-
rencias de activos de la banca. Los envios de mensajeria fueron los
que mas contribuyeron a las importaciones de Canada desde Nueva
York en esta categoria. Desde 2000, las importaciones de Canadd
desde Nueva York casi se han triplicado, respaldadas por la crecien-
te popularidad del comercio electrénico.

Texas también es importante para la actividad comercial de Ca-
nada con Estados Unidos. En 2016, las exportaciones de Canada
a Texas totalizaron 15000 millones de délares y las importacio-
nes de Texas ascendieron a 19 0oo millones de délares. El petréleo
crudo es uno de los productos mas comercializados con Texas tanto
para exportaciones como para importaciones. En América del Nor-
te, Texas tiene la mayor cantidad de refinerias equipadas para pro-
cesar el crudo pesado que se produce en el oeste de Canada. Como
resultado, el estado es un mercado natural para muchos exportado-
res canadienses de petréleo pesado.
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Las refinerias en las provincias del este de Canadd cuentan con
equipos que les permiten procesar petréleo crudo liviano y en cuan-
to tales histéricamente han dependido del petréleo crudo importa-
do del Mar de Norte o de Medio Oriente. Con el descubrimiento de
los principales yacimientos de petréleo de esquisto en Texas, como
la formacion Eagle Ford, el estado se convirtié en una de las princi-
pales fuentes de crudo liviano para estas refinerias canadienses. Las
importaciones canadienses de petréleo crudo de Texas aumentaron
de 318 millones de ddlares canadienses en 2012 a un maximo de
7300 millones de délares canadienses en 2014. Las importaciones
de petrdleo crudo de Texas luego cayeron a 1600 millones de déla-
res canadienses en 2016 a causa, en parte, de los precios mas bajos
del petréleo.”

La intensa interrelacién comercial de los estados de Estados
Unidos con México y Canadd muestra la red de intereses que se
han desarrollado entre los tres paises con miras a que se realice una
negociacion positiva entre los paises miembro, a fin de que se es-
tablezcan reglas que propicien un escenario de ganar-ganar con la
renovacion institucional del Tratado de Libre Comercio.

EL TLCAN EN MEXICO: DEFENSORES Y DETRACTORES

Las fuerzas politicas de México estan divididas sobre la interpreta-
cién de los resultados del TLcaN. El gobierno y el sector empresarial
concuerdan en que ha impulsado las exportaciones y contribuido al
desarrollo de cGv, a més de haber incrementado el valor de las ex-
portaciones y modificado el patrén de las importaciones de bienes
finales hacia bienes intermedios. Por ello se apoya la idea de que
la modernizacién del tratado podria ayudar a futuros procesos de
mejora y escalamiento de la produccién en sectores con mayor in-
tensidad tecnoldgica.

Algunas otras voces en el ambito académico puntualizan que el
TLCAN no ha comportado el crecimiento esperado para la economia
mexicana, por lo que apelan por una mayor proteccion. Lo cierto es
que México no ha sido capaz de introducirse en un proceso de cre-

1© Este andlisis parte de lo publicado por Statistics Canada, véase <https://
www.statcan.gc.ca/pub/13-605-x/2017001/article/14841-eng.htm>.
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cimiento acelerado (catching up) que permita reducir la brecha con
los niveles de vida prevalecientes en Estados Unidos en cuanto al
producto per cdpita, en tanto que Canadd mantuvo su nivel de vida
mds cercano al ingreso estadounidense promedio, sin que lo haya
superado, segun se evidencia en la grifica 1.2.

Grafica 1.2. Brecha del pIB per cédpita (PIB per cdpita UsA = 100)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Banco Mundial, GDP per cépita PPP (constant
2011 international §).

Se debe reconocer que México y Canadd entraron en un acuerdo
con una economia “mamut’, pues el tamano de estas dos economias
es del tamano de s6lo dos estados de la Unién Americana: Indiana e
Ilinois, segin el Producto Interno Bruto (P1B) generado (véase gra-
fica 1.3). El marco de renegociacién debi6 tomar en consideracién
este hecho: no estamos hablando de iguales, sino de una economia
hegemonica frente a otras mas pequenas.

Se puede argumentar que el TLcAN ha sido positivo para México,
ya que ha permitido la modernizacién de su economia en la globa-
lizacién por medio de la construccién de cadenas de valor, al ge-
nerar empleos mds calificados en el conjunto de la economia y al
obligar a los empresarios a tener una vision mas competitiva frente
a la globalizacion. Este proceso se ha reproducido en Estados Uni-
dos y Canadd, donde también se han desarrollado cadenas de valor
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derivadas del comercio intrarregional, dindoles ventajas frente a
otras regiones.

Grafica 1.3. P18 de México y Canada comparado con estados de
Estados Unidos: economias pequefas vs. economia mamut, 2017
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Fuente: Elaboracién propia con base en Bureau Economic Analysis, Regional Data,
6pp and Personal Income y World Bank, Data.

De interrumpirse este proceso, se hubiera truncado el desarro-
llo de cadenas de valor intrarregionales con efectos negativos sobre
la acumulacién de capital, asi como en la operacion diaria de las
economias de la region dada la incertidumbre suscitada. El efecto
negativo no solamente afectaria a México, sino también a Estados
Unidos y Canada, pues tan s6lo en el primero 4.9 millones de tra-
bajadores estan relacionados directamente con las exportaciones de
México.

CONSIDERACIONES FINALES
En octubre de 2018 se llegd por fin a un acuerdo para renovar el
TLCAN y sustituirlo por el TMEC, algunos de cuyos temas importan-

tes sobre lo acordado son los siguientes:

« Estados Unidos propuso inicialmente reducir el déficit del co-
mercio de sus mercancias con sus socios del TLcAN y fortalecer



54 | CLEMENTE Ruiz DURAN

las reglas de origen para la industria automotriz, elevando el re-
quisito de 62.5 a 80% de contenido regional y 50% del conteni-
do de Estados Unidos. Después de las negociaciones, se acordé
establecer una meta de 75% de contenido regional y crear una
nueva regla de contenido de valor laboral, que propone utilizar
las reglas comerciales para generar salarios mas altos, al sugerir
que al menos de 40 a 45% de los trabajadores ganen por lo me-
nos 16 délares americanos por hora.

+ Seacord¢ la inclusién de un capitulo sobre las pequenas y me-
dianas empresas (PYME) como un reconocimiento a la contribu-
cién que hacen las economias de la regién. El capitulo propone
apoyar el desarrollo de las pyme, facilitando su participacién
para beneficiarse de las oportunidades creadas por el acuerdo,
incluso mediante actividades de cooperacidn, intercambio de in-
formacion y el establecimiento de un Didlogo Trilateral de PYME,
que involucra al sector privado y a las organizaciones no guber-
namentales, ademas de otras partes interesadas.

+ Las nuevas disposiciones sobre textiles estdn destinadas a pro-
mover la produccién de textiles y prendas de vestir, para lo cual
se propone fortalecer el cumplimiento de las normas de adua-
nas y facilitar consultas y cooperacién mas amplias sobre temas
relacionados. Las nuevas disposiciones son mds fuertes con res-
pecto de los incentivos de aplicacién y produccion.

+ Un tema controvertido durante la negociacion fue el de las dis-
posiciones antidumping y sobre derechos compensatorios toda
vez que Estados Unidos quiso eliminarlo, aunque Canada y Mé-
xico fueron firmes en su defensa.

+ Se acord6 apoyar innovaciones en biotecnologia y agricultura,
y reducir el uso de politicas que distorsionan el comercio. Para
facilitar la comercializacién de alimentos y productos agrico-
las, acordaron que los estdndares y servicios de clasificacion no
seran discriminatorios, incluso para los granos, y que la clasifi-
cacién operara independientemente de los sistemas de registro
nacionales para granos y semillas oleaginosas. También acorda-
ron disposiciones que regulan los ingredientes del queso.

+ Se acordaron estindares de indicadores geograficos (16) que
mejoran la transparencia en los procedimientos de oposicién y
cancelacion, estableciendo un mecanismo para consulta de los
16 de conformidad con los acuerdos internacionales y permiten
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la consideracién de factores adicionales para determinar si un
término para un producto es un nombre comun en lugar de
un IG. Por primera vez en un acuerdo comercial entre México y
Estados Unidos acordaron no restringir el acceso al mercado en
México para los quesos estadounidenses etiquetados con cier-
tos nombres.

Los dos paises acordaron disposiciones de etiquetado y certifi-
cacién que facilitardn el comercio de vinos y licores destilados.
Meéxico acordé continuar reconociendo el “whisky bourbon” y
el “whisky Tennessee” como productos distintivos estadouni-
denses; Estados Unidos acordé hacer lo mismo en los casos del
“tequila” y el “mezcal”.

Acordaron un nuevo apéndice sobre férmulas alimentarias pa-
tentadas que les exige proteger la confidencialidad de estas for-
mulas, sin distingos, para productos nacionales e importados.
El apéndice también limita tales requisitos de informacién a lo
que es necesario para lograr objetivos legitimos.

Se acord¢ fortalecer las protecciones del TLCcAN para los dere-
chos de propiedad intelectual, que son fundamentales para im-
pulsar la innovacién y crear el crecimiento econémico.

El nuevo acuerdo incluye un nuevo capitulo sobre comercio
digital, que prohibe el establecimiento de aranceles aduaneros
y que otras medidas discriminatorias se apliquen a produc-
tos digitales que se distribuyen electrénicamente (como libros
electrénicos, videos, musica, software y juegos), lo cual asegurard
que los datos puedan transferirse de manera transfronteriza
y que los limites sobre dénde se pueden almacenar y proce-
sar los datos se minimicen, mejorando y protegiendo de este
modo el ecosistema digital global. El acuerdo garantizara que
los proveedores no estén restringidos en el uso de la autentica-
cién electrénica o las firmas electrénicas, lo que facilitard las
transacciones digitales y garantizara que se apliquen al merca-
do digital protecciones del consumidor exigible, incluso en re-
lacién con la privacidad y las comunicaciones no solicitadas.
Limitard la capacidad de los gobiernos para exigir la divulga-
cién de cédigo fuente y algoritmos informadticos patentados
para proteger mejor la competitividad de los proveedores digi-
tales. Promoverd la colaboracién para enfrentar los desafios
de la ciberseguridad y buscara promover las mejores practicas de
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la industria para mantener seguras las redes y los servicios. Asi-
mismo, promoverd el acceso abierto a datos ptiblicos generados
por el gobierno para mejorar el uso innovador en aplicaciones y
servicios comerciales.

+  El capitulo de servicios financieros actualizado incluye compro-
misos para liberalizar los mercados de servicios financieros y
facilitar la igualdad de condiciones para las instituciones finan-
cieras y el comercio transfronterizo de servicios financieros.

« El capitulo laboral incluye un apéndice sobre la representa-
cién de los trabajadores en la negociacién colectiva en México,
seguin el cual México se compromete a adoptar medidas legis-
lativas especificas para reconocer el derecho a la negociacién
colectiva. Este capitulo requiere que las partes adopten y man-
tengan en la ley y en la préctica los derechos laborales recono-
cidos por la Organizacién Internacional del Trabajo (orr), que
apliquen efectivamente sus leyes laborales y que no renuncien
o deroguen esas leyes.

«  El capitulo sobre medio ambiente incluye un conjunto integral
de obligaciones ambientales exigibles que no se establecieron
en ningun acuerdo previo de Estados Unidos, incluidas las obli-
gaciones para combatir el trafico de especies silvestres, madera
y peces; fortalecer las redes pertinentes de aplicacion de la ley, y
para tratar problemas ambientales apremiantes, como la cali-
dad del aire y la basura marina.

Conviene destacar que Estados Unidos se ha acercado a las re-
negociaciones del TLCAN con una base bilateral, dejando claro que
ha cambiado su enfoque de mecanismos multilaterales a otros bi-
laterales, al mismo tiempo impone restricciones comerciales adi-
cionales a otros socios comerciales (como China y Europa). El
multilateralismo ha sido danado, México y Canada han aceptado
las nuevas reglas del juego.
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Y RURAL MEXICANO: MITOS,
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DURANTE EL DECENIO de 1980 a 1990, el sector agropecuario mexi-
cano fue incluido en el proceso de profundos cambios en la relaciéon
entre el Estado y la economia. Destacan la eliminacién de licencias
a la importacion de granos y oleaginosas, que controlaba la hoy ex-
tinta Compania Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo),
en visperas de la entrada de México en el Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, segun sus siglas en inglés);
la eliminacion de los precios de garantia o de soporte al productor
de los cultivos mencionados; el desmantelamiento de la Conasupo
y, en consecuencia, de la infraestructura estatal para el almacena-
miento de granos, y la inclusion del sector agroalimentario al Trata-
do de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Algunos de los
efectos en la agricultura mexicana de estas reformas han coincidido
con lo que esperaba el gobierno del entonces presidente Carlos Sa-
linas, pero no otras.

Entre los propdsitos de este capitulo, dos consisten en describir
la dindmica del sector agropecuario y rural mexicanos durante las
ultimas décadas (seccion 1), no menos que proponer explicaciones
sobre por qué algunas de las expectativas no se han cumplido (sec-
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cién 2). De tal modo que, a la luz de los resultados de la negociacién
del TLcAN —nombrado usmca por el presidente Trump y TMEC por
el gobierno mexicano— en el ambito agricola, se discute su conti-
nuidad, cambios e implicaciones (seccién 3). El capitulo concluye
con una reflexién sobre las perspectivas y los retos que hay para
lograr que el campo mexicano experimente un desarrollo sustenta-
ble que contribuya a la seguridad alimentaria de los habitantes del
pais (seccién 4).

REFORMAS, EXPECTATIVAS Y TENDENCIAS

Luego de la crisis macroeconémica de 1982 en México, los go-
biernos implementaron medidas para reducir la participacién del
Estado en la economia. Las reformas incluyeron el sector agroali-
mentario y culminaron con la firma del TLCAN, cuya aplicacién ini-

ci6 en enero de 1994 (cuadro 2.1).

Cuadro 2.1. El proceso de liberalizacién del campo mexicano

Cambios de politica Caracteristicas Arios

Entrada de México al Sustitucion de las licencias de im- 1986-1994
GATT portacion por tarifas agropecua-
rias (tarifas entre 0 y 20%).

Desmantelamiento o Abolicién de Conasupo: interven- 1988-1999
venta de las empresas ciones en importaciones, precios,
del Estado almacenes, bodegas, etcétera.

Abolicién de paraestatales: café,
azucar y tabaco.

Eliminacién del subsidio a la tor-
tilla.

Reforma ejidal Fin de la distribucién de tierras. 1992

Eliminacién de restricciones a la
propiedad social de la tierra.

Nuevas institucionesy Creacién de Apoyos a la Comer- De 1989 en
politicas relacionadas cializacién o Aserca (1991). adelante
con el sector agrope-

cuario y rural
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Cambios de politica Caracteristicas Afios

Creacién del programa de apo-
yos al ingreso de los productores
de cultivos bésicos o Procampo
(1994).

Alianza para el Campo: interven-
ciones para el desarrollo rural:
1986-2007.

Creacion de la Secretaria de De-
sarrollo Social (1997).

Sustitucién del extensionismo
por agentes privados.

Orientaci6n de las po- Separacion de las politicas al 1997
liticas al campo campo productivas y sociales.

Tratado Norteameri- Los precios de los productos Transicién
cano de Libre Comer- agropecuarios determinados en hasta 2008
cio (TLCAN O NAFTA) el mercado internacional.

Prohibe el uso de licencias de im- De enero
portacion, aplicando principios de 1994 en
de tarificacion. adelante
Los productos agropecuarios sen-

sibles se sujetaron a cuotas y tari-

fas, restricciones que se eliminaron
paulatinamente. La liberalizacion

completa comenz6 en 2018.

Las intervenciones del gobier-

no estin permitidas en materia

de subsidios agropecuarios, res-

tricciones a la importaciéon por

razones fitosanitarias y se esta-

blecieron reglas de origen en ma-

teria de empaquetamiento.

Fuente: Elaboracién propia.

LLAS EXPECTATIVAS

En materia agropecuaria, los resultados esperados de la administra-
cién de Carlos Salinas (1989-1994) fueron los siguientes (Yinez y
Barceinas, 2003):
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Precios. Con las reformas internas y el TLCAN surgiria lo que en
economia se llama “ley de un solo precio”, que sucede cuando
los productores deciden segtin los precios fijados en el mercado
internacional. Se esperaba que los precios de los cultivos mexi-
canos no competitivos (granos y oleaginosas) bajaran,' afectan-
do a sus productores, y que con la eliminacién de aranceles se
beneficiaran los de cultivos de exportacién (frutas y hortalizas).
Produccidn. Las modificaciones en precios agricolas traerian
consigo una reestructuracion de la oferta agricola nacional para
cultivos competitivos 0 una mayor eficiencia en la producciéon
de los no competitivos o basicos. Asimismo, las importaciones
mds baratas de granos y oleaginosas beneficiarian al consumi-
dor mexicano y la actividad ganadera.

Trabajo. Los cambios en la estructura de la producciéon promo-
verian la demanda de trabajo en cultivos competitivos de ex-
portacién (mds intensivos en mano de obra que los bésicos). En
ultima instancia, la expectativa oficial fue que con las reformas
y el TLcAN el campo mexicano experimentaria un cambio es-
tructural y un desarrollo sostenido. La liberalizacién del agro
mexicano no qued6 exenta de criticas. Destaca el argumento
basado en los subsidios que el gobierno estadounidense otorga
a sus agricultores, lo que provocaria competencia desleal, pues
dana a los productores mexicanos de bésicos, entre los que des-
cuella el maiz. La respuesta oficial a esta critica fue que el con-
sumidor mexicano se beneficiaria con tales subsidios al tener
acceso a alimentos mas baratos. Los detractores del TLCAN se
enfocaron, pues, en los efectos negativos en la oferta nacional
de cultivos bésicos y su consecuencia, es decir, que México de-
penda atin mas de Estados Unidos agroalimentariamente.

d) Aumento del tamario de las propiedades agropecuarias. La reorien-

tacion de la politica publica incluy6 la reforma ejidal, con la
que se esperaba, por ejemplo, reducir el minifundio y lograr
una mayor eficiencia en la produccién agropecuaria al promo-
ver derechos privados de propiedad de la tierra, no menos que
el mercado de ésta (Appendini, 2010).

! Estos cultivos, llamados “bésicos”, fueron los principales bienes sujetos a inter-

venciones de la Conasupo.
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Pobreza. Al mismo tiempo que la liberalizacion, el Estado mexi-
cano cred programas e instituciones para combatir la pobreza
rural con los cuales esperaba frenar a corto plazo los efectos
que podria tener en ella las reformas. La expectativa fue que a
la larga la dindmica de la economia mexicana la reduciria.
Convergencia. También se esperaba que el TLCAN y las reformas
impulsaran un proceso de convergencia econémica entre las
distintas regiones rurales del pais.

Migracion. La expectativa fue que durante el periodo de ajuste la
migracién rural creceria, tanto al resto de México como a Esta-
dos Unidos y esta tltima se reduciria al mediano plazo.
Politicas de transicidn. Se esperaba que la liberalizacion escalona-
da de productos agropecuarios sensibles, que el gobierno de Sa-
linas acordé con Estados Unidos y Canad4, atenuara los efectos
inmediatos del TLcAN. Se aplicaron, por lo demds, programas
de transicién. Destaca la creaciéon en 1991 de Apoyos y Servi-
cios a la Comercializacién Agropecuaria (Aserca) y, en esta mis-
ma, el Programa de Apoyos Directos al Campo o Procampo y
los subsidios a la comercializacion de cultivos basicos (véase
cuadro 2.1).

Tendencias. Segin se documenta a continuacién, al comparar
las expectativas oficiales sobre los efectos de las reformas y el
TLCAN con lo sucedido en la agricultura y en el campo mexica-
nos durante las ultimas décadas, se concluye que algunas previ-
siones se cumplieron y otras no.

Precios, comercio y produccion

Conforme a la prevision, los precios internos de los principales cul-
tivos producidos en México —los granos— han tendido a igualarse
con los internacionales (Jaramillo, Yinez y Serrano, 2015). Los pri-
meros, segliin se esperaba, decrecieron durante los primeros anos
de aplicacion del TLcaN. Por la tendencia internacional, tales pre-
cios crecieron hacia la mitad de la década de 2000 y han padecido
de cierta volatilidad de un tiempo aca (gréfica 2.1).
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Gréfica 2.1. Precio medio rural
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién Agroalimentaria
de Consulta (Siacon), 2016.

Durante la vigencia del TLcAN, el crecimiento de la produccién
agropecuaria ha sido bajo, menor al del también bajo crecimiento
del Producto Interno Bruto (pIB) nacional. Sin embargo, el ritmo
de crecimiento del sector ha aumentado en lo que va del siglo xxi,
sobre todo en los tltimos afos, cuando el P18 agricola y el pecuario
crecieron a ritmos relativamente elevados (2.4 y 4.8%, respectiva-
mente; véase grafica 2.2).

Durante el TLCAN, el comercio agropecuario de México ha creci-
do continuamente, sobre todo el que tiene con Estados Unidos. Salvo
en la crisis de mediados de la década de 1990, la balanza comercial
agropecuaria de México fue deficitaria hasta 2015 (véase grafica 2.3).

El cuadro 2.2 muestra la evolucién de las importaciones de Mé-
xico en volumen y valor, de donde se desprende que entre 1999 y
2015 las tasas medias de crecimiento anual de las compras mexi-
canas al exterior de los principales granos fueron positivas, salvo
las de sorgo en volumen y valor, y las de cebada en volumen. Las
importaciones de las principales oleaginosas también crecieron du-
rante el periodo con la excepcién de las de semillas de algodén en
valor y volumen y las de soya en volumen; las de carnes crecieron
en valor y las de leche en volumen y valor.
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Grafica 2.2. P1B nacional y agropecuario
en términos reales (tasas medias de crecimiento anual)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Servicio de Informacion Agroalimentaria y Pes-
quera (s1aP), <http://www.siap.gob.mx/comercio-exterior/>; el indice de precios de
México del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INeGI), <http://www.inegi.
org.mx/sistemas/IndicePrecios/> y de <http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/>.

Grafica 2.3. Importaciones y exportaciones agropecuarias de México
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Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI <http://www.inegi.org.mx/siste-
mas/bie/>.
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Las ultimas dos columnas del cuadro contienen los cambios en
importaciones en 2015 respecto a 2014, que muestran en general
modificaciones notables con respecto de las cifras de cambios pro-
medio histdricos, lo cual se asocia al saldo positivo en la balanza
comercial que se experimentd en 2015 no menos que en 2016.

Cuadro 2.2. Importaciones de los principales bienes
agropecuarios: tasas medias de crecimiento anual
(toneladas y pesos de 2002)

1999-201§ 2014-201§
Volumen (%)  Valor (%)  Volumen (%)  Valor (%)

Cultivos no competitivos

Granos
Arroz 2.96 5.28 1.20 -5.21
Cebada -3.0% 1.04 97.49 103.41
Maiz 5.26 8.84 17.55 42.12
Sorgo -16.88 -10.76 224.49 126.43
Trigo 24.78 28.45 4.57 0.96
Frijol 2.33 4.10 7.71 11.10
Oleaginosas
Ajonjoli 3.71 6.94 -40.00 -55.44
Cartamo 4.88 3.86 98.62 132.16
Algodén -4.04 -2.26 0.81 -8.34
Soya -0.0% 3.31 -0.04 -11.32
Carnes
Bovina -4.44 1.19 -14.82 5.45
Aves 733 9-93 5.05 -4.27
Caprina -6.61 0.60 4.27 4.47
Porcina 12.19 15.48 20.33 -8.90
Leche bovina y 4.91 4.35 15.53 19.91
caprina

Fuente: Elaboracién propia con datos de siap <http://www.siap.gob.mx/comer-
cio-exterior/>; de INEGI <http://www.inegi.org.mx/sistemas/IndicePrecios/>; y de
<http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/>.
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Las exportaciones mexicanas de frutas y hortalizas también
han aumentado, aunque no significativamente las de carnes y leche
(cuadro 2.3). Destacan las de aguacate, que han crecido sostenida-
mente a partir de la eliminacién de restricciones para su exporta-
ci6én a Estados Unidos, a grado tal que su valor ahora es similar al
del jitomate.

Cuadro 2.3. Exportaciones de los principales cultivos: tasas
medias de crecimiento anual (toneladas y pesos de 2002)

1999-201% 2014-201%
Volumen (%)  Valor (%)  Volumen (%)  Valor (%)
Frutas
Aguacate 26.72 32.92 32.44 36.46
Limén, lima 19.83 21.47 17.18 17.37
y naranja
Melén y sandia 4.57 8.47 6.92 17.40
Mango 14.80 23.19
Papaya 6.82 9.05 11.34 29.62
Pina 11.38 11.57 86.85 114.75
Hortalizas
Tomate 15.53 20.40 1.72 25.05
Brdcoli 15.61 20.60 33.35 64.52
y Coliflor
Chile 3.84 22.68
Zanahoria 6.79 8.94 8.99 23.99
(incluidos nabos)
Cebolla -35.78 -82.07
Pepino (inclui- 12.35 10.40 45.51 -56.97
dos pepinillos)
Ajo 2.08 2.29 11.75 25.30
Otros

Cana -14.10 -22.72
Café -3.31 -0.88 -9.03 13.21

Fuente: Elaboracién propia con datos de siap <http://www.siap.gob.mx/comer-
cio-exterior/>; de INEGI <http://www.inegi.org.mx/sistemas/IndicePrecios/>; y de
<http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/>.
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Una forma de estudiar la evolucion de la agricultura y la gana-
deria es a la luz del calculo de las relaciones tanto entre importacio-
nes como exportaciones y la produccién interna de sus principales
bienes. Seguin se aprecia en el cuadro 2.4, de 2008 a 2014 México
aument6 su dependencia del exterior en todos los granos y las olea-
ginosas. Las excepciones son el sorgo y la soya, aunque el peso de
las importaciones del tltimo cultivo respecto a la produccién in-
terna siguié siendo muy elevado: de 18.4 veces en términos fisicos
y 19.7 en valor. México también depende cada vez mads de las im-
portaciones de arroz y de trigo. Destaca ademads la dependencia en
maiz, que ha crecido durante los periodos aludidos: en 2008-2014,
el componente importado en su oferta total nacional fue de 26% en
términos fisicos y de 36% en valor. Si se toma en cuenta el eleva-
do peso del comercio mexicano con Estados Unidos, puede decirse
que tal dependencia es sobre todo con el vecino del norte. Por su
parte, la recurrencia de México a importar carnes y leche ha sido
baja, aunque ha crecido la de carne de ave y de cerdo, en parte por el
aumento en las compras del pais de lo que los estadounidenses no
consumen regularmente, como entrafias, muslos y piernas.

En cuanto a las exportaciones, la relacién entre éstas y su pro-
duccién en México también ha crecido, destacando las de aguacate
en anos recientes a partir de la eliminacién de las restricciones que
histéricamente impuso el gobierno estadounidense a las exporta-
ciones nacionales del fruto (cuadro 2.4).

El peso de Estados Unidos en el comercio agropecuario mexica-
no es muy elevado y ha crecido durante el TLcan. En lo que va del
siglo xx1, la participacion promedio de las importaciones de maiz
estadounidense fue de poco mas de 99% (en comparacién a 98%
durante los tres afos previos al inicio del TLCAN); el promedio de
las de sorgo se han mantenido en casi 100% y las de soya de 98.5%
(de 96.5% entre 1990 y 1993). El trigo es el cultivo importado en
el que Estados Unidos tiene menor peso respecto al resto de otros
cultivos bésicos. Con todo, éste es elevado y ha crecido de 59 a 75%
durante 1990-1993 y 2005-2010, y lo mismo vale para las exporta-
ciones mexicanas de frutas y vegetales.?

2 Por ejemplo, segtn datos del siap de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (Sagarpa): el peso de Estados Unidos en las
exportaciones de las principales frutas mexicanas fluctia entre 80% (aguacate) y casi
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Cambios en el tamario de tierras agropecuarias

Las cifras de los ultimos dos censos agropecuarios, de 1991y 2007
del INEGI, indican que no se ha logrado reducir el minifundio, ya que
las unidades de produccion agricola (ura) de menos de 2 hectareas
aumentaron su participacién en cuanto a los totales de ura y de hec-
tareas (véase cuadro 2.5).3 Por su parte, las ura de entre 2 y § ha man-
tuvieron sus participaciones, mientras que en las del resto aumento
su tamano promedio y en los tres estratos mas grandes aumentd su
participacion en el total de hectdreas dedicadas a la actividad agro-
pecuaria. Los cambios en el drea promedio por tamano de upA in-
dican que decreci6 la del minifundio (predios de hasta 2 ha) y que
creci6 la de las ura de mayor tamano (predios de 20 ha o més).

La informacién de los censos de 1991 y 2007 muestra también
que ante las unidades privadas el ejido sigue siendo un componente
de importancia por lo que atane a la tenencia de la tierra y no sélo
eso, ya que la proporcion de hectareas bajo este régimen subié de
28% en 1991 a 33% en 2007 (véase cuadro 2.6).

Evolucion de la oferta agricola e ingreso rural por regiones

La identificacién de ganadores y perdedores en el medio rural y
agricola durante las reformas y el TLCAN es un tema poco estudiado
(Audley ef al., 2004) por falta de series de datos histéricos oficiales,
la gran variedad de productos cultivados y la heterogeneidad de las
upAy de las condiciones agroecoldgicas que caracterizan a México. A
esto hay que sumar que las politicas agropecuarias han aislado de la
competencia internacional —y de la estadounidense en particular—
a algunos productores, lo cual dificulta separar los efectos de estas
intervenciones de los que corresponden a la apertura comercial en

100% (papaya y pina). Patron similar tienen las exportaciones de vegetales a ese pais.
Por ejemplo, 99% de las exportaciones de jitomate y alrededor de 97% de las de bro-
coli, coliflor y chiles.

3 El INEGI define una unidad de produccion como el conjunto formado por terrenos
con o sin actividad agropecuaria o forestal en el 4rea rural o con actividad agropecuaria
en el drea urbana, ubicados en el mismo municipio, por los animales que poseen, asi
como el equipo y la maquinaria agricola, pecuaria y forestal, a condicién de que durante
el periodo de levantamiento del censo se haya manejado bajo la misma administracién.



Importaciones
Granos
Arroz
Cebada
Maiz
Sorgo
Trigo
Frijoles
Café

Oleaginosas

Ajonjoli
Cértamo
Semilla

de algodén
Frijol de soya

Cuadro 2.4. Relacién entre importaciones y exportaciones y produccién interna
de los productos agropecuarios mds importantes (promedios por periodo a pesos constantes)

Volumen Valor

1999- 2008- 1999- 2008-

2007 2014 2007 2014
2.48 4.24 2.93 6.10
0.10 0.07 0.12 0.14
0.21 0.26 0.20 0.34
0.3% 0.15 0.45 0.24
0.57 0.80 0.67 0.92
0.08 0.13 0.08 0.16
0.0§ 0.08 0.42 0.92
0.58 0.42 0.68 0.61
0.03 0.12 0.0§ 0.16
2.58 0.81 4.84 1.89
35.55 18.44 33.71 19.65

Exportaciones
Frutas
Aguacate
Citricos
Melones
Papaya
Pina
Vegetales
Tomates
Brécoli
y coliflor
Zanahoria
Pepino
Ajo

Volumen Valor

1999- 2008- 1999- 2008-

2007 2014 2007 2014
0.11 0.36 0.22 0.74
0.03 0.09 0.09 0.26
0.22 0.45 0.15 0.3%
0.10 0.16 0.17 0.23
0.03 0.06 0.0§ 0.12
0.10 0.45 0.12 0.75
0.07 0.29 0.19 0.90
0.30 0.25 0.17 0.35
0.00 0.00 0.00 0.01
0.14 0.18 0.18 0.25



Productos de origen animal

Carne 0.18 0.11 0.22 0.18
de bovino

Carne de ave 0.19 0.26 0.11 0.17
Carne 0.23 0.41 0.15 0.32
de cerdo

Huevo 0.00 0.01 0.01 0.02
Leche 0.01 0.00 0.01 0.01

Fuente: Estimaciones propias con datos del s1ap <http://www.siap.gob.mx/>; el indice de precios de México viene del INEGI <http://www.inegi.org.mx/
sistemas/IndicePrecios/Cuadro.aspx?nc=CA55&T=%C3%8Dndices%20de%20Precios%20al%20Consumidor&ST=%C3%8Dndice%20Nacional%20de%20
Precios%20al%20Consumidor%20y%20sus%20componentes>.
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Norteamérica. Lo que puede conocerse son los cambios en la oferta
agricola por regién y si en el proceso ha cambiado el peso de alguna
de ellas en el total. La grafica 2.4 muestra que durante el TLCAN, res-
pecto al periodo previo, en todas las regiones la produccién agricola
bajé. Al dividir en dos el lapso de vigencia del TLCAN, se observa que,
salvo la del centro, la oferta del Sur-Sureste fue la que mds bajé du-
rante lo que va del siglo xx1 respecto a 1994-1999, lo cual sugiere que
no ha habido convergencia regional en materia agricola.

Cuadro 2.5. Estructura agraria, tamano
de las Unidad de Produccién Agricola (ura): 1991-2007

Participacion en el
Tamario promedio  Participacion en el total de hectdreas

(ha) total de UPA (%) (%)
Estrato censal ~ 1991 ~ 2007 1991 ~ 2007 1991 2007
Hasta 2 ha 1.12 1.09  34.56 4447 4.71 6.10
De2ajgha 341 3.46 2535 2421 1055  10.51

De 5a20ha 8.78 9.23 3125 2316  33.52 26.84
De2oagoha 2051  25.26 5.27 510  13.22 16.16
Desoalooha 42.64 51.68 1.77 1.74 9.24 1132
De 100 ha 388.81 791.06 1.80 132 2876 29.07
y mas

Fuente: INEGI, censos agropecuarios 1991y 2007.

Cuadro 2.6. Derechos de propiedad de la tierra (ha): 1991y 2007

Tipo de propiedad Total
excluyendo
Aito Ejidal Comunal Privada Piiblica Otra* “otra”

1991 30032644 4338099 70493493 1315198 2166651 106179434
2007 37009820 3783889 69672269 492580 1390552 110958557
Cambio (%) 23.2 -12.8 -1.2 -62.5 -35.8 4.5

* Incluye tierras para vivienda y servicios ptblicos.
Fuente: INEGI, censos agropecuarios 1991y 2007.
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Grafica 2.4. Valor promedio de la produccién agricola
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Fuente: Elaboracion propia con datos de s1ap <http://www.siap.gob.mx/>. La con-
version a pesos de 2002 se hizo a partir del {ndice Nacional de Precios al Consumi-
dor (INPC), y se obtuvo de INEGI <http://www.inegi.org.mx/sistemas/IndicePrecios/
Cuadro.aspx?nc=CA55&T=%C3%8Dndices%20de%20Precios%20al%20Consumi-
dor&ST=%C3%8Dndice%20Nacion>.

En cuanto al ingreso rural, han subsistido las discrepancias re-
gionales, ya que el de los hogares del Sur-Sureste sigue siendo el
mds bajo (véase grafica 2.5). Sin embargo, éste crecié mds de 2002
a 2007 que el de los hogares del centro rural, mientras que el de los
del resto de las regiones se redujo.

Cambios en ingreso, pobreza y migraciin

Persisten, por lo demas, diferencias econémico-sociales entre los
medios rural y urbano: el ingreso de los hogares rurales ha estado
muy por debajo del urbano (véase grifica 2.6) y la incidencia de la
pobreza sigue siendo mayor en el primer dmbito respecto al segun-
do (véase grafica 2.7).
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Grafica 2.5. Ingreso neto total anual promedio
de los hogares rurales por region
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Fuente: Encuesta Nacional a Hogares Rurales de México (ENHRUM) 2002 y 2007.

Grafica 2.6. Evolucion del ingreso per cdpita mensual

6 000 ¢
©
5 §000 F
N
L
=
_;;‘54000 -
g
X
Q
=5 3000 |
[®)
=
w2
2 2000 |
L
A
IOOO 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 *I
N S+ O ® O & < n O ®©® O a < O
AN N N N O (@] o O o O - b — —
NN & ™0 O O 0O o o o © o ©
] — - N a N a a4 a (o} N N
—& Zona urbana Todo México  —#— Zona rural

* El ingreso de 2016 se estimé segiin el “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad
del McS-ENIGH”.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto
de los Hogares (ENIGH).
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Grafica 2.7. Evolucién de la pobreza alimentaria: 1992-2016*
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* En el periodo 1992-2014, la pobreza se estima mediante la linea de pobreza ali-
mentaria, mientras que para 2016 se emplea la linea de bienestar minimo. EI ingreso
de 2016 se estimé al emplear el “Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del
MCS-ENIGH”.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENIGH.

La migracién rural de México a Estados Unidos creci6 conti-
nuamente hasta mediados de la primera década de esta centuria y
ha disminuido desde entonces, lo cual coincide segtin se esperaba a
raiz de las reformas (Taylor, Charlton y Yiinez, 2012).

D1aGgNOSTICO

Como sucede con otros choques, los cambios en la politica inter-
nay de comercio exterior adoptados por el Estado mexicano desde
1990 han traido ganadores y perdedores. En el ambito social, la ex-
pectativa oficial de 1990 fue que con las reformas y el TLCAN se pro-
moveria la seguridad alimentaria en México, argumentando que
con tales cambios su poblacién podria comprar alimentos bésicos a
precios bajos gracias al libre comercio en Norteamérica.*

4 Con todo, el Estado mexicano implementd programas para el combate a la po-
brezay, en 1997, creé la Sedesol, segtin se aprecia en el cuadro 2.1.
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Lo que no se tomé en cuenta fue la volatilidad que caracteriza a
los precios de los alimentos basicos, lo cual se agudiz6 a mediados
de la década de 1990 a raiz de la crisis macroeconémica de México
y a partir de 2007 en el ambito internacional (véase gréfica 2.1). Es-
tos eventos explican, en parte, los aumentos experimentados en la
incidencia de la pobreza alimentaria en el pais durante esos perio-
dos (véase grafica 2.7) y, por cierto, también la incapacidad de los
programas de combate a la pobreza para contener los efectos del
aumento del precio de los alimentos.’

Al prever que el TLcaN fomentaria la seguridad alimentaria, el
crecimiento de la dependencia alimentaria no fue preocupacién de
los promotores del TLcAN en México. Seguin la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (rao, por
sus siglas en inglés), “hay seguridad alimentaria, cuando todas las
personas tienen en todo momento acceso fisico y econémico a sufi-
cientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesida-
des alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin
de llevar una vida activa y sana” (Fa0, Sagarpa y Sedesol, 2012: X1v).
Las tendencias en ingreso y pobreza apuntadas en las graficas 2.6 y
2.7 indican que no ha sucedido tal. El concepto soberania alimenta-
ria se refiere a la capacidad nacional de decision sobre modelos de
consumo y produccién (rao, Sagarpa y Sedesol, 2012). Aunque en
algunos documentos del gobierno mexicano se alude al objetivo de
promover tal soberania, su uso ha tenido mas bien tintes politicos.
De argumentarse que lo tultimo es erréneo, puede concluirse enton-
ces que no se ha logrado la soberania alimentaria del pais.

Fenémenos adicionales que contrastan con las expectativas ofi-
ciales sobre los efectos de las reformas son el crecimiento del tama-
fio de los predios agricolas y la privatizacion de los ejidos. A falta
de datos oficiales y estudios precisos que den cuenta del contraste
entre predicciones y tendencias en materia agraria (véanse cuadros
2.5y 2.6), es necesario decir que ha sucedido un aumento en el
arrendamiento de la tierra y que la privatizacién de las tierras eji-
dales se ha circunscrito, fundamentalmente, en las que se ubican
cerca de ciudades y centros turisticos. También se propone como
explicacion que los hogares rurales agricolas han conservado su tie-

5 A esto hay que sumar el previsible crecimiento en precios por el cambio climé-
tico (1Pcc, 2015).
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rra para producir alimentos de consumo familiar como una manera
de protegerse en caso de eventos negativos e inesperados que afec-
tan la subsistencia del hogar.® Por ejemplo, la produccion de maiz
los protege de incrementos en los precios de alimentos bésicos al
aumentar sus beneficios por cultivarlo, lo cual se refleja a partir de
las diferencias en los cambios en la incidencia de la pobreza ali-
mentaria rural y urbana en los anos de crisis econdmicas. En efecto,
la cantidad de poblacién rural en pobreza alimentaria subié menos
que la urbana durante la crisis de México a mediados de la década
de 1990, cuando aumentaron los precios de los alimentos, pues de
1994 a 1996 la poblacién rural en pobreza subié en 6.2 y la urbana
en 15.7 millones de personas. Asimismo, las cifras correspondien-
tes a 2006-2008 fueron de 3.4 y 5.6 millones de personas, es decir,
cuando aumentaron los precios internacionales de los alimentos y
surgi6 la crisis financiera internacional (véanse graficas 2.1y 2.7).
Con todo, el ingreso real y la incidencia de la pobreza urbana y ru-
ral se han mantenido practicamente sin cambios en 2016 respecto
21992 (véanse graficas 2.6 y 2.7).

Segtin se esperaba, la migracion del medio rural al resto de Mé-
xico ha crecido, mientras que la que se dirige a Estados Unidos co-
menz6 a reducirse a partir la segunda mitad de la década de 2000.
Hay varias razones que lo explican. La recesién internacional de
2008, el aumento en el control fronterizo del gobierno estadou-
nidense o aumentos en la demanda de trabajadores en México.
Taylor, Charlton y Yinez (2012) concluyen que las dos primeras
razones no aplican para los trabajadores mexicanos que se emplean
en la agricultura de Estados Unidos, sino el aumento en la demanda
de trabajo en México, sobre todo del sector agricola. A pesar de que
es necesario profundizar en el tema, la recuperacion de la produc-
cién agropecuaria mexicana en los tltimos 15 anos (véase grafica
2.2) no contradice la conclusién de los autores.

En el ambito agricola, en concordancia con lo esperado de los
efectos de los cambios de politica, ha ganado el sector exportador
de frutas y hortalizas. Lo sorprendente es que algunos componen-
tes del sector dedicado a la produccién de cultivos considerados no
competitivos no hayan perdido, porque, a la inversa de lo que se

6 La elevada proporcion de la produccién de alimentos para el consumo del ho-
gar se informa en Rivera y Contreras (2015) y en Coneval (2014).
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previd, no ha decrecido la produccién de granos basicos, aunque
sus precios hayan bajado hasta mediados de los anos 2000 (véa-
se grafica 2.1); con la excepcion del sorgo, sus importaciones han
crecido sostenidamente (véase cuadro 2.2) y con la del maiz, los
rendimientos en la produccion de estos cultivos no han crecido sig-
nificativamente en la ultima década.”

Se propone que parte de la explicacion de las tendencias no pre-
vistas en la produccién de granos se encuentra en las caracteristicas
de las politicas de la Sagarpa (Yunez y Hernandez, 2018). Destacan
las de Aserca, relacionadas con los apoyos a la comercializacién
de agricultores excedentarios (cuadro 2.1). La evidencia empirica
muestra que productores de tales cultivos con elevados excedentes
comerciales de algunos estados del pais son los que mas se han be-
neficiado de los apoyos a la comercializacién. Son los casos de los
maiceros de Sinaloa, los productores de trigo en Sonora y de sorgo
en Tamaulipas (Scott, 2010; Rodriguez, 2017).

En el contexto de las reformas y del TLCAN, estos apoyos son sui
generis e ineficientes, ya que aislan a los productores de la compe-
tencia y, en consecuencia, contravienen los preceptos de la teoria
pura del comercio internacional, la base de las reformas y liberali-
zacion comercial de la década de 1990. A esto hay que sumar que
esos subsidios son costosos y que perjudican a los productores co-
merciales de granos que no los reciben (Sumner y Balagtas, 2007).°
Por su parte, los muy pequenos productores de estos bienes, for-
mados por hogares rurales, s6lo han recibido las transferencias de
ingreso de Procampo, aunque —como se verda adelante— siguen
produciendo maiz. La inequidad de las politicas de apoyo a la co-
mercializacién de cultivos basicos es probablemente una de las ra-
zones que explican la ausencia de convergencia entre las regiones
rurales de México.

7 Pruebas estadisticas en curso para estimar el cambio estructural en rendimien-
tos de los principales cultivos bésicos a partir de 1980 indican que no ha habido tal
durante el TLCAN. Los resultados pueden obtenerse de los autores del articulo. Los
detalles sobre la evolucion de los rendimientos de los cultivos mds importantes en
Meéxico estin en Dyer ef al. (en prensa).

8 No significa, por supuesto, que algunos agricultores hayan mejorado los rendi-
mientos, incluidos los que no se han beneficiado de los apoyos a la comercializaciéon
de cultivos basicos.
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A las caracteristicas expuestas de las intervenciones de la Sa-
garpa hay que anadir el énfasis que el Estado mexicano ha dado a
la provisién de bienes privados, no publicos; es decir, su privilegio
a los apoyos individuales (por su abultado presupuesto destacan
los subsidios a la comercializacién y Procampo) frente a la inver-
sién en obras de infraestructura rural y en investigacién y desarro-
llo agrario, entre otras.’

El breve diagndstico que se acaba de exponer implica que no es
valido pretender separar los efectos del TLcAN en el agro y sector
rural mexicanos de los que corresponden a las politicas internas,
es decir, que no es posible argumentar que, de suyo, el TLCAN expli-
que el desenvolvimiento del campo mexicano durante los tltimos
25 anos.

El maiz

Conviene precisar lo sucedido al maiz por su importancia en la
produccion de alimentos y en el consumo nacional, a mas de los
mitos que hay sobre el grano, las reformas y el TLcAN.

En la grafica 2.8 se muestra que el volumen producido de maiz en
grano y forrajero ha tendido a aumentar durante el TLCAN: crecid en
1.68 veces de 1994 a 2016 respecto a 1980-1993. Este aumento se
ha basado, sobre todo, en el crecimiento en la produccién de maiz
grano bajo riego y del forrajero irrigado y de temporal: 2.03, 2.57
y 2.75 veces, respectivamente, en los periodos aludidos (la produc-
cién de maiz grano de temporal ha crecido menos, 1.2 veces).

Segtin se muestra en la grifica 2.1, los precios del maiz, hasta
2005, bajaron desde finales de la década de 1980 (excepto el pe-
riodo de crisis de mediados de la de 1990), pero su produccion to-
tal crecié durante el mismo periodo (grafica 2.8). En general, no se
espera que un declive en precio vaya acompanado de un aumento
en produccién y tampoco fue la expectativa sobre las consecuen-
cias del TLCAN. Estos acontecimientos pudieron haberse debido a
aumentos en rendimientos, ya que de 1988 a 2005 la tasa media

9 Por ejemplo, de los 30 programas aplicados en 2016 relacionados con el sec-
tor agropecuario, pesquero y forestal, 81.2% se asigné a la provision de bienes pri-
vados-individuales (Rodriguez Gonzdlez, 2017; véase también a Taylor, Ytnez y
Gonzilez, 2007).
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de crecimiento anual (tMca) de los del maiz en grano bajo riego
fue de 1.62 y de 0.71% para el caso de su cultivo en condiciones de
temporal (véase grafica 2.9)." La misma gréfica indica que de 2006
a 2016 los rendimientos del cultivo siguieron aumentando a tasas
muy similares a las de 1988-2005 (1.66% para el maiz grano bajo
riego y 0.85% para el de temporal). La diferencia es que a partir de
2006 su precio ha ido creciendo (véase grafica 2.1).

Grafica 2.8. Maiz: volumen de la produccién

Millones de toneladas
&

— Total: forrajero y grano, y riego y temporal
Maiz grano. Temporal
---- Maiz grano. Riego

Fuente: Elaboracién propia con datos de s1ap <http://www.siap.gob.mx/>.

Proponer explicaciones de estas tendencias divergentes en la
produccién de maiz y validarlas empiricamente requiere de un es-
tudio aun por hacerse. Mientras tanto, se propone que la produc-
cién del grano en el periodo de precios a la baja fue promovida
por Procampo, los apoyos a la comercializacién de sus productores
excedentarios y por aumentos en rendimientos, y que los peque-
nos productores lo siguieron cultivando para la subsistencia de sus
hogares (Taylor, Dyer y Yiinez, 2005). De su parte, el aumento del
precio del maiz de los tltimos 10 anos impulsé su produccién co-
mercial en un contexto de reduccién de los subsidios a la comercia-
lizacién y de aumento en la demanda de alimentos para el ganado
(Dyer y Taylor, 2011).

10 La TMcA del maiz forrajero bajo riego fue de 0.9% y decreci6 para el tempo-
ralero (-0.22%).
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Griéfica 2.9. Maiz: rendimientos
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Fuente: Elaboracién propia.

El estudio sobre la evolucién del cultivo del maiz debe tomar
en cuenta que en México el de mayor produccién es el blanco, ade-
mds de otras variedades locales, en tanto que el importado a Esta-
dos Unidos es el amarillo. Es de preguntar si éste es sustituto de
aquél. Al considerar el grano como cultivo sensible para México,
el gobierno de Salinas acord6 un proceso de liberalizacion escalo-
nada, lo cual significa que éste consideraba los dos tipos de maiz
sustitutos. Sin embargo, se permiti6 con el tiempo la importacién
del grano proveniente de Estados Unidos por arriba de la cuota y
sin cobrar las tarifas establecidas en el TLcAN, cuando asi sucediera.
En este caso, los gobiernos posteriores al de Salinas argumentaron
que se decidié de modo tal porque los dos tipos de maiz no son sus-
titutos. En contraste, en un estudio sobre el tema se concluye que
en México maiz amarillo y blanco son sustitutos imperfectos, por-
que el primero, aunque destinado principalmente como insumo en
la produccién de alimentos balanceados para el consumo animal,
también es insumo para producir alimentos de consumo humano,
a pesar de que el maiz blanco sea el que mds consumen y prefieren
los mexicanos (Yunez, Martinez y Orrantia, 2007).

Estas circunstancias explican, aunque parcialmente, la persis-
tencia del cultivo de maiz en México y también por qué no se ha
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desplomado la produccién del grano en tierras de buen temporal o
de tamano medio en las que se obtienen excedentes comerciables.
En cuanto a un tercer grupo de agricultores, los muy pequenos, su
persistencia en producir el grano se debe a varias razones, entre
ellas las relacionadas con la cultura y las tradiciones y con la econo-
mia. Respecto a lo tltimo, un fendmeno que aisla relativamente a
los pequenos productores de los precios y sus cambios son los cos-
tos de transaccién en los mercados, incluidos el del maiz y el labo-
ral. Por este hecho, a mas de asegurar la subsistencia del hogar rural
con tierra, estos agentes cultivan el grano, como también otros ali-
mentos en la llamada milpa y en el traspatio de sus viviendas (Dyer,
Lopez y Yunez, 2018).

RESULTADOS DE LA RENEGOCIACION
DEL TLCAN EN MATERIA AGRICOLA

Después de meses de negociaciones en la revision del TLcaN, el 30
de octubre de 2018 los gobiernos de los tres paises de Norteamé-
rica lograron un acuerdo, usmca / TMEC. Segun el gobierno federal
de México, en el ambito agricola no hubo cambios sustanciales
entre México y sus dos socios comerciales en América del Norte
respecto al TLCAN:

Se mantiene el tratamiento libre de arancel para los productos
agricolas originarios de nuestros paises; se reafirma el compromiso
de eliminar los subsidios a las exportaciones agricolas; se determinan
dreas de colaboracién y consultas en temas tales como competencia a
las exportaciones, apoyos internos y otras medidas relacionadas con el
comercio agricola. Igualmente, se establece un Comité Agricola para
dar seguimiento a la implementacién de los compromisos asumidos
en este Capitulo. También se incluye una seccion con disposiciones
que aseguran una mayor transparencia y cooperacion en ciertas acti-
vidades relacionadas con la biotecnologia agricola (TMEC, 2018: Agri-
cultura).

Los negociadores de México lograron que el gobierno del pre-
sidente Trump no regresara a la imposicion de tarifas estacionales
para las exportaciones mexicanas de frutas y hortalizas que compi-
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ten con la produccién de los agricultores estadounidenses. Por su
parte, en la renegociacién del TLCAN no se incluyeron cambios al
libre acceso a México de las exportaciones estadounidenses de gra-
nos y oleaginosas.

En cuanto a la eliminacién de los subsidios a las exportacio-
nes agricolas, puede argumentarse que es uno solo el propdsito
por cumplirse, ya que esto no sucedi6 durante el TLcAN. Este es el
caso del maiz que México importa desde Estados Unidos, cuyos
productores se benefician de los subsidios que le otorga su gobier-
no (Yunez, Martinez y Orrantia, 2007, proporcionan evidencia al
respecto).

Un aspecto no incluido en el TLCAN, pero abordado en el Trata-
do entre México, Estados Unidos y Canadd (TMEC), es un apartado
sobre biotecnologia. Al incluir modificacién genética de las semi-
llas, el apartado podria promover presiones por parte de empresas
estadounidenses multinacionales productoras de semillas genéti-
camente modificadas para que México libere su importacién, in-
cluida la de maiz. Esta apertura puede aumentar la dependencia
agroalimentaria mexicana respecto a su vecino del norte y, quiza
mads importante, acelerar la reduccién observada en la biodiversi-
dad genética en el cultivo del grano en México (Dyer et al., 2014).

En lo que atane a economia politica, puede decirse que en el
acuerdo logrado en materia agricola ganaron los intereses de los
participantes en las cadenas de valor de frutas y hortalizas: produc-
tores mexicanos y comercializadores y procesadores estadouniden-
ses con intereses en México. Los intereses de los beneficiarios del
TLCAN no se pusieron en riesgo, ya que no se incluyeron en la re-
negociacion del TLcAN, es decir, que permanece el statu quo para los
exportadores estadounidenses de granos y oleaginosas de las em-
presas multinacionales comercializadoras y procesadoras de estos
bienes para la industria ganadera en México."

De aprobarse el capitulo agricola del TMEC sin modificaciones
sustanciales por parte de los congresos de Estados Unidos y Mé-
xico, no se esperarian cambios sustanciales a mediano plazo en

1t A pesar de que Hendrix (2017) y Johnson (2017) publicaron antes que el resul-
tante TMEC se diera a conocer, son relevantes sus reflexiones sobre los escenarios que
podrian surgir de la renegociacion del TLcAN en materia agricola, pues dan cuenta de
la economia politica subyacente en el proceso.
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las tendencias generales experimentadas durante los ultimos anos
(FaPRI, 2018). Puede afirmarse que el logro de un desarrollo susten-
table agricola y rural de México estd en manos del Estado.

PERSPECTIVAS Y RETOS PARA LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA Y EL DESARROLLO RURAL DE MEXICO

Por el poder econdmico de Estados Unidos, el gobierno de Trump
tuvo la capacidad politica de forzar la renegociacion del TLcAN con-
forme a su particular diagndstico de los efectos del acuerdo en la
economia estadounidense. En el caso de la agricultura, prevalecie-
ron los intereses de la pujante agroexportacion de frutas y hortali-
zas surgida de la creciente asociacién entre productores mexicanos
y comercializadores y procesadores estadounidenses. Por su par-
te, los intereses del subsector exportador de granos y oleaginosas
a México no peligraron, al ser excluidos por el gobierno Trump de
la renegociacion, ni tampoco los de las companias multinacionales
establecidas en México que compran, almacenan y venden cultivos
basicos, a las que ahora podran sumarse las que producen semillas
genéticamente modificadas.

Como antano, la promocion del desarrollo rural y agricola sus-
tentable estd pendiente y en manos del Estado mexicano (Dyer ez
al., 2019, en prensa). Para lograrla se requiere, entre otras cosas,
vincular la politica social de combate a la pobreza con apoyos pro-
ductivos a los hogares rurales productores de alimentos a peque-
na escala,” canalizando a ello el presupuesto publico y reduciendo
paulatinamente los abultados apoyos que reciben algunos produc-
tores comerciales de cultivos bdsicos, asi como los subsidios cana-
lizados a las grandes empresas comercializadoras y procesadoras
de alimentos. También se requiere privilegiar la provision estatal de
bienes publicos, no privados, a partir de inversiones en infraestruc-
tura rural, en investigacion y desarrollo, y promover la inocuidad
y sanidad de los alimentos de consumo nacional. Todo esto debe
acompanarse de politicas que promuevan la adaptacién de los pro-
ductores de alimentos al cambio climético (Hernandez y Ytnez,

12 Uno de los propésitos originales del gobierno de Pena Nieto fue precisamente
éste, pero el objetivo se fue abandonando segiin avanzé su sexenio.
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2016), el cuidado de los recursos naturales y, en general, el desarro-
llo sustentable del sector rural.

No sera tarea facil la reorientacién de las politicas agricolas y
del presupuesto federal, porque el cambio exige combatir la co-
rrupcién y porque afectard a los grupos de interés con poder po-
litico que se han beneficiado del gasto gubernamental.® Como lo
muestra la falta de aplicacién de la ley de Desarrollo Rural Sus-
tentable, aprobada en 2001, también serd un reto aplicar politicas
de desarrollo rural que incluyan la coordinacién dentro y entre las
acciones de las secretarias del gobierno federal con programas rela-
cionados con el sector rural, asi como la descentralizacion de las
politicas bajo un estricto esquema de rendicién de cuentas de los go-
biernos estatales y municipales.*

El gran desafio que tiene México para promover un desarro-
llo rural sustentable y la seguridad alimentaria de sus habitantes
radica en la necesidad de disenar y aplicar politicas internas ade-
cuadas que cuenten con un balance entre las senales del mercadoy
las intervenciones del gobierno. La estrategia podria, por lo demas,
reducir la vulnerabilidad del pais ante situaciones como la que se
experiment6 en la renegociacion del TLcaN.
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3. EL. COMERCIO DE MANUFACTURAS
ENTRE MEXICO Y ESTADOS UNIDOS
Y EL CAMBIO DEL TLCAN AL TMEC

Jorge Eduardo Mendoza Cota

EL ESTABLECIMIENTO DEL Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLcan) amplié las condiciones favorables para el creci-
miento de las manufacturas basadas en las exportaciones, al gene-
rar un desmantelamiento de la estructura arancelaria y establecer
incentivos para la Inversion Extranjera Directa (IED). En particu-
lar, los subsectores de automéviles y de la electrénica se vieron fa-
vorecidos tanto por el TLcAN y la proximidad geografica de México
a Estados Unidos como por los bajos salarios relativos de la mano
de obra mexicana.

El auge exportador de las manufacturas durante la década de
1990 ha tenido varias limitaciones que han sido destacadas por di-
versos autores. Entre ellas se ha senalado que no se ha generado
un proceso de convergencia entre el comercio de México y y el de
Estados Unidos (Blecker, 2003), que no hay politicas de desarro-
llo orientadas a la investigacion y el desarrollo de tecnologia para
atraer capital (Zepeda, Wise y Gallagher, 2009), y que no se han
establecido politicas de innovacién y ampliaciéon de cadenas pro-
ductivas (Moreno-Brid, Santamaria y Rivas, 2006). Por lo tanto, el
desarrollo manufacturero ha coadyuvado limitadamente a resolver
el problema del desempleo o los desequilibrios macroeconémicos y
la falta de productividad en México (Gracia, 2010).
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En este contexto, al cumplirse 25 afios del establecimiento del
TLCAN, y como iniciativa del gobierno de Estados Unidos, se estable-
cieron rondas de negociacién para reformar el tratado, con claros
objetivos por parte de Estados Unidos, delineados en el “Summary
of Objectives for NAFTA Renegotiation” (USTR, 2017). Un tema cen-
tral de la renegociacion que afectara el comportamiento del sector
manufacturero estd relacionado con las reglas de origen, que se in-
cluyen en el anexo 401 del documento del TLCAN. Dichas normas se
establecieron inicialmente en el tratado de libre comercio con la fi-
nalidad de determinar si los bienes comercializables, a nivel de par-
tida, subpartida o fraccién especifica, son sujetos a trata preferencial
bajo el TLcAN. A lo largo de la vida del tratado, los paises miembros
han instrumentado medidas para liberalizar y expandir los produc-
tos que pueden calificar para un trato preferencial (OEa, 2018).

Una vez concluido el proceso de negociacién del nuevo trata-
do de libre comercio entre Estados Unidos, México y Canadd, se
acordé modernizar el tratado para incluir temas emergentes que
corresponden a los cambios en las actividades econémicas a ni-
vel mundial y modificar su nombre original: de NAFTA (TLCAN) a
TMEC (Tratado entre México, Estados Unidos y Canada). Los obje-
tivos centrales de la administracién estadounidense se centran en
los siguientes temas relacionados con el comercio y la inversion: la
modernizacion del tratado, que se relaciona con aspectos como la
propiedad intelectual; mejorar el cumplimiento de las provisiones
del acuerdo comercial, establecer reglamentacién para el comercio
digital, el incremento de los niveles de envios minimis (libres de
impuestos), la liberalizacién de los servicios financieros, politicas
macroecondmicas y de tipo de cambio para evitar devaluaciones
competitivas; el tema del trabajo, que busca que México promueva
la negociacién sindical colectiva y establece que entre 40 y 45% del
contenido de los automéviles se realice con salarios de al menos 16
ddlares; establecer reglas para el cumplimiento del cuidado del me-
dio ambiente, y el acceso a los mercados agricolas de Canada por
parte de los productores estadounidenses.

Un tema central que se modifica son las reglas de origen del tra-
tado. El nuevo tratado requiere que 75% del contenido de los auto-
moviles sea hecho en Norteamérica, junto con el requerimiento de
que los salarios sean de al menos 16 délares. Evidentemente, esto
implicara un cambio radical que traera consecuencias importantes
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al esquema de cadenas de valor y suministro de insumos interme-
diarios del sector manufacturero mexicano.

Por otra parte, entre los nuevos objetivos del gobierno de Es-
tados Unidos estd el de generar mayor competitividad de los sala-
rios estadounidenses, al tratar que en México se eleven los bajos
salarios persistentes en la economia mexicana. De acuerdo con su
propuesta se busca que “los paises miembros del TLCAN tengan un
marco legal que genere condiciones aceptables de trabajo con res-
pecto a los salarios minimos, las horas de trabajo y las condiciones
de seguridad y laborales™"

Desde esta perspectiva, el objetivo de este capitulo es analizar
las propuestas del gobierno de Estados Unidos en el contexto de las
caracteristicas del sector manufacturero mexicano. Particularmente,
se abordaran temas como las caracteristicas del comercio manufac-
turero mexicano, asi como sus condiciones laborales y de producti-
vidad que pueden ser afectadas por posibles cambios en el TLCAN y
cudles podrian ser algunas opciones para impulsar dicho sector. El
capitulo estd organizado de la siguiente forma: en la primera sec-
cién se analizan las caracteristicas y limitaciones del comercio de
manufacturas mexicanas, en la segunda seccion se discute la poli-
tica comercial estratégica y la politica industrial para promover el
sector manufacturero en el contexto de la renegociacion del TLcaN
y la creacién del TMEC.

EL COMERCIO MEXICANO Y EL TLCAN

En la década de 1990 las exportaciones mexicanas tuvieron una ex-
pansion notable que tuvo su origen en la 1ED proveniente principal-
mente de Estados Unidos, orientada al sector manufacturero. Esta
tendencia del comercio de México con Estados Unidos determind
una creciente integracién del ciclo econémico de México respecto al
ciclo de la actividad econémica estadounidense. Esto se aprecia en la
grifica 3.1, donde el componente ciclico del Producto Interno Bruto
(p1B) de México muestra un movimiento a lo largo del tiempo que es
prociclico o paralelo al del componente ciclico de Estados Unidos.

1 Véase United States-Mexico-Canada Agreement <https://usmca.com/>.
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Grafica 3.1. Integracién econdmica: componente
ciclico del 1B de México y Estados Unidos, 1969-2013
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Fuente: Estimacién propia con datos del INEGI y la Oficina de Anélisis Econémico.

Entre 1993 y 2013 el comercio manufacturero crecié rapida-
mente, la tasa media anual de crecimiento de las exportaciones
fue 9.96% y de 8.82% para las importaciones (Mendoza, 2016).
La dindamica de este sector estuvo intimamente ligada a la firma
del TLcAN v la facilidad del acceso al mercado estadounidense. El
destino de las exportaciones fue primordialmente hacia Estados
Unidos. En 2013, 88.66% era enviado a dicho pais y 3.10% hacia
Canada.

Se destaca ademds que las exportaciones manufactureras au-
mentaron sensiblemente su contribucién en el total de las exporta-
ciones totales de México y su participacién. De esta manera, en 1992
las exportaciones manufactureras representaban 79.2% y en 2014,
82.8% (cuadro 3.1). Finalmente, cabe destacar que las exportaciones
del sector externo manufacturero de México mostraron una balan-
za superavitaria creciente entre 1993 y 2016 en el comercio con
Estados Unidos. Este factor indica la existencia de una demanda
de bienes por parte de dicho pais, particularmente de bienes inter-
medios e insumos manufactureros. Cabe hacer notar, sin embargo,
que este superavit no ha sido suficiente para compensar el déficit
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de la balanza comercial de México con el mundo, que sigue sien-
do deficitaria debido a las elevadas importaciones de Europa y Asia
(grafica 3.2).

Cuadro 3.1. Participacién del valor de las exportaciones
mexicanas en las exportaciones totales y el P18 de México

Exportaciones
manufactureras
como porcentaje  Exportaciones
Exportaciones  Exportaciones del total de  como porcentaje
Ao manufactureras  totales PIB exportaciones del PIB
1993 41103272 51885969 606489788 79.22 8.56
1994 49843232 60882199 633528668 81.87 9.61
2004 157768214 187998555 822576608 83.92 22.85
2013 314573413 380026585 1028450830 82.78 36.95

Fuente: Estimacién propia con datos del Banco de Informacién Econdmica (BIE) del
INEGI.

Grafica 3.2. México: balanza comercial total
y con Estados Unidos, 1993-2016
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Caracteristicas del patron del comercio de manufacturas

El comportamiento de las manufacturas en el comercio exterior
muestra diversas caracteristicas que nos indican los logros y de-
safios que enfrenta dicho sector. A continuacién, se presenta una
puntualizacién de los aspectos especificos del desarrollo de las ma-

nufacturas mexicanas desde la década de 1990.

1) El crecimiento de las exportaciones de manufacturas no ha eli-

minado el déficit comercial de la economia mexicana ni del
sector manufacturero. Efectivamente, el elevado nivel de las
exportaciones manufactureras mexicanas no ha sido suficiente
para compensar el valor de las importaciones manufactureras y
totales que llevan a cabo las empresas del sector manufacturero
mexicano. Asimismo, se aprecia que existen diferentes subsec-
tores de la industria manufacturera que enfrentan importantes
déficits en su comercio exterior (cuadro 3.2). Este es el caso del
subsector de comunicaciones y transportes, seguido de los sub-
sectores quimico, de plasticos y eléctrico y electrénico.

Cuadro 3.2. Principales actividades manufactureras
con déficit comercial (miles de ddlares)

Balance
Actividades manufactureras 1993 2013

Subsector de comunicaciones -2892101 -44367369
y transportes

Subsector quimico -2330068  -13374081
Subsector de pldsticos y hule -2666610 -12948918
Subsector de textiles y vestido -1289019  -3940927
Subsector de equipo eléctrico -249592  -11709 618
y electrénico

Subsector de acero -2135962 -836430%
Subsector de publicaciones -1795070 5164264
e impresiones

Industria manufacturera 19064528 -12045319

Fuente: Elaboracién propia con datos del BIE del INEGI.
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2) Dindmica desigual de las exportaciones de manufacturas. Con
respecto a las actividades manufactureras de mayor crecimien-
to se observa que entre 1993 y 2013 el subsector de maquinaria
y equipo tuvo una Tasa de Crecimiento Promedio Anual (Tcpa)
de 10.6%, representando 74.6% de las exportaciones manu-
factureras (siendo 31.1% exportaciones de automdviles). Otras
actividades manufactureras exportadoras con crecimiento ace-
lerado han sido las eléctricas y electrénicas, los productos qui-
micos, bebidas y comida (cuadro 3.3).

Cuadro 3.3. Actividades manufactureras con mayor crecimiento

Proporcion
de las
exportaciones
1993 2013 TCPA totales 2013
Exportaciones 41103272 314573853 10.18%
manufactureras

Subsector de 28321812 234643672 10.57% 74.59%

maquinaria y

equipo

Transportes 10473498 101673424 11.36% 32.32%
Automdviles 10155344 97780907 11.32% 31.08%
Maquinaria 3693254 43078940 12.28% 13.69%
especial

Fuente: Elaboracién propia con datos del BIE del INEGI.

3) Ademas de la rapida expansion de las exportaciones, se experi-
ment6 un rdpido crecimiento de las importaciones de manufac-
turas. La Tcpa del total de importaciones manufactureras fue de
8.46% entre 1993 y 2013. Los subsectores con mayores impor-
taciones fueron el de maquinaria y equipo (9.9%), en particular
para transportacién y comunicaciones, y el de equipo eléctrico
y electrénico (cuadro 3.4).
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Cuadro 3.4. Principales importaciones
manufactureras de México (miles de ddlares)

Industrias 1993 2013 TCPA (%)

Total de las importaciones 60167800 326619172 8.46
manufactureras

Subsector de maquinaria 27745713 200773978 9.90
y equipo
Subsector de equipo 12722402 82124657 9.32

eléctrico y electrénico

Maquinaria y equipo 9256820 55324915 8.94
para industrias diversas

Maquinaria y equipo 3210255 48259886 13.55
para industrias de trans-

porte y comunicaciones

Quimicos 4006077 24477137 9.05
Industrias de hule y plastico 4016 024 22719 251 8.66

Fuente: Elaboracién propia con datos del BIE del INEGL.

4) El sector manufacturero tuvo un comportamiento diferenciado
de las balanzas de los subsectores manufactureros. Entre los
subsectores que tuvieron un balance positivo entre 1993 y 2013
fueron el de maquinaria y equipo, que pasé de 7263.2 millones
de dolares en 1993 a 53413 millones délares en 2013. Especifi-
camente, la industria del automdvil en 2013 tenia un superavit
de 49 521 millones de délares (cuadro 3.5).

El papel del comercio intraindustrial
y el comercio en la industria manufacturera

El acelerado crecimiento de las manufacturas mexicanas se ha re-
lacionado con las cadenas de suministro y la competencia en los
mercados mundiales por los costos bajos de los insumos interme-
dios. Una parte importante del comercio entre México y Estados
Unidos se produce dentro de las cadenas de la integracion vertical,
donde las exportaciones estadounidenses se transforman en Méxi-
co y después son reexportadas a Estados Unidos. Por ello, en 2009
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el empleo de la industria maquiladora y las industrias exportadoras
represent6 40.82% del total de empleo manufacturero de México.?

El empleo maquilador en la produccién del equipo de compu-
tacién y comunicacion representaba 91.2%; el de industrias metali-
cas, 87.4%; el de equipo de transporte, 86%, y el de equipo eléctrico
y electrénico, 80.3%. Las industrias de alimentos, bebidas y de la
madera mostraron participaciones del empleo de industrias expor-
tadoras en el total de empleo de 7.9, 16.3 y 20.9%, respectivamen-
te, siendo orientadas basicamente al mercado interno. Por lo tanto,
las actividades de ensamblaje maquilador son predominantes en la
producciéon manufacturera de México.

Cuadro 3.5. Balanza comercial de las principales actividades
manufactureras (miles de délares)

Balance
Actividades manufactureras 1993 2013

Subsector de maquinaria y equipo 7263243 53413538
Subsector automotriz 6945089 49521021
Maquinaria y productos metalicos 58038 4324601
para ferreteria

Subsector minero y metalirgico -303416 4086160
Grupo de productos misceldneos 168491 981448
no metalicos

Subsector de maquinaria y equipo -637025 493915

profesional y cientifico

Fuente: Elaboracién propia con datos del BIE del INEGI.

El comercio intraindustrial ha sido estudiado por diferentes au-
tores destacandose los siguientes aspectos en relacion con la econo-
mia mexicana. Esquivel (1992) subray¢ el crecimiento de este tipo
de comercio desde la década de 1980, como resultado de la integra-
cién manufacturera con Estados Unidos. Buitelaar y Padilla (1996)
estimaron que mas de 40% del comercio de México era intrain-

2 Estimaciones con base en la informacion del Censo Econdmico 2009 del INEGI
<http://www.inegi.org.mx/programas/ce/2009/>, y las estadisticas integrales de
la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportaciéon (Immex)
<https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/>.
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dustria en el periodo 1990-1995. Por su parte, Gonzélez y Dussel
(2001) estimaron el comercio industrial para el periodo 1995-1999
y enfatizan que las industrias con comercio intraindustrial mos-
traron balanzas positivas, mientras que las que tenian comercio
interindustrial fueron negativas. Por su parte, Clark, Fullerton y
Burdorf (2001) indicaron que después del establecimiento del TL-
caN la mayoria de las actividades manufactureras con comercio
intraindustrial incrementaron su interaccion con la economia esta-
dounidense y en la segunda década de 2000 mas de 50% de las ex-
portaciones se relacionaban con comercio intraindustrial (Lépez,
Rodil y Valdez, 2014).

China y el desequilibrio manufacturero en la region del TLCAN

El establecimiento del TLCAN promovi6 el comercio regional de
América del Norte. Como resultado, el comercio de México en la
region del TLcaN: Canadd, Estados Unidos y México, ha sido predo-
minante desde que se cre6 el tratado. En 2016, la region del TLcaNn
representaba 67.3% del total del comercio de México (exportacio-
nes e importaciones). Estados Unidos fue la economia que, den-
tro de la region del TLCAN tuvo mayor com[ercio con México, con
64.6%, mientras que el comercio total con Canada fue de 2.6% (cua-
dro 3.6).

Cabe destacar que en ese mismo ano se aprecia que en la re-
gién extra-TLCAN, la regiéon compuesta por los paises asidticos,
contaba con una participacién considerable del comercio total de
México, con 15.9% del total, destacindose en particular la eco-
nomia China con 9.8%. Esta participacion es superior a la de la
Unién Europea y de economias industrializadas como Alemania y
Japon. Cabe destacar que mientras México presenta un déficit po-
sitivo con la region del TLCAN, mantiene un déficit importante con
las economias de Asia y Europa.

La presencia de la economia China en la regién de Norteaméri-
ca se ha incrementado desde la década de 1990 (gréfica 3.3). Como
resultado de esta nueva circunstancia se han presentado dos efectos
importantes en las manufacturas mexicanas:
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1) Poruna parte, se desarrollé una creciente competencia de Chi-
na en las importaciones estadounidense de manufacturas. Esto
generd que las manufacturas mexicanas redujeran su participa-
cion en el mercado norteamericano (Mendoza, 2010).

2) Por otra, la tendencia creciente de las importaciones manufac-
tureras mexicanas provenientes de China. Lo anterior ha hecho
disminuir el comercio con Estados Unidos, particularmente el
comercio intraindustrial.

Grafica 3.3. Participacién de la importacién de China y México
en el total de las importaciones de Estados Unidos
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Fuente: Estimaciones propias con datos del BIE del INEGIL.

Las manufacturas de exportacién en México estdn basadas en
plantas ensambladoras intensivas en trabajo. Lo anterior ha puesto
a las manufacturas de México en competencia con las de China, en
la medida en que esta economia también exporta predominante-
mente manufacturas intensivas en mano de obra. Las exportacio-
nes de China han crecido de forma exponencial en el mundo. Entre
1990y 2006 crecieron 13.9%. Asimismo, las exportaciones de Chi-
na a Estados Unidos en ese periodo crecieron 14.4%, mientras que
las de México fueron de 9.6 por ciento.



Cuadro 3.6. Comercio internacional de México, 2016 (miles de pesos)

Periodo Importaciones
Mundial 387064499
Region TLCAN 198770252
Estados Unidos 189138726
Canada 9631526
Comercio extrarregional del TLCAN
Asia 106767638
China 69520671
Japén 17751109
Corea del Sur 13 612211
Vietnam 4013065
Singapur 1278 854
Hong Kong 591728
Europa
Unién Europea 42459 505
Alemania 13877975
Espana 4455984
Francia 2016 979

Fuente: Elaboracién propia con datos de Comtrade, United Nations.

Exportaciones
373939217
313008 004

302575733
10432271

13876781
5411313
3778852
2507143
1041047
850582
287844

19360222
3951258
3267602
3728953

Comercio total
761003716
511778256
491714459
20063797

120 644 419
74931984
21529961
16119 354

5054112
2129436
879572

61819727
17829233
7723586
5745932

Balance
(13125282)
114237752
113437007
800745

(92890857)
(64109 358)
(13972257)
(11105 068)
(2972018)
(428272)
(303884)

(23099283)
(9926 717)
(1188382)

1711974

Porcentaje en el
comercio total

67.3%
64.6%
2.6%

15.9%
9.8%
2.8%
2.1%
0.7%
0.3%
0.1%

8.1%
2.3%
1.0%
0.8%



EL COMERCIO DE MANUFACTURAS ENTRE MEXICO Y Estapos UNipos | 105

Por otra parte, el comercio entre China y México se ha incre-
mentado desde la década de 1990 como resultado del creciente co-
mercio intraindustrial y de materias primas (Mendoza, 2016). Las
importaciones de México se han concentrado en manufacturas
como el equipo eléctrico y electrénico, reactores nucleares, maqui-
naria, equipo optico, plasticos, y hierro y acero. Una caracteristica
es el creciente y constante déficit comercial que tiene México con
respecto de China, pasando de 791 millones de ddlares en 1999 a
27517 millones de ddlares.

Manufacturas, salarios y productividad en el marco del TLCAN

Un aspecto relevante que parece haber sido un fracaso de los ob-
jetivos del TLCAN se refiere a los salarios y la productividad laboral
de las manufacturas. Un objetivo central de la politica de desarro-
llo industrial es elevar los niveles de productividad e ingreso de los
trabajadores manufactureros. Histéricamente, México es un pais
que se ha caracterizado por un nivel de baja productividad, nive-
les educativos y remuneraciones de los trabajadores de la industria
manufacturera.

En particular, al comparar los niveles de salarios y productivi-
dad de la economia mexicana observamos que México y China son
los paises que muestran un nivel mds bajo. De esta manera, los sa-
larios manufactureros promedio de México en 2016 eran de 3.9 y
4.4 délares, mientras que los de Estados Unidos y Canada eran de
39 y 30.1 délares, respectivamente.> Asimismo, se aprecia en la
linea de ajuste entre costos de mano de obra y de productividad
laboral que México se encuentra por debajo de dicha linea, lo que in-
dica que ese pais deberia recibir salarios manufactureros promedio
mas elevados.

En particular, se aprecian dos caracteristicas en el mercado la-
boral del sector manufacturero mexicano en lo relacionado con el
crecimiento de la productividad laboral y la participacién de los sa-
larios manufactureros en el valor agregado de la industria.

3 Segun se calculd con datos de The Conference Board International Labor Com-
parisons Program y The International Labor Organization.
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Se destaca que, entre 2004 y 2014, la productividad laboral pro-
medio en délares, medida por el valor agregado generado entre el
numero total de trabajadores, se increment6 ligeramente en 2.1%
a nivel nacional y 2.8% en el sector manufacturero. Por otra parte,
los salarios se incrementaron en menor medida tan sélo 1.5y 1.6%,
respectivamente. Se puede concluir que, en términos generales, las
remuneraciones al factor trabajo han crecido por debajo del valor
generado en la economia mexicana y en el sector manufacturero.
Como resultado de esta tendencia, la participacién del salario en
el total del valor agregado se redujo de 24.8 a 23.3% en el periodo
referido.*

En el interior del sector manufacturero se aprecian diferencias
importantes de acuerdo con los subsectores que comprenden las
actividades manufactureras. Por una parte, existen subsectores ma-
nufactureros en los cuales los salarios crecieron més rapido que
la productividad por trabajador. Este es el caso de las industrias
de papel, de productos derivados del petréleo y carbon, de plastico
y hule, de equipo de computacién y comunicaciones, de muebles y
otras industrias manufactureras. Incluso se observa que, en algunos
subsectores manufactureros, el crecimiento de la productividad en
dolares fue negativo, como es el caso de las industrias de impresion,
textiles, del plastico y de la computacién. Derivado de lo anterior,
la participacion de los salarios se elevé considerablemente en el
total del valor agregado generado en dichas industrias. No obstan-
te, otras industrias experimentaron crecimientos importantes de
la productividad del trabajo, en los que el crecimiento de los sala-
rios estuvo por debajo. Este es el caso de las industrias alimentaria,
de productos de cuero y piel, quimica, metélica basica, de aparatos
eléctricos y de equipo de transporte.

Con base en los indicadores mencionados, es posible senalar
que el crecimiento de los salarios ha sido relativamente mas rapido
en el sector manufacturero que al nivel del conjunto de la econo-
mia; sin embargo, su participacién en el total del valor agregado ha
disminuido, en particular por reducciones importantes en subsec-
tores manufactureros, como el de equipo de transporte, la industria
quimica y la industria metélica basica. Lo anterior muestra que los

4 Estimaciones propias con base en los censos econémicos de 2004, 2009 y 2014
de INEGIL.



EL COMERCIO DE MANUFACTURAS ENTRE MEXICO Y Estapos UNIpos | 107

sectores exportadores concentrados en equipo de transporte han
contribuido a la caida de los salarios en el total del valor genera-
do en el sector manufacturero de México. Aunado a lo anterior, en
el caso de México se aprecia que la productividad laboral no tiene
un impacto positivo directo en los salarios (Castro, 2006; Lopez y
Mendoza, 2017). De esta manera, al parecer existen factores ins-
titucionales que han tenido los salarios manufactureros a fin de
hacerlos rigidos y competir con costos laborales bajos a nivel interna-
cional y asi poder atraer capital extranjero.

EL SECTOR MANUFACTURERO MEXICANO,
EL TLCAN Y LA POLITICA INDUSTRIAL

El desarrollo reciente de la industria manufacturera mexicana
muestra importantes desequilibrios que, potencialmente, pueden
afectar la expansién de la produccién y las exportaciones de di-
cho sector. En este contexto, los resultados de la renegociacion del
TLCAN y la creacién del TMEC indudablemente traerdn cambios en
las condicionantes de crecimiento de la industria manufacturera.

Por una parte, el TMEC implicard cambios en las reglas de origen
que rigen el acuerdo. El requisito de componentes regionales es un
elemento fundamental para establecer acuerdos comerciales prefe-
renciales como el TMEC, por ello es un tema central, generalmente,
en las discusiones de los acuerdos comerciales. Incluso después de
la reduccion de tarifas dentro de los acuerdos preferenciales, las re-
glas de origen siguen funcionando como mecanismo que genera el
acceso a los mercados de los paises miembros de los acuerdos co-
merciales (Estevadeordal y Suominen, 2004).

Se ha discutido ampliamente el desarrollo de cadenas de valor
para la exportacion. En particular, el caso de China ha sido para-
digmatico por contar con un sistema basado en zonas exportadoras
que permiten economias de escala internas y externas en las llama-
das ciudades de cadenas de oferta, como Guandong, donde la aglo-
meracién y especializacion ha permitido el desarrollo de cadenas
de valor en partes y componentes que son vendidas o de provee-
dores en las cadenas globales de valor (cGv) para distribuirse en el
mundo. Cabe destacar que, aun cuando se ha generado una expan-
sién de este tipo de produccién y comercio global, existen diversas
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cuestiones que ain quedan por resolver, como las controversias so-
bre qué paises y qué empresas se quedaran con los diferentes seg-
mentos de las cov (Gereffi y Lee, 2012).

En este sentido, la informacién derivada de un estudio llevado
a cabo por el Departamento de Comercio de Estados Unidos indica
que el valor agregado generado por las cadenas de valor en el sec-
tor manufacturero de Norteamérica se ha reducido en los ultimos
7 anos (Flatness y Rasmussen, 2017), en la medida en que los pai-
ses miembros del TLCAN son los principales proveedores del valor
agregado en el sector de manufacturas para Estados Unidos, segui-
dos por la economia China. De acuerdo con las estimaciones de
Flatness y Rasmussen, la participacién de Canada y México en el
valor agregado de las importaciones manufactureras cayé de 27%
en 1995 a 22% en 2011, mientras que las importaciones de China se
incrementaron de 2.8 a 15.5% en el mismo periodo.

Cabe destacar que la participacion del valor agregado en las
importaciones estadounidenses de motores de automéviles prove-
nientes de la region del TMEC mostré también una declinacién en el
periodo referido, pasando de 87% en 1995 a 71% en 2011. Por otra
parte, el valor de los motores de automéviles importados de otras
economias no pertenecientes al TLCAN se incrementd de 13 a 29%,
como resultado del incremento de las importaciones del sudeste
asidtico, particularmente de China.

Estas nuevas tendencias de las cov han sido una de las bases del
argumento del secretario de Comercio de Estados Unidos para pun-
tualizar la renegociacién del TLcan. Por ello, un objetivo central de
la administracion estadounidense pasa, necesariamente, por un re-
forzamiento de las reglas de origen, con el objetivo de traer de nue-
vo la produccién automotriz de Asia y de otros paises no miembros
del TLcaN (Lawder y Esposito, 2017). Por lo tanto, con la finalidad
de compensar la caida del contenido regional, Estados Unidos de-
mando en la renegociacion el incremento de 62.5 a 75% del conte-
nido de las reglas de origen.

El establecimiento de esta nueva norma tendrd como conse-
cuencia cambios importantes en la politica comercial, reduciendo
el proceso de diversificacién en el que China y los paises asidticos
podrian tener un mayor comercio con México. Al incrementar los
contenidos de valor agregado generado en la regién de América del
Norte, mediante los contenidos de las importaciones, se reducird la
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posibilidad de exportar insumos con valor agregado generado en
paises no miembros del TMEC, como China, economia que ha incre-
mentado el comercio intraindustrial con México.

Por otra parte, esta nueva faceta del TMEC podria generar oportu-
nidades para que los productores nacionales puedan incorporarse
a los flujos de comercio regional. Lo anterior implicaria desarrollar
una politica comercial de apoyo estratégico para estimular la pro-
duccién de insumos en sectores relevantes del sector manufacture-
ro exportador mexicano.

Por ello, la encrucijada del gobierno mexicano se relacion6 con
la opcién de inestabilidad macroeconémica con un comercio exte-
rior incierto, por una parte, y con la mayor integracién econémica
de México a la economia estadounidense, por otra. De esta manera,
la cancelacion del TLcan habria dado como resultado nuevos de-
safios para el crecimiento de la economia, del empleo y del sector
manufacturero mexicano. Ademads, el desmantelamiento del TLcAN
podria haber incrementado los costos de las exportaciones e impor-
taciones de insumo de las cadenas de valor, particularmente en las
industrias automotriz y electrénica. Sin embargo, con el acuerdo
alcanzado para establecer el TMEC se tendera a restringir la posibi-
lidad de establecer una politica comercial e industrial estratégica
que permita estimular a las industrias manufactureras, aunque sea
mads necesaria, debido a la existencia de un contexto mas amplio
determinado por las cGv y la creciente competencia de economias
exportadoras como China y el sudeste asiatico.

De acuerdo con la Organizacién Mundial del Comercio (omc),’
los aranceles a paises que no son miembros de los acuerdos co-
merciales preferenciales como el TLcAN deben ser considerados
como “naciéon mds favorecida” (NmF), el cual es el principio cen-
tral del multilateralismo de la omc. Bajo esta regla, la imposicién
de aranceles favorables a un pais debe extenderse a todos los de-
mas participantes de la omc. Por ello, la cancelacién del TLcaN ha-
bria implicado la aplicacién de los aranceles que aplican los paises
miembros del TLCAN a paises que no son miembros del extinto

5 La informacion fue obtenida del Tariff Download Facility que es una base de
datos sobre los aranceles impuesto por los paises miembros bajo el concepto de zacidn
mds _favorecida, de acuerdo con el sistema armonizado (Hs, por sus siglas en inglés),
véase <http://tariffdata.wto.org/TariffList.aspx>.
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acuerdo, pero que son parte de la omc. En el caso de Estados Uni-
dos, el promedio simple de aranceles aplicados a paises que gozan
del estatus de NmF fue de 3.5%, mientras que el de México es de
7.1%. Lo anterior tendria efectos en los costos de comercio entre
México y Estados Unidos, lo que eventualmente podria reducir la
dindmica de crecimiento de esta actividad.

En particular, las actividades exportadoras de México que es-
tdn involucrados en las cGv veran afectados sus mecanismos de
distribucién de las actividades de produccién y ensamblaje, particu-
larmente en los sectores automotriz y electrénico. En el caso del
subsector automotriz se destaca que las exportaciones de vehiculos
tienen aranceles de 10.5% para Méxicoy 3.1% en Estados Unidos, lo
que podria incrementar los costos del comercio entre ambos paises
de manera significativa. Aunque existen algunas ramas con aran-
celes bajos, de autopartes y accesorios para vehiculos, de acuerdo
con el Hs (8708), podrian tener un incremento de aranceles de 3.1%
para Estados Unidos y 1% para México, lo cual no tiene un peso sig-
nificativo en los costos de comercio.

No obstante, en el caso de motores para vehiculos de transporte,
Estados Unidos aplica un arancel promedio de 19.9%, mientras
que el arancel es de 18.4% para México. Adicionalmente, se apre-
cia que México tiene establecido un alto arancel promedio de 31.3%
para los motores de vehiculos para pasajeros, mientras que en Es-
tados Unidos era solamente de 2.5%. Por lo tanto, es posible asu-
mir que el comercio intraindustrial relacionado con las cGv hubiera
sido afectado heterogéneamente, aunque es probable que los costos
puedan ser asumidos por las empresas multinacionales, debido a
los beneficios de los reducidos costos de transporte y las economias
de escala. Por ello, también, la posible cancelaciéon del TLCAN ha-
bria generado la oportunidad de establecer una politica comercial
e industrial estratégica con la finalidad de aprovechar las cadenas
de valor como un mecanismo del desarrollo de manufacturas en un
contexto de inestabilidad macroeconémica.

En el contexto actual que nos presenta el acuerdo de los tres
paises miembros para redefinir el antiguo TLCAN y transformarlo
en el TMEG, la posibilidad de continuar diversificando el comercio
exterior mexicano serd mas complicado. Las dos pinzas que limi-
tan dicho proceso son el contenido norteamericano del comercio y
el requerimiento de producir 45% de los insumos con salarios de 16



EL COMERCIO DE MANUFACTURAS ENTRE MEXICO Y EsTADOS UNIDOS | 111

dolares. Ademads de imponer que el comercio se realice con econo-
mias de mercado para evitar la competencia desleal, en especifico,
limitar el comercio con China.

¢Es posible una politica comercial e industrial estratégica?

No obstante, el gobierno mexicano puede buscar promover una po-
litica industrial que permita ir avanzando en la oferta de insumos
que sean producidos en México y de este modo aprovechar los nue-
vos requerimientos para comerciar con mayores contenidos produ-
cidos en la region de América del Norte.

Considerando las limitaciones que impone el nuevo acuerdo
para exportar vehiculos ensamblados en México, un porcentaje im-
portante se acogerd a la exportacién bajo las tarifas establecidas en
el marco de la omc, que son alrededor de 2.5%. No obstante, la parte
relativamente positiva se relaciona con la produccién de insumos
para la industria automotriz y electrénica. El TMEC permitira con-
tinuar con las ventajas de produccion intensiva con bajos salarios
en estas actividades manufactureras en México, es decir, el nue-
vo acuerdo, al parecer, permitira continuar con las cGv que se han
constituido en estas manufacturas de la region de Norteamérica.

Sin embargo, es importante reconocer las limitaciones que en-
cuentra el gobierno de México en términos de recursos y presu-
puesto, y de la posibilidad de alcanzar metas de crecimiento para
industrias consideradas estratégicas y para la promocién de las cov,
en particular, como resultado de las limitaciones en el presupuesto
del gobierno federal y la caida de los ingresos petroleros. Por ello,
la politica industrial y comercial debe basarse en politicas selectivas
y con presupuesto moderado.

Cabe destacar que la politica industrial no es una actividad de-
sechada por los gobiernos a nivel internacional, particularmente en
Asia y en algunas economias europeas. Japon y Corea han sido pai-
ses que han instrumentado politicas industriales activas y las han
transformado recientemente para adecuarlas al desarrollo de in-
dustrias de alta tecnologia. Recientemente Jap6n establecié el Plan
de Politica Industrial (Ministry of Economy, Trade and Industry,
2010) que se enfoca en desarrollar cinco dreas estratégicas: sistema
de infraestructura para exportaciones, industrias para mejorar el
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medio ambiente, cultura, asistencia médica y robética, y aeroespa-
cial. Por su parte, Corea del Sur, que ha sido un pais con una larga
historia de politica industrial, establecié cambios cuya orientacién
se ha centrado en las industrias de automdviles, semiconductores,
acero y construccion de barcos, basiandose en estudios sobre venta-
jas comparativas (Ministry of Knowledge Economy, 2011).

Asimismo, en algunos paises de la Organizacién para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos (0CDE), como Francia y Holan-
da, se han adoptado también politicas industriales. En el caso de
Francia, desde 2005 se cred una agencia para innovacién dedicada
a promover fondos en dreas como energia, transporte, medio am-
biente, salud y tecnologias de la informacién. Lo anterior fue se-
guido por el establecimiento de un Fondo de Inversién Estratégica
para apoyar proyectos de alta tecnologia como energia renovable,
bio-tecnologia, etcétera. Finalmente, Holanda introdujo una agen-
cia de politicas de innovacién para supervisar una agenda publica
para apoyar proyectos relacionados con agua, alimentos, alta tecno-
logia, energia, quimica, entre otras.

En el andlisis de la teoria econdmica la posibilidad de aplicar
una politica industrial tiene un fuerte sustento en las imperfec-
ciones de mercado en los mercados de crédito, trabajo y bienes.
Sin embargo, las criticas a la posibilidad de instrumentar dichas
politicas industriales se relacionan con las dificultades pricticas
para llevarlas a cabo y las inferencias estadisticas de evidencias del
impacto de la instrumentacién de la politica industrial (Rodrick,
2008).

De acuerdo con Warwick (2013), en el caso de la economia
mexicana se podrian aplicar politicas horizontales y selectivas, es
decir, en el contexto del recientemente creado TMEC, el gobierno de
Meéxico tiene la posibilidad de seguir instrumentando la reduccién
de regulaciones en el mercado e incluso de establecer politicas se-
lectivas de apoyo a industrias especificas. En esta perspectiva se han
realizado diversas tipologias tendientes a clasificar las areas de inte-
rés y los instrumentos de politica industrial. En este sentido, Naudé
(2010b) sugiere que los campos de accién como:

1) Los incentivos y las sefales de mercado utilizarian instrumen-
tos como los derechos de propiedad, regulacion de precios y po-
litica cambiaria.



2)

3)

4)

5)

6)

7)
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La innovacidn cientifica y tecnoldgica se basaria en instrumentos
como politicas cientificas, proyectos de alta tecnologia, financia-
miento a las investigaciones universitarias, centros de investi-
gacién y subsidios a las actividades de investigacién y desarrollo.
El mejoramiento de las capacidades tecnolégicas manejaria
instrumentos relacionados con politicas de educacién y capaci-
tacion, identificacién de prioridades nacionales de investigacion,
educaci6n internacional y colaboracién en la investigacién.

El apoyo selectivo al sector industrial se basaria en la politica
comercial estratégica como puede ser aranceles y subsidios.
También pueden reforzarse los mecanismos de selecciéon con
apoyo de financiamiento de largo plazo y politicas antimono-
polios.

El mejoramiento de la productividad de las empresas y los
empresarios requeriria utilizar subsidios a la capacitacién de
gerentes, promocion de empresas publicas y privadas, mejora-
miento de la infraestructura econdémica, entre otros.

En suma, las opciones que se presentan a la economia mexica-
na en el marco de la renegociacién del TLCAN podrian generar
una estrategia para redefinir algunos aspectos de la politica co-
mercial e industrial de México, por lo que se podria establecer
un papel dindmico de los instrumentos del Estado para promo-
ver el crecimiento del producto, la productividad y los salarios
manufactureros, sin llegar a intervenir directamente en las acti-
vidades econdmicas. Particularmente, podrian plantearse obje-
tivos estratégicos para industrias manufactureras susceptibles a
desarrollar ventajas comparativas y economias de escala.

CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS

La revisién del TLcAN impuesta por Estados Unidos y el nuevo
acuerdo acordado, TMEC, representan un parteaguas para el camino
de la politica comercial e industrial que seguird México en el largo
plazo. La profundizacién de la polarizacion de la toma de decisio-
nes respecto a la naturaleza del tratado impone una reflexién sobre
el tema de manera concisa.

Con ese proposito, este capitulo presenta con datos estadisticos

la situacion actual del sector manufacturero y su comportamien-
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to en el comercio internacional. Los resultados indican que el pa-
trén de crecimiento industrial seguido en México ha generado una
industria manufacturera con un comercio intraindustrial crecien-
te que se caracteriza por tener déficit comercial; observandose un
rapido crecimiento de las exportaciones, pero también de las im-
portaciones en actividades como la de transportes y la de equipo
eléctrico y electrénico.

De esta manera, se aprecia un involucramiento creciente de las
manufacturas mexicanas en el comercio de las cadenas globales de
suministro de insumos intermedios. En actividades manufacture-
ras como equipo de computacion, de transporte y eléctrico y elec-
trénico se aprecia la existencia de comercio intraindustrial, donde
las exportaciones de insumos de Estados Unidos se transforman en
México y se reexportan a ese pais.

En este contexto la creciente participacién de China en el co-
mercio de América del Norte ha afectado la estructura del comercio
manufacturero. En particular, la economia china ha elevado sus ex-
portaciones manufactureras en el mercado estadounidense y en el
mercado mexicano. Por ello, China se ha vuelto un competidor de
Meéxico en el comercio de manufacturas basadas en trabajo intensi-
vo. Por otra parte, las importaciones mexicanas de manufacturas de
China se han concentrado en insumos intermedios y bienes de con-
sumo final. Por su parte, las exportaciones de China hacia México
han crecido exponencialmente. Las importaciones de México se han
concentrado en manufacturas como equipo eléctrico y electrénico,
reactores nucleares, maquinaria, equipo 6ptico, plasticos y hierro, y
acero. Por ello, se considera que la irrupcion de China se ha converti-
do en un factor que ha impulsado una mayor diversificacién de mer-
cados de las exportaciones mexicanas, pero a su vez ha limitado el
potencial exportador de México hacia Estados Unidos.

Una parte importante de la competitividad de las exportaciones
manufactureras mexicanas se basa en los bajos costos de transporte
y de mano de obra. Esta condicién ha permitido el crecimiento de
comercio intraindustrial vertical, en el que México participa expor-
tando bienes manufactureros intensivos en capital. Sin embargo, se
aprecia un crecimiento lento de la productividad y de los salarios,
lo que implica que existe un potencial importante en la politica
para apoyar la educacién y el desarrollo técnico de los trabajadores
manufactureros.
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En el marco del establecimiento del TMEC que reemplazara al
TLCAN, Estados Unidos ha indicado que busca incrementar el con-
tenido de insumos estadounidenses y de la regién de Norteamérica
para atraer de nuevo la produccion automotriz y limitar las impor-
taciones desde Asia, de China en particular.

El incremento de los contenidos de insumos producidos proba-
blemente desincentive la inversién en nuevas plantas armadoras en
México. Asimismo, hardn mds costosos los automéviles producidos
en el pais, lo que reducira los volimenes de exportacién no sola-
mente a Estados Unidos, sino a otras regiones del mundo, al hacer-
los menos competitivos. En este sentido, las cuotas para exportar de
acuerdo con las normas del TLcAN implicarian el encarecimiento
de las exportaciones manufactureras del sector automotriz al tener-
se que adicionar los aranceles aplicados por Estados Unidos, lo cual
afectara a la politica comercial de México y limitaria su objetivo de
diversificacion mediante China y los paises asidticos. No obstante,
la eventual modificacidon podria generar oportunidades para incor-
porar productores nacionales a los flujos de comercio regional, par-
ticularmente en el sector de autopartes y de maquila, que estarian
en posibilidad de desarrollarse bajo las nuevas reglas de TMEC y con
apoyo de una politica comercial estratégica para estimular la produc-
cién de insumos en sectores relevantes en el sector manufacturero
exportador mexicano.
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4. LA RENEGOCIACION DEL TLCAN Y CHINA:
ESCENARIOS, EFECTOS ARANCELARIOS
Y EL CASO DE LA CADENA DEL CALZADO

Enrique Dussel Peters

ANTE LA EXIGENCIA de la administracion Trump, el 16 de agosto de
2017, y después de mas de 23 anos de iniciado el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), comenz6 la primera ron-
da de renegociacion del tratado. Al principio se habia asumido que
el proceso de renegociacion fuera relativamente expedido con el
objeto de que no entorpeciera los procesos electorales en México y
en Estados Unidos, por ello hasta finales de septiembre de 2018 cul-
mino el proceso de negociacion. Sorprendentemente, los cambios
en el nuevo acuerdo —TMEC 0 Tratado entre México, Estados Uni-
dos y Canadd— con respecto al TLCAN son menores: no se integra-
ron aspectos explicitos sobre la reduccion del déficit comercial de
Estados Unidos, tampoco una cldusula de extincién (sumset clause),
pero se lograron avances en el sector agricola en productos que per-
miten las exportaciones mexicanas segun su estacionalidad y en la
cadena de la electrénica; el principal aspecto, sin embargo, afect6
a la cadena de autopartes-automotriz: su regla de origen aumenté de
62.5 a 75% y se establecieron topes cuantitativos a las importacio-
nes estadounidenses provenientes de Canadd y México que, en el
caso de México, seguramente se rebasarian en 4 anos aproximada-
mente. Asi, el TMEC genera sélo certidumbre en el corto plazo in-
cluso para la propia cadena de autopartes-automotriz, siendo que
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la administraciéon Trump se reserva el derecho de continuar impo-
niendo medidas unilaterales, como en el caso de los productos de
acero y aluminio, incluso después de la renegociacion del TLcan. El
punto mds relevante del TMEC, sin embargo, es que la administra-
cién Trump permitié incluir en el capitulo 32 varios apartados ex-
plicitos en contra de tratados de libre comercio de cualquiera de sus
miembros con economias que no fueran de mercado: en caso de
que asi sucediera, cualquiera de los miembros del TMEC tiene la li-
bertad de solicitar consultas para que el acuerdo trilateral fuera bi-
lateral, es decir, excluyendo al pais que buscara un Tratado de Libre
Comercio (TLC) con China. Desde esta perspectiva, el TMEC se ha
convertido entonces en el primer bloque internacional anti China.

En este contexto el capitulo analiza dos grupos de temas. En la
primera seccién se examinan las principales tendencias del comer-
cio exterior de México en el marco del TLCAN con énfasis en la cre-
ciente presencia China a partir de la implementacién del tratado en
1994; este apartado también incluye un breve examen del impacto
arancelario de la cancelacién del TLcAN —uno de los escenarios del
proceso actual—y de la cadena de valor del calzado en México que,
como veremos, ejemplifica el desempeno del TLcAN desde sus ini-
cios. La segunda seccién del capitulo se detiene en la discusién de
las reglas de origen del TLCAN; especificamente para la cadena del
calzado; el anilisis sera relevante para comprender la trascenden-
cia de la discusion actual para el futuro del proceso de integracién
del TLCAN y del propio aparato productivo mexicano.

EL TLCAN: INTEGRACION REGIONAL,
ESCENARIOS Y EFECTOS ARANCELARIOS DE SU CANCELACION

Cuando el TLC entre Canada, Estados Unidos y México entré en vi-
gor, fue uno de los acuerdos comerciales mds innovadores del siglo
xx, el cual buscé explicitamente integrar aspectos comerciales y de
inversion, incluyendo rubros de compras de gobiernos, laborales y
de medio ambiente, entre otros. Por otro lado, el TLCAN respondié
a un proceso de integracién ya existente en la region, particular-
mente en cadenas de valor como la de autopartes-automotriz y la de
electrénica. En su momento, diversos modelos institucionales y au-
tores previeron potenciales pérdidas para México en la agricultura
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y los servicios, aunque practicamente todos los analisis auguraban
un cierre en las brechas en el sector manufacturero —de producti-
vidad, empleo y de salarios reales— entre los tres paises. El TLCAN,
con base en una organizacion industrial de la década de 1980, no
previd explicitamente la competencia con terceros paises, concreta-
mente de Asia o China en particular.!

Un puntual analisis sobre los efectos del TLcAN en México y la
region superan los objetivos de este capitulo, aunque se enfatizan
tres aspectos relevantes.

En primer lugar, el TLcAN logrd incrementar significativamen-
te la participacion del comercio —importaciones y exportaciones—
intrarregional: de niveles inferiores a 38% a principios de la década
de 1990 hasta 46.4% en 2000; desde entonces, sin embargo, ha
descendido a niveles cercanos a 40%. Este reciente y creciente pro-
ceso de desintegracién regional es generalizado, aunque con dife-
rencias en cadenas de valor especificas y considerando al menos dos
fases del TLCAN: 2) 1994-2000, con un importante dinamismo en el
comercio, las inversiones y la generacién de empleo, y 4) 2001-has-
ta hoy en dia, en donde el proceso de integracion ha retrocedido en
las mismas variables (Dussel Peters y Ortiz, 2016).

Segundo, si bien el TLcAN logré un incremento importante del
comercio exterior de México hacia Estados Unidos —las expor-
taciones a este pais aumentaron en 605% y las importaciones en
296% durante 1993-2016—, también lo hizo, incluso con mucho
mayor dinamismo, el comercio exterior con otros paises como Chi-
na, con los que México no cuenta con un acuerdo comercial. Atin
mads relevante es que la brecha del Producto Interno Bruto (pIB)
entre ambos paises no se cerrd, e incluso se incrementd: el pIB per
capita de México representd 20.95% del de Estados Unidos en 1993
y 16.13%, en 2016.?

Tercero, el andlisis de la matriz intra e interregional del
TLCAN también refleja un desempeno relevante con respecto a Chi-
na (Dussel Peters y Ortiz, 2016; Ortiz y Dussel Peters, 2016): a)
Estados Unidos y América Latina y el Caribe fueron los principales

! Para un andlisis reciente sobre las expectativas y recientes evaluaciones del
TLCAN, véase Dussel Peters y Gallagher (2013) y usITc (2016).

2 Otros estudios recientes (Lederman, Maloney y Servén, 2015) senalan que la
convergencia entre Estados Unidos y México pareciera ser mds rapida y dindmica
que con otros paises de América Latina y el Caribe.
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afectados y perdedores de la creciente presencia de China en el co-
mercio de América Latina y el Caribe: la participacién de Estados
Unidos en el comercio de América Latina y el Caribe cay6 de 53.5%
en 2000 a 37.5% en 2014, mientras que la de China aumenté de
1.73 a 12.84%, respectivamente. China, desde esta perspectiva, ha
sido un factor critico para comprender la creciente desintegracién
comercial de América Latina y el Caribe, particularmente en su sec-
tor manufacturero (Dussel Peters y Ortiz, 2016); 4) este desempeno
comercial en América Latina y el Caribe también se vislumbra en
el proceso de integracion del TLcaN (Dussel Peters y Ortiz, 2016):
para 1994-2000 el comercio intra-TLCAN aument6 de niveles cerca-
nos a 40% hasta 47%, desde 2014 volvieron a los niveles pre-TLcaN
(cercanos a 40%); como contraparte la presencia de China ha ido en
constante aumento hasta convertirse en el segundo socio comercial
de Canadd y México y el primero de Estados Unidos desde 2016; su
participacion en el comercio con la regién del TLcAN aumentd de
menos de 5% a mas de 15% en 2014 (Dussel Peters y Ortiz, 2016).

Al inicio de las discusiones entre los grupos de negociacion de
los paises miembros, se podia vislumbrar al menos cinco diferentes
escenarios vinculados a la renegociacién del TLcAN.

Escenario 1. Una renegociacion exitosa del TLcAN y de mutuo acuer-
do por parte de los tres miembros y con cambios menores con el
objetivo de mantener los acuerdos historicos del TLcaN.

Escenario 2. Los tres miembros no logran acuerdos en la renegocia-
cién y el TLCAN no se renegocia. No obstante, el TLCAN sigue vi-
gente en su formato actual (firmado en 1993).

Escenario 3. Los tres miembros no logran acuerdos en la renegocia-
cién y el TLCAN no se renegocia. Uno o todos los miembros del
TLCAN deciden cancelar su participacion en el tratado. El ar-
ticulo 2205 del TLcAN permite que después de su notificacion
por escrito, una o todas las partes puedan revocar su participa-
cién seis meses después de la cancelacion.?

3 Por el momento, pareciera ser que la administracién Trump tiene efectivamen-
te el poder de renegociar el TLCAN —con base en la Autoridad Promotora Comercial—
sin el consentimiento del legislativo, siempre y cuando los cambios fueran menores
y sin implicaciones en otras leyes. Si la renegociacion del TLcAN —o su cancelacién—
fuera mayor, pareciera, por el momento, que requiere de aprobacién del Congreso
estadounidense; el ejecutivo, no obstante, tiene que informar al Congreso al menos
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Escenario 4. Los tres miembros no logran acuerdos en la renego-
ciacién y el TLCAN no se renegocia. Uno o todos los miembros
del TLCAN deciden incrementar unilateralmente los aranceles a
productos especificos hasta llegar a los niveles de nacién mas
favorecida (NMF) comprometidos ante la Organizacion Mun-
dial del Comercio (omc) o incluso temporalmente superiores.

Escenario 5. Una renegociacion exitosa del TLcAN y de mutuo acuer-
do por parte de los tres miembros con el objetivo de hacer fren-
te a la reciente desintegracion del TLCAN en cadenas de valor
especificas mediante instrumentos que permitan incrementar
el valor agregado regional —o hacer mas estrictas las reglas de
origen existentes— para que su produccion se beneficie del tra-
to privilegiado en la region.

En la actualidad pareciera ser mds conveniente para México los
escenarios 1y 2, mientras que los escenarios 3 y 4 parecieran ser
los mds costosos; el escenario § se retomara en las conclusiones de
este capitulo.

¢Cudl hubiera sido el costo del escenario 3 considerando que
las imposiciones arancelarias unilaterales por parte de uno de los
miembros del TLCAN no son acorde a la omc y, por ende, tuvieran
s6lo implicaciones temporales? Se presenta una serie de estima-
ciones arancelarias —para el total de la economia, sus respecti-
vos principales capitulos y el calzado— destacando el impacto de
la cancelacién del TLCAN y, por ende, asumiendo que el respectivo
pais cobraria el arancel NMF comprometido en la omc. En todos los
casos se efectian estimaciones ponderadas por las importaciones
respectivas, partiendo de los aranceles a seis digitos del Sistema Ar-
monizado y agregando a cuatro y dos digitos, respectivamente. La
contribucién, desde esta perspectiva, es significativa: ¢qué capitu-
los, partidas y fracciones de las exportaciones mexicanas a Estados
Unidos se benefician, particularmente en la cadena del calzado?

90 dias antes de su intencién de negociar cualquier TLC. No existen, sin embargo,
precedentes recientes de que Estados Unidos hubiera cancelado su participacion en
un TLC 0 de modificaciones en el TLCAN, y existen diferencias legales significativas al
respecto (Aleem, 2017; Hufbauer, 2017; Clinton e al., 2017).
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Primero. El cuadro 4.1 refleja que el comercio exterior de Estados
Unidos, tanto importaciones como exportaciones, puede nitida-
mente dividirse en dos periodos: @) 1994-2000 y 4) 2000-2016.
El dinamismo del comercio exterior en el primer periodo es sig-
nificativamente superior al segundo, con una tasa de crecimiento
promedio anual (tcpa) de las importaciones de 10.7 y 3.7% respec-
tivamente. Durante el mismo periodo —un tema todavia poco re-
conocido internacionalmente—, China desplazé a Canadd como el
primer socio comercial de Estados Unidos desde 2015. Como ter-
cer aspecto significativo respecto de México destaca, por un lado,
que la participacion de México en el comercio exterior de Estados
Unidos aumento significativamente desde inicios del TLcAN hasta el
ano 2000, aunque durante una década se mantuvo constante —de
12.36% del total del comercio de Estados Unidos en 2000 a 12.33%
en 2010—, para aumentar desde entonces hasta 14.41% en 2016.
Desde esta perspectiva, México se ha consolidado como el tercer
socio comercial de Estados Unidos y muy probablemente rebasara
a Canadd para convertirse en el segundo socio comercial del pais
estadounidense en el corto plazo. Es importante enfatizar, adicio-
nalmente, que el incremento de la participacion de México en el
comercio exterior de Estados Unidos se ha dado particularmente
tanto de las exportaciones como de las importaciones estadouni-
denses provenientes de México durante 2000-2016: las exporta-
ciones a México aumentaron de 14.24% del total en 2000 a 15.89%
del total estadounidense en 2016, mientras que las importaciones
provenientes de México lo hicieron de 11.16 a 13.44% respectiva-
mente* (véase cuadro 4.2). Como resultado de estas tendencias, el
déficit comercial de Estados Unidos con México se ha incrementa-
do —considerando el aspecto del alto porcentaje de componentes
estadounidenses en las exportaciones mexicanas— y sélo después
de China, Japén y Alemania; no obstante, el déficit con México se
ha mantenido relativamente constante durante 2000-2016. Por tl-
timo, respecto a la tasa arancelaria, Estados Unidos ha reducido
significativamente la tasa arancelaria a sus importaciones totales,
de niveles mayores a 3% en la década de 1990 hasta niveles cer-

4 Desde la perspectiva de Estados Unidos, México es, en 2016, el tercer socio co-
mercial, segundo destino de las exportaciones estadounidenses (s6lo después de Cana-
dd) y segundo origen de las importaciones estadounidenses (s6lo después de China).
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canos a 1.5% en el siglo xx1. Sin embargo, como se examinara de-
talladamente mads abajo, existen muy importantes diferencias por
paises: México y Canada han sido de los paises mas beneficiados
por la reduccién arancelaria del TLCAN; el arancel de importacién
de Estados Unidos se redujo para México de niveles superiores a 3%
a inicios de la década de 1990 a 0.12% en 2016. China, por el con-
trario, sin acuerdo comercial con Estados Unidos, ha visto reduci-
da la tasa arancelaria de niveles superiores a 7% hasta el ano 2000
a 2.90% en 2016; la tasa arancelaria de China en 2016 sélo se ha
visto superada por la de Vietnam, que fue de 7.16% para dicho afo
(véase cuadro 4.1).

Segundo. Especificamente respecto al comercio de Estados Unidos en
el calzado (capitulo 64), el cuadro 4.2 arroja informacion significa-
tiva sobre las principales tendencias durante 1990-2016, asi como
sobre la tasa arancelaria de un grupo de paises desde los que Esta-
dos Unidos realiza importaciones de calzado. Por un lado, llama la
atencion el abultado y creciente déficit comercial en este sector por
parte de Estados Unidos, el cual se ha incrementado en casi tres ve-
ces durante el periodo; el déficit es resultado de una relacion de 18:1
de importaciones versus exportaciones durante el periodo sin ma-
yores alteraciones. En segundo lugar, Asia, particularmente China
y Vietnam, se ha consolidado como el principal socio comercial de
Estados Unidos: si en 1990 China y Vietnam apenas conformaban
15.43% de las importaciones estadounidenses, en 2016 lo hicieron
con 57.81y19.16%, respectivamente. Italia y, en mucha menor medi-
da, México son las excepciones: la participacion de México en el co-
mercio de calzado de Estados Unidos aumentd de 13.21% en 1990 a
21.02% en 2000, para caer a 8.69% en 2016. Llama la atenci6n, por
un lado, que esta participacion cae tanto en las importaciones como
en las exportaciones de Estados Unidos; es notable la tendencia para
las importaciones estadounidenses de calzado de México, de 2.36%
en 2000 a 1.61% en 2016. Adicionalmente, durante 2000-2016, las
exportaciones de calzado de Estados Unidos a México presentan
una TCPA negativa (-3.2%) y una TCPA positiva de sus importaciones
provenientes del pais mexicano (1.0%). No obstante, el déficit co-
mercial de Estados Unidos con México es secundario y represent6
317 millones de ddlares o 1.31% del déficit comercial en calzado de
Estados Unidos con el mundo (cuadro 4.2).
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Por tltimo, el cuadro 4.2 también refleja que la cadena del cal-
zado —a diferencia del resto de las importaciones estadouniden-
ses— todavia incurre en altas y relativamente inalteradas tasas
arancelarias: durante 1990-2016, la tasa arancelaria al total de sus
importaciones de calzado se ha mantenido en un rango de 10-11%.
En este rubro sélo sobresale México, que en 2010 pagaba una tasa
arancelaria inferior a 1% y para 2016 de 0.16%, mientras que todos
sus principales competidores pagan aranceles superiores a 10 por
ciento.

Tercero. En lo que sigue, el analisis se concentra en el impacto arance-
lario que pudo haber tenido la cancelacion del TLcaN en las impor-
taciones estadounidenses provenientes de México y, puntualmente,
comparando la tasa arancelaria ponderada por importaciones y
efectiva —calculada y presentada en los cuadros anteriores— con la
tasa arancelaria de NMF, también ponderada; en todos estos casos,
con énfasis en el capitulo 64 y sus principales partidas y subparti-
das. Respecto al primer tépico, el cuadro 4.3 refleja la complejidad
y polarizacién de los beneficios arancelarios del TLcAN. Por un lado,
indica que, si en 2016 se hubiese cancelado el TLcAN, las importacio-
nes de Estados Unidos provenientes de México se habrian gravado
con 3.25% (y no 0.12% como lo hicieron en 2016, es decir, 29 veces
mas), pagando 9 545 millones de délares adicionales. El cobro de la
tasa arancelaria NMF generaria escenarios extremos a nivel de capi-
tulos (véase cuadro 4.3): mientras que las importaciones de Estados
Unidos de tabaco (capitulo 24) verian incrementada su tasa arance-
laria de 0.03 a 20.88%, en plomo y sus manufacturas (capitulo 78)
sorprendentemente verian un beneficio arancelario al imponerse
la tasa arancelaria NMF. No obstante, la cadena de autopartes-au-
tomotriz (capitulos 84 y 87) seria la principal perjudicada, pagan-
do 67.52% del incremento arancelario; seguidos de la electrénica
(capitulo 85), con 8.97%; es decir, tan sélo tres capitulos pagarian
76.49% del incremento arancelario. El calzado (capitulo 64) se en-
cuentra entre los sectores mds afectados, al aumentar la tasa aran-
celaria de 0.16% en 2016 a 8.22% (0 en 50 veces), aunque, COmo se
analiz6 mds arriba, las exportaciones del sector son menores en
comparacion con su produccién y en comparacién con otros secto-
res de México.
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El cuadro 4.4 refleja los profundos cambios por los que ha
transcurrido el comercio internacional de México desde inicios del
TLCAN, destacando una profunda diversificacion desde la década
de 1990. Estados Unidos es por mucho el principal socio comer-
cial de México, aunque su participaciéon ha disminuido de niveles
superiores a 81% en 1999 a 63.37% en 2016. Como contraparte,
los paises asidticos y China, principalmente, han incrementado su
presencia en México; en el caso de China, pasé de una participa-
ci6n inferior a 1% del comercio de México hasta 2000 a 9.9% en
2016. Este proceso coincide con una profundizacién de la integra-
cién regional del TLcAN durante 1994-2000 y a su creciente desin-
tegracion desde entonces, como también a la creciente presencia de
China en México y en la regién del TLcAN en general (Dussel Pe-
ters, 2016). Este proceso es particularmente notorio con las impor-
taciones mexicanas —aunque la participacion de las exportaciones
mexicanas a Estados Unidos también ha caido de niveles superiores
a 88% en 1999-2000 a 80.94% en 2016—, cuya participacion se ha
desplomado durante el periodo de estudio: si éstas habian alcan-
zado niveles superiores a 75% durante buena parte de la década de
1990, desde 2007 representan menos de 50 y 46.40% para 2016.
Desde esta perspectiva, el creciente superdvit comercial de México
con Estados Unidos es resultado de la significativa caida de la compe-
titividad de las exportaciones estadounidenses y su desplazamiento
en el mercado mexicano por la competencia asidtica, especialmente
de China, quien se convierte en el segundo socio comercial de Mé-
xico desde 20035

Ahora bien, es importante senalar las principales tendencias del
comercio de México en el capitulo del calzado (64) (véase cuadro
4.5). Al igual que en otros capitulos, el calzado refleja un significati-
vo desplazamiento de Estados Unidos por paises asidticos, particu-
larmente China y Vietnam. En términos generales, el cuadro 4.5
refleja el desplome de la participacion de Estados Unidos en las
importaciones mexicanas de niveles superiores a 50% en la déca-
da de 1990 y de 37.5% de las importaciones del calzado en 2000
a 3% en 2016; para el mismo periodo, la participacién de China y
Vietnam aumenté de niveles cercanos a 2% en la década de 1990

5 El tema invita a una reflexién mas profunda —y fuera de este andlisis— sobre
la temdtica.



Cuadro 4.4. México: comercio total por principales paises (1993-2016)

1993 1994 1995 2000 2015 2016 1993-2000 2000-2016

Exportaciones (millones de ddlares) TCPA* TCPA
Total 51886 60619 79541 166294 380601 373930 18.1 5.2
(1) Estados Unidos 42934 51198 66339 146 600 309213 302654 19.2 4.6
(3) China 24 100 37 310 4873 5407 44.5 19.6
(2) Canada 1562 1531 1986 3581 10545 10427 12.6 6.9
(8) Japon 705 923 979 1115 3017 3771 6.8 7.9
(6) Alemania 426 401 515 1542 3508 3951 20.2 6.1
(49) Vietnam o} o} o} 2 168 1042 68.3 49.9

Importaciones (millones de délares)
Total 65272 79335 72453 174397 395232 387064 15.1 51
(1) Estados Unidos 48321 54813 53973 127690 187301 179583 14.9 2.2
(2) China 454 499 520 2878 69988 69521 30.2 22.0
(6) Canadd 988 1620 1374 4015 9948 9632 22.2 5.6
(3) Japén 3057 4778 3951 6463 17368 17751 11.3 6.5
(5) Alemania 2652 3100 2686 5757 13975 13878 11.7 5.7
(15) Vietnam o} 8 8 35 3692 4013 151.8 34-4




Balanza comercial (millones de délares)

Total -13386
(1) Estados Unidos -5386
(2) China 431
(6) Canada 574
(3) Japon 2352
(5) Alemania -2227
(15) Vietnam o)

*TcPA = Tasa de Crecimiento Promedio Anual para el respectivo periodo.

-18716
-3615
-399
_89
-3855
-2699
-8

7088
12366
~483
612
2972
-2171
-8

Fuente: Elaboracién propia con base en un-Comtrade (2017).

-8103
18910
-2568
-435
~5349
-4215
—34

-14 631
121912
-65115
597
-14351
-10467
-3523

-13135
123072
-64113
796
-13980
-9927

-2971

3.1
12.4
22.3

6.2
5.5
323



Total

(1) Estados Unidos
(35) China

(3) Canadd

(4) Japén

(5) Republica
Dominicana

(122) Vietnam

Total

(6) Estados Unidos
(1) China

(21) Canada

(42) Jap6n

(15) Reptiblica
Dominicana

(2) Vietnam

Cuadro 4.5. México: comercio del calzado por principales paises (1995-2016)

1995 2000 2010 2014 201§ 2016 1995-2000  2000-2016
Exportaciones (millones de ddlares) TCPA* TCPA
252 405 385 646 621 517 9.9 1.5
217 371 326 524 516 435 11.3 1.0
¢ o ¢ o ¢ o -10.9 23.0
3 6 6 9 11 1 15.1 4.0
4 1 12 13 11 5 -30.2 14.2
o o 5 7 8 5 102.7 25.1
o o 0 o 0 o - -100.0

Importaciones (millones de ddlares)

137 191 641 1010 1027 1017 6.9 11.0
59 72 34 35 34 31 3.8 5.1
3 9 106 399 432 397 24.7 27.1
o o o} -13.5 13.0
o} o o o o} o 8.1 6.2
o) o 1 1 2 2 -25.7 33.0
2 14 251 284 293 311 43.2 21.2




Balanza comercial (millones de dolares)

Total 115.6
(6) Estados Unidos 157.7
(1) China -2.8
(21) Canada 2.6
(42) Japon 3-9
(15) Reprblica -0.1
Dominicana

(2) Vietnam -2.4

*TcPA = Tasa de Crecimiento Promedio Anual para el respectivo periodo.

213.8

299.2
-8.6

5.5
0.6
0.1

-14.2

-255.6
292.0
-106.0
6.1
11.6
3.8

-250.9

-363.7
488.7
-398.4
8.0
12.5
6.8

-285.2

Fuente: Elaboracién propia con base en uN-Comtrade (2017) y 6Ta (2017).

-406.3
482.3
-431.8

10.2

10.6
6.4

2933

4991
404.3
-396.6
9.8
54
2.6

-310.6
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a niveles inferiores a 4.5y 7.5% en 2000 y a 42.1y 28.6% en 2016,
respectivamente.® Adicionalmente, es importante destacar que las
exportaciones, por el momento, juegan un papel menor en la cade-
na del calzado de México y se mantuvieron practicamente estanca-
das durante 2000-2010, presentando desde entonces una dindmica
de crecimiento importante, aunque inferior a sus importaciones:
como resultado, la cadena del calzado de México es deficitaria des-
de 2002, particularmente con China y Vietnam. Como contraparte,
Estados Unidos concentra mas de 80% de las exportaciones mexi-
canas y mas de 94% algunos anos antes de 2004.

El cuadro 4.6 refleja los significativos efectos que tendria la eli-
minacion del TLcAN sobre las importaciones provenientes de Estados
Unidos en sus principales capitulos, calculado por medio del arancel
efectivamente cobrado a nivel de capitulos y segin la tarifa aran-
celaria de NMF para 2015. El cuadro sélo selecciona un grupo de ca-
pitulos, destacando un par de ejemplos. En primer lugar, el efecto
total: si en 2015 las importaciones estadounidenses gravaran la ta-
rifa NMF, ésta aumentaria de 0.11 a 4.50%, con un costo para los
exportadores estadounidenses de 8198 millones de ddlares. En se-
gundo lugar, el cuadro refleja casos extremos: si el capitulo 17 (azu-
cares y articulos de confiteria) pagé un arancel de 0.11% en 2015,
bajo el estatus NMF la tarifa arancelaria seria de 61.28%; otros casos
como el tabaco y particularmente productos agricolas y alimenti-
cios se verian significativamente afectados y muy probablemente
desplazados por otros competidores con beneficios arancelarios a
través de otros tratados con los que México cuenta. En el otro ex-
tremo se encuentran los combustibles minerales (capitulo 27), los
cuales practicamente no se ven afectados por la diferencia entre la
tasa arancelaria NMF y la efectivamente cobrada en 2015. En tercer
lugar, destacan por su importancia las cadenas de autopartes-au-
tomotriz (capitulos 84 y 87), electrénica (capitulo 85) y la cadena
hilo-textil confeccion (capitulos §0-63). Todas estas importaciones
estadounidenses se verian criticamente afectadas por el cambio en
la tasa arancelaria; carnes y despojos comestibles (capitulo 2) seria
uno de los més afectados, ya que la tasa arancelaria se incremen-

6 En Dussel Peters (2016) se destacé la profunda integracion existente en la in-
dustria del calzado de Vietnam y China: 55% de la 1D del calzado de Vietnam provi-
no, durante 1990-2016, de China.
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taria de ser libre de arancel a 41.03%. Para el caso de electrénica
(capitulo 85), el principal capitulo de importacion de México desde
Estados Unidos, la tarifa arancelaria aumentaria de 0.09 a 2.29%,
con un costo arancelario adicional de 518 millones de délares; para
el sector automotriz (capitulo 87), por ejemplo, el incremento en la
tasa arancelaria seria de 0.21 a 7.75% o de 1494 millones de ddlares.”

EL CASO DE LAS REGLAS DE ORIGEN Y LA CADENA DEL CALZADO

Las reglas de origen en el TLcAN fueron disenadas con el objeto de
otorgar ventajas a los bienes producidos en la regién, discriminan-
do a los elaborados totales o parcialmente en otros paises. Un bien
sera originario del territorio de una parte: @) cuando el bien sea ob-
tenido en su totalidad o producido enteramente en territorio de una
o més de las partes; 4) cuando cada uno de los materiales no ori-
ginarios que se utilicen en la produccion del bien sufra un cambio
de clasificacion arancelaria; ¢) cuando los materiales no sufran un
cambio de clasificacion arancelaria, se deberd cumplir que el valor
del contenido regional del bien no sea inferior a 60% cuando se uti-
lice el método de valor de transaccién, ni a 50% cuando se emplee
el método de costo neto (Secofi, 1993: art. 401).

Para la industria del calzado las reglas de origen son las siguien-
tes (Secofi, 1993: Anexo 401): 1) “Un cambio a la partida 64.01 a
64.05 de cualquier partida fuera del grupo, excepto de la subpar-
tida 64 06.10, cumpliendo con un contenido regional no menor a
55% bajo el método de costo neto”, es decir, si el corte es elaborado
fuera de los paises que componen el TLCAN, el calzado no tendrd
las ventajas de las mercancias originarias, donde el método de cos-
to neto estima el valor de contenido regional, como el cociente de
costo neto del bien menos el valor de los materiales no originarios
utilizados por el productor en la produccién de bien. 2) “Un cam-
bio a la subpartida 64 06.10 de cualquier otra subpartida, excepto
de la partida 64.01 a 64.05, cumpliendo un contenido regional no

7 Sobre cada uno de estos capitulos bien valdria la pena hacer un estudio de caso
especifico, aunque, en general y con tasas de ganancias reducidas y en mercados alta-
mente competitivos (Dussel Peters, 2017), es posible establecer que en muchos casos
estas importaciones estadounidenses bien pudieran ser desplazadas por otros compe-
tidores en caso de cancelarse el TLCAN.



Cuadro 4.6. México: importaciones de Estados Unidos y tasa arancelaria ponderada a dos digitos del Sistema
Armonizado (2015) (seleccion de capitulos segtin la diferencia de la tasa NMF y el arancel pagado ponderado)

Arancel Contribucién
Tasa Arancel Tusa pagado al incremento  Participaciin
arancelaria. pagado  arancelaria  ponderado de ln tasa en las
Importaciones ~ ponderada  ponderado  ponderada  NMF®/ (5) = arancelaria  importaciones
(1) @) G)=@2) ') (1)) 4)-() (5)-3) (6) (1)
% ~ (millones de (millones de (millones de (millones de
s 8 Productos ddlares) (%) ddlares) (%) ddlares) (%) ddlares) (%) (%)
186802 0.11 207 4.50 8405 4.39 8198 100 100
1 17 Azicaresy articulos de confiteria 716 o.11 1 61.28 439 6117 438 5.34 0.38
2 24 Tabacoy sucedineos del tabaco 59 0.00 0 45.03 26 45.03 26 0.32 0.03
elaborados
3 2 Carnesy despojos comestibles 3151 0.00 0 41.03 1293 41.03 1293 15.77 1.69
4 7  Legumbresy hortalizas, plantas, 276 0.03 0 32.18 89 32.15 89 1.08 01§
raices y tubérculos alimenticios
5 4  Lecheyproductos lacteos; huevode 1249 0.00 0 3156 394 3L5% 394 4.81 0.67

ave; miel natural, productos comesti-
bles de origen animal, no expresados
ni comprendidos en otras partidas




6 9  Gafé téyerba matey especias 45 4.08 2 32.03 14 27.95 13 0.1§ 0.02

7 61 Prendasy complementos de vestir, 220 1.98 4 2234 49 2036 45 0.5% 0.12
de punto

8 62 Prendasy complementos de vestir 157 1.66 3 21.59 34 19.93 31 038 0.08
excepto los de punto

9 20 Preparaciones de legumbres 447 0.12 1 19.98 89 19.86 89 1.08 0.24
u hortalizas, de frutos o de otras
partes de plantas

10 8  Frutos comestibles, cortezas de 858 0.04 0 18.87 162 18.83 162 197 0.46
agrios o de melones

11 16  Preparaciones de carne, de pescado o 305 0.02 0 17.45 53 17.42 53 0.65 0.16
de crustdceos, de moluscos o de otros
invertebrados acudticos

12 64 Calzado 34 0.76 o 17.97 6 17.21 6 0.07 0.02

14 63 Los demds articulos textiles 199 0.78 2 16.05 32 15.27 30 037 011
confeccionados, conjuntos o surtidos,
prenderia y trapos

25 60 Tejidos de punto 347 0.0§ o 9.69 34 9.65 3 0.41 0.19

41 87 Vehiculos automdviles, sus partes 19801 021 41 7.75 1535 7.55 1494 18.23 10.60

(continda)



Arancel Contribuciin

Tasa Arancel Tasa pagado al incremento  Participacidn
arancelaria. pagado  arancelaria  ponderado de la tasa en lus
Inportaciones ~ ponderada  ponderado  ponderada  NMF®/ (5) = arancelaria  importaciones
1 QF  @)-02) 'y 0@ @0 (6)-6) (6) )
% ~ (millones de (millones de (millones de (millones de
SRS Productos délares) (%) ddlares) (%) ddlares) (%) délares) (%) (%)
62 90 Instrumentos y aparatos de 5496 0.16 9 3.10 170 2.94 162 197 2.94
Gptica, fotografia o cinematografia,
de medida, control o de precision;
instrumentos y aparatos médico-
quirtrgicos; partes y accesorios de
estos instrumentos o aparatos
67 85 Miquinas, aparatos, sus partes 23566 0.09 21 2.29 539 2.20 518 6.31 12.62
74 84  Reactores nucleares, maquinas, 26812 0.09 24 147 394 138 370 4.51 14.35
sus partes
83 27 Combustibles minerales 22264 0.01 2 0.13 29 0.12 27 0.33 11.92

* Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Secretaria de Economia (2016) y Dussel Peters (2016, 2017).
® Elaboracion propia con base en wro (2017) (consultado el 15 de febrero de 2017). Para el calculo se realizd un promedio ponderado de la tasa arancelaria

aplicada a cada subpartida a 6 digitos del Sistema Armonizado.
Fuente: Elaboracién propia con base en Dussel Peters (2016, 2017), Secretaria de Economia (2016) y wro (2017).
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menor a 55% bajo el método de costo neto”, es decir, imposibilita
la importacién de calzado y su desarmado para exportar el corte.
3) “Un cambio a la subpartida 6406.20 a 6406.99 de cualquier
otro capitulo”. En el caso de las demas partes del calzado, se exi-
ge que provengan de otro capitulo, lo que también impide que se
desarme el calzado para exportar sus partes.

Esto permite concluir que se deben cumplir tres requisitos en la
regla de origen: 1) el corte determina el origen, 2) un porcentaje mi-
nimo de contenido regional y 3) no se permite desensamblar calzado
para exportar partes. La razén de las reglas de origen es que la ma-
yor participacion de mano de obra mexicana se emplea en el corte,
por lo que México busca proteger su mano de obra nacional, aunque
esto ha impedido obtener cortes en el mercado internacional.

Desde una perspectiva conceptual y empresarial, diversas voces
han destacado la importancia de no sélo considerar la transforma-
cién final de los productos para la determinacién de la regla de
origen, sino considerar mucho mas el origen de estos productos
y hacer un mayor énfasis en el origen de los bienes intermedios
utilizados.®

Argumentos para la flexibilizacion de la regla de origen

En el marco de las discusiones sobre el Acuerdo de Asociacién
Transpacifico (TPP, por sus siglas en inglés), la Cdmara de la Indus-
tria del Calzado del Estado de Guanajuato (CICEG) —con base en
un estudio realizado por Chavez Lerin Consultoria (CICEG, 2015)—
analiz6 la posibilidad de solicitar la flexibilizacién de la regla de
origen al considerar que

8 El jefe de Comercio Internacional de la empresa Nike, Jeffrey Whalen, por
ejemplo, sefiala que para el caso de Estados Unidos la regla de la ultima transfor-
macidn sustancial para el calzado es el pais donde “the upper is closed”. La excepcién
permite que Estados Unidos reciba calzado “sin terminar”, y que, si bien éste gene-
ralmente es sustancialmente manufacturado fuera de Estados Unidos, al presentar
una minima operacién de ensamble en ese pais, es considerado un bien con origen
estadounidense (Whalen, 2015). Desde esta perspectiva pudiera ser relevante inte-
grar en las discusiones sobre las reglas de origen el de los bienes intermedios e integrar
explicitamente factores como el diseno y el desarrollo de los procesos de las respec-
tivas cadenas.
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a)

4)

¢)

d)

e)

De las importaciones de cortes o partes de calzado 60% la rea-
liza inicamente 10 empresas. La empresa sas de Acuna impor-
ta 82% del total de cortes (bajo programas Immex) y Pou Chen
Meéxico, 6%. Por su parte la empresa Manufacturera de calzado
by Karosso S.A. de C.V. importa 11% de suelas y tacones.

La modificacién de la regla de origen en los tratados de libre
comercio beneficiaria potencialmente a las exportaciones que
se realicen a los paises que formen parte de esos tratados, siem-
pre que se cumplan las siguientes condiciones: 7) que los cortes
importados resulten mds baratos que los fabricados en México,
i1) que se empleen esquemas Immex, de lo contrario las expor-
taciones no se beneficiarian del trato regional.

En caso de usar cortes importados, los precios de exportacién
de calzado de piel a paises con los que México tiene tratados de
libre comercio podrian disminuir entre 22 y 34%, en el caso del
calzado con corte textil la disminucion de precios fluctuaria en-
tre 7'y 20 por ciento.

La importacion de cortes y sus partes para fabricar calzado que
se destine al mercado mexicano no se ve afectada por la modifi-
cacién de la regla de origen, pues si provienen de paises con los
que tenemos un tratado de libre comercio ya tienen el beneficio
de la desgravacion arancelaria, y si provienen de paises sin tra-
tado de libre comercio estdn sujetas al pago del arancel respec-
tivo; ninguna de estas situaciones se modifica por el cambio en
la regla de origen.

En cuanto a las exportaciones, sélo se beneficiarian potencial-
mente las que se destinen a los paises con los que México con-
tara con tratados de libre comercio.

En general, se obtendria ahorros de alrededor de 45% —de hasta

47% si provienen de Vietnam— con respecto a los cortes nacionales;
estos ahorros pudieran ser criticos para la competitividad de las ex-
portaciones mexicanas vis 4 vis con paises como China y Vietnam.

Existen, particularmente en Estados Unidos, instituciones pro-

motoras de una significativa flexibilizacién de las reglas de ori-
gen, concretamente incluso a niveles de 35% y semejantes a la regla
de origen para el calzado bajo el acoa.? La American Apparel &

9 La regla de origen para calzado bajo el African Growth and Opportunity Act

(acoa) es un cambio en las partidas 6401 a 6405 de cualquier otra partida fuera del
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Footwear Association (aara) afirma que las barreras arancelarias
para el vestido y calzado en su conjunto representaron 43% del to-
tal de impuestos recolectados por el gobierno de Estados Unidos en
aranceles (aAFa, 2017); en el marco de las negociaciones del Tpp
en varias ocasiones senald la importancia de flexibilizar las reglas
de origen del TLcAN. La Footwear Distributors & Retailers of Ame-
rica (FDRA), de igual forma, afirma que la imposicién de aranceles
afecta la creacion de empleos en el drea de diseno, distribucién y
venta minorista; ha insistido en un acuerdo bilateral con Vietnam
ante la cancelacién del Tpp y se ha pronunciado en contra de una
cancelacién o restriccion al TLCAN .

Bajo este rubro, las diversas instituciones y los autores que fa-
vorecen la flexibilizacion de la regla de origen asumen que pudie-
ra favorecer el establecimiento de nuevas plantas e incrementar la
produccién de calzado en México, asi como sus exportaciones, en
general, particularmente hacia Estados Unidos. No existen, sin em-
bargo, estimaciones ni cdlculos especificos que permitan estimar
este proceso, tampoco con base en las exportaciones existentes.

Argumentos para mantener inalterada la regla de origen del TLCAN

Mantener la regla de origen del TLcAN inalterada resulta atractivo al
menos desde tres perspectivas:

) Al no lograr un consenso ante posturas encontradas —diversas
empresas y miembros de la cICEG preferirian el incremento y
otras la reduccion del valor agregado regional—, mantener la
regla de origen actual resulta funcional.

ii) Negociadores mexicanos y Gobierno federal pudieran buscar
mantener el Decreto de Apoyo a la Competitividad del Sec-

grupo, siempre que el valor regional del producto sea inferior a 35% (Otexa, 2017).
Dicho por ciento debe estar compuesto por la suma de: 1) el costo o el valor de los mate-
riales producidos en uno o una combinacién de los paises del AGoa, més 2) los costos
directos de las operaciones de procesamiento realizadas en cualquiera de los paises de
la AGoA 0 en una combinacién de éstos. No hay restricciones en el uso de las partes
superiores importadas. El requisito de contenido de valor regional de 35% puede estar
compuesto por una combinacién de valor de los paises de AGoa. No més de 15% del
valor total del calzado puede provenir de Estados Unidos (usrrc, 2014: 308).
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tor Calzado de 2014 —que permite aranceles de hasta 30%, asi
como la participacién activa de los organismos empresariales
en aduanas y otras instancias (Dussel Peters, 2016)— con la re-
gla de origen inalterada.

i) Ante la complejidad de una efectiva y detallada discusion de
cambios de las reglas de origen en multiples cadenas de valor,
mantener las reglas de origen de la gran mayoria de cadenas de
valor, con excepcion de algunas sensibles o criticas, es un resul-
tado adecuado las partes renegociadoras.

Chévez Lerin Consultoria, aunque sin mayor justificacién y
particularmente ante los argumentos planteados en 2015, propu-
so “que el posicionamiento sea a no modificar el estatus actual”
(CICEG, 2017b: 1), tanto con respecto a las reglas de origen, la meto-
dologia de costos y el certificado de origen emitido por exportador
o productor.

Argumentos para incrementar la norma de origen del TLCAN

Durante el proceso de renegociacion, Estados Unidos buscaba re-
cuperar algunos empleos de la cadena del calzado perdidos en las
ultimas décadas, es decir, mediante la consolidacién de la integra-
cién regional en todos sus segmentos —de disefio, manufactura
hasta servicios diversos—. Esta postura buscaba, primero, un acer-
camiento y comprension a las preocupaciones planteadas por la ad-
ministracion Trump; mantener o flexibilizar las reglas de origen
seria, desde esta perspectiva, incomprensible. En segundo lugar,
con base en un grupo de entrevistas realizadas a nueve empresas
exportadoras de calzado en 2017, ninguna de las empresas cont6
con dificultades para cumplir con las reglas de origen del TLcAN; el
principal insumo importado —sélo para contados casos— fueron
pieles terminadas desde paises como Italia, en varios casos las pie-
les se importaron desde Estados Unidos, es decir, ninguna de las
empresas que exportan calzado se veria afectada por un incremento
del valor regional, ya que el proceso de transformacién es muy alto
en México. Tercero, el incremento del valor agregado regional —de
55 a 60 0 65%, por ejemplo, en un marco temporal de 5 a 10 anos
y con instrumentos que permitieran evaluar periédicamente los
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avances de este proceso— pudiera generar nuevos procesos de pro-
veeduria regional y se convertirian en incentivos explicitos para el
establecimiento de nuevas empresas, tanto de origen regional como
extrarregionales en cortes, ensamble de partes superiores y partes
inferiores del calzado, como suelas, hebillas y otros. Este proceso de
integracion de largo plazo pudiera ser de particular relevancia en
los segmentos en los que la region del TLcan ha perdido competiti-
vidad ante Asia, particularmente ante China y Vietnam.

Desde esta perspectiva, a diferencia del escenario de la reduc-
cién del valor agregado regional, se buscaria dinamizar la cadena
del calzado en los tres paises del TLcAN a través de este instrumento
de integracion regional y con potenciales efectos significativos en
precios y volumen tanto para el mercado doméstico como para el
nacional. Esta dindmica regional permitiria un generalizado incre-
mento de la competitividad de la cadena del calzado, a diferencia
de la perspectiva de reduccion del valor agregado regional que no
contempla suficientemente el impacto que esta medida generaria
en las empresas orientadas hacia el mercado local y doméstico, por
mucho el segmento mas relevante para la cadena del calzado en la
actualidad. Pudiera argumentarse bajo esta perspectiva y, particu-
larmente, bajo este escenario, que las empresas establecidas en Mé-
xico tienen mds que ganar: las exportaciones de México a Estados
Unidos son por el momento reducidas y, a decir de las propias em-
presas, no existen condiciones para una dindmica cualitativamente
nueva. Este instrumento, de igual forma, pudiera integrarse plena-
mente a los diversos intentos de la c1CEG de establecer una agenda
de competitividad para la cadena del calzado en el corto, mediano y
largo plazo (Dussel Peters, 2016).

La Rubber and Plastic Footwear Manufacturers Association
(RPFMA), que representa entre otras a New Balance, una de las tini-
cas empresas de manufactura de calzado en Estados Unidos, afirma
que tnicamente 2% del calzado que se vende en Estados Unidos
estd fabricado en Estados Unidos y que estarian interesados en in-
crementar este monto significativamente (wro, 2017). Desde esta
perspectiva, el incremento de las reglas de origen se pudiera con-
vertir en un poderoso instrumento para la integracion regional y la
generacién de empleos, aunque no existen estimaciones que pudie-
ran verificar tal afirmacién.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

El TLcAN en México ha implicado un parteaguas cualitativo en la
estrategia del pais, generando un importante proceso de polariza-
cién de hogares, empresas y regiones orientadas hacia la expor-
tacién, mientras que la mayoria del pais no se vincula con estos
procesos y productos. Como resultado, cadenas de valor como la
de electrénica, aerondutica y autopartes-automotriz han logrado un
importante proceso de orientacién hacia las exportaciones, mien-
tras que otras cadenas de valor, como la del calzado, se han orienta-
do hacia el mercado interno (Dussel Peters, 2017). En este proceso
de creciente polarizacion, la socioeconomia mexicana se ha vincu-
lado activamente al TLCAN, considerando la heterogeneidad y po-
larizacion arriba senalada. En términos generales, y contrario a lo
esperado, desde la implementacion del tratado no se han cerrado
las brechas entre el P1B per cépita de Estados Unidos y el de México.

Uno de los principales resultados mostrados en este capitulo
es que, si bien mantener el TLcAN estaba en el interés de sus tres
miembros, los efectos de su cancelacién no hubieran sido tan sig-
nificativos para la economia mexicana en su conjunto, en términos
arancelarios, y hasta pudieran sobrellevarse, por ejemplo, con el re-
ciente proceso devaluatorio del peso mexicano desde 2016.

El andlisis del comercio del TLcAN refleja que durante 1994-2000
la region logrd incrementar significativamente su integracién, mien-
tras que desde 2001 vive una creciente desintegracién en términos
comerciales; en este segundo periodo, Estados Unidos ha sido ma-
sivamente desplazado por terceros paises, particularmente China, y,
de igual forma, se presencia un proceso de desintegracién regional
del TLCAN. Si bien México se ha consolidado como el tercer socio
comercial de Estados Unidos en las tltimas dos décadas, y se esti-
ma que sobrepase a Canadd para convertirse en el segundo socio co-
mercial de Estados Unidos, el creciente posicionamiento de China
ha sido seguramente el principal evento del TLcAN desde el inicio de
su existencia: hace un lustro desplazé a México como el segundo so-
cio comercial y en 2016 a Canada. La cadena del calzado refleja estas
tendencias: si hasta finales de la década de 1990 mads de 50% de las
importaciones provenian de Estados Unidos, hoy en dia es apenas
3.5% de las importaciones mexicanas; China y Vietnam representan
mas de 70%. El alto déficit que México tiene con Asia —particular-



LA RENEGOCIACION DEL TLCAN Y CHINA | 153

mente con China, tanto en general como en la cadena del calzado—
se asemeja al superavit que México tiene con Estados Unidos.

Una de las principales contribuciones de este capitulo —ade-
mis de la discusion en torno a las reglas de origen y las particularida-
des de la cadena del calzado, entre otras— es la discusion arancelaria:
incluso después de los resultados del TMEC para un grupo de im-
portaciones mexicanas provenientes de México sera conveniente
no cumplir con las reglas de origen y pagar un reducido arancel
NMF. Al respecto, se plantea que el efecto seria relativamente redu-
cido ante los bajos aranceles que pagan las importaciones de Esta-
dos Unidos y México en la actualidad, con un arancel ponderado
de 0.12 y 0.11%, respectivamente; también las respectivas importa-
ciones de calzado de Estados Unidos y México gravaron un arancel
muy por debajo de 1% y de sus competidores asidticos: con las ex-
portaciones mexicanas a Estados Unidos bajo NMF, la tasa arance-
laria de las importaciones totales de Estados Unidos provenientes
de México aumentaria 29 veces, de 0.12 al 3.25%, y tres capitulos
—automotriz, autopartes y electronica— pagarian 76.49% del au-
mento arancelario del arancel NMF y el efectivamente cobrado en
2016. Para la cadena del calzado, la cancelacién del tratado habria
implicado un incremento de la tasa arancelaria de las importacio-
nes mexicanas de Estados Unidos de 0.16 a 8.22% (o de 50 veces);
en México se verian afectadas, particularmente, las partidas de cal-
zado de cuero y de materia textil (ambas partidas pagarian 67.3%
del aumento del arancel). En general, la tasa arancelaria mexicana
es muy baja (0.62% para el total de las importaciones) y aumentaria
a 4.16% bajo la tasa arancelaria NMF. De igual forma, las importa-
ciones provenientes de Estados Unidos en México bajo el escenario
NMF verian incrementar su tasa arancelaria de 0.10 a 4.69% (o0 en
45 veces) y si las importaciones mexicanas de Estados Unidos gra-
varan la tasa arancelaria NMF, la cadena de autopartes-automotriz
y la de electrénica contribuirian con 38.56 y 10.71% del incremen-
to arancelario, respectivamente, mientras que el calzado importado
desde Estados Unidos por México veria incrementar su tasa aran-
celaria significativamente, de 0.76 a 17.97%, la partida partes de
calzado (6406) y de cuero (6403) contribuirian con 73.04 y 18.42%
de este incremento, respectivamente.

El anilisis anterior permite comprender la “economia politica”
de la renegociacién del TLcaN y los resultados del TmMEC: ademads
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del poder econémico de la cadena de autopartes-automotriz y su
capacidad de captar a los consultores ya senalados, es este grupo de
relativamente reducidas empresas el que pagard la mayor parte del
costo arancelario de la cancelacion del TLcan (o 76% del aumen-
to arancelario de las exportaciones mexicanas a Estados Unidos y
38.56% de las estadounidenses a México), o, en su efecto, el arancel
de NMF.

Del segundo capitulo del analisis también se desprende un gru-
po de conclusiones. La cadena del calzado, a diferencia de la cadena
de autopartes-automotriz, por ejemplo, presenta una mayoritaria
orientacién hacia el mercado doméstico, aunque con un potencial
importante en las exportaciones hacia Estados Unidos. Incremen-
tar el comercio en la cadena del calzado entre los paises del TLCAN,
particularmente entre Estados Unidos y México, pudiera conver-
tirse en un esfuerzo especifico de los tres paises y con un enorme
potencial, considerando los bajos niveles de exportacion de Estados
Unidos a México y de México a Estados Unidos. La cadena del cal-
zado, incluso, pudiera convertirse en una de las cadenas “simbdli-
cas” del proceso de integracién de América del Norte, mediante una
agenda de competitividad en el corto, mediano y largo plazo en los
tres paises y ante las preocupaciones de la administracion Trump.
La argumentacion y las multiples publicaciones recientes de la pro-
pia CICEG pudieran enriquecer y alimentar con argumentos e ins-
trumentos concretos esta discusion, con un significativo potencial
impacto en el empleo de la region.

Son plenamente comprensibles los argumentos para flexibilizar
o mantener las reglas de origen de la cadena del calzado en el TLcan
tal y como se presentd, con lo que muy probablemente tampoco se
modificaria el pobre desempeno exportador de México en general,
y, especificamente, hacia Estados Unidos en la cadena del calzado.
La disminuci6n o flexibilizacion de la regla de origen —con incier-
to efecto en las exportaciones mexicanas a Estados Unidos—, sin
embargo, si afectaria a los fabricantes existentes de calzado orien-
tados al mercado doméstico en México al competir con nuevos pro-
cesos que pudieran importar, por ejemplo, el corte de paises no
originarios.

En la actualidad seria con certeza mucho mas ambicioso —con
el espiritu de una mayor integracién regional y con el fin de com-
prender las preocupaciones de la administracién Trump— buscar
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un incremento del valor agregado regional, por ejemplo a 60% o
hasta 65% en un periodo de entre 5 a 10 anos, aun contando con
instrumentos para el financiamiento de una agenda de competitivi-
dad de la cadena del calzado de la regién del TLCAN, con base en lo
establecido en multiples ocasiones en los tiltimos anos por la pro-
pia CICEG.

En todos los escenarios de cambios en la regla de origen del
TLCAN, una revitalizacién de la cadena del calzado en la region
y en México deberia partir no sélo de instrumentos y estrategias
orientados hacia los respectivos fabricantes, sino particularmente
de dialogos y de un efectivo esfuerzo por los grandes comprado-
res estadounidenses. Pudiera incluso plantearse que en el peor de
los escenarios —en el caso de que no se lograra incentivar a nuevas
empresas nacionales, regionales o asidticas como proveedoras en
la region— la cadena no se veria afectada negativamente, ni en su
mercado doméstico ni en las exportaciones, habilitando un proceso
de evaluacién y monitoreo periddico hasta la terminacién del pe-
riodo definido para el incremento de la regla de origen. Del analisis
se desprenden un grupo de propuestas.

Primero. Buena parte de la discusion sobre la renegociacién del
TLCAN en México se ha concentrado en los embates y las diversas
criticas de la administracion Trump al tratado y a México, enfati-
zando la importancia de mantener la produccién y los empleos en
Estados Unidos; de ahi la creciente preocupacién en México. Otra
alternativa (véase escenario 5) seria tomar en serio las propias pre-
ocupaciones de la administracién Trump y, en el marco del TLCAN,
buscar no sélo mantener, sino también incrementar el grado de in-
tegracion intra-TLCAN en el mediano plazo (por ejemplo, en cinco
anos), es decir, buscar que en cadenas de valor, como las de auto-
motriz y calzado, no sélo no se reduzca el valor agregado regional,
para el caso del sector automotriz: de 62.5 a 53% en el marco del
TPP (Dussel Peters, 2017), sino que incluso se acreciente, tal y como
sucedid con el TMEC; que desde esta perspectiva regional se pudiera
establecer que se mantengan las reglas de origen segtin lo estableci-
do en el tratado y que en un marco temporal de cinco anos éstas au-
menten para que se incentive la proveeduria y produccién regional.
En el caso del calzado, por ejemplo, se pudiera plantear mantener
las reglas de origen de §5% de contenido regional (segtin la metodo-
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logia del costo neto) durante un periodo de cinco anos y, posterior-
mente, incrementar el porcentaje a 60% para que esta produccién
sea considerada como regional (o aumentos regionales incluso ma-
yores). Adicionalmente, se sugiere que el TLCAN, en general y en la
cadena del calzado, considere como original a todo producto ex-
tra-TMEC siempre y cuando no exista fabricacién del mismo en la
region del tratado. De esta forma, se incentivaria al establecimiento
de proveedores regionales, de Asia, o bien de China, a que inviertan
en la region del TMEC en el corto y mediano plazos. Esta estrategia
de renegociacion del tratado seria compatible con estrategias de de-
sarrollo y competitividad de la region y cada uno de sus miembros
en el corto, mediano y largo plazos (véase lineas abajo).

Segundo. Es indispensable que el sector publico en México inicie
inmediatamente una evaluacién publica del TLcAN y del TMEC con
la participacién de las autoridades ptiblicas relevantes —Secretaria
de Economia (SE), Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp),
asi como la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Ru-
ral, Pesca y Alimentacién (Sagarpa), entre otras—, ademds de orga-
nismos empresariales, académicos, grupos sociales y expertos, que
permita una efectiva evaluacién territorial y de cadenas de valor en
México. Con base en este proceso se podran implementar estrate-
gias y politicas acordes a los resultados. El nuevo TMEC permite una
muy significativa oportunidad a México para vincular la estrategia
comercial en el corto, mediano y largo plazos con una estrategia na-
cional de desarrollo, todos éstos acompanados por instrumentos y
financiamiento respectivos.

Tercero. Mas alld de las presiones y declaraciones recientes por parte
de la administraciéon Trump, es importante reconocer el creciente
posicionamiento de México en Estados Unidos —a través de sus
importaciones y exportaciones— y la significativa caida de la par-
ticipacién del comercio de Estados Unidos en México. Aunados a
los potenciales efectos arancelarios de la cancelacion del TLcan
—altamente concentrados en un grupo de cadenas de valor como
la de autopartes-automotriz y la electrénica—, México cuenta con
sélidas bases para un proceso de negociacion entre iguales y sin la
necesidad de considerarse como menor o mas débil; la cancelacion
del tratado —o el pago de aranceles NMF— no sélo traeria enormes
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costos politicos a la propia administracién Trump, sino también
en el ambito comercial: son particularmente las empresas estadou-
nidenses —especialmente de la de cadena autopartes-automotriz y
de la electronica— las que habrian pagado por la cancelacion del
TLCAN y las que hubieran tenido que pagar los nuevos aranceles via
la tasa arancelaria NMF, tanto a través de las importaciones de Es-
tados Unidos provenientes de México como las provenientes de
Estados Unidos en México, es decir, este relativamente pequeno
grupo de empresas, incluidas Ford, Chrysler y General Motors, se-
rian las que pagarian en forma significativa por el costo arancelario
de la cancelacién del tratado.

Cuarto. Es importante que las autoridades responsables de los tres
miembros del TLcaN aborden explicitamente las causas de la cre-
ciente desintegracion del tratado en términos comerciales y en
cadenas de valor especificas (Dussel Peters y Ortiz, 2016). Pudie-
ran surgir de estos anilisis respectivas “agendas de competitivi-
dad regionales” con el apoyo de instituciones regionales, como el
Nadbank, en aras de fortalecer la integracion regional en el corto,
mediano y largo plazos.

Quinto. Sin lugar a dudas, el TMEC permitié actualizar y modernizar
el acuerdo firmado en 1994, con base en una organizacién indus-
trial de finales de la década de 1980; esta modernizacién requeriria
de incorporar los beneficios resultantes de otros acuerdos comer-
ciales que se han generado desde entonces. La inclusién de ventas
electrénicas, aumentar el uso electrénico y las nuevas técnicas para
la identificacion del origen de las mercancias y la revisién y actua-
lizacién de normas de origen, entre otras, pudieran incrementar y
mejorar el comercio entre los tres miembros del TMEC.

Sexto. El comercio intra-TLCAN en la cadena del calzado ha disminui-
do sensiblemente desde su implementacién, particularmente en el
caso de las importaciones de México provenientes de Estados Uni-
dos. No obstante, son los organismos empresariales mexicanos los
que principalmente han abogado por analizar el potencial de las re-
glas de origen, el acceso al mercado y la calificacién de origen. En su
caso, estos organismos apoyarian una flexibilizacion de las reglas de
origen del calzado en aquellas partes y los componentes que no se
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fabrican en la regién del TLCAN; es decir, que las partes y los compo-
nentes de terceros paises —por ejemplo, de China, Vietnam o Ruma-
nia— no se vean perjudicados por la regla de origen si no se producen
en la region. Seria de igual forma importante generar incentivos para
que la regién del TMEC fortaleciera su proveeduria regional. Tal y
como se plantea en el primer grupo de propuestas, la renegociacion
del tratado debiera generar, en general y para la cadena del calzado,
incentivos a la proveeduria regional en un plazo de cinco anos. Esto
es, incrementar el contenido regional de niveles actuales de §5% en
la cadena del calzado a 60% o mas para permitir que las respectivas
empresas y cadenas se constituyan en este periodo.

Séptimo. Es significativo que los organismos empresariales —apo-
yados por académicos, expertos y otros grupos sociales— busquen
concretar las arriba senaladas “agendas de competitividad regio-
nal’, por ejemplo, especificamente para la cadena del calzado. Un
mayor grado de integracién regional, el desarrollo de proyectos de
infraestructura y logistica, asi como el fortalecimiento de la prove-
eduria regional, pudieran convertirse en proyectos para la revitali-
zacion de la cadena del calzado en la region de América del Norte.

Octavo. Para la cadena del calzado en México es indispensable que
las autoridades publicas retomen las multiples propuestas en la
ultima década,” incluido un Programa de Competitividad de la Ca-
dena del Calzado en México, un Fondo de Reconversion para la
Cadena del Calzado en México, actividades especificas que permitan
hacer frente a la competencia de paises como China y Vietnam y
la propia reconversion tecnoldgica de la cadena, asi como el apoyo
por parte de la sHCP para reducir las multiples actividades ilicitas
en los diversos segmentos de su cadena y reembolse en forma ex-
pedita el Impuesto al Valor Agregado (1va).

Noveno. Es importante que México contintie con su proceso de di-
versificacion comercial, tal y como lo ha venido haciendo desde
inicios de este milenio: la participacién de Estados Unidos ha cai-
do en forma significativa durante 2000-2016. No obstante, las ex-

10 Para un andlisis de las diversas propuestas en la tltima década, véase Dussel
Peters (2016).
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portaciones mexicanas totales y en la cadena del calzado todavia
presentan una alta concentracion en Estados Unidos. Desde esta
perspectiva, las autoridades responsables debieran redoblar esfuer-
zos para que, paralelamente al TMEC, también inicien acercamien-
tos con paises como China para fomentar sus exportaciones totales
y de calzado. La Unién Europea, Japén y América Latina y el Ca-
ribe, desde esta perspectiva, requieren de instrumentos de finan-
ciamiento puntuales para lograr una efectiva diversificacién de las
exportaciones mexicanas totales y del calzado.

Décimo. El capitulo 32 del TMEC —con posdata explicita para la Re-
publica Popular China— no sélo perme¢ la agresividad de la admi-
nistracion Trump hacia China, sino que también permitié que la
region de América del Norte se convirtiera en la “primera regién
internacional anti China”, es decir, que explicitamente excluyera
a economias que no fueran de mercado que firmaran acuerdos de
libre comercio con uno de los tres paises del Acuerdo Estados Uni-
dos-México-Canadd (aAEuMca). Las implicaciones internacionales y
vis a vis China para sus miembros, incluido México, serdn criticas
para el futuro de sus relaciones con China.
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5. LAPARADOJA DEL TLCAN:
ALTA PRODUCTIVIDAD Y BAJOS SALARIOS
EN LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ

Jorge Carrillo
Humberto Garcia

INTRODUCCION

LA PRODUCCION DE vehiculos ha ido creciendo en el mundo de ma-
nera sostenida a lo largo de 70 anos y México ha logrado una buena
posicién. Para 2017 el pais produjo 4.1 millones de los 97.3 millo-
nes a nivel global, lo que coloca a México como el séptimo pro-
ductor mundial de vehiculos y el sexto de autopartes (o1ca, 2018;
Ornelas, 2016). En particular el papel del sector automotriz en
México para el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) es fundamental: la centralidad queda expresada en que fue
el principal proveedor de autopartes del mercado estadounidense
en 2017 (con 43% de las importaciones) y particip6 con 24% de la
produccién de vehiculos de la region. Esto llevé a que la balanza
comercial del sector automotriz con Estados Unidos fuera supera-
vitaria y alcanzara la cifra de 59.2 millones de délares (esto es 10
veces mds que en 1993) (01ca, 2018).

Debido al alto déficit comercial de Estados Unidos con México
y a que la gran mayoria de este déficit recae en equipo de transpor-
te, la administracion de Trump ha sido muy critica del TLcaN. Con
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el objetivo de contrarrestar el déficit comercial y generar empleo
en la Unién Americana es que se ha propuesto en las recientes ne-
gociaciones del TLcAN incrementar el valor de contenido regional
de 62.55 a 85% para vehiculos y autopartes, y 50% “made in usa”
para automoviles hechos en México y Canadd exportados a Estados
Unidos. Ademads, incluir 100% de todos los materiales y materias
primas empleados en la medicion del contenido regional, pero,
como en toda verdadera negociacion, los términos van cambian-
do. Para abril de 2018 Estados Unidos lo redujo a 75% y México
acept6 70%." En marzo los negociadores americanos dejaron de
lado pedir 50% de contenido americano, pero con tal de incorpo-
rar 40% en autos, 45% en trucks y 30% en partes en regiones donde
los salarios fueran al menos de 16 délares la hora (México aceptd
20% en autos). En la negociacion final el valor de contenido regio-
nal subi6 a 75%, de este porcentaje, 40% del valor de un vehiculo
ligero debe ser producido en plantas donde los trabajadores ganen
al menos 16 doélares la hora (TMEC, cap. 4). Para México, esto no
implica que los salarios vayan a subir, ya que el valor de las partes
y los componentes de ese 40% serd producido en Estados Unidos
o Canada; dejando el 60% de la produccion restante para Méxi-
co, donde el nivel salarial es mds bajo. Ademas, de acuerdo con lo
negociado, en el segmento de investigacion y desarrollo, México
tiene posibilidades de conseguir 10% de ese 40%, ademas de 5%
adicional por fabricar motores, transmisiones o baterias, debido a
que en dichos rubros los sueldos si alcanzan lo planteado dentro
del nuevo acuerdo (Reforma, 2018). La incorporacion de insumos
como el acero estadounidense también contabilizard en esta com-
plicada nueva férmula.

Paralelamente, Trump ha presionado a los fabricantes automotri-
ces para que nuevas inversiones se queden en Estados Unidos y dejen
de moverse hacia México. En esta tdnica, el gobierno estadouniden-
se propuso imponer a todos los vehiculos 25% de impuestos por ra-
zones de seguridad nacional. EI hecho es que el 1° de junio de 2018

! En el marco de la séptima ronda de negociacion, Trump quiere elevar las reglas
de origen en autopartes de 50 a 62.5% (que es la actual) hasta de 72.5 a 85%, de acuer-
do con Morales (2018). Para colmo, en enero de 2018 entr6 en vigor la reforma fiscal
en la que busca repatriar inversiones establecidas en México sobre todo en el sector
automotriz por medio de un atractivo beneficio fiscal. Disminuy6 la tasa de 1SR para
las empresas de 35 a 21 por ciento.
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impuso tarifas arancelarias de 25% para el acero y de 10% al aluminio
para Canada, México y Unién Europea. En reciprocidad, el 6 de ju-
nio México impuso aranceles a 71 productos, principalmente acero y
productos alimentarios (puerco, entre otros).

Pese al dinamismo econémico del sector en términos de produc-
cién, exportacion y generacion de divisas para México, en especial
a partir de la crisis financiera internacional de 2008-2009, uno de
los problemas centrales del sector ha sido la falta de desarrollo so-
cial que su evolucién econémica ha tenido sobre las localidades
donde se ha instalado. Los salarios de los trabajadores no han ido a
la par del boom econémico, por el contrario, todo indica que se con-
traen conforme aumenta la productividad. Esta situacién ha sido
reconocida en las negociaciones del Tratado entre México, Estados
Unidos y Canada (TMEC), en las que se ha planteado que los sala-
rios no sélo han sido bajos y representan un dumping social, sino
que este proceso ha venido acompanado de la falta de democracia
sindical. Prueba de ello es que, en la parte laboral del nuevo acuer-
do, el TMECG, se establece el compromiso por la libertad sindical y el
reconocimiento efectivo al derecho de la negociacién colectiva, y
condiciones aceptables de trabajo respecto a los salarios minimos
(TMEC, cap. 23). Por lo que ahora México tendra que realizar modi-
ficaciones en leyes y reglamentos.”

En esta perspectiva, lo que se ha comenzado a discutir es cémo
elevarlos, lo cual ha derivado en planteamientos que van desde
incrementarlos por decreto, anadiendo valor agregado en ciertas
funciones de mayor calificacién en el trabajo; o bien aumentarlos
mediante la generacién de mayores tasas de demanda de mano de
obra y productividad por encima del incremento de su oferta me-
diante una mayor inversién. Pero ¢en qué monto deben elevarse y
que tan generalizado debe ser su aumento?

2 De hecho, el pasado 20 de septiembre de 2018, la Cdmara de Senadores de
Meéxico aprobd el Convenio 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo (orr)
que se refiere a la libertad sindical con implicaciones directas en la dindmica sindical
dentro de las empresas; principalmente en lo referido a: 1) la decisién de los trabaja-
dores de pertenecer o no a un sindicato, 2) la prohibicion explicita a los patrones de
intervenir en la vida sindical, y 3) el fomento a la negociacién colectiva. Con esto, se
estima que se eliminen los llamados “Sindicatos de Proteccién”, aquellos que simulan
una vida sindical por la adhesion obligada de los trabajadores de una empresa y que
controlan la negociacién con las empresas. Quedan pendientes atin las reformas a la
Ley Federal del Trabajo para armonizar su cumplimiento con el Convenio 98.
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Para dar respuesta a este planteamiento, este capitulo propone
cerrar la brecha entre un salario digno (establecido segun estianda-
res locales, nacionales e internacionales de alimentacidn, vestido,
salud, transporte y educacion) y el salario pagado al nivel de las
empresas automotrices. Por lo tanto, en este capitulo se realiza un
ejercicio de determinacién de salarios dignos en cuatro zonas me-
tropolitanas donde se localizan empresas automotrices de ensam-
ble final:> Aguascalientes, San Luis Potosi, Puebla y Toluca. Con
base en ello se hace una estimacién de la brecha salarial entre lo
que se deberia ganar, segiin lo necesario para tener una calidad de
vida “aceptable” en funcién de estdndares locales, nacionales e in-
ternacionales respecto a lo que las empresas automotrices pagan a
un operador de linea con menos de un ano de antigiiedad, esto es,
en el nivel mas bajo de la categoria salarial.

El capitulo se integra de esta introduccién y cuatro partes mas.
En la primera se plantea el problema del escalamiento econémico
(altos niveles de productividad) en contraste con el desescalamien-
to social (estancamiento salarial) del sector automotriz terminal
en México. Para ello, se recurre a estadisticas oficiales y resulta-
dos de investigacion de organismos nacionales e internacionales.
En la segunda seccidn, se describe la metodologia para el calculo de
un salario digno y su contexto en términos de la renegociacion del
TLCAN. En la tercera seccidn se muestran los salarios que se pagan
en el sector respecto a lo que se deberia ganar segtin la determina-
cién de un salario digno para una familia de un operador de linea
en una empresa de ensamble final. En las conclusiones, se plantea
que, como estrategia de sostenibilidad de las empresas automotri-
ces, se procure disminuir la brecha entre los salarios pagados y los
salarios dignos. Se justifica esta recomendacién dado los retos tec-
noldgicos y comerciales del sector automotriz en el nuevo acuerdo
comercial y como una opcién para organismos promotores del in-
cremento salarial.

3 La industria automotriz tiene varios segmentos y productos. Aqui se considera
exclusivamente la produccién de vehiculos ligeros (autos y suv, y Cross-Overs). Este
segmento se compone de empresas ensambladoras finales (o de equipo original oEm)
y proveedores de diferente nivel. En este trabajo sélo analizamos las empresas Origi-
nal Equipment Manufacturer (OEM).
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PROGRESO ECONOMICO VS. SALARIOS PRECARIOS

La relevancia econémica y social del sector automotriz es tal que
representa la principal fuente de divisas. En 2017, éste generd el
doble de las remesas y casi cinco veces mas que el turismo. Ademas,
represent6 18.4% del Producto Interno Bruto (P1B) manufacturero y
capturé la mayor Inversion Extranjera Directa (IED) en su historia
(6 800 millones de délares o0 23% de la 1ED total en México), a pesar
de la incertidumbre causada por la renegociacion del TLCAN (INA,
2017; SE, 2018).

Con una produccién que alcanza los 4.1 millones de unidades
en 2017, México se ha convertido en el tercer pais exportador, el
séptimo fabricante automotriz del mundo, cuarto exportador mun-
dial y primer productor en América Latina (o1ca, 2018). Como pla-
taforma de exportacién, México exporta 3.28 millones de unidades
a mds de 100 paises, siendo el principal destino la regién de Amé-
rica del Norte con 86% (77.1% a Estados Unidos y 8.9% a Canadd),
seguido por América Latina (7.3%), Europa (4.2%) y otras regiones
(2.5%) (1NA, 2017).

El sector se ha convertido en generador neto de empleos; segiin
la Industria Nacional de Autopartes (INa) (2017) la industria ocu-
pa cerca de un millon de personas en forma directa tan sélo en la
produccion de vehiculos y autopartes. Un reporte de la Asociacion
Mexicana de la Industria Automotriz (am14) y el Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Geografia (INEGI) (2016) establece que 6.8%
del empleo total se ubica en las ensambladoras finales, 57.5% en las
proveedoras y el porcentaje restante en la distribucién y el mercado
de repuesto. A nivel de planta, Covarrubias (2014) ha documenta-
do que las localidades que agrupan el mayor niimero de empleos en
las ensambladoras finales son: vw Puebla (18 2774); Nissan Aguasca-
lientes (6 737); M Guanajuato (5474); Nissan Cuernavaca (4 617),
Chrysler Saltillo (4390), Chrysler Toluca (3 051); M San Luis Po-
tosi (2360); Honda Jalisco (2250); Ford Cuautitldn (2 000); Chrys-
ler Saltillo (1500); 6m Toluca (1169) y Toyota Tijuana (689).

En contraste, a nivel de las remuneraciones percibidas existe
discrepancia entre las cifras oficiales y las generadas por estudios
del sector. Segtin la Am1A y la Secretaria de Economia (SE) (2016),
en 2014 las remuneraciones pagadas por el ensamble de automé-
viles y camiones ascendieron a 25289 pesos mensuales, mas del
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doble respecto al promedio registrado en toda la industria manu-
facturera, de 11426 pesos por mes, contrastado con lo percibido
en la manufactura de autopartes que promedi6 10972 pesos. Sin
embargo, Covarrubias y Bouzas (2016) han documentado en una
muestra de contratos colectivos que abarca a la gran mayoria de las
plantas ensambladoras localizadas en México que el salario diario
promedio (en el periodo 2012-2014) era de 308.39 pesos diarios
(2.93 délares la hora) equivalente a poco menos de 9500 pesos
mensuales. Como se puede observar en la gréfica 5.1, pareciera que
la dispersion salarial se encuentra dividida entre aquellas empresas
que tienen mayor antigiiedad y las de reciente creacion. Mas atn,
pareciera que las empresas ensambladoras de reciente creacién en
México con produccién Premium (es decir, autos de lujo) son in-
cluso las que menos pagan.

Grafica 5.1. Salarios promedio
en las ensambladoras automotrices, 2012-2015
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Fuente: Covarrubias y Bouzas (2016).

Este comportamiento contrasta con el crecimiento de la produc-
tividad del sector automotriz. De acuerdo con la Comisién Econé-
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mica para América Latina y el Caribe (Cepal) (2016) en el periodo
1990-2012 las manufacturas presentan el mayor crecimiento en
México (2.1% en promedio anual), impulsado por el desempeno de
industrias como la automotriz, donde la mediana y gran empresa
(sintetizada en la fraccién 336 Fabricacién de equipo de transporte)
tienen un comportamiento por encima de la productividad media
del sector manufacturero (Cepal, 2016: 35). La grafica 5.2 muestra
con claridad que México no sélo esta al final en el monto de sala-
rios pagados respecto a otros paises de América Latina, sino que
es un caso paradigmatico de alta productividad con bajos salarios.
Por su parte, la grafica 5.3 deja claro que el aumento de la produc-
tividad no va acompanado de un crecimiento de los salarios en el
sector automotriz. En términos generales se puede afirmar con base
en las estadisticas oficiales, que, en un periodo de dos décadas, por
un lado, se increment6 la productividad en 45% y, por otro lado, los
salarios se estancaron en 10 por ciento.

Grafica 5.2. Relacion entre productividad y salarios minimos
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Estos datos muestran una clara contradiccién entre los altos ni-
veles de productividad laboral (que podemos conectarlo con el es-
calamiento econémico) y los bajos niveles salariales promedio en
el sector (esto es, el desescalamiento social). Derivado de la grifica
5.3 se puede observar que mientras el valor agregado por persona
crece, el salario se encuentra estancado. En esta perspectiva, resul-
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ta necesario analizar no sélo la determinacién de los salarios en
relacién con la productividad, como ya se ha hecho, sino también
calibrar los salarios que se pagan respecto a la determinacién de
un salario digno, esto es, segtin lo necesario para tener una calidad
de vida “aceptable” en funcion de estidndares nacionales e interna-
cionales, con la meta ultima de proponer una politica publica que
propicie el incremento salarial tomando en cuenta que la producti-
vidad laboral media del sector crece.

Grafica 5.3. Productividad y salarios en la industria
automotriz en México, 1994-2015

160
140 -
120 A
-2
8
=
8 100 4
= \
S M - S b -~ -
A ‘\ ,’I \~~~,/' ‘\" ----- -~ Se==c
AY
8o4 N /
N\ 4
- l’
e
60
40 T e N oo s e T e e oo T e
O © NO = o o <+ A
RN 3808638838388 33
E\HQHHE\QNNNNN%NNQNNNNNN

— Valor agregado por personal ocupado
----- Remuneraciones por persona dependiente de la razén
Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Encuesta Industrial Anual

(e1a) (1994-2003), la Encuesta Anual de la Industria Manufacturera (e1am) (2003-
2009, 2009-2015) y los datos de inflacién del INEGL

Cabe recalcar que investigaciones recientes han puesto de ma-
nifiesto que, contra las expectativas generadas por la globalizacion,
no existe un correlato automatico que vincule la expansién del co-
mercio mundial, de las multinacionales, la innovacién producti-
va y, en general, el progreso econémico (medido en términos del
crecimiento) con el progreso social (Barrientos et al., 2011; Rossi,
2011; Sen, 1999). Por el contrario, hay evidencias que muestran
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que, aun cuando se haya experimentado una transferencia impor-
tante de empleos hacia los paises en desarrollo, se ha producido el
deterioro de su calidad; fenémeno que preocupa a académicos de
diversas disciplinas, asi como a los tomadores de decisiones en los
gobiernos y los organismos internacionales (Carrillo, Bensusan y
Micheli, 2017). Barrientos, Gereffi y Rossi advierten que “el pro-
greso economico puede conducir al progreso social, aunque no de
forma automdtica e inevitable” (2011: 327). Se trata en todo caso
de una tarea ineludible y de gran relevancia actual debido a que,
por un lado, el sector automotriz en México se encuentra en boom
y existen grandes expectativas de que siga creciendo; y, por otro
lado, a los riesgos que implica su desaceleracién, como consecuen-
cia de las acciones que estd tomando el presidente Trump, o in-
cluso derivado de un cambio tecnoldgico disruptivo asociado a la
Industria 4.0.

CONTEXTO DE LOS SALARIOS EN LA RENEGOCIACION
DEL TLCAN: SALARIOS DIGNOS COMO SALIDA

Los salarios en México han sido puestos en la mesa de renegocia-
cién del TLcaN. El tema de las disparidades salariales se esta con-
virtiendo en un factor esencial debido a la abismal diferencia de los
salarios que existe entre un trabajador automotriz promedio de Es-
tados Unidos y Canadd y uno en México, que llega a cerca de 800%
mas. En otras palabras, 9 820 pesos mensuales promedio en Méxi-
co contra 77 000 pesos en la Unién Americana en 2017. Esto repre-
senta, a la vista de sindicatos canadienses y estadounidenses, una
desventaja competitiva entre los paises: un evidente dumping social.

La disparidad salarial ha llevado a que los negociadores esta-
dounidenses hayan puesto el tema directamente en la mesa de ne-
gociacion del TLcAN 2.0: la propuesta es que aquellas partes que son
producidas con “salarios elevados” (16 ddlares la hora como mini-
mo) sigan siendo realizadas en dicho pais (Estados Unidos y Cana-
da) y contabilicen en las reglas de origen. La contraparte mexicana
negociadora, por su parte, asi como sus asesores “del cuarto de a
lado”, consideran que los salarios estin determinados por el merca-
do y no deben de elevarse por decreto, principalmente por la infla-
cidn que esto puede generar. Incluso algunos sindicatos mexicanos
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hicieron declaraciones en prensa sefialando que estaban en contra
de elevar los salarios.*

Después de la negociacion, lo que sigue estando en la mesa de
discusion es como elevar los salarios. Entre otros planteamientos,
sobresale elevarlos por decreto, anadiendo valor agregado en ciertas
funciones de mayor calificacién en el trabajo o aumentando la pro-
ductividad. Pero luego viene una serie de preguntas fundamentales
que al parecer no fueron parte de las discusiones en la renegocia-
cién: ¢en qué monto deben elevarse y qué tan generalizado debe ser
el aumento?

Con el fin de abonar a esta discusion, consideramos que una op-
cion fundamentada es elevarlos en funcién de la mediciéon de un
salario digno. Si tomamos en cuenta: 1) la brecha salarial existente
entre los paises de América del Norte, 2) que los salarios pagados
en las empresas automotrices en México no estan vinculados con
el aumento de la productividad, y 3) se trata de bajos de salarios
relativos incluso para el contexto mexicano (el salario minimo en
Meéxico estd por debajo de los umbrales de pobreza establecidos
por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarro-
llo Social, Coneval); consideramos qtil la inclusion de una nueva
metodologia que logre medir el salario mediante la contabilizacién
de los costos suficientes para proporcionar un nivel de vida familiar
decente. En este sentido, se propone cerrar la brecha entre un sala-
rio digno (establecido segtin estandares locales, nacionales e inter-
nacionales de alimentacién, vestido, salud, transporte y educacién)
y el salario pagado a nivel de las empresas automotrices.

Metodologia de medicion

El salario digno se ha convertido en un concepto con diferentes sig-
nificados e implicaciones metodoldgicas para su célculo. La idea
central del concepto utilizado en este capitulo es relativamente sen-
cilla. Su valor es determinado tomando en consideracién lo que
necesita una familia para tener una vida basica y decente en un

4 En donde si hay consenso por parte de los diferentes actores en México es en
la propuesta de elevar el salario minimo; pero cuando se menciona el nivel en el que
debe elevarse, proponen ajustes menores.
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tiempo-espacio particular, de acuerdo con estindares locales, na-
cionales e internacionales. En este capitulo, se calcula el salario dig-
no para la familia de un operador de linea en el sector automotriz
terminal que vive en cada una de las zonas metropolitanas de Tolu-
ca, Aguascalientes, Puebla y San Luis Potosi.

Aunque no existe una definicién tnica de salario digno, la me-
todologia usada en este capitulo (Anker y Anker, 2017) provee una
manera sistemdtica y confiable para su medicién. Siguiendo esta
metodologia, la definicién de salario digno adoptada es la siguien-
te: “Es la remuneraciéon mensual recibida por un operador de linea
en una jornada laboral de 8 horas, suficiente para proporcionarle
un nivel de vida decente (digno) a su familia; que incluye alimen-
tos, agua potable, vivienda (renta), educacion, cuidado de salud,
transporte, ropa y provisién para eventos inesperados, ademas de
otras necesidades esenciales” (Anker y Anker, 2017).

La metodologia utilizada se fundamenta en los siguientes
principios basicos: a) sistematicidad y claridad del proceso de es-
timacion de costos, 4) utilizacién de normatividades locales, nacio-
nales e internacionales de alimentacidn, vivienda, educacidn, salud,
transporte y otros gastos inesperados, y ¢) combinacién de trabajo
de campo (entrevistas con operadores de linea automotrices de en-
sambladoras finales, visita a mercados de conveniencia) y estadisti-
cas oficiales (del INEGI y del Coneval), para recolectar informacion
sobre los costos de una familia.

En la preparacion del cilculo de costo de vida se realiza lo si-
guiente: 1) estimacién del tamano de hogar promedio, vinculado
con una estimacion del tamano de familia basada en tasas de ferti-
lidad y tasas de mortalidad infantil, ademas de promedios pondera-
dos del nimero de personas por hogar segiin el Censo de Poblacion
y Vivienda 2010, y 2) estimacién de un niimero de trabajadores
permanentes en una familia segiin datos del segundo trimestre de
2017 de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE). A
nivel global, el procedimiento para el cdlculo de un salario digno
motriz es el siguiente:

1) Alimentacion. Se estiman los costos de la alimentacién toman-
do en cuenta una dieta nutritiva de bajo costo. Aqui se utilizan
como referencia las normatividades de la Organizacién Mun-
dial de la Salud (oms), la Secretaria de Salud (ssa) de Méxi-
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co y los precios y las cantidades de alimentos consumidos en
comunidades urbanas segtin el Coneval. Para complementar
esta informacion se realiza trabajo de campo sobre los habi-
tos alimenticios y se recolectan precios de los mercados donde
compran los trabajadores, con la finalidad de estimar una dieta
nutritiva y barata ajustada tanto a los lugares donde se realiza el
trabajo de campo como al tamano de familia promedio siguien-
do la metodologia Anker y Anker (2017).5

2) Vivienda. Para la estimacidén de los costos asociados a la vivienda
(renta) se realizan visitas y entrevistas a una muestra de trabaja-
dores. Esta informacién se contrasta con la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (EN1GH) (2016) del INEGI y los
precios de renta de agencias inmobiliarias locales. Con base en lo
anterior, se estima el costo de una vivienda digna y sus principa-
les componentes (agua, luz, gas Lp y mantenimiento) de acuerdo
con los estandares establecidos por el Fideicomiso Fondo Nacio-
nal de Habitaciones Populares (Fonahpo) de México.

3) A partir de la estimacion del costo de una dieta nutritiva y ba-
rata, se hace una valoracion de los gastos que no son comida ni
vivienda (NFNH [Not-Food Not-Housing], por sus siglas en in-
glés) a partir de los datos proporcionados por la ENIGH (2016),
y los ajustes sugeridos por la metodologia Anker y Anker (2017)
realizados durante el trabajo de campo (chequeos posteriores).
Los datos secundarios son los gastos de las familias en las zonas
metropolitanas de estudio correspondientes al tercer quintil de
ingreso. El supuesto para decidir este quintil es que los opera-
dores tienen un ingreso medio. Para su validacion los montos
se contrastan con la informacién obtenida en campo (gasto ob-
servado menos gasto estimado). Se descartan las diferencias ne-

5 La metodologia Anker y Anker (2017) toma en cuenta lo siguiente: 1) el calcu-
lo de calorias necesarias por persona por dia se fundamenta en diferentes guias de
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacidn; 2) las
ecuaciones para calcular el promedio de calorias necesarias por persona se basan en:
edad, sexo, masa corporal, altura (se toma el promedio del lugar) y nivel de actividad
fisica (dado que son operadores de linea se toma como referencia una actividad se-
dentaria); 3) las calorias requeridas son estimadas para nifos y adultos por separado
debido a que los adultos requieren energia para funciones basicas del cuerpo y su ac-
tividad fisica; mientras que los nifios s6lo requieren calorias para su crecimiento, y 4)
la energia necesaria para el funcionamiento del cuerpo se calcula a partir de la Tasa
Metabdlica Basal (BMR, en inglés).
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gativas, mientras que las positivas se suman al costo del NFNH
preliminar. Con este procedimiento, los costos no asociados
con alimentos y vivienda (NFNH) calculados mediante datos se-
cundarios no se dan por sentado, sino que se consideran como
punto de partida para su analisis en relacién con los datos del
trabajo de campo.

4) Alasuma de los costos anteriores, se le agrega 5% para eventos
imprevistos.

5) Finalmente, la suma de todos los costos mencionados da como
resultado un costo de vida basica para el tamano de familia es-
timado. Este se divide entre el nimero de trabajadores perma-
nentes estimado para el tamano de familia de referencia en cada
una las zonas metropolitanas donde se localizan las empresas
automotrices, con lo cual se obtiene el salario digno neto. A este
valor se le adicionan los impuestos y otras deducciones que los
trabajadores deben pagar, con lo cual se obtiene el salario digno
bruto. Una vez realizado lo anterior, al salario digno bruto se le
deduce los beneficios en especie que los trabajadores reciben
de la planta automotriz (por ejemplo, transporte, alimentacién
y prima vacacional).

El salario digno bruto obtenido por este procedimiento repre-
senta lo que el trabajador deberia ganar para cubrir las necesidades
familiares de alimentos, agua potable, vivienda (renta), educacion,
cuidado de salud, transporte, ropa y provisién de eventos inespera-
dos, y otras necesidades esenciales. Es importante senalar que este
valor y su diferencia con el salario que reciben los trabajadores en
cada una de las plantas automotrices (prevailing wage) son canti-
dades que sirven como referencia para las ciudades y las plantas
automotrices bajo estudio. Se trata de una aproximacion que no
contempla al conjunto de la cadena de valor del sector automotriz
(esto es, proveedores de distinto nivel), ni a trabajadores con cate-
gorias salariales superiores.

RESuULTADOS

La investigacion para determinar el salario digno en el sector auto-
motriz se realizé entre julio y octubre de 2017, siguiendo los linea-
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mientos indicados en la metodologia Anker y Anker (2017). Dada la
disponibilidad de recursos humanos y materiales, el estudio abarcé
las siguientes dreas metropolitanas y plantas: Aguascalientes (Nis-
san Iy II), Puebla (vw), San Luis Potosi (General Motors) y Toluca
(Fiat-Chrysler). El salario digno se calculé exclusivamente para tra-
bajadores recientemente contratados (antigiiedad menor de 1 ano y
en el nivel mds bajo del escalafén). Con base en lo anterior, se iden-
tificaron los diferenciales entre un salario digno y el salario pagado
para una familia de cuatro integrantes. Se clasificaron los resulta-
dos en tres grupos: Alta Precarizacion Salarial, Precarizacion Sala-
rial Intermedia y Nula Precarizacién.®

En el grupo de Alta Precarizacion Salarial se encuentra San Luis
Potosi (General Motors). Aqui la diferencia entre el salario digno
bruto respecto a lo que se paga es 63.8% menos. Sin embargo, si se
incluye lo que los trabajadores reciben en prestaciones de la empre-
sa (comida, prima vacacional y aguinaldo), la diferencia entre el sa-
lario digno y el salario pagado se reduce a 50.6%. En comparacion
a otras métricas salariales, el salario pagado esta por debajo de la
linea de pobreza urbana (36.8%) y en 15% menos respecto al salario
minimo, pero 43.4% por encima de la linea de extrema pobreza ur-
bana (véase gréfica 5.4).

En el grupo de Precarizacion Salarial Intermedia se encuentran
Aguascalientes (Nissan I [planta 1] y Nissan II [planta 2] y Tolu-
ca [Fiat-Chrysler]). En Aguascalientes, la diferencia entre el sala-
rio digno bruto (que incluye impuestos) respecto a lo que se paga
en la planta mds antigua (Nissan I) es de 10.4% menos; mientras
que en la planta de reciente creacién (Nissan II) dicha diferencia es
mayor, 42.8%. Pero si se incluye lo que los trabajadores reciben en
prestaciones de la empresa (comida, prima vacacional y aguinaldo),
la diferencia entre el salario digno y el salario pagado se reduce de
10.4 a 1.2% para Nissan I, y de 42.8 a 30.9% para Nissan II. El sala-
rio pagado en Nissan II estd al nivel de la linea de pobreza urbana.
En contraste, el salario pagado en Nissan I excede el salario de po-

6 Otra consideracion es que dichas cantidades son susceptibles de ajuste pues la
metodologia contempla su presentacion con las autoridades laborales, sindicatos y
gerencia de las plantas automotrices de estudio, fase que atin no se ha llevado a cabo.
La identificacién de las diferencias entre un salario digno y el pagado se presenta
como un punto de partida para un “posible” aumento salarial que reduzca dicho
diferencial.
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breza urbana en 29.3%. En ambas plantas, el salario pagado excede
el monto de salario minimo, en 53.9% para Nissan Iy de 19% para
Nissan II (grafica 5.5).

Grafica 5.4. Cuadro comparativo de salario
pagado vs. salario digno en planta automotriz de la Zona
Metropolitana de San Luis Potosi

000 -
? 836.8275057 Salario en linea
8 000 - 622 de pobreza urbana
.0
7000 7 5745 3 7 022.980913
Goool MY Salario minimo
§ s oo | 513.3013404 5901.939394
& 4286.69866
4000 Salario en linea
de pobreza
3000 [ extrema
2000} 3581359386
1000 [
Salario digno
0 334307916 estimado por
Salario digno ~ Salario pagado el sindicato, 0

“operadores”  “operadores”
O Impuestos ~ ® Salario base 0 Pago en especie

Fuente: Elaboracién propia.

En cuanto a Toluca (Fiat-Chrysler), la diferencia entre el salario
digno bruto (que incluye impuestos) respecto a lo que se paga es
41%. Pero si se incluye lo que los trabajadores reciben en prestacio-
nes de la empresa (comida, prima vacacional y aguinaldo), la dife-
rencia entre el salario digno y el salario pagado se reduce a 29.4%.
El salario pagado esta al nivel de un salario minimo, pero 19.5% por
debajo de la linea de pobreza urbana (gréfica 5.6).

En contraste con los resultados anteriores, Puebla (vw) confor-
ma el grupo de Nula Precarizacién. Aqui, el salario pagado es ma-
yor que el salario digno bruto en 16.5%. Si se incluye comida, prima
vacacional y aguinaldo, el salario pagado es 26.1% mayor que el sa-
lario digno bruto. Ademads de lo anterior, el salario pagado es 63%
mayor que la linea de pobreza urbana y 220% por arriba de la linea
de pobreza urbana extrema. El salario pagado es 94% mayor que el
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salario minimo. Esto es asi al considerar el grupo de trabajadores
operadores de reciente incorporacién a la planta automotriz, pero
si se incluye a 30% del total de trabajadores que son operadores de
linea con mds 5 anos de antigiiedad; se observa que el salario pa-
gado es 130% mayor que un salario digno bruto (considerando sélo
impuestos). Mientras que, si se incluye comida, prima vacacional
y aguinaldo, el salario pagado es 146% mayor que un salario digno
bruto. El salario pagado es 217% mayor que la linea de pobreza ur-
bana y §22% por arriba de la linea de pobreza urbana extrema. El
salario pagado es 278% mayor que el salario minimo (gréfica 5.7).

Gréfica 5.5. Cuadro comparativo de salario pagado vs. salario
digno en plantas automotrices de la Zona Metropolitana
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Fuente: Elaboracién propia.

Areserva de incrementar el tamano de muestra de las plantas se-
leccionadas y de los trabajadores entrevistados (en este estudio s6lo
tomamos a 10 trabajadores por planta), se recomienda que para dis-
minuir la brecha entre los salarios pagados y los salarios dignos no
sélo se eleven los salarios minimos, sino también se promueva la
accion negociadora de los sindicatos. Esto es evidente en el caso de
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Puebla, que tiene la planta de mayor antigiiedad y la existencia de
un sindicato proactivo en la negociacion de los derechos laborales.

Grifica 5.6. Cuadro comparativo de salario pagado vs. salario
digno en planta automotriz de la Zona Metropolitana de Toluca
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Fuente: Elaboracién propia.

Con la ratificacion del Senado de México del Convenio 98 de
orT, que se refiere a la decisién de los trabajadores de pertenecer o
no a un sindicato y la prohibicién explicita a los patrones de inter-
venir en la vida sindical y el fomento a la negociacion colectiva, es
posible que desde la Ley Federal del Trabajo se impulsen cambios
en la dindmica sindical que permitan promover una accién nego-
ciadora mds activa de los sindicatos.

CONCLUSIONES

La industria automotriz se encuentra en una paradoja. En el corto
plazo se enfrenta a un potencial cambio en las estrategias de mer-
cado dadas por el proteccionismo que encabeza el presidente de
Estados Unidos (la reforma fiscal ya fue aprobada, asi como los
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aranceles al acero y al aluminio, por ejemplo). En el largo plazo es-
tamos presenciando un cambio tecnoldgico disruptivo con la llega-
da de la denominada Industria 4.0, en donde la rapida convergencia
tecnoldgica entre la manufactura tradicional y las telecomunicacio-
nes estd alterando la gobernanza en la cadena productiva (Helper,
Martins y Seamans, 2018; Cimoli, 2017; Gereffi, Humphrey y Stur-
geon, 2005).

Grafica 5.7. Cuadro comparativo de salario pagado vs. salario
digno en planta automotriz de la Zona Metropolitana de Puebla
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Fuente: Elaboracién propia.

A la par de estas tendencias, el sector se encuentra en una para-
doja: productividad creciente y estancamiento salarial. Los datos
econémicos muestran con claridad la importancia del sector au-
tomotriz en México y su papel en el contexto internacional, pero
con sendas diferenciadas entre productividad y niveles salariales. Si
bien este proceso es generalizado en varios sectores exportadores,
muy especialmente en el automotriz que aqui se revisa, para los or-
ganismos empresariales de México no parece que los salarios sean
tema en la renegociacién del TLcAN, mas alla de algunas declaracio-
nes de buenos deseos. Mientras que para el gobierno mexicano la
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postura es que, si bien se acepta la presencia de bajos salarios, no
existen las condiciones para aumentarlos por decreto ni por presio-
nes provenientes del exterior.

La lectura de esta posicién se basa en la perspectiva ortodoxa
de la economia, segtin la cual un incremento en el nivel salarial
solo seria posible si la demanda de mano de obra y la productivi-
dad crecieran a tasas més elevadas que su oferta, lo cual sélo seria
posible si existiera un incremento de la inversion. Consideramos
que este argumento no es valido porque la informacion de fuentes
oficiales muestra que el sector ha recibido una inversién sin prece-
dentes lo cual ha generado un incremento en el valor agregado por
persona desde la firma del TLCAN, mientras que las remuneracio-
nes deflactadas de acuerdo con la inflacién han estado fundamen-
talmente estancadas, por mencionarlo de una manera propositiva.
Aunque diversas organizaciones politicas, sindicales y de derechos
humanos estan ejerciendo presién por incrementar el salario mini-
mo (como una medida para incentivar el desarrollo local y el forta-
lecimiento del mercado interno) queda claro que un cambio en la
posicion de México en cuanto a la determinacion de salarios serd
resultado de las negociaciones del TLCAN 2.0. A esto se suma el as-
censo de Andrés Manuel Lopez Obrador a la presidencia de Mé-
xico, lo cual indica que habrd cambios orientados a aumentar los
salarios, empezando con el minimo.

Por otra parte, si se considera que existe una heterogeneidad
salarial entre las diferentes empresas automotrices derivado de la
region donde se localizan y la antigiiedad de las empresas, el au-
mento de los salarios no puede plantearse de forma homogénea.
Entonces, ¢c6mo y cuinto deberian aumentarse? Para resolver esta
incégnita adoptamos y aplicamos la metodologia de Anker y Anker
(2017) del salario digno (/ving wages), la cual se basa en el costo de
vida de las familias en dreas metropolitanas donde se localizan las
empresas automotrices.

En este capitulo se da cuenta de la aplicacion de esta metodolo-
gia en empresas de ensamble localizadas en las ciudades de Aguas-
calientes, Puebla, San Luis Potosi y Toluca. Segiin esta medicion, se
establecen las diferencias entre el salario pagado y un salario digno.
Nuestra posicion es que la medida de incremento salarial deberia
ser tal que permita cerrar la brecha entre un salario digno (determi-
nado en funcion de estindares locales, nacionales e internacionales
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de alimentacidn, vivienda, salud, educacién, transporte y eventos
inesperados), y el salario ganado por un operador de linea. Es en el
cierre de estas brechas donde se encuentran los espacios de oportu-
nidad para una politica econémica que permita su incremento se-
gun las diferentes regiones automotrices.

Como producto de este ejercicio, encontramos que en el Bajio
norte es mayor la precarizacién y en segundo lugar esta el Bajio cen-
tro. Por el contrario, en el caso de empresas en el centro del pais,
con mayor tradicién industrial y sindicatos fuertes, se observa una
nula precarizacion, ya que los salarios pagados superan (aunque en
una proporcion menor) al salario digno. Creemos que estos resul-
tados pueden ser de gran utilidad para que diferentes organizacio-
nes que promueven el aumento de los salarios en la manufactura de
México tengan un argumento sélido para proponer su incremento,
tanto por la definicién de parametros técnicos sobre la cual discu-
tir su aumento (tomando en cuenta la heterogeneidad productiva
del sector) como por la propuesta de sugerir aumentos salariales en
funcién de disminuir la brecha entre salario digno y salario pagado.

Dado que la renegociacion final del TMEC no implica que Mé-
xico deba subir los salarios, debido a que puede exportar 60% del
contenido regional de origen sin la obligacién de pagar por lo me-
nos 16 délares la hora, la accién colectiva de las organizaciones de
la sociedad civil serd clave para contribuir a mitigar la paradoja que
tiene actualmente el sector automotriz en México: alta productivi-
dad con bajos salarios.
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6. PEQUENAS EMPRESAS TECNOLOGICAS
MEXICANAS EN LAS CADENAS
DE VALOR DE NORTEAMERICA

Oscar F. Contreras
Maciel Garcia Fuentes

INTRODUCCION

EL TRATADO ENTRE México, Estados Unidos y Canada (TMEC) in-
cluye un capitulo sobre Pequefas y Medianas Empresas (PYME),
lo que constituye un avance en relacién con el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), que no contiene previsio-
nes sobre las pyME. En efecto, el capitulo 25 del TMEC establece al-
gunos mecanismos para incrementar la participacién de las pymE
de los tres paises en el comercio regional y promover la competi-
tividad de sus exportaciones en los mercados globales, asi como
incentivos para que fortalezcan sus capacidades tecnoldgicas y
de innovacién, objetivos que se alinean con otros temas sustanti-
vos del TMEC, en particular con las reglas de origen y el contenido
nacional. Aunque tales mecanismos e incentivos tienen alcances
limitados, su inclusién es importante porque supone el reconoci-
miento de una debilidad de origen en el TLCAN. En el caso de Mé-
xico, una de las criticas mas persistentes y mejor documentadas al
modelo de insercién del pais en el tratado se refiere a la muy esca-
sa participacion de las pymE locales en los segmentos econémicos
mds dindmicos de Norteamérica.
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Uno de los efectos mas visibles del TLcAN sobre la economia
mexicana fue el aumento en la atraccién de Inversién Extranjera
Directa (IED), que se increment6 de un promedio anual de 2998
millones de délares en la década previa al inicio del TLcAN (1983-
1993) a mas de 48 0oo millones de délares en 2013, afio en el que
alcanzo el monto mds alto del periodo del TLCAN (SE, 2018). Buena
parte de esas inversiones se canalizaron al sector manufacturero,
principalmente para la instalacion de plantas de ensamble de Em-
presas Multinacionales (EMN) en industrias globalizadas como la
electrénica, automotriz y aeroespacial, entre otras (SE, 2018). Asi,
a lo largo de los tltimos 25 anos, las EMN afianzaron su presencia 'y
liderazgo sobre los segmentos mds dindmicos del sector manufac-
turero y sobre algunos servicios de alcance global.

Las grandes firmas automotrices de Estados Unidos, Europa y Ja-
pon, por ejemplo, ampliaron sustancialmente sus plantas de ensam-
ble en México aprovechando las condiciones del TLCAN, asi como las
ventajas de localizacion, los bajos costos laborales y los incentivos
de la politica de atraccién de 1ED del gobierno mexicano. Lo mismo
hicieron las firmas globales de industrias como la electrénica y ae-
roespacial. Ese flujo de 1ED, sin embargo, generé muy pocos encade-
namientos locales, como han demostrado diversos estudios.

A pesar de las multiples evidencias sobre el papel marginal de
las PYME en estos procesos de expansion industrial, algunas investi-
gaciones recientes han identificado diversos mecanismos mediante
los cuales las EMN transfieren conocimiento y facilitan la incorpo-
racién de pYME locales en Cadenas Globales de Valor (cGv) (Con-
treras, Carrillo y Alonso, 2012; Gereffi, 2016; Contreras, 2017). Si
bien se trata de un fenémeno reciente y de alcance limitado, su ca-
racterizacion y analisis resulta de gran relevancia puesto que invo-
lucra, al parecer, el fendmeno mads exitoso de creacion de empresas
locales mexicanas intensivas en conocimiento o de base tecnoldgica
incorporadas en cGv.

Este capitulo se basa en varios estudios previos disenados con
el objetivo de identificar y analizar los mecanismos de incorpora-
cién y escalamiento (upgrading) de empresas PYME mexicanas en
segmentos de alto valor agregado en cGv.' La hipétesis es que los

! El argumento ha sido desarrollado antes por Contreras (2017), Olea, Contreras
y Barcel6 (2016) y en Contreras y Garcia (2018). Para este trabajo se utiliza informa-
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principales mecanismos de formacién y escalamiento de las PYME
tecnoldgicas en México se relacionan con las derramas de conoci-
miento por parte de las EMN y con la maduracién de algunos Siste-
mas Regionales de Innovacion (sri).

El capitulo estd integrado por cinco secciones, ademds de esta
introduccién. En el primer apartado se presenta un breve recuento
de los mecanismos que intervienen en la incorporacién de empre-
sas PYME tecnoldgicas en cGv; en el segundo, se describe la metodo-
logia utilizada en el estudio; en el tercero y cuarto se presentan los
principales hallazgos y, por tltimo, se formulan algunos escenarios
derivados de los posibles desenlaces de la ratificacion en curso del
TMEC. La principal contribucién del capitulo es la estimacién del nu-
mero de las PYME tecnoldgicas mexicanas, su distribucion regional
y sectorial, y la caracterizacién de dos patrones diferenciados para
su insercién y escalamiento en las cGv.

DERRAMAS TECNOLOGICAS Y PYME MEXICANAS EN EL TLCAN

En la discusion académica y politica sobre el TLCcAN por lo gene-
ral ha estado excluido el anilisis de la participacién de las PYME,
debido principalmente a que su papel en las cadenas de valor en
la regién de América del Norte ha sido marginal. El anilisis ge-
neralmente se centra en los vinculos internacionales entre empre-
sas globales para destacar el papel dominante que ejercen algunas
EMN que llevan a cabo las funciones de integracién funcional y la
coordinacién de actividades espacialmente dispersas, tal como se
ha planteado desde el enfoque de las cGv (Gereffi, 1994; Gereffi y
Kaplinsky, 2001; Giuliani, Pietrobelli y Rabellotti, 2005).

En América Latina el andlisis de las cGv se ha centrado especial-
mente en los procesos de escalamiento industrial (upgrading), es de-
cir, en procesos de mejora que incrementan el valor agregado y que
pueden involucrar procesos de innovacion. El escalamiento permi-
te a algunas empresas locales participar en los mercados globales
y mejorar su productividad y competitividad, al tiempo que desa-

cién recabada en 2018 en el marco del proyecto de ciencia basica “Formacién y esca-
lamiento de PYME mexicanas intensivas en conocimiento”, EI Colegio de la Frontera
Norte (El Colef)-Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), nim. 1442
(2018).
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rrollan capacidades tecnoldgicas para producir bienes y servicios
mds sofisticados y de mayor valor agregado (Llisterri y Pietrobelli,
2011). En la medida en que se ha generalizado el mecanismo de la
subcontratacion (outsourcing) para reducir costos y mejorar la com-
petitividad de las empresas lideres y sus grandes proveedores, se
han abierto cada vez mas oportunidades para la incorporacién de
PYME locales en la red de proveedores de las EMN. En su busqueda
de proveedores confiables, las empresas lideres suelen transferir ca-
pacidades técnicas y gerenciales a algunos de sus proveedores loca-
les en los paises donde se establecen, de tal modo que éstos puedan
cumplir con los estandares de calidad y tiempos de entrega requeri-
dos, reduciendo con ello tanto los costos de produccién como algu-
nos problemas de logistica (Contreras, 2017).

Se han identificado cuatro tipos de escalamiento: 1) de producto,
2) de proceso, 3) funcional, cuando se incorporan nuevas funciones
de mayor valor agregado, y 4) intersectorial, cuando se aplican las
competencias adquiridas en determinada industria o sector para
transitar a un nuevo sector intensivo en capital y tecnologia (Hum-
phrey y Schmitz, 2004). La gobernanza, en este marco, es definida
como la trama de “relaciones de poder y autoridad que determi-
nan c6mo se asignan los recursos humanos, materiales y financie-
ros, y su influencia en la cooperacion de las empresas a lo largo de
la cadena de valor” (Gereffi, 1994: 97). En las relaciones de poder
de la cadena de valor intervienen tres parametros: 1) la complejidad
de la transferencia de informacién y conocimiento para las especi-
ficaciones de producto y proceso; 2) la medida en que esta informa-
cién y conocimientos pueden ser codificados, y 3) las capacidades
actuales y potenciales del proveedor en relacién con los requisitos
de las transacciones (Gerefli, Humphrey y Sturgeon, 2005).”

Por lo demis, la construccion de capacidades tecnoldgicas y or-
ganizacionales en las pYME locales no depende sélo de sus propios
recursos o de la transferencia directa por parte de las EmN, ya que
una eficaz asimilacién de conocimientos, tecnologias y habilida-
des por parte de las empresas requiere de ciertas condiciones en
el entorno econdmico, social e institucional en el que operan, es
decir, de una activa red de organizaciones de apoyo, centros de in-

2 Cinco tipos de cadenas resultan de la combinacién de estos tres pardmetros: 1)
de mercado; 2) modulares; 3) relacionales; 4) jerdrquicas, y §) cautivas.
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vestigacion, organismos técnicos y de capacitacion, en fin, de un
ambiente social e institucional propicio para el emprendimiento
y la innovacion.

De este modo, el aprendizaje tecnoldgico y las capacidades que
habilitan a las PYME para participar en las cGv no se generan exclu-
sivamente dentro de las relaciones de mercado ni en empresas ais-
ladas, sino en una red de interacciones continuas de las empresas
con otros agentes en el territorio.? Por ello, en los procesos de me-
jora de las PYME resulta crucial el entorno institucional que puede
estimular o inhibir el aprendizaje tecnolégico y la innovacién, pues
a final de cuentas se trata de un conocimiento que esta territorial-
mente localizado y no puede moverse facilmente de un lugar a otro,
en la medida en que algunos de sus componentes mds importantes
estdn incorporados en las mentes y los cuerpos de los agentes, en
forma de rutinas organizacionales y relaciones entre personas y or-
ganizaciones (Lundvall, 2007: 100).

En resumen, la insercién de las PYME mexicanas en el comercio
internacional norteamericano involucra dos procesos fundamenta-
les: la construccién de capacidades de absorcion y el escalamiento
en la cadena de valor. La afluencia masiva de 1D en algunas re-
giones de México durante la vigencia del TLcaN ha propiciado la
interaccién de numerosas empresas globales con diversos acto-
res econémicos e institucionales en contextos locales y regiona-
les heterogéneos. Se pueden identificar cuatro dimensiones de esa
convergencia entre los agentes globales y locales: 1) aprendizaje
interactivo entre empresas; 2) coevolucion entre empresas e insti-
tuciones; 3) escalamiento a partir de aprendizaje tecnolégico y po-
liticas publicas, y 4) creacién de capacidades de absorcion a partir
de transferencia de conocimiento y agencia empresarial (Cooke,
Uranga y Etxebarria, 1997; Gereffi, Humphrey y Sturgeon, 2005;
Contreras y Garcia, 2019).

3 Este tipo de analisis ha sido desarrollado en el marco del enfoque de los Siste-
mas de Innovacidn. Originalmente, el enfoque se desarrollé como “Sistema Nacional
de Innovacién” (Freeman, 1987; Lundvall, 1992). Posteriormente, se conceptualiza-
ron otras escalas para caracterizar Sistemas Regionales de Innovacion (sri), Sistemas
Sectoriales de Innovacién (ss1) y Sistemas Transfronterizos de Innovacién (s11).
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IDENTIFICACION Y CARACTERIZACION
DE LAS PYME TECNOLOGICAS MEXICANAS

La investigacion sobre las PYME intensivas en conocimiento (ESIC)*
y de base tecnolégica (NEBT)* en México es reciente, en buena me-
dida porque el fendmeno es relativamente nuevo: la mayoria de
estas empresas fueron creadas durante los ultimos 25 afos, es de-
cir, durante el periodo del TLcaN. En particular, los estudios que
han abordado la relacién entre las EMN y las empresas locales han
senalado cuatro modalidades de transferencia de conocimiento:
1) vinculos verticales, entre ellos las relaciones cliente-proveedor;
2) procesos de demostracion-imitacion; 3) entrenamiento y movi-
lidad de los empleados, quienes pueden llevar los conocimientos
adquiridos a otras empresas o crear sus propios negocios, y 4) cen-
tros de investigacion, desarrollo e innovacion de filiales de EMN en
Meéxico (Contreras, 2000; Villavicencio y Arvanitis, 2001; Casalet,
2004; Carrillo y Zdrate, 2004; Dutrénit y Vera-Cruz, 2005; Carri-
llo y Lara, 2005; Hualde y Gomis, 2007; De Fuentes y Dutrénit,
2013; Contreras e Isiordia, 2010; Contreras y Hualde, 2012; Dus-
sel, 2012).

En México, uno de los principales mecanismos de formacién de
PYME intensivas en conocimiento y de base tecnoldgica identifica-
do en las investigaciones empiricas es mediante procesos de spin-off
empresarial, es decir, casos en los que exempleados de EMN for-
man su propia empresa y, eventualmente, algunos logran integrarse
con éxito en la cadena de proveeduria de la EMN (Contreras, 2000;
Dutrénit y Vera-Cruz, 20053 De Fuentes y Dutrénit, 2013; Contre-
ras e Isiordia, 2010). Ademas, existe otro mecanismo de emprendi-
miento intensivo en conocimiento, los startups tecnolégicos ligados
a las instituciones y organizaciones de los sr1, que con frecuencia

4 Muller y Doloreux definen la Empresa de Servicios Intensiva en Conocimiento
(Es1C) como “empresas de servicios que son caracterizadas por una alta intensidad de
conocimientos, proveen servicios a otras empresas y organizaciones que son predo-
minantemente no rutinarios, y en las que una tercera parte de sus empleados tienen
educacion superior relacionada con la tecnologia” (2009: 65).

5 Granstrand define como Nueva Empresa de Base Tecnoldgica (NEBT o NTBF por
sus siglas en inglés: New Technology-Based Firm) como “aquellas empresas enfocadas
en la tecnologia como parte de los recursos generales de la empresa, fuertemente
vinculada al cambio de artefactos técnicos y de productos con atributos técnicos fisi-
camente medibles, y que no tenga mds de 25 anos de haberse fundando” (1998: 487).
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utilizan recursos provenientes del Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (Conacyt), asi como de diversos programas estatales y
federales (Casalet, Gonzélez y Buenrostro, 2008; Léopez de Alba,
2014; Valenzuela y Bracamonte, 2014).

Estas investigaciones tienen una limitacién comtn, relacionada
con la seleccién de un reducido nimero de casos para hacer inferen-
cias analiticas. Si bien la cuidadosa seleccion de los casos, basada en
estrategias conceptualmente robustas, ha permitido identificary ca-
racterizar algunos de los mecanismos involucrados en la formacién
y el escalamiento de las PYME tecnoldgicas en actividades o regiones
especificas, dificilmente se pueden identificar patrones generales o
elaborar tipologias exhaustivas a partir de estas metodologias.

En esta investigacion se disend una estrategia metodoldgica
sistemdtica. Se parte de la elaboracién de un directorio de PYME
consideradas como intensivas en conocimiento y de base tecnolé-
gica, pertenecientes a alguna de las 45 clases (6 digitos) selecciona-
das del Sistema de Clasificacion Industrial de América del Norte
(sc1aN)® (INEGI, 2014), a partir del Directorio Estadistico Nacional
de Unidades Econémicas (DENUE) (INEGI, 2018) y localizadas en
las 60 zonas metropolitanas’ de México. Las 60 zonas metropoli-
tanas concentran 56.8% del total de la poblacién, 72.5% del perso-
nal ocupado, 60.5% de las empresas del pais y un Producto Interno
Bruto (P18) conjunto de 77.1% (INEGI, 2014). Con base en ese direc-
torio de alcance nacional, se calcul6 una muestra aleatoria y se apli-
¢6 un instrumento estandarizado para obtener informacién sobre
las PYME tecnoldgicas, en relacién con los mecanismos de entrada
al mercado, formacién de capacidades de absorcién, innovacién y
escalamiento.®

El procedimiento para identificar las clases industriales conside-
radas intensivas en conocimiento y de base tecnoldgica en el scian
comprendio tres fases: 1) analisis critico de la bibliografia especia-
lizada en torno a la clasificacién de actividades intensivas en co-

6 El scIaN contiene 20 sectores, 94 subsectores, 305 ramas, 614 subramas y 1059
clases.

7 Oficialmente se reconocen 59 zonas metropolitanas en México, pero en esta in-
vestigacion se incluye a Hermosillo, la cual se encuentra en proceso de conformacién.

8 Esta estrategia metodoldgica se desarrolla en el proyecto de investigacién “For-
macién y escalamiento de PYME mexicanas intensivas en conocimiento”, auspiciado
por el Conacyt-El Colef, nim. 1442 (2018).
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nocimiento y de base tecnoldgica (Hecker, 2005; Kile y Phillips,
2009; Alarcén y Diaz, 2016); 2) validacién y ajuste de la primera
seleccién en reuniones con investigadores, empresarios y consul-
tores expertos familiarizados con este tipo de empresas en Méxi-
co y América Latina, y 3) busquedas piloto en la base de datos del
DENUE, focalizadas en la preseleccion de clases. Como resultado de
este procedimiento se obtuvo un total de 45 clases pertenecientes a
los sectores del scIaN 11, 21, 31-33, 51, 54, 56, 81, que agrupan tan-
to empresas de manufactura como de servicios, y con respecto al
tamano de la empresa se seleccionaron 6 rangos medidos por per-
sonal ocupado: 0-5, 6-10, 11-30, 31-50, 51-100 y 101-250 personas.
Después de un exhaustivo proceso de depurado, se obtuvo un direc-
torio con 2 058 PYME mexicanas correspondientes a esas 45 clases, y
éste constituy6 el marco muestral de esta investigacion.

Para simplificar la exposicion de los resultados, en este capitulo
las dos categorias de empresas (intensivas en conocimiento y de base
tecnoldgica) se presentan agrupadas como “PYME tecnoldgicas”

PYME TECNOLOGICAS MEXICANAS Y TLCAN

Los flujos de 1ED entrante durante el periodo del TLCAN, asi como
el establecimiento de cientos de EMN en el pais, procedentes sobre
todo de Estados Unidos, aunque también de Europa y Asia, dieron
un impulso decisivo a la participacién de México en la manufactu-
ra de bienes de tecnologia intermedia y avanzada para los mercados
globales. A pesar de ello, diversos obstaculos inhibieron la incorpo-
racion de las PYME tecnoldgicas mexicanas como proveedoras en las
cav, entre ellos: 1) limitaciones en las PYME mexicanas para cum-
plir con los estdndares de calidad, volumen, costos y plazos exigidos
por las EMN; 2) las politicas de compra de las EmN, las cuales privi-
legiaban a sus socios y proveedores globales mds que a las empresas
locales, y 3) la ausencia de una politica industrial que promoviera la
creacion de capacidades tecnoldgicas y organizacionales en empre-
sas locales para su insercién en cadenas de proveeduria (Dutrénity
Vera-Cruz, 2005; Contreras, Carrillo y Alonso, 2012).

Muiltiples investigaciones han constatado la muy escasa parti-
cipacién de proveedores locales de alto nivel en las cadenas de su-
ministro de industrias globalizadas. Algunos trabajos recientes, sin
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embargo, revelan la presencia de una nueva generacién de PYME
intensivas en conocimiento y de base tecnoldgica incorporadas a
las redes de proveedores de las EMN, la mayoria de ellas creadas en
el periodo del TLCAN, las cuales abastecen diversos tipos de produc-
tos y servicios de alto valor agregado (Contreras, 2017; Contreras,
Carrillo y Alonso, 2012; Dutrénit y Vera-Cruz, 2005). Si bien el
numero de estas empresas es reducido y su papel en las cadenas de
valor es modesto, su presencia representa un fenémeno novedoso
y de gran importancia para la comprension de los mecanismos de
formacidn, escalamiento y consolidacién de este tipo de empresas.

A partir de la aplicacion de la metodologia expuesta en esta in-
vestigacion, se identificé a 2 0§8 PYME mexicanas intensivas en co-
nocimiento (Esic) y de base tecnoldgica (NEBT) pertenecientes a
alguna de las 45 clases sc1aN y en 60 zonas metropolitanas del pais
(mapa 6.1).

En el mapa 6.1. se observa que las PYME tecnoldgicas se con-
centran en dos franjas: una en la region norte del pais, conforma-
da por las zonas metropolitanas de Tijuana, Hermosillo, Ciudad
Juérez, Chihuahua, La Laguna, Saltillo y Monterrey; y otra en el
centro-occidente de México, conformada por las zm del Valle de
México, Querétaro, Puebla-Tlaxcala, Leon, Aguascalientes, San
Luis Potosi y Guadalajara. En estas 15 zonas metropolitanas (circu-
los negros) se concentra 82% de las PYME tecnoldgicas que operan
en México. Mds atin, las zonas metropolitanas del Valle de México,
Monterrey y Guadalajara concentran 49.27% del total de empresas
tecnoldgicas del pais.

En cuanto a la distribucion sectorial, 49% de estas PYME pertene-
cen al sector de servicios profesionales, cientificos y técnicos (sector
54) v 33.4% a la industria manufacturera (sectores 31-33). Destacan
por su alta participacion las clases 541510 (servicios de diseno de
sistemas de computo y servicios relacionados) con 23.6%, 332710
(maquinado de piezas metdlicas para maquinaria y equipo en gene-
ral) con 20.9%, 541330 (servicios de ingenieria) y 541380 (laborato-
rio de pruebas) con 8.2 y 7.6%, respectivamente.

La distribucién geogréfica de las PYME tecnoldgicas mexicanas,
asi como su distribucién sectorial, guardan una clara correspon-
dencia con las trayectorias productivas de las respectivas regiones,
asi como con los flujos de 1ED durante los anos correspondientes a
la vigencia del TLCAN. Asi, por ejemplo, en las zonas metropolitanas
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de norte del pais como Tijuana, Hermosillo, Ciudad Judrez y Mon-
terrey predominan las clases 332710, 333999, 333249, 333510 y
331510, que corresponden a servicios de automatizacién y manu-
factura avanzada (fabricacién de piezas de precision, diseno y fabri-
cacién de maquinaria, y equipos de prueba) para EMN de sectores
consolidados como electrénica, automotriz y dispositivos médicos.
Mientras que en la franja centro-occidente, en las zonas metropoli-
tanas de Querétaro, Guadalajara, Puebla-Tlaxcala y Valle de Méxi-
co predominan las clases 541510, 511210, §11210, 332710, 336370y
541330 (servicios de ingenieria y consultoria, desarrollo de softwa-
re, fabricacién de piezas troqueladas para vehiculos automotrices y
maquinados de piezas metalicas), las cuales se relacionan con la 1ED
en los sectores automotriz y aeroespacial.

PATRONES DE FORMACION Y ESCALAMIENTO
DE PYME TECNOLOGICAS Y LAS CADENAS DE VALOR DEL TLCAN

Estudios previos encontraron que las PYME tecnolégicas mexica-
nas que con mayor frecuencia se convirtieron en proveedoras de
las EMN, dentro de cadenas globales de valor, son empresas en ac-
tividades de metalmecdnica (Mm), de tecnologias de la informa-
cion (11) y de logistica (LG) (Contreras e Isiordia, 2010; Contreras,
2017). La presente investigacién sobre PYME tecnoldgicas mexica-
nas permitié detectar ademds un niimero significativo de empresas
de servicios de ingenieria, automatizacion, manufactura avanzada
y metrologia® incorporadas a la base de proveedores de las EMN.

Si bien cada una de las PYME de estos sectores tienen un perfil
especifico, es notable el contraste entre las empresas de 11 frente
a las de MM y LG. Los propietarios de estas tltimas son de mayor
edad y tienen mds experiencia laboral en comparacién con los de
TI, que constituyen una nueva generacién de empresarios (43 anos
de edad, frente a 47 de los de LG y 52 en MMm), tuvieron menos ex-
periencia laboral antes de fundar su propia empresa (8.5 afos, en
comparacion con 14 anos en MM y LG) y menos contacto con las em-
presas multinacionales en sus trabajos anteriores (2 anos, frente a
8 en LGy 9 en MM).

9 Las PYME mexicanas pertenecientes a los sectores del scIAN 31-33, 51, 54 y 56,
principalmente.
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En cuanto a las caracteristicas de las empresas, las de T1 son mds
recientes, con una vida promedio de 12.5 anos, en comparaciéon con
los 14 anos en LG y 18 anos en MM; casi dos tercios de las empresas
de MM se crearon mediante procesos tipo spin-off, en comparacién
con un tercio de las de T1y LG; en las empresas de 1, 60% de los
empleados tiene formacién académica en ingenieria, frente a 27%
en las de LG y 18% en las de Mm; mas de 60% de las empresas de Mm
y LG venden principalmente a EMN, frente a s6lo 42% de las de 1, que
venden principalmente a clientes locales o nacionales; por tltimo,
las empresas de 11 utilizan con mayor frecuencia fondos guberna-
mentales (57%) en comparacion con las empresas de MM (32%) y de
LG (21%).

Se pueden identificar dos diferentes trayectorias estilizadas en
la formacién y consolidacién de las pYME EsIC/NEBT que se han
convertido en proveedoras de EMN dentro de las cGv.

Desarrollo de capacidades tecnoldgicas
y de gestion en interaccion con EMN

Este tipo de trayectoria corresponde principalmente a empresas de
MM y LG creadas por exempleados de EMN (técnicos, ingenieros o
gerentes) después de una larga experiencia de trabajo (spin-off) en
empresas industriales (14 anos en promedio). La mayor parte de
esa experiencia laboral transcurri6 en EMN (8 anos en promedio).

Para las empresas que no fueron creadas mediante desprendi-
mientos tipo spin-off, por lo general el primer paso para acceder
a la base de proveedores de las EMN consiste en la obtencién de
contratos de corto plazo por medio de contactos con empresas que
son clientes o proveedores de las EMN; a menudo el primer acceso
a contratos con las multinacionales se genera a partir de situacio-
nes de emergencia en el proceso de produccion (descomposturas en
los equipos, subcontratacion por pedidos inusuales, etcétera) o bien
para subcontratar servicios periféricos de bajo costo.

En una segunda etapa, la empresa local consolida su posicién
como proveedora mediante la realizaciéon de un “proyecto critico”
para una EMN. En la realizacién de un proyecto de ese tipo, la EMN
puede evaluar las capacidades técnicas de la pyMmE local, asi como
su nivel de respuesta bajo presién y su compromiso. De este modo
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la PYME se convierte en proveedora confiable en proyectos de largo
plazo y de mayor complejidad técnica. Las empresas creadas por
medio de spin-off tienden a entrar en la cadena de suministros en
esta etapa, ya que su reputacion se basa, en primera instancia, en el
desempeno previo de los propietarios como empleados de las mul-
tinacionales. En una tercera etapa, la PYME realiza inversiones en
infraestructura y equipamiento para satisfacer una demanda mas
estable o de mayor complejidad por parte de las EMN. Finalmente,
se convierten en proveedores permanentes de bienes y servicios in-
tensivos en conocimiento y de base tecnoldgicas, incluidos proyec-
tos para el diseno y la fabricacién de nuevos equipos industriales;
estas actividades (MM) estdn relacionadas con clases scian de los
sectores 31-33 de manufacturas (figura 6.1)

Figura 6.1. Formacion y escalamiento
de PYME tecnoldgicas: trayectoria estilizada tipo 1

Origen Inicio Consolidaciin Escalamiento en I cadena de valor
Proveedores permanentes de
; servicios tecnoldgicos,
Ingeniero con incluidos diseno y fabricacion
experiencia d ; iseno yial
laboral en EMN ¢ maquinatia y ¢quipo,
) en coordinacion técnica y
(10 anos). P
administrativa con las EMN.
Proyecto critico ¥
exitoso en proveedores el
permanentes, bajo e
supervision de la EMN. it
Proveedor eventual e
para solucion de e
contingencias de P
la EMN. R

Fuente: Elaboracién propia.

Desarrollo de capacidades tecnoligicas y asociativas
mediante vinculos con las instituciones regionales

La segunda trayectoria estilizada corresponde principalmente a
empresas de TI, sector sCIAN 51, dedicadas al desarrollo de softwa-
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re, integracion de sistemas, equipos de telecomunicaciones, dispo-
sitivos mdviles, entre otras actividades, creadas por profesionales
formados en diversas disciplinas de T1. Con frecuencia estos empre-
sarios invierten sus ahorros personales o familiares, a veces asocia-
dos con amigos, para crear PYME de T1 orientadas al mercado local
o regional (startup).

Por lo general, una primera etapa de la empresa consiste en ofre-
cer servicios basicos para el mercado local abierto: apoyo técnico a
las redes de computo y sistemas, diseno de paginas web, acceso a in-
ternet, etcétera. Desde el inicio mantienen estrechos vinculos con
las asociaciones locales de empresas de T1, como también con los
centros de desarrollo de T1, lo que les permite un buen nivel de
conocimiento acerca de los programas gubernamentales para las
PYME. La mayoria de estos empresarios conoce o ha tenido apoyos
del programa Prosoft' de la Secretaria de Economia (SE), el prin-
cipal instrumento del gobierno mexicano para el impulso de esta
industria.

En una segunda etapa la empresa se consolida y es capaz de
ofrecer productos o servicios de alto valor agregado por medio de:
a) la asociacién con otras pequenas empresas locales, y 4) teniendo
acceso a los fondos gubernamentales a fin de fortalecer sus capa-
cidades técnicas, ya sea adquiriendo nuevos equipos o mediante el
desarrollo de proyectos especificos. Algunas de las nuevas empresas
creadas en diversas incubadoras de empresas regionales se insertan
directamente en esta etapa, generalmente lanzan al mercado pro-
ductos o servicios innovadores desde el inicio.

En la tercera etapa la empresa PYME accede a nichos especializa-
dos, con frecuencia en productos o procesos vinculados con cGv. En
esta etapa las empresas locales tienden a asociarse con otras PYME
(a veces mediante empresas integradoras), asi como a gestionar
fondos gubernamentales, mediante organizaciones empresariales y
clusteres de 11, ademads de acceder a diversos programas de estimulo
a la innovacién (figura 6.2).

10 E] Programa de Desarrollo del Sector de Servicios de Tecnologias de Informa-
cién (Prosoft) es una politica ptblica que fomenta al sector T1 en México y la inno-
vacion en sectores estratégicos.
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Figura 6.2. Formacion y escalamiento
de PYME tecnoldgicas: trayectoria estilizada tipo 2

Origen Inicio Consolidacidn Escalamiento en la cadena de valor
- Proveedores especializados
Profesionales de de oy .
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Fuente: Elaboracién propia.

CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS

En este capitulo se aborda un fenémeno poco estudiado en Méxi-
co: la formacion, el escalamiento y la consolidacién de PYME tec-
noldgicas mexicanas que se han convertido en proveedoras de EMN
durante el periodo del TLCAN. Se trata de PYME locales que surgie-
ron en una estrecha interaccién con las multinacionales, ya sea por
desprendimientos tipo spin-off empresariales o mediante procesos
de aprendizaje interactivo que les permitieron mejorar su posicién
como proveedores. Las derramas de conocimiento de las EMN re-
sultaron cruciales para aumentar las capacidades tecnoldgicas y de
gestion en algunos de los casos, mientras que en otros fueron las
instituciones regionales el factor decisivo en su formacién y conso-
lidacidn, como en el caso de los startups tecnoldgicos.

Para algunas empresas (por ejemplo, las PYME de metalmeca-
nicay logistica) los desprendimientos tipo spin-off y el aprendizaje
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por interaccion con las EMN son los mecanismos mas importantes
para su consolidacién como empresas tecnoldgicas proveedoras
de EMN. Tras una trayectoria de escalamiento vinculada al cum-
plimiento de estandares de calidad, estas pYME locales se integran
en segmentos de mayor valor agregado. Estas son, en cierto senti-
do, empresas creadas y moldeadas como resultado de la operacién
de las EMN en las regiones receptoras de IED. Tal es el origen de
la primera oleada de empresas locales proveedoras de EMN, que
surgieron y se consolidaron en relacién directa con las EMN y sin
apoyo alguno por parte de instituciones o programas guberna-
mentales.

Una segunda oleada de pYME tecnoldgicas proveedoras de las
EMN se gestd en contacto con diferentes agentes de los sri. Estas
empresas fueron creadas por profesionales formados en institucio-
nes de educacién superior de la regién; se enfocaron inicialmente
a los mercados locales y posteriormente se integraron en alguna
medida a las cadenas de proveedores de las EMN. Esta es una nue-
va generacion de empresarios locales: son mds jévenes, la mayoria
de ellos tienen formacion académica en ingenieria, tienen menor
experiencia laboral previa a la creacion de su propia empresa, tu-
vieron menor contacto con las EMN en sus trabajos anteriores, y
sus empresas utilizan con mayor frecuencia diversos fondos guber-
namentales para proyectos de innovacién, ademas de que con ma-
yor frecuencia desarrollan proyectos conjuntos con universidades
y centros de investigacion. En contraste con el tipo anterior, estas
empresas estin mas vinculadas con los agentes y las instituciones
regionales, aunque sus patrones de escalamiento siguen estando en
buena medida ligados a la interaccidon con las EMN.

Durante 25 anos de vigencia del TLcAN, el flujo masivo de 1ED
hacia México, la expansién de las EMN en el pais y, en general, el
incremento de la integracién de la economia mexicana con la de
Estados Unidos han favorecido la insercién de algunas PYME tecno-
légicas en las redes de proveedores de las EMN. Si bien éste ha sido
un fenémeno limitado, el andlisis de los mecanismos de aprendiza-
je interactivo que han permitido la creacién y consolidacion de este
tipo de empresas representa un valioso insumo para el diseno de
politicas e incentivos que permitan a las pYME locales mejorar sus
capacidades tecnoldgicas e insertarse en las cadenas de valor impul-
sadas por la integracién regional de Norteamérica.



PEQUENAS EMPRESAS TECNOLOGICAS MEXICANAS | 201

En la version renegociada del acuerdo comercial (TMEC) las
PYME quedaron incluidas en el capitulo 25. Sin embargo, los me-
canismos e incentivos al respecto tienen un alcance muy limi-
tado, ya que se enfocan exclusivamente en medidas de acceso a
la informacidn, capacitacion e inclusion social. Mds alld de estas
medidas, México requerird de politicas focalizadas para estimu-
lar la formacién y consolidacién de pYME capaces de participar en
las cGv con productos y servicios de alto valor agregado, ya que
se trata de una de las vias mads eficaces para que la demanda ge-
nerada por los mercados globales tenga efectos locales, mediante
el fortalecimiento del tejido empresarial y la creacién de empleos
de alta calidad.

En otras palabras, el TMEC no representa en si mismo una po-
litica de desarrollo econémico nacional o regional, ni mucho me-
nos una politica industrial local o sectorial. Por ello, su eventual
ratificacién no provocard cambios importantes en relacién con las
PYME mexicanas, a menos que el nuevo acuerdo comercial se com-
plemente con instrumentos de politica industrial, esquemas de
financiamiento para proyectos de construccién de capacidades tec-
noldgicas y de innovacién, incentivos para la insercién en cadenas
de valor. Especialmente importante es que estas politicas se focali-
cen en empresas establecidas tipo spin-off empresariales y Startups
tecnoldgicos. A partir de los elementos aqui presentados, se pueden
prefigurar dos escenarios posibles a partir de la eventual ratifica-
cién del TMEC.

En un escenario de mantenimiento, el tratado comercial renegocia-
do produciria cambios menores en las dindmicas de incorporacién
de las PYME mexicanas en cGv. Las PYME proveedoras de partes,
componentes y maquinados de bajo valor mantendrian sin cambio
sus 6rdenes de produccién, sin generar incentivos para innovar y
desarrollar productos propios. Por su parte, las que proveen servi-
cios de ingenieria, componentes de alto valor agregado, que han de-
sarrollado innovaciones, productos y marcas propias aumentarian
su participacién en el comercio intrarregional y podrian escalar ha-
cia otros productos, segmentos o mercados. Los actuales programas
de fomento y financiamiento gubernamental a las PYME permane-
cerian sin cambios sustanciales, en ausencia de una politica indus-
trial comprehensiva orientada a la innovacion y a las tecnologias
emergentes.
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En un escenario de fortalecimiento se podria generar un cambio
significativo en la dindmica de las PYME mexicanas, principalmente
en la construccién de capacidades tecnoldgicas, innovacion e inser-
cién en cadenas regionales y globales de valor, debido a la imple-
mentacién efectiva de las modificaciones introducida en el TMEC y
al despliegue de un nuevo conjunto de politicas industriales, regio-
nales y sectoriales. Las PYME tecnoldgicas mexicanas que proveen
partes, componentes y maquinados de bajo valor agregado podrian
detectar oportunidades para fortalecer sus capacidades tecnolégi-
cas, innovary desarrollar productos y servicios de mayor contenido
tecnoldgico. Las PYME que proveen servicios y productos de alto va-
lor agregado se fortalecerian al acceder a mercados intrarregionales
en mejores condiciones, a partir del incremento gradual de conteni-
do local en los bienes y servicios. Ademds, escalarian funcionesy se
moverian a sectores de mayor valor agregado en otras CGv.

En ambos escenarios, es crucial que el gobierno mexicano
transite hacia esquemas novedosos y focalizados de apoyo al for-
talecimiento de las capacidades tecnoldgicas, empresariales y
comerciales de las PYME tecnoldgicas locales, que permitan mati-
zar y revertir la polarizacion econémica generada en las ultimas
décadas.
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7. LOS PROCEDIMIENTOS DE SOLUCION
DE DIFERENCIAS EN ANTIDUMPING
E, INVERSION EN EL TLCAN Y EN EL TMEC

Gisela Boltvar Villagomez
INTRODUCCION

A PARTIR DE enero de 2017, después de la toma de posesién de Do-
nald J. Trump como el cuadragésimo quinto presidente de Estados
Unidos, la realidad sobre la posible desaparicién del Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TLCAN), al menos como estaba
concebido hasta ese momento, fue inminente. Desde la campana
del candidato Trump, quedé claro que su intencién sobre la rela-
cién comercial con México seria muy distinta a la que hasta enton-
ces habiamos vivido, sobre todo después de la entrada en vigor, 24
anos atrds, del tratado.

Fue a partir de una serie de encuentros y desencuentros entre
los presidentes Trump y Pefa Nieto y el primer ministro Trudeau,
asi como entre los funcionarios directamente encargados de las
relaciones exteriores y del comercio por parte de cada uno de los
tres paises, que se definié finalmente la renegociacién del TLCAN.
La agenda establecida para las negociaciones inicié con la primera
ronda el 16 de agosto de 2017 en la ciudad de Washington, D. C. en
Estados Unidos.

Desde el principio, uno de los temas de enfrentamiento entre
los grupos negociadores fue, sin duda, el relativo a los “Meca-
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nismos de Solucién de Diferencias” incluido en el tratado; espe-
cialmente el mecanismo contenido en el capitulo 19 del acuerdo
comercial, que concierne a la revisién y solucién de controver-
sias en materia de cuotas antidumping y compensatorias. En el do-
cumento “Summary of Objectives for the Nafta Renegotiation”
(en adelante, “Resumen de los objetivos para la renegociacion
del TLCAN de Estados Unidos” u “Objetivos de Estados Unidos en el
TLCAN”) se dice claramente que se busca la eliminacién de tal ca-
pitulo (USTR, 2017: 14).

Adicionalmente, el mecanismo descrito en el capitulo 11, que
establece las bases para la solucién de controversias entre una
parte y un inversionista de otra parte (en adelante, “controver-
sias Inversionista-Estado”), fue también un tema que empezé a
discutirse a la luz publica después de la segunda ronda de nego-
ciaciones,' con el argumento de que debia revisarse. Si bien hay
diversos mecanismos de solucién de controversias en el TLCAN,
en este capitulo se tratan: diagndstico, tendencias, posibles esce-
narios, implicaciones, retos y probables alternativas ante la co-
yuntura, por un lado, de modernizar los dos mecanismos: ) en
materia de antidumping y cuotas compensatorias, y i) el corres-
pondiente a las controversias Inversionista-Estado; y, por otro, de
la posible eliminacién de tales mecanismos e incluso de la posi-
ble denuncia o suspension del TLcAN, asi como de los resultados
obtenidos por el cierre de las negociaciones en agosto de 2018,
primero entre México y Estados Unidos, y posteriormente en sep-
tiembre por la inclusién de Canada en el acuerdo trilateral. En lo
que sigue, el analisis de cada uno de los puntos hasta aqui descri-
tos se hara por separado.

! La segunda ronda de negociaciones se llevé a cabo en la Ciudad de México del
1° al 5 de septiembre de 2017. Hasta abril de 2018 se llevaron a cabo siete rondas de
negociaciones; se esperaba que la octava ronda concluyera durante el mes de abril y
que, ademds, se firmara una versién preliminar del texto surgido de las renegociacio-
nes del TLCAN para mayo de 2018.
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CAPITULO 19 DEL TLCAN. SOLUCION DE DIFERENCIAS
EN MATERIA DE REVISION DE DECISIONES DEFINITIVAS
EN MATERIA DE CUOTAS ANTIDUMPING Y COMPENSATORIAS

Antecedentes

El “Mecanismo de Solucion de Diferencias” en materia de revision
de decisiones antidumping y de medidas compensatorias contra sub-
sidios establecidos en el TLCAN tiene, entre otros, dos antecedentes
formales importantes: el mecanismo establecido en el Acuerdo de
Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos (ALCCEU) corres-
pondiente al capitulo 19 y el mecanismo de solucién de diferencias
general estipulado en el Acuerdo General sobre Aranceles Aduane-
ros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés: General Agreement
on Tariff and Trade) el cual, una vez creada la Organizacién Mun-
dial del Comercio (omc), fue ampliado y modificado para abarcar
también la solucion de controversias en materia de revision de deci-
siones sobre medidas antidumping y medidas contra subsidios.

¢{Cudl era la dificultad para negociar el mecanismo
de solucion de diferencias del capitulo 19
en el contexto del TLCAN?

Las razones eran basicamente las siguientes:

a) Cuando se negociaron el ALCCEU y el TLCAN, no se formul6 la
propuesta de incluir un capitulo relativo a normas sustancia-
les en materia de investigaciones antidumping y sobre medidas
compensatorias,” es decir, no hubo voluntad de las partes de es-
tablecer normas que regularan dichos procedimientos, lo que
condujo, en cambio, a proponer, bajo una iniciativa innovado-

2 Tanto en Estados Unidos como en Canad4, las normas que regulan los procedi-
mientos de las investigaciones en materia de antidumpingy de las medidas compensa-
torias existian y se aplicaban desde muchos anos antes de la negociacion del TLCAN,
por lo que no existia la disposicién de ninguno de los dos paises de entrar a cuestio-
nar la forma en la que tales procedimientos se llevaban a cabo. Esto no sucedia en el
caso de México, en donde el sistema contra practicas desleales era incipiente, hasta
establecerse de manera mds formal como resultado de las negociaciones del TLcAN.
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ra, la creacién de un mecanismo alternativo de solucién de con-
troversias que pudiera revisar las decisiones de las autoridades
administrativas de las partes en estas materias y que asegura-
ra ciertas modificaciones legislativas para fortalecer el sistema
contra practicas desleales.

Lo que en un principio supondria la no inclusién de normas
sustantivas se resolvié de forma original al introducir un sistema
capaz de dar certeza a las partes de que dichas investigaciones po-
dian ser revisadas/cuestionadas por paneles auténomos al sistema
interno de cada uno de los paises. Para Canads, la inclusion de este
mecanismo de revision constituyé un gran logro, toda vez que las
resoluciones estadounidenses de las autoridades administrativas ya
no quedarian sujetas a revision inicamente bajo el sistema judicial
interno de Estados Unidos, sino que emergia la posibilidad de revi-
sar tales decisiones mediante un mecanismo que asegurara mayor
imparcialidad.

b) El antecedente del texto propuesto para negociar este capitu-
lo era el mecanismo contenido en el ALcceu.? La experiencia
practica sobre la aplicacion de este procedimiento de solucién
de diferencias entre Estados Unidos y Canadd habia sido cues-
tionada por Estados Unidos a causa del poco convencimiento
que tenia acerca de que un grupo de expertos panelistas —cana-
dienses y estadounidenses— revisaran las resoluciones definiti-
vas emitidas por las autoridades estadounidenses y sustituyeran
asi el procedimiento judicial interno de Estados Unidos.

La experiencia practica de la aplicacién de este procedimiento,
consistente en la revisién de parte de un grupo de cinco panelistas,
canadienses y estadounidenses,* de las decisiones definitivas en ma-

3 El aLccEu (Canada-US Free Trade Agreement) se aprobd el 1° de enero de 1989
y se suspendié por la entrada en vigor del TLcAN el 1° de enero de 1994.

4 Formato que evidentemente fue modificado en el capitulo 19 del TLcAN para
incluir la conformacién de cinco panelistas de los paises que estuvieran en conflicto;
es decir, de tratarse de una resolucion emitida por autoridades estadounidenses en
contra de importaciones provenientes de México, por ejemplo, la revisién del dicta-
men estaria a cargo de panelistas estadounidenses y mexicanos; el mismo caso valdria
para un conflicto entre autoridades estadounidenses e importaciones canadienses. La
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teria de cuotas antidumping y compensatorias emitidas por las auto-
ridades administrativas de las partes, hasta 1994, habia sido distinta
para ambos paises. Para Canada se trataba de una alternativa legal
por la que diversas resoluciones de paneles habian asegurado —a
favor de los intereses de los exportadores de ese pais— una revision
mds imparcial que la que normalmente llevaba a cabo la Corte de
Comercio Internacional de Estados Unidos (cIT, por sus siglas en
inglés).> Durante el periodo comprendido entre 1989 y 1994, dos
tercios de las decisiones emitidas bajo este procedimiento de pa-
nel habian vuelto a las autoridades estadounidenses con la orden
de disminuir las cuotas antidumping/compensatorias aplicadas en
contra de las exportaciones de diversos productos canadienses, mien-
tras que la c1r s6lo habia devuelto a las agencias estadounidenses
un tercio de las resoluciones con drdenes cuyo resultado favorecia
los intereses de las empresas exportadoras canadienses (Mercury,

1995: 529, nota 15).

¢) El sistema legal mexicano, por su parte, contenia una figu-
ra juridica, el amparo, que estadounidenses y canadienses so-
metieron a un tipo de escrutinio que se dividié en andlisis y
cuestionamiento. El amparo, instrumento legal de rango cons-
titucional, permitia dejar sin efectos una decision de un panel
binacional.

Esta segunda razon, el amparo, fue puesta a salvo habilmente
por los negociadores mexicanos, quienes cedieron mediante el ar-
ticulo 1904, parrafo 11, segunda frase, junto con sus contrapartes,
que ninguna de las partes estableceria en su legislacién interna la
posibilidad de impugnar ante sus tribunales nacionales una resolu-
cién de un panel, lo que incluia la figura del amparo.

configuracién de los panelistas depende, pues, de la autoridad emisora y de las ex-
portaciones afectadas.

5 US Court of International Trade (c1T), cuya jurisdiccién se ampli6 en gran me-
dida, segtin la Customs Courts Act de 1980. En virtud de esta ley, ademas de ciertos
tipos especificados de jurisdiccion por materia, la Corte tiene garantizada autori-
dad jurisdiccional exclusiva residual para decidir cualquier accion civil contra Esta-
dos Unidos, sus funcionarios o sus organismos-agencias que se deriven de cualquier
ley relativa al comercio internacional. Para mayor informacién sobre la crt, véase
<https://www.cit.uscourts.gov>.
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Para reforzar esta regla se establecié ademds el articulo 1903,
que decreta la salvaguarda del sistema de revisién ante panel, por
la que una parte puede alegar que la aplicacion del derecho interno
de otra de las partes ha impedido, entre otros supuestos, la ejecu-
cién del fallo de un panel, situacién que haria posible la intervencién
del amparo. En tal caso, la parte reclamante, y afectada, podria sus-
pender el funcionamiento del articulo 1904 o la aplicacion de be-
neficios derivados del tratado.

Con estas disposiciones, mds la interpretacién de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion (s¢JN) del articulo 133 constitucional,
que versa sobre la jerarquia de los tratados internacionales, en el
sentido de que estdn a la par de la Constitucién siempre y cuando
estén de acuerdo con ella (s¢JN, 1999: 46), quedd resuelto el tema
de la posible impugnacion del fallo de un panel via amparo.

La revisién ante un panel binacional de las decisiones definitivas
de las autoridades administrativas, en materia de antidumpingy cuotas
compensatorias, se estableci6 por medio del mecanismo descrito en el
articulo 1904 del TLCAN y sus respectivas Reglas de Procedimiento.®
Con dicho mecanismo, a lo largo de los tltimos 25 anos de aplicaciéon
del TLCAN, se han llevado a cabo los procedimientos de revisién con
los resultados descritos en las ldminas de la siguiente seccion.

Diagndstico y tendencias

Desde las negociaciones originales del TLCAN, el tema de la solu-
cién de controversias en materia de cuotas antidumping y compen-
satorias se tornd rispido y dificil, tan es asi que el capitulo 19 fue
el iltimo en negociarse y en concluirse, y el que cerrd las negocia-
ciones de todo el tratado justamente con ese tema. Con tal antece-
dente, no sorprende que al consumarse la renegociacion del TLcan
0 TLCAN 2.0,7 este tema también haya sido el tltimo en discutirse.

6 Reglas adoptadas por las partes de conformidad con lo sefialado en el parrafo
14 del articulo 1904 del TLCAN.

7 Por sugerencia de Estados Unidos se cambi6 de nombre a usmca (siglas en in-
glés que aluden a United States, Mexico, Canada Agreement) por TMEC o Tratado
entre México, Estados Unidos y Canada. El texto propuesto del tratado renegociado,
0 TMEC, estd disponible en inglés en <https://ustr.gov/trade-agreements/free-tra-
de-agreements/united-states-mexico-canada-agreement >.
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{En qué consiste el mecanismo de solucién de diferencias?
Se hallan dos procedimientos de revision en el capitulo:

i) Larevisién de las reformas legislativas.®

i7) La revision de las resoluciones definitivas sobre cuotas antidum-
ping y compensatorias: las partes se comprometen a aceptar un
procedimiento de tipo judicial llevado a cabo por un panel bina-
cional que revisa si las resoluciones definitivas —emitidas en esta
materia por las autoridades investigadoras de los paises parte—
se apegan a la legislacion interna de la parte importadora, con lo
que se sustituye la revision judicial interna de dicha parte.

Revisiones por paneles del TLcAN, capitulo 19, articulo 1904

De la informacién contenida en las diversas decisiones de los pa-
neles y reflejada de manera resumida en las graficas 7.1 a 7.3, se
desprende que cerca de 30% de las decisiones de autoridades admi-
nistrativas de Estados Unidos se ha devuelto en parte o en su totali-
dad, es decir, se han revocado parcial o integralmente. Lo anterior
significa que las decisiones de las autoridades administrativas re-
visadas han tenido que ajustarse a las observaciones y decisiones
emitidas por los paneles.

Asimismo, se observa que cerca de 9o% de las decisiones emi-
tidas por autoridades estadounidenses ha concluido por dichas de-
voluciones o por desistimiento de las partes. Es pertinente anotar
que tal desistimiento ha sido provocado en muchos casos por ne-
gociaciones de las empresas involucradas. A raiz de las decisiones

8 Por este procedimiento, las partes se comprometen a revisar una reforma a la
ley en materia de antidumping o de cuotas compensatorias de otra parte, cuando esta
reforma se aplique a la parte solicitante de la revision. Puesto que las partes tenian
ya legislaciones vigentes en esa materia cefidas a los principios y cédigos del carr
(situacién particular de Estados Unidos y Canadd), y puesto que en el caso de Méxi-
co se hicieron los ajustes necesarios casi inmediatamente después de la negociacion
del TLcAN (por medio de la publicacién de la Ley de Comercio Exterior; ademads,
por tener un sistema autoaplicativo de los Tratados Internacionales, al entrar en vigor
tanto el TLCAN, como posteriormente los acuerdos de la omc, ambos instrumentos se
aplicaron de forma inmediata), no ha habido una solicitud de alguno de los paises de
llevar a cabo una revision.
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del mecanismo de solucién de diferencias, establecido en el capitu-
lo 19, las exportaciones de productos que habian estado sujetas a
cuotas antidumping han seguido exportandose a Estados Unidos sin
tener que pagar cuotas adicionales que incrementen sus costos de
operacion, lo que, en consecuencia, ha provocado un mayor flujo

comercial entre los paises.

Cuadro 7.1. Total de casos sometidos a paneles
de solucién de controversias por paises que conforman
la zona de libre comercio de América del Norte

78 casos
contra
Estados
Unidos

118 casos | 22 casos
resueltos = contra
Canadd

126 total
de casos

18 casos
contra
Meéxico

8 casos
. contra
€asos
Estados

pendien- Unidos
tes

41 casos de canadienses contra Estados
Unidos

35 casos de mexicanos contra Estados
Unidos

2 casos de estadounidenses contra Esta-
dos Unidos en una investigacién en con-
tra de productos mexicanos

13 casos de Estados Unidos contra Ca-
nada

2 casos de México contra Canadd

7 casos de Canadd contra Canadd en 6
investigaciones en contra de productos
de Estados Unidos y una investigacion
en contra de productos mexicanos

12 casos de estadounidenses contra
México

3 casos de canadienses contra México

3 casos de mexicanos contra México en
investigaciones en contra de productos
de Estados Unidos

6 casos de México contra Estados Uni-
dos

2 casos de canadienses contra Estados
Unidos

0 casos pendientes contra México

0 casos pendientes contra Canada

Fuente: SE (s.f.).
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Grafica 7.1. Resoluciones de los paneles en casos contra México
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de la sk (s.f.).

Grafica 7.2. Resoluciones de los paneles
en casos contra Estados Unidos
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de la sE (s.f.).
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Grafica 7.3. Resoluciones de los paneles en casos contra Canada
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Del récord obtenido de los diversos casos revisados ante pa-
neles binacionales del TLcAN se desprende que, al contar con el
mecanismo establecido en el articulo 1904 del Tratado, los expor-
tadores tanto canadienses como mexicanos han asegurado el dere-
cho a acudir a un procedimiento de revisién alternativo, distinto
al sistema estadounidense, que ha probado ser eficiente, equitativo
y, en muchos casos, menos proteccionista que las decisiones emiti-
das por la c1t. Todo ello asegura mayor flujo comercial de bienes® y
mayor competitividad del mercado norteamericano frente a otros
mercados.

9 La mayoria de las resoluciones definitivas revisadas mediante este mecanis-
mo hasta el dia de hoy corresponde al sector de acero; entre otros productos, se
encuentran: tuberia rectangular, acero inoxidable (4 paneles), productos de lamina
cortada a la medida, productos planos de acero revestido, tuberia de acero al carbono
con costura longitudinal recta, tuberia para lineas sin costura, alambrén de hierro o
acero sin alear (5 paneles), limina de acero al carbono rolada en caliente, tubo y tube-
ria de acero con costura, de seccidn circular, sin alear (2 paneles), ldmina de acero al
carbono rolado en caliente (2 paneles), ldmina rolada en frio, placa en rollo, tuberia
rectangular (2 paneles), tuberia soldada de didmetro amplio, chapas y fletes de acero
inoxidable. Algunos otros productos involucrados son carne y despojos comestibles
de bovino, fructosa, manzanas, peréxido de hidrégeno, poliestireno cristal e impacto,
sosa cdustica, articulos de vestir de cuero, baterias de cocina, flores frescas, cemento
gray Portland y Clinker.
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{Cudl es la finalidad de la revisién ante un panel
del capitulo 19, bajo el articulo 1904?

Seguin el articulo 1904 en su parrafo 1, las partes reemplazardn
las revisiones judiciales internas de las resoluciones definitivas so-
bre cuotas antidumping y compensatorias con la revisién que lleve
a cabo un panel binacional. Lo anterior implica que cuando algu-
na autoridad del pais importador realice una investigacién contra
précticas desleales en materia de dumping o de subsidios, cuyo re-
sultado se plasme en una resolucién definitiva, ésta podrd someter-
se a la revisién de un panel binacional, es decir, las partes pueden
optar por la revision ante un panel binacional, pero su derecho de
revisar las resoluciones judicialmente ante los mecanismos exis-
tentes en los paises importadores que dictan la resolucion defini-
tiva se mantiene, en caso de que no se solicite el establecimiento
del panel binacional, una vez transcurridos 30 dias posteriores a la
notificacion de la resolucion definitiva al pais implicado —pais ex-
portador/productor— o a su publicacién en el diario oficial del pais
importador (TLCAN, 1994: art. 1904, parr. 4).

El antecedente inmediato de este procedimiento se encuentra
en el tratado bilateral entre Canadd y Estados Unidos (ALcCE, s.f.:
cap. 19), los cuales, al no llegar a un acuerdo para incluir el tema
de fondo en las negociaciones del tratado o puesto que no pudieron
negociar un capitulo que regulara las disposiciones en materia de
antidumping y de investigaciones contra subsidios (como si se logré
en gran medida, por ejemplo, con respecto a “Salvaguardias o Re-
glas de Origen”, entre otros temas)," optaron por negociar un capi-
tulo que incluyera un procedimiento de solucién de controversias
para el caso de disputas comerciales surgidas por la aplicacién de
medidas definitivas antidumping o contra subsidios. Canada fue el
principal impulsor de esta negociacién, fundamentalmente por la
experiencia resultante de las sentencias de la cIr que, al revisar las
decisiones definitivas emitidas tanto por el Departamento de Co-

10 Véase capitulo 8, “Medidas de emergencia’, y capitulo 4: “Reglas de origen”
del TLCAN. Disponibles en <https://www.nafta-sec-alena.org/Inicio/Textos-ju-
ridicos/Tratado-de-Libre-Comercio-de-America-del-Norte?’mvid=1&secid=fa1faa
7e-ff38-4ca5-907¢-bdfb6034691f> y <https://www.nafta-sec-alena.org/Inicio/
Textos-juridicos/Tratado-de-Libre-Comercio-de-America-del-Norte?mvid=1&secid=
febs41cc-bfc2-4240-829f-bsazec26a08a>.
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mercio (Doc), como por la Comisién Internacional de Comercio
(its, por sus siglas en inglés)" de este pais, tendian a favorecer
—como ya hemos senalado— a las autoridades estadounidenses y a
reconfirmar, en consecuencia, el resultado obtenido de éstas en un
alto porcentaje; es decir, la finalidad de la revisién ante un panel
binacional es la posibilidad alternativa de que un grupo auténomo
de expertos en comercio internacional, al margen de cualquier sis-
tema judicial establecido, pueda examinar una resolucion definiti-
va derivada de estos procedimientos de investigacion. Esta opcidn,
asi como cualquier otro mecanismo alternativo de revision,” tiene
o deberia tener como principal objetivo el que las partes® afectadas
por una decisién de alguna autoridad tengan a su alcance un pro-
cedimiento mds agil, menos costoso, imparcial, independiente de
cualquier interés, ademas de ser definitivo y ejecutable. En suma, el
contar con procedimientos efectivos de revisién e imparciales ase-
gura que los bienes que se comercializan entre los paises de la re-
gion de Norteamérica sean bienes mas competitivos, emancipados
de las reglas proteccionistas, y que, por lo tanto, gocen de los bene-
ficios de la apertura comercial.

Sin embargo, cabe mencionar que los objetivos senalados no se
han cumplido cabalmente, por lo que en la parte correspondien-
te a “Escenarios sobre la renegociacion, retos y permanencia del
capitulo 19 del TLcAN/capitulo 10 del TMEC”, haremos propuestas
de mejora que aseguren el logro de los propdsitos enunciados, en-
tre otros. Consideramos que estas propuestas siguen vigentes, in-
dependientemente de que ya concluyeron las renegociaciones, toda

1 Es oportuno senalar que el sistema antidumping en Estados Unidos es un siste-
ma bifurcado en el que intervienen dos autoridades independientes en la resolucién
de las investigaciones. Por un lado, el poc analiza la existencia o no de las importa-
ciones en condiciones de dumping o de subsidios y, en su caso, determina el cdlculo
del margen de éstos. Por otro, la International Trade Commission (1rc) lleva a cabo el
andlisis de dafo para determinar si hubo o no afectacién a la industria nacional del
producto idéntico o semejante del pais importador, derivado de las importaciones en
condiciones de dumping o de subsidios. En muchos otros paises, como es el caso de
México, una sola autoridad administrativa realiza estas investigaciones. La Secreta-
ria de Economia (sE) tiene bajo sus funciones asignadas la posibilidad de investigar
las importaciones en condiciones de dumping y sus efectos en la industria nacional
mexicana, por medio de la Unidad de Pricticas Comerciales Internacionales (upc).

12 Tal y como se entienden los objetivos del arbitraje comercial internacional.

13 En este caso, las empresas directamente afectadas.
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vez que, al dejarse abierta la clausula de revisién del tratado, se
podrian tomar en cuenta en una nueva modernizacion de nuestras
relaciones comerciales.

:Cual es el modelo o criterio de revision
que deben cumplir los paneles?

Definir el modelo de revisién es importante, ya que supone la re-
gla bajo la cual se rigen los mecanismos de solucién de diferen-
cias o paneles binacionales para la supervisién de las resoluciones
definitivas en materia de antidumping o de investigaciones contra
subsidios.

Al negociarse el TLCAN, los paises determinaron que estos meca-
nismos tendrian el mismo modelo de revision que un tribunal ju-
dicial interno de cualquiera de las partes (TLCAN, 1994: art. 1904,
parrs. 2-3 y Anexo 1911). Esto significa que los paneles sélo podian
basarse en el criterio de revisién que aplicaria un tribunal consti-
tuido para tal efecto en cualquiera de los paises. De este modo, si
la revision se hace sobre una decision definitiva de una autoridad
estadounidense (ya sea el poc o la 1TC), el panel de expertos que se
constituya revisa la decisién con base en la ley estadounidense, asi
como los precedentes judiciales y principios de derecho que, de ser
el caso, un tribunal de ese pais aplicaria al revisar la legalidad de
tal decision; de igual manera lo haria un panel con respecto a las
decisiones emitidas por las autoridades mexicanas: haciendo valer
criterios, precedentes y disposiciones legales que aplicaria un tribu-
nal mexicano o un panel con respecto a decisiones de autoridades
canadienses.

Este criterio de revisién se establecié de tal modo para que,
efectivamente, la accién de los paneles sustituyera la accién de los
tribunales s6lo en lo que respecta a la conformacion del 6rgano re-
visor, no en lo que toca al propésito y las bases legales de la revi-
sién. De esta manera, al negociar el TLCAN, las partes establecieron
de comtn acuerdo la forma de constituir el panel, asi como la ley
aplicable, la jurisdiccidn, el cardcter definitivo de la decision, obli-
gatoria para las partes, y, luego de emitida, ejecutable (1994: art.
1904, parr. 11), puesto que su incumplimiento llevaria aparejada la
aplicacion de posibles sanciones (1994: art. 1905, parr. 1-C).
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Andlisis de casos y sus efectos legales y econémicos

Existen algunos casos que han tenido efectos econémicos y lega-
les importantes en el mercado y sistema juridico estadounidenses,
relacionados con las decisiones de paneles binacionales tanto del
ALCCEU como del TLCAN.

Andlisis del caso de madera blanda entre Canadd y Estados Unidos

En la relacién comercial entre Canadd y Estados Unidos, el caso de
madera blanda'* ha tenido un efecto econémico importante desde
hace mas de 25 anos, tanto por las medidas proteccionistas impues-
tas por Estados Unidos a Canadd como por los diversos acuerdos
firmados entre ambos paises para tratar de resolver de la “mejor”
manera el asunto de las exportaciones a Estados Unidos del pro-
ducto en cuestion.

A causa de las multiples decisiones emitidas por autoridades es-
tadounidenses que han impuesto cuotas antidumping y compensa-
torias a las exportaciones canadienses de madera blanda a lo largo
de los ultimos 25 anos, los exportadores canadienses se han visto
obligados a impugnar tales resoluciones, principalmente por me-
dio de los paneles binacionales establecidos de conformidad con el
ALCCEU; a partir de 1994, mediante los paneles binacionales esta-
blecidos de conformidad con el TLCAN; a través del Organo de Solu-
cion de Diferencias (0sp) de la omc e, incluso, a través del sistema
judicial estadounidense. El resultado de las diversas impugnacio-
nes ha sido, en la mayoria de los casos, favorable para los expor-
tadores canadienses; sin embargo, el costo inherente a este tipo de
procedimientos, tanto en tiempo como en dinero, ha afectado a la
industria canadiense. Por ello, a lo largo de estos anos los dos paises
han firmado diversos acuerdos® por los cuales han terminado con

14 “Softwood Lumber”. Para mayor informacion sobre la industria canadiense
de madera blanda y los diversos asuntos comerciales entre Estados Unidos y Canada
acerca de este producto, véase <http://www.international.gc.ca/controls-contro-
les/softwood-bois_oeuvre/index.aspx?lang=eng>.

15 Sobre los antecedentes de estas disputas comerciales, véase <http://www.
international.gc.ca/controls-controles/softwood-bois_oeuvre/background-generali-
tes.aspx?lang=eng>.
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las disputas comerciales y han dado beneficios directos a la indus-
tria canadiense, como la devolucién de mas de 5000 millones de
dolares canadienses de depdésitos para asegurar el pago de cuotas.

El ultimo acuerdo firmado fue el Softwood Lumber Agreement
(sLA) (Government of Canada, s.f.b) el 12 de septiembre de 2006,
el cual, segun las autoridades canadienses, promovié un ambien-
te comercial seguro para la industria canadiense, sus trabajadores
y comunidades. El acuerdo expir6 el 12 de octubre de 2015 con el
compromiso de las autoridades estadounidenses de no llevar a cabo
nuevas investigaciones antidumping o de medidas compensatorias a
lo largo de un ano mas, periodo que concluy6 el 12 de octubre de
2016.

La conclusion de este acuerdo tuvo lugar a un mes de las elec-
ciones del 8 de noviembre de 2016, cuyo resultado anida en la me-
moria de todos, lo que trajo como consecuencia para Canada que,
dentro de las primeras acciones comerciales llevadas a cabo por la
administracién Trump, se iniciaran nuevas investigaciones anfi-
dumping y de medidas compensatorias en contra de importaciones
a Estados Unidos de madera blanda, provenientes de Canada. El
26 de junio de 2017, el secretario de Comercio de Estados Unidos
anunci6 la resolucion preliminar afirmativa del Departamento de
Comercio de ese pais que declaraba que las exportaciones cana-
dienses de madera blanda a Estados Unidos se hacian segtin condi-
ciones de dumping y de subsidios (U.S. Department of Commerce,
2017b). E1 28 de agosto siguiente, el propio secretario Ross anuncié
que se posponia la imposicién de cuotas antidumping y compensa-
torias para Canadd, sobre madera blanda, hasta el 14 de noviembre
de 2017, a mads tardar (U.S. Department of Commerce, 2017a). Lo
anterior con el fin de encontrar una solucion equitativa por medio
de un acuerdo de suspensién duradero.

No obstante estas declaraciones, el 2 de noviembre de 2017,"
el gobierno estadounidense emitié la decision final en materia de
cuotas antidumping y compensatorias e impuso de manera definiti-
va estas cuotas a las importaciones de madera blanda provenientes
de Canadd, con lo que originé la publicacién de la postura del go-

16 Informaci6n disponible en <https://www.commerce.gov/news/press-releases
/2017/11/us-department-commerce-finds-dumping-and-subsidization-imports-soft
wood>.
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bierno canadiense que consistia en demandar a Estados Unidos la
eliminacion de las cuotas.

En noviembre" y diciembre de 2017, asi como en febrero de
2018, diversas empresas canadienses solicitaron nuevamente el
establecimiento de un panel del capitulo 19 del TLCAN para revi-
sar las decisiones del gobierno estadounidense sobre el estableci-
miento de cuotas antidumping y compensatorias, asi como sobre la
determinacion de dano. Asimismo, el 28 de noviembre de 2017, el
gobierno de Canada solicité ante la omc la celebracion de consultas
publicas con respecto a la adopcién de las cuotas antidumping y an-
tisubvenciones. Adicionalmente, el 8 de marzo de 2018, el Depar-
tamento de Comercio de Estados Unidos inicié una revision de las
cuotas antisubvenciones contra las importaciones de madera blan-
day contra las exportaciones a ese pais de 34 empresas canadienses.

Este asunto, segtin distintos analistas, podia llegar a ser una de las
negociaciones finales en las rondas de renegociacion del TLCAN, tal y
como sucedid, por su importancia econémica y legal en los resulta-
dos obtenidos no sélo por los diversos sLa, sino por los efectos de los
mecanismos de solucion de diferencias, que han mantenido la prin-
cipal proveeduria de madera blanda de Canada a Estados Unidos.

Segun datos de 1QoM Inteligencia Comercial," en 2017, Estados
Unidos importé 7134 millones de ddlares en este tipo de madera.
Ese ano, Canada fue el principal proveedor con envios por 6139
millones de ddlares. México, en cambio, se situd en el lugar 19 de la
proveeduria con envios por 3 millones de ddlares.

Al cierre de las negociaciones bilaterales entre Estados Unidos
y Canads, el 30 de septiembre de 2018, fue justamente el capitulo
19 (ahora como el capitulo 10, referente a “Remedios Comerciales”
en la nueva numeracion) uno de los puntos algidos entre Canadd y
Estados Unidos, lo que permitié finalmente la conclusion de la re-
negociacion.

17 Informacién disponible en <https://www.federalregister.gov/documents/2017
/11/21/2017-25123/north-american-free-trade-agreement-nafta-article-1904-bi-
national-panel-review-notice-of-request-for>.

18 Informacién disponible en <https://www.federalregister.gov/documents/2018
/02/02/2018-02135/north-american-free-trade-agreement-nafta-article-1904-bi-
national-panel-review-notice-of-request-for>.

19 Informacion disponible en <http://www.iqomla.com/> (requiere subscrip-
cién).
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Andlisis sobre los efectos de las resoluciones
de paneles del TL.caN entre Mexico y Estados Unidos
en algunas pricticas administrativas

Algunas decisiones de paneles han cuestionado el sistema esta-
dounidense de investigaciones antidumping y medidas compensa-
torias; ejemplo de ello es el analisis sobre la practica administrativa

20

denominada zeroing o de “reduccion a cero”,’® aplicada por el De-
partamento de Comercio y luego eliminada como resultado de las
decisiones de paneles binacionales establecidos de conformidad
con el articulo 1904 del capitulo 19 del TLCAN, asi como por deci-
siones del C)rgano de Apelacién (0a) de la omc.™

Lo que han determinado los paneles de revisién es que dicha
préctica no se justifica legalmente a la luz del sistema estadouni-
dense y no estd sustentada por las obligaciones legales internacio-
nales de Estados Unidos. >

A partir de estos casos resueltos por el Organo de Apelacién de
la omc y por los paneles binacionales del TLcAN, la legislacién in-
terna estadounidense fue modificada a partir del 14 de febrero de
2012 (1A, 2012) y dej6 de lado la practica de zeroing en diversos
procedimientos de investigacion, ademas de reconocer sus obliga-

20 Esta metodologia consiste en dar a las ventas de importaciones sin dumping
un valor de cero al calcular el margen de dumping de todas las transacciones, inclui-
das las importaciones objeto de dumping, lo que da como resultado que el margen de
dumping sea mas alto.

21 Véanse, entre otros, el “Informe del Organo de Apelacion, Estados Unidos/
Medidas relativas a la reduccién a cero y a los exdmenes por extincién”, recurso soli-
citado por Jap6n sobre la base del parrafo 5 del articulo 21 del Entendimiento sobre
Solucién de Diferencias, WT / DS32 / AB / RW (18 de agosto de 2009); “Informe del
Organo de Apelacion, Estados Unidos/Medidas antidumping definitivas sobre el ace-
ro inoxidable procedentes de México”, WT / DS344 / AB / R (30 de abril de 2008);
“Informe del Organo de Apelacién, Estados Unidos/ Medidas relativas a la reduccién
a cero y a los exdmenes por extincién”, WT / DS322 / AB / R (9 de enero de 2007);
“Informe del Organo de Apelacién, Comunidades Europeas/Derechos antidumping
sobre las importaciones de ropa de cama de algodén de la India”, WT / DS141 / AB
/ R (1° de marzo de 2001).

22 Véase, entre otros, “In the Matter of Stainless-Steel Sheet and Strip in Coils
From Mexico: Final Results of 2004/2005 Antidumping Review, case number
USA-MEX-2007-1904-01, in the North American Free Trade Agreement Panel”.
Disponible en <http://www.worldtradelaw.net/document.php?id=nafta19/stain-
lessincoils-dumping-nafta19.pdf>.
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ciones internacionales derivadas de la aplicacion de los acuerdos
de la omc.

En conclusiéon

En virtud de los resultados adversos a las decisiones de las auto-
ridades administrativas estadounidenses (poc e 1TC) que diversos
paneles binacionales del TLcAN han emitido al no confirmar las con-
clusiones de dichas autoridades en lo atinente a las investigaciones
de dumping y subsidios, asi como derivado de los efectos tanto eco-
némicos como legales que estas diversas decisiones han tenido en
el mercado estadounidense y en su sistema juridico, quedan claras
las razones de la propuesta oficial del gobierno estadounidense en
la renegociacion del TLCAN, que pretendia eliminar del acuerdo el
mecanismo de solucién de controversias descrito en el capitulo 19,
decisién que evidentemente no compartian ni Canada ni México.

La renegociacion, los retos y la permanencia
del capitulo 19 del TLCAN/ capitulo 10 del TMEC

La renegociacion del TLcAN se inicié en agosto de 2017, original-
mente con la idea de modernizar el acuerdo entre los tres paises, lo
que incluia la posible eliminacién del Capitulo 19 dada la propues-
ta formal hecha en el documento de “Objetivos de Estados Unidos
en el TLcaN”, la cual, tanto para Canada como para México, se con-
templaba como un dea/ breaker o factor decisivo de rompimiento de
las negociaciones; al menos asi se manifest6 en diversos medios
de comunicacidn.

Si bien el “Mecanismo de Solucién de Diferencias” original-
mente establecido en el capitulo 19, y ahora propuesto en el capi-
tulo 10, seccion D del TMEC, practicamente queda en los mismos
términos, sin diferencias ni mejoras sustanciales. Nosotros propo-
nemos algunos cambios que, pensamos, pueden ser cualitativos y
dignos de tenerse en consideracién cuando nuevamente se someta
a revisiéon y modernizacion el actual acuerdo trilateral.
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Mejoras al “Mecanismo de Solucién de Diferencias” del actual
capitulo 19 del TLcAN y del propuesto capitulo 10 del TMEC

Es cierto que en el propio texto del TLCAN y en la propuesta ac-
tual del TMEC figuran varias disposiciones que contemplan la posi-
bilidad de revision del tratado, entre ellas las que se refieren a los
grupos de trabajo ideados para dar seguimiento a los efectos de la
aplicacion del acuerdo. Sin embargo, después de 25 anos de vida, ha
habido cambios en pocas dreas o propuestas auténticas de mejora.
Sin duda, los mecanismos de solucion de diferencias que compren-
de el TLCAN son un drea de mejora indiscutible que en todos estos
anos se ha ignorado.

Los mecanismos de solucion de diferencias establecen un mar-
co juridico que da certeza a las partes sobre el cumplimiento en
la aplicacion de las reglas, los beneficios y las obligaciones surgi-
dos del tratado. Puesto que la integracién entre los paises parte del
TLCAN se ha ido fortaleciendo con el paso del tiempo por el avance
en apertura comercial y en eliminacién de barreras arancelarias y
no arancelarias, asi como en la inclusion de temas comunes; estos
mecanismos, lejos de desaparecer o debilitarse, deben mejorarse y
fortalecerse. Por ello, en las siguientes paginas se proponen algu-
nos de los aspectos en los que el capitulo 19 del TLcaNy el propues-
to capitulo 10 del TMEC pueden optimizarse.

Desde el punto de vista legal

Si bien el objetivo de los mecanismos alternativos de solucién de
conflictos es que las partes afectadas por una decisién concluyente
de una autoridad tengan a su alcance un procedimiento mas agil,
menos costoso, imparcial, independiente de cualquier interés, ade-
mds de definitivo y ejecutable, tal finalidad no se ha cumplido del
todo, por lo que se proponen las siguientes mejoras.

a) Participacion de las empresas. De un andlisis simple sobre qué tipo
de empresas participan en estos procedimientos, es facil concluir
que mds de 90% son empresas que representan sectores econémi-
cos privilegiados. Esto se debe en gran medida a que participar,
primero en el procedimiento de investigacién y después en la im-
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pugnacion, supone mantener un mercado; por lo tanto, el interés
economico-legal de combatir una decision se fija por la posibilidad
de las empresas que se someten a tales procedimientos de mante-
nerse con vida mientras concluye el proceso.

¢Como podria acercarse este tipo de procedimientos
a empresas de menores ngresos economicos?

Se propone la creacién de un drgano tripartita y auténomo con
fondos de desarrollo aportados por los tres paises —tomando un
porcentaje determinado del p1B— y administrados por el Banco de
Desarrollo de América del Norte (BDAN), cuyo propdsito sea aseso-
rar a las Pequenas y Medianas Empresas (PYME) en este y otros tipos
de procedimientos relacionados con Competencia Econémica, con
la finalidad de analizar alternativas para las empresas no sélo en
materia de defensa comercial, sino también en temas comerciales y
de competitividad y, en su caso, guiarlas en la participacién en los
procedimientos de investigacién y en los mecanismos de solucién
de diferencias.

Seguin el acta constitutiva actual del BDAN,” y en virtud de que
entre sus propositos no estd el de apoyar a las PYME en temas de
competitividad comercial, asesoria relativa a soluciéon de conflic-
tos comerciales ni en otros asuntos de caricter netamente comer-
cial, serd necesario plantearse la modificacién de los propdsitos
para los que fue creada tal institucion, con el objeto de ampliarlos.
La razon por la que seria buena idea que participara el BDAN en
este tipo de temas de apoyo a las PYME y de apoyo en materia de in-

23 “Conforme al acta constitutiva del BpAN, su mandato consiste en apoyar el de-
sarrollo de infraestructura ambiental en materia de agua potable, saneamiento y re-
siduos sélidos, asi como proyectos para mejorar la calidad del aire, conservar agua,
reducir el consumo de energia y aprovechar fuentes renovables de energia, entre otros,
para comunidades ubicadas en la franja de 100 km al norte del limite internacional
en los cuatro estados estadounidenses de Texas, Nuevo México, Arizona y California
y 300 km al sur de la frontera en las seis entidades federativas mexicanas de Tamauli-
pas, Nuevo Ledn, Coahuila, Chihuahua, Sonora y Baja California. Cada proyecto debe
pasar por un proceso de consulta publica y certificacién para poder ser considerado
para financiamiento del BDAN”". Véase el Informe Ejecutivo de El Banco de Desarrollo
de América del Norte (avance de Informe, 31 de diciembre de 2017), disponible en
<http://www.nadb.org/uploads/files/summary.statusreport_span.pdf>.
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version y competitividad es porque se aprovecharia una institucién
ya existente, que ha tenido un buen funcionamiento en proyectos
ambientales y que ha ejercido una buena dindmica de intercambio
entre Estados Unidos y México, por lo que consideramos que no
precisaria una nueva infraestructura para estos objetivos de apoyo,
sino aprovechar la infraestructura e incluso los mecanismos admi-
nistrativos con los que ya se cuenta, no sélo entre Estados Unidos y
MEéxico, sino también con Canada.

b) Secretariado comiin. Para asegurar la eficacia en los procedimien-
tos, asi como la aplicacion, el andlisis y seguimiento de criterios
internacionales relevantes para los tres paises, ademas de la apli-
cacién profesional del criterio de revisién de conformidad con lo
que se establece en el articulo 1904 y el anexo 1911 (propuesto arti-
culo 11 del TMEC) para cada uno de los paises, seria deseable contar
con una estructura comun a los tres paises en la que expertos en
materia de comercio internacional trabajaran de forma continua
apoyando las actividades, reuniones, audiencias y decisiones de los
paneles binacionales. Esta estructura podria funcionar no sélo para
las revisiones derivadas del capitulo 19 (propuesto capitulo 10, sec-
cién D), sino también para aquellas que se integraran en virtud del
capitulo 11 (propuesto capitulo 14 en el TMEC), 20 (propuesto capi-
tulo 31 del TMEC) y demds disposiciones relativas a solucion de dife-
rencias incluidas a lo largo del TLcan/TMEC.

La estructura y el funcionamiento del Secretariado podria esta-
blecerse de manera permanente en una sede fija, determinada de
comun acuerdo entre los tres paises. Por lo demds, se sugiere que
su funcionamiento sea semejante al de la secretaria del Organo de
Solucién de Diferencias de la omc que apoya a los diversos grupos
especiales en la consecucién de sus fines.

Sobre la base de lo ya establecido en el articulo 2001 del TLcAN
o en el propuesto articulo 31 del TMEC, sobre la Comisién de Libre
Comercio (cLc), la estructura del Secretariado Permanente puede
funcionar bajo dicho esquema.

¢) Conformacidn de paneles. Segin las reglas de procedimiento actua-
les, los paneles se conforman con dos panelistas por cada uno de los
paises que estdn en conflicto y un quinto panelista que se elige por
sorteo (también de alguno de los paises en conflicto).
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Para asegurar una conformacion mds imparcial, se sugiere que
los panelistas que intervengan en la decision sean tres del pais que no
esté en conflicto y dos del pais importador, cuya decisién se somete-
ra a dictamen. Con ello se asegura que la mayoria de los panelistas
sea de un tercer pais y que los restantes tengan conocimiento mas
firme del sistema legal bajo el cual se determinara si se cumpli6 o
no con el criterio de revisién, como lo haria un tribunal interno del
pais cuya decision estd sujeta a escrutinio.

d) Criterio de revisidn. Independientemente de que a lo largo del tex-
to del TLCAN y del propuesto texto del TMEC haya varios preceptos
que hacen referencia a la compatibilidad que debe haber entre las
disposiciones del propio tratado y las disposiciones internas de los
paises en relacion con los preceptos de los acuerdos de la omc,*
para definir claramente el criterio de revisién aplicable en los me-
canismos de solucion de diferencias de las investigaciones antidum-
pingy de subsidios, el texto de las futuras renegociaciones deberia
incluir el reconocimiento de los tres paises de la aplicabilidad de
los acuerdos de la omc, para asegurar que, en sintonia con el cum-
plimiento de las obligaciones internacionales, el criterio de revision
sea simétrico para todos.”

e) Apelacion. Dentro del sistema de revision del capitulo 19 no existe
la posibilidad de apelar las decisiones de los paneles binacionales.
En el articulo 1904.13 y su respectivo anexo, articulo 13, anexo 10-
B.3 del T™MEC, se estableci6 un procedimiento conocido como Comi-
té de Impugnacién Extraordinaria, cuyos propdsitos no se refieren
a un proceso de impugnacion o de apelacion legal ordinario. Por
ello, se sugiere que para fortalecer el procedimiento de revision se

24 Especialmente en el capitulo que nos ocupa, en el articulo 1902, pérrafo 2,
inciso D, se senala que en caso de que las partes hagan modificaciones a sus disposi-
ciones juridicas en materia de cuotas antidumping y compensatorias deberdn ser com-
patibles con los acuerdos de la omc.

25 En el caso de México, al tener un sistema de derecho autoaplicativo con res-
pecto a los tratados internacionales, los acuerdos de la omc son de aplicacién directa
y, por lo tanto, parte de las disposiciones obligatorias que forman el criterio de re-
visién de las decisiones administrativas en materia de cuotas antidumping y compen-
satorias. Por su parte, Estados Unidos no ratificé los acuerdos de la Ronda Uruguay
como tratados, sino que los aplicaron/instrumentaron mediante legislacion y medi-
das administrativas.
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establezca un procedimiento por el cual las decisiones de los pane-
les puedan ser legalmente impugnadas sin necesidad de demostrar
una situacion extraordinaria (por ejemplo, la existencia de un con-
flicto de interés de un panelista que influya en la determinacién del
fallo del panel).

Este proceso de apelacion se conformaria a partir de un Tribu-
nal Permanente que revisara las decisiones, no sélo de los paneles
del capitulo 19 —actual propuesto capitulo 10—, sino también las
de los otros mecanismos de solucién de diferencias derivados del
TLCAN, a excepcion de las controversias Inversionista-Estado (que
analizaremos mads adelante) por la naturaleza de tales disputas.

Para su funcionamiento se estableceran reglas de procedimien-
to especificas que incluyan la mecanica de seleccién de los miem-
bros del Tribunal, un Cédigo de Conducta, requisitos para poder
ser parte del Tribunal, recursos administrativos, sede y presupues-
to, entre otros.

Un Sistema de Apelacién dara mayor certeza juridica a las par-
tes, asi como continuidad a la aplicacion de criterios legales. De-
berd estar conformado por nacionales de los tres paises y constard
cuando menos de cinco miembros. Las decisiones de este Tribunal
seran inapelables y definitivas.

El Tribunal Permanente se apoyard, para llevar a cabo sus fun-
ciones, en el Secretariado, con lo que asegurard también la creacion
de un sistema de soporte legal con criterios internacionales perma-
nentes, basados en el criterio de revisién acordado entre las partes.

Desde el punto de vista administrativo

Uno de los retos, sin duda, para la conformacién de este nuevo sis-
tema de paneles binacionales bajo el esquema del capitulo 19 y el
propuesto capitulo 10, serd tanto la administracion de los recursos
como la generacién de éstos mediante las aportaciones de los pai-
ses, para las cuales se considera un porcentaje de su p1s. No sélo
la permanencia del sistema estara ligada al éxito de su administra-
cidn, sino también el hecho de contar con dos nuevas estructuras (el
Secretariado Permanente y el Tribunal Permanente de Apelacion)
que, a la larga, garantizardn que el funcionamiento del sistema de re-
vision tenga mejores resultados, siempre bajo la consideracién de
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establecer tiempos de duracion acotados para los procedimientos
tanto ordinario como de apelacion, con el afan de evitar procesos
inacabables.

El establecimiento de la sede y las reglas de seleccién de los pa-
nelistas dependeran también de la negociacion, pero sobre todo de
la voluntad de las partes para mejorar cualitativamente el sistema.

Tarea importante para el buen funcionamiento de estas nue-
vas estructuras serd el que ambas cuenten con un Estatuto de Fun-
cionamiento, un Cédigo de Conducta, Reglas de Seleccion claras,
equitativas y transparentes para su conformacién. Todo ello como
anadidura al hecho de que la administracién de los recursos esté a
cargo del BDAN, para lo cual serd necesario ampliar sus facultades.

Permanencia del capitulo 19
¢Por qué se justifica la permanencia del capitulo 19?

Razones econdmicas. Diversos economistas y analistas han hecho es-
tudios sobre cuales han sido los efectos del TLCAN en la economia
de los tres paises.”® Asi, se han analizado los efectos en la compe-
titividad de sectores especificos, entre ellos, por ejemplo, el sector
automotriz, industria que ha logrado crear cadenas de produccion
que compiten como mercados integrados a la par de mercados tan
exitosos como los asidticos.

Los efectos econémicos se reflejan no sélo en el ingreso de los
paises derivado de las transacciones comerciales que se realizan al
amparo del TLCAN, sino también en los resultados obtenidos de la
disminucion, por ejemplo, de las investigaciones antidumping entre
los paises parte del TLcAN.

Efectivamente, a partir de la entrada en vigor del tratado, las in-
vestigaciones en materia de antidumping o en materia de subsidios
han disminuido notablemente entre México, Estados Unidos y Ca-
nads, es decir, desde 1994, han iniciado mas investigaciones contra
paises fuera de la region del TLcaN que entre ellos. Asimismo, el
tipo de investigacién que han emprendido estos paises en contra de

26 Véanse, entre otros, los an4lisis del Peterson Institute for International Econo-
mics, en particular Bergsten ez al. (2017) y Hamre et al. (2017).
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otros coincide no sélo en los detalles de la pesquisa de productos,
sino también en las naciones a que han dirigido sus indagaciones
(Bown, 2017). Todo ello se explica en virtud de la integracion que
tienen estos paises en sus mercados, consecuencia de los efectos del
TLCAN y de las diversas cadenas productivas generadas entre ellos,
es decir, la integracion econémica de los tres paises ha llevado a te-
ner como fines comunes, entre otros, la aplicacion de medidas azn-
tidumping y compensatorias a terceros y a mercados que afectan la
region, lo que hasta ahora ha hecho cada uno de los paises de ma-
nera individual, pero siguiendo una légica econémica que a la larga
ha tenido como efecto la proteccion del mercado norteamericano
de la regién del TLcAN.

Segtin Chad P. Bown, a partir de los primeros 100 dias de la ad-
ministraciéon de Trump, la politica comercial se ha decantado por
el proteccionismo utilizando masivamente herramientas de politica
comercial, mediante investigaciones antidumping en los casos tradi-
cionales, como el de Canadd a propésito de la madera blanda —el
cual, aunque se inicié con la administracién de Obama, se ha man-
tenido y continuado—, el del aziicar, que atane a México, o el de
subsidios, que corresponde a Bombardier. Ademas, también se ha
buscado poner en practica las secciones 232 y 201 de la ley estadou-
nidense: “Trade Expansion Act” de 1962; baste mencionar el aumen-
to de aranceles en el sector del aluminio y del acero. La politica de
la administracién Trump es, pues, a todas luces, mds proteccionista.

El innegable afan proteccionista de Trump ha llevado a los ne-
gociadores de México y Canadd a defender con mayor impetu la
permanencia del “Mecanismo de Solucién de Diferencias” del capi-
tulo 19 como herramienta de control equitativo e imparcial contra
la oleada de politicas comerciales que hacen pensar en una suerte
de restitucion del siglo xx. La estrategia de México, después de las
ultimas cinco semanas de agosto de 2018, se centrd en endosar la
reyerta a Canada hacia el cierre de negociaciones bilaterales con
Estados Unidos, ya que este pais habia declarado desde el principio
que éste seria un punto de quiebre. Los negociadores mexicanos
habilmente dejaron como condicién suspensiva que todos los bene-
ficios logrados por Canadd se harian extensivos a México.
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Alternativas economicas y legales al capitulo 19
del TLcAN/capitulo 10 del TMEC

Ademis de los efectos reales pricticos que se han dado a lo largo de
estos anos de existencia del TLCAN, a causa de la mayor integracién
econdmica de los tres paises, asi como de la creacién de las cadenas
productivas en la regidn, los paises podrian buscar: 7) llevar a cabo
menos investigaciones antidumping y de subsidios entre ellos (como
ya venia sucediendo antes de la administraciéon de Trump) o inclu-
so eliminar este tipo de investigaciones entre los tres paises; z) es-
tablecer, en su caso, investigaciones comunes sélo contra terceros,
y 7i7) buscar obtener un mejor sistema de informacién que tuviera
como finalidad conformar un mercado regional mas eficiente en el
cual la regulacion se diera por medio de politicas y reglas de compe-
tencia econdmica.”” Al respecto, vale la pena analizar los articulos
propuestos al inicio del capitulo 10 del TMEC, los cuales se refieren
precisamente a una mayor cooperacion de los tres paises en materia
de investigaciones antidumping contra otros paises, asi como dispo-
siciones relativas a competencia trilateral.

Este tipo de propuestas ya se ha realizado de manera exitosa en
diversos paises y bajo el esquema de zonas de libre comercio con
una mayor integracion, pero sobre todo con la voluntad de los par-
ticipantes, tal es el caso de Australia-Nueva Zelanda, la Unién Eu-
ropea y el Tratado de Libre Comercio entre Chile y Canada.*®

Para cumplir con tal esquema, se necesitan la voluntad y el
compromiso legal de los tres paises, pues, de no ser asi, la tenta-
cién de usar medidas proteccionistas de manera unilateral estaria
latente y provocaria inestabilidad comercial, politica y econdémica
en la region.

En conclusiéon

La renegociacién del TLCAN y la revision posterior segun la cldusu-
la propuesta en el nuevo texto del TMEC deben procurar, en todos y

27 En el propio texto del TLcAN hay ya diversas disposiciones que podrian utili-
zarse para cumplir con estos objetivos, como el articulo 317, articulo 1504, articulo
1907, pérrafo 2, inciso b (véase también Barrios, 2017: 15-16).

28 Véase, por ejemplo, el Tratado de Libre Comercio entre Chile y Canadd (1996).
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cada uno de los temas examinados, el beneficio de los tres paises;
para ello, haciendo uso de las técnicas de negociacion, las partes
deberan buscar un punto en el cual cada participante tenga un be-
neficio mayor a cambio de ceder ciertos aspectos en la negociacion.

CAPITULO 11. “SOLUCION DE CONTROVERSIAS” EN MATERIA
DE INVERSIONES ENTRE INVERSIONISTA-ESTADO

Diagndstico y tendencias

Antes de definir en qué consiste el mecanismo o los mecanismos
contemplados en el capitulo 11 del TLCAN, es oportuno senalar que
entre los tres paises miembros del TLCAN no hay acuerdo bilateral
alguno en materia de inversiones.” Esta aclaracion es importante,
toda vez que el capitulo 11, para efectos de proteccién a las inver-
siones, es el equivalente a los acuerdos bilaterales en materia de
inversiones (BITs, por sus siglas en inglés) para los tres paises. Por
ello, eliminarlo significaria dejar desprotegidos a los inversionistas
de cualquiera de las partes sobre las posibles arbitrariedades o in-
cumplimientos legales hechos por las autoridades de los paises que
reciban las futuras inversiones.

La 1ED se ha visto fuertemente impulsada por los tratados co-
merciales, convirtiéndose estadisticamente en uno de los beneficios
directos y medibles de las formas de integracién econémica. Esta-
dos Unidos ha tenido un gran desarrollo en 1ED después de la Se-
gunda Guerra Mundial como efecto justamente de la devastacion
en Europa, ya que muchos inversionistas prefirieron invertir en te-
rritorio estadounidense para asegurar el éxito y futuro de sus em-
presas. Otros paises como Reino Unido, Francia, Alemania y Paises
Bajos han desarrollado internamente una legislacion que fomenta
y propicia la 1ED. Un caso mas reciente es el de China, que desde
2008 ha desarrollado un sistema preferente, entre otros, en el tema
impositivo, fomentando asi un crecimiento importante de la 1ED en
su territorio (Bolivar, 2013).

29 Bilateral Investment Treaties —segun terminologia en inglés— o Tratados Bi-
laterales de Inversion, también conocidos en diversos paises de habla hispana como
Acuerdos de Promocién y Proteccién Reciproca de Inversiones.
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Todos estos paises y muchos otros que se han insertado en la po-
litica econdmica de apertura comercial han llevado a cabo acciones
que propician la IED, entre ellas, el fomento de legislaciones inter-
nas que facilitan a empresas extranjeras invertir en sus paises y fir-
mar BITs como parte de sus estrategias para dar seguridad y certeza
juridicas a los inversionistas.

Ahora bien, es innegable que parte de los beneficios claros que
trae consigo la 1ED es el hecho de que las empresas puedan expan-
dirse a nuevos mercados, intercambiar sus instalaciones de pro-
duccidén sin tener que preocuparse por limites impuestos por los
paises; con ello se propicia que las empresas puedan utilizar y de-
sarrollar mejores tecnologias, mejorar la calidad de sus productos
y, por ello, promover eventualmente un beneficio en la competiti-
vidad del mercado y el bienestar de los consumidores. Con la 1ED
se genera, ademads, crecimiento econémico y desarrollo, como tam-
bién mejoria social e incluso laboral, mejores oportunidades en
diferentes sectores y avances tecnoldgicos, educativos, administra-
tivos, incluso culturales. Tales beneficios se reflejan no sélo en el
pais que recibe la IED, sino también en el que genera la inversion,
es decir, el pais del inversionista.

La importancia econémica de la 1ED y todos los beneficios adi-
cionales que genera deben protegerse no sélo mediante una politi-
ca industrial, fiscal y econémica interna de los paises, sino también
mediante tratados internacionales que aseguren que en la eventua-
lidad de que un pais, o autoridad de un pais, no respete o incumpla
las disposiciones y condiciones que propicien la permanencia de las
inversiones, los inversionistas podran hacer valer las acciones legales
necesarias para el cumplimiento de las obligaciones correspondientes.

¢Como funciona el mecanismo de solucién
de diferencias Inversionista-Estado?

La primera parte del capitulo 11 establece en su seccién A lo que
se considera inversi6n, inversionista de un Estado en otra parte, los
conceptos de “Trato Nacional”, de “Trato de Nacién Mas Favore-
cida” y de “Nivel de Trato” con respecto a los inversionistas y a las
inversiones, el ambito de aplicacidn, las formalidades y los requisi-
tos, asi como reservas y excepciones, formalidades especificas y la
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definicion de lo que se considera expropiacion e indemnizacion, tal
como se establece en cualquier BIT. Esta primera parte fue disenada
para proteger los intereses de los inversionistas extranjeros y libe-
ralizar la inversion.

Desde el punto de vista de las normas sustantivas del capitulo
11, figuran en esta primera parte, en particular, tres disposiciones
que han causado especial inquietud: los articulos 1102, 1103, sobre
“Trato Nacional” y “Trato de Naciéon Mads Favorecida”, y, especial-
mente, el articulo 1110, que define el concepto de expropiacién y
compensacion.

El articulo 1110 ha sido criticado en virtud de que algunos analis-
tas consideran que, al hablarse de medida equivalente a la nacionaliza-
cién o expropiacion, se deja un campo muy abierto de interpretacién
por parte de las empresas inversionistas “afectadas” por las accio-
nes de un Estado. El dilema consiste en que si se deja un concepto
amplio de interpretacion se puede llegar a favorecer a ciertas em-
presas que, alegando una medida equivalente a la expropiacion o
nacionalizacion en su contra, se pueden ver beneficiadas por una
indemnizacién, a pesar de ser empresas contaminantes; en este
mismo sentido se podria ver limitada la posibilidad de un gobierno
de introducir nuevas medidas regulatorias que protejan mas las sa-
lud o el medio ambiente; mientras que limitar el sentido de la dis-
posicion podria desincentivar a los inversionistas.

La segunda parte del capitulo senala los procedimientos de so-
lucién de diferencias que podra seguir un inversionista nacional de
un pais parte del TLCAN para someter a arbitraje un asunto, cuando
considere que el pais receptor de la inversion ha violado las obli-
gaciones contempladas en materia de inversiones en el tratado y le
ha causado danos o pérdidas. El sometimiento de la reclamacién al
arbitraje se puede hacer segtin:

1) El convenio del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias
relativas a inversiones del Banco Mundial (c1apr).

2) El Reglamento del Mecanismo Complementario del c1apr.

3) Las reglas de arbitraje de la Comision de las Naciones Unidas
para el Derecho Mercantil Internacional (cNuDMI).

En el caso de México, que no es miembro del ciapi, el someti-
miento al arbitraje se puede hacer con base en el Reglamento del
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Mecanismo Complementario del c1apr o las reglas de arbitraje de
la cnuDMIL

Los tribunales arbitrales se establecen de conformidad con las
reglas del capitulo 11; los laudos arbitrales son ejecutables en los
tribunales nacionales de conformidad con las reglas del arbitraje
comercial internacional, ademas de que el inversionista puede re-
currir a la ejecucién de un laudo arbitral. Cuando se incumpla o no
se acate la ejecucién de un laudo se podra solicitar la integracién
de un panel en términos del articulo 2008 del tratado, para deter-
minar si se trata de un desacato o incumplimiento contrario a las
obligaciones del tratado y, en consecuencia, una recomendacion de
acato o cumplimiento. Existen ademads reglas para el nombramien-
to de arbitros, acumulacién de procedimientos, consentimiento
para el arbitraje, dictimenes, documentacién, sede, derecho aplica-
ble, medidas provisionales.

Este mecanismo originalmente fue propuesto ante todo por Es-
tados Unidos, con el objeto de asegurar que sus inversionistas na-
cionales en otras partes —especialmente en México— no fueran
afectados por incumplimiento o violaciones a las legislaciones apli-
cables, pero sobre todo a los principios y las disposiciones contem-
plados en el propio capitulo 11. Para sorpresa de los gobiernos tanto
estadounidense como canadiense, inversionistas mexicanos afecta-
dos por decisiones de autoridades estadounidenses y canadienses
han solicitado también este mecanismo.

Actualmente, segtin la sk del gobierno mexicano, se han presen-
tado 30 casos contra el gobierno de México, de los cuales hay 12 ac-
tivos, un aviso de intencién y el resto se ha concluido. Asimismo, el
gobierno de Estados Unidos enlista 17 casos contra el gobierno de
ese pais. A su vez, Canada senala 17 casos iniciados y concluidos en
contra del gobierno canadiense, cinco activos y cuatro inactivos, o
en los que se ha desistido.*

3° Informacién disponible en sE, <https://www.gob.mx/se/acciones-y-progra-
mas/comercio-exterior-solucion-de-controversias?state=published> (consultado el
14 de octubre de 2018); U.S. Departament of State, <https://www.state.gov/s/1/
c3742.htm> (consultado el 14 de octubre de 2018), y Global Affairs Canada, <http://
www.international.gc.ca/trade-agreements-accords-commerciaux/topics-domai-
nes/disp-diff/gov.aspx?lang=eng&_ga=2.66295214.1499822413.1509732577-
216807959.1507490954> (consultado el 14 de octubre de 2018).



LOS PROCEDIMIENTOS DE SOLUCION DE DIFERENCIAS EN ANTIDUMPING | 239

Escenario actual

Los tres paises han externado en diversas ocasiones y ante medios
de comunicacién la necesidad de que estos mecanismos se manten-
gan, en algunos casos, mediante sus autoridades (México y Canada)
y, en otros, de las grandes corporaciones beneficiadas con los resul-
tados de las decisiones de tales mecanismos (Canadd y Estados Uni-
dos). Sin embargo, después de la tercera ronda de negociaciones,
las autoridades estadounidenses, particularmente el representante
del usTR,*' Robert Lighthizer, asi como el secretario de Comercio,
Wilbur Ross, externaron su intencién de modificar también este
tipo de mecanismo haciéndolo asimétrico y voluntario para Estados
Unidos, es decir, ) para el caso de los inversionistas canadienses o
mexicanos que se vean afectados por decisiones de autoridades es-
tadounidenses, dichas decisiones sélo podrdn revisarse en el siste-
ma judicial de Estados Unidos, por considerar que drbitros ajenos a
este sistema judicial no deben examinar las decisiones de las auto-
ridades estadounidenses y ponerlas en duda (Bob, 2017);* 7i) para
el caso de los inversionistas estadounidenses afectados por decisio-
nes de autoridades mexicanas o canadienses, dejar la posibilidad de
acudir al mecanismo de solucion de diferencias entre Inversionis-
ta-Estado establecido en el capitulo 11.

Evidentemente, esa asimetria va en contra del sentido de un me-
canismo de solucién de controversias negociado en un tratado de
libre comercio o de cualquier otra forma de integracién econémi-
ca. Debe decirse nuevamente que, en este tipo de conflictos entre
Inversionista-Estado, también hay posibilidad para las partes afec-
tadas de acudir a los poderes judiciales internos de los paises que
emiten las decisiones. Quitar a los inversionistas esta proteccion,
cuyo propdsito de imparcialidad se ha demostrado en las diversas
resoluciones de dichos mecanismos, seria mermar el éxito y la per-
manencia de tales inversiones, asi como la garantia de estabilidad
de las mismas.

31 United States Trade Representative, oficina del gobierno de Estados Unidos
que tiene a su cargo las negociaciones de los acuerdos comerciales.

32 Cabe indicar que en el documento publicado por USTR (2017), particularmente
en la pagina 14, se habla sobre “Trade Remedies” o “Medidas Correctivas de Comer-
cio”, no se incluye como objetivo la eliminacién del capitulo 11 del TLCAN y si la del
capitulo 19.
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La postura del jefe de la negociacién estadounidense al pare-
cer se sustento en las fuertes criticas que diversas Organizaciones
No Gubernamentales (ONG) externaron, especialmente en cuanto a
que, de ganar los inversionistas que han demandado al gobierno es-
tadounidense por violaciones a las disposiciones protectoras de las
IED, quienes pagarian los danos o las pérdidas ocasionados serian
los contribuyentes estadounidenses. Lo anterior sin incluir el pago
de costas legales derivadas de los asuntos que, en caso de perderse,
también debe asumir el Estado responsable.

Si se hace una comparacion de las decisiones favorables en ma-
teria de solucién de diferencias entre inversionistas y Estados, para
las diversas empresas estadounidenses y las empresas mexicanas,
debe decirse que hasta el dia de hoy sélo un grupo de empresas
mexicanas, la Cdmara Nacional del Autotransporte de Carga (Ca-
nacar),”® ha acudido a demandar al gobierno estadounidense por
afectaciones a sus inversiones,* caso que estd pendiente de resolu-
cién. Lo que han recibido las empresas estadounidenses que han
tenido resoluciones favorables en contra del gobierno mexicano as-
ciende a mdas de 160 millones de ddlares. No obstante, segtin las
estadisticas de algunas oNG estadounidenses, lo que se pagaria en
caso de ganar el asunto pendiente por resolver en contra del gobier-
no estadounidense asciende a varios miles de millones de délares.

Cabe resaltar, sin embargo, que independientemente de lo que
las empresas inversionistas han pedido por pago de dafos o pérdi-
das, segun la prictica de los tribunales arbitrales, las indemniza-
ciones autorizadas han sido menores incluso al equivalente de la
mitad de las cantidades solicitadas y han llegado hasta 10% de lo
reclamado, lo que denota una forma prudente de actuar de tales or-
ganos en sus decisiones.

33 Asociacion de empresas de servicios de transporte de carga.

34 Cabe senalar que, hasta el dia de hoy, no hay algtn caso en contra de determi-
naciones hechas por autoridades canadienses que afecten inversiones o a inversio-
nistas mexicanos.

35 Véase la informacion publicada en Citizen.org. Disponible en <https://www.
citizen.org/sites/default/files/investor-state-chart_7.pdf>. Nota y descargo de res-
ponsabilidad: esta informacién no ha sido verificada; se pone como referencia de los
datos que maneja una oNG en Estados Unidos.
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Estadisticas y andlisis sobre casos de disputas
entre inversionistas y Estados

De acuerdo con la informacién publicada por la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus
siglas en inglés) (UN, s.f.), hasta el 31 de diciembre de 2018 se han
presentado 942 casos a nivel mundial, de los cuales se han conclui-
do 602 y estan pendientes por resolver 332 casos (sobre los ocho
casos restantes no se tiene informacién completa). De los casos pre-
sentados, 35.7% han sido resueltos a favor de los Estados demanda-
dos, y 28.7%, a favor de los inversionistas.

Grafica 7.4. Total de casos presentados
por disputas Inversionistas-Estado

I Casos decididos en favor de los Estados

[ Casos decididos en favor del inversionista

B Responsabilidad encontrada, pero sin adjudicacién de pago por danos
I Casos concluidos por acuerdo entre las partes

1 Casos concluidos por desistimiento o por otras razones

Fuente: UN (s.f.).

De la informacion estadistica de la uNcTAD se obtiene que Es-
tados Unidos ha participado como pais demandado en 17 casos,
todos bajo el sistema de solucion de diferencias del TLcAN. De éstos,
10 se han resuelto a su favor, es decir, a favor del Estado deman-
dado; tres han concluido por acuerdo entre las partes, y s6lo uno
por desistimiento del solicitante; un caso mas estd pendiente de
resolucion.
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México ha sido demandado como Estado en 27 casos, 19 de ellos
bajo el esquema del TLCcAN. De éstos, ocho se han resuelto a favor
del Estado mexicano; cinco a favor del inversionista; cuatro estin
pendientes de resolucién y dos han sido concluidos por desisti-
miento.

Canadd ha sido demandado en 26 casos, 25 bajo el TLCAN; sie-
te han sido resueltos a favor del Estado; cuatro a favor del inver-
sionista; cinco estan pendientes de resolucion; otros cinco se han
resuelto por acuerdo entre las partes y cuatro han concluido por
desistimiento.

Vale la pena analizar dos casos, uno es el de Softwood Lumber (ma-
dera blanda) entre Estados Unidos y Canada; otro, el de transporte
entre México y Estados Unidos.

Madera blanda

Como hemos comentado, el caso de madera blanda ha sido una
disputa emblematica entre Estados Unidos y Canadd. Inicialmente
surgid por las diversas investigaciones antidumping llevadas a cabo
en contra de las importaciones de madera blanda provenientes de
Canadd, investigaciones que han dado, entre otros resultados, la fir-
ma de los acuerdos sra (Government of Canada, s.f.b).
Curiosamente, el caso iniciado bajo el esquema del capitulo
11 fue solicitado por una empresa estadounidense propietaria de
una empresa subsidiaria local que opera tres aserraderos en Ca-
nadd y exporta la madera blanda producida. Las reclamaciones en
este caso se derivan de la aplicacion por el gobierno canadiense del
Acuerdo de Madera Blanda entre Estados Unidos y Canadd (sLa),
ya que, en virtud de dicho trato, Canadd acordé cobrar una sobreta-
sa a las exportaciones de madera blanda que excedieran de determi-
nada cantidad de pies. El asunto se resolvid a favor del inversionista
y se le otorg6 un pago de 461566.00 ddlares estadounidenses por
danos (originalmente, la empresa inversionista habia solicitado el
pago de alrededor de 507 millones de délares estadounidenses).
Podemos concluir que este caso, en términos de afectacién eco-
némica, ha resultado mas perjudicial para la industria canadiense
que para Estados Unidos, especialmente por las medidas antidum-
ping y compensatorias impuestas, lo que ha provocado un exceso
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de proteccionismo a favor de la industria estadounidense, la cual,
ademds, se ha visto directamente beneficiada por el resultado de la
disputa en materia de inversiones.

Transporte transfronterizo

El caso del transporte transfronterizo se inicié por una disputa co-
mercial bajo el esquema del capitulo 20 del TLCAN; por no ser par-
te de nuestro andlisis en este momento, nos limitaremos a senalar
que, bajo este esquema, el panel que analiz6 el asunto resolvi6 a
favor de las empresas transportistas mexicanas, senalando que las
medidas impuestas por el gobierno estadounidense en contra de ta-
les empresas significaban una violacién al TLcaN. En virtud de esa
resolucidn, varios anos después de emitirse, el gobierno mexicano,
a manera de represalia econdmica, aumenté diversos aranceles a
productos estadounidenses por la falta de cumplimiento de la deci-
sion del panel establecido conforme al capitulo 20.3°

A raiz del tiempo que ha transcurrido y ante la falta de acceso al
mercado estadounidense, la asociacién comercial que representa a
los transportistas individuales en la industria del transporte por ca-
rretera de México solicitd el establecimiento de un mecanismo de
solucién de diferencias de conformidad con el capitulo 11 del TLcAN.

Las reclamaciones se basan en las presuntas restricciones im-
puestas por el Departamento de Transporte de Estados Unidos so-
bre las operaciones de transportistas mexicanos en ese pais y la
afectacion a inversiones mexicanas en empresas de transporte esta-
dounidenses, asi como el incumplimiento de Estados Unidos ante
la decision arbitral del capitulo 20 del TLCAN de 2001, relativa al
asunto de los servicios de camiones transfronterizos.

36 Para mayor informacion, se sugiere consultar los diversos documentos y las
referencias contenidas en la pdgina de 1QoMm sobre el tema, disponibles en <http://
www.iqomla.com/> (requiere subscripcion), asi como las siguientes paginas de In-
ternet: <http://globalarbitrationreview.com/news/article/15220/mexican-truckers-
plan-nafta-claim/> (requiere subscripcién); <http://globalarbitrationreview.com/
news/article/16029/swine-flu-delays-mexican-truckers-nafta-claim/> (requiere subs-
cripcion); <http://www.elfinanciero.com.mx/empresas/canacar-mantiene-en-pie-de-
mandas-contra-eu-por-violacion-al-tlcan.html>, <http://www.negociosreforma.com/
aplicacioneslibre/preacceso/articulo/default.aspx?>.
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Este asunto se encuentra pendiente de resolucién; lo que se so-
licita por pago de danos y perjuicios es una cantidad de alrededor
de 5334 millones de ddlares estadounidenses. Como puede obser-
varse, la solicitud del pago de danos y perjuicios no es la cantidad
que manejan algunas oNG que han presionado en los medios al go-
bierno estadounidense, bajo el argumento de que permitir que se
mantenga el procedimiento del capitulo 11 puede ocasionar que los
“contribuyentes” estadounidenses se vean obligados a pagar gran-
des cantidades para solventar las deudas de su gobierno.

Otros casos

Con respecto a la amplitud de interpretacién derivada de la dispo-
sicién del articulo 1110, hay varios ejemplos en los que las autori-
dades han visto limitada su posibilidad de modificar disposiciones
regulatorias por la presién de empresas, toda vez que tales modifi-
caciones podrian afectar sus intereses como inversionistas; tal es el
caso de la empresa Philip Morris International Inc. ante una pro-
puesta del gobierno de Canada sobre un reglamento para prohi-
bir ciertas descripciones en las cajetillas de cigarros (Phillip Morris
International, 2002), o aquellos en los que, una vez hecho algin
tipo de modificacion legal sobre medidas ambientales, la empresa
demanda al gobierno por afectar sus inversiones, como sucedié con
Metalclad, por ejemplo, y otros (Italaw, s.f.).

Al respecto, debe decirse que como consecuencia de las recien-
tes negociaciones propuestas en materia de disposiciones de solu-
cién de diferencias en inversiones, el ejemplo mas acabado seria el
del acuerdo entre Canadd y la Unién Europea, por medio del cual
se reconoce la importancia de la proteccién de las inversiones e in-
versionistas, pero también la crucial atencién a la posibilidad de
que los Estados receptores de inversiones puedan contar con un
margen de accién para imponer medidas que no se consideren ex-
propiaciones y que garanticen el proceder de los Estados en bene-
ficio de sus gobernados. Los tribunales arbitrales deberdn tomar en
cuenta lo anterior a la hora de llegar a sus determinaciones, a efecto
de no excederse en sus interpretaciones sobre las medidas equiva-
lentes a una expropiacion, garantizando asi los beneficios obteni-
dos de las 1ED, pero también la actuacién de los Estados.
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En conclusién

Sobre la base de las estadisticas e informacién de casos, asi como
derivado de los casos planteados, hasta ahora podemos concluir
que: 7) la decisién de los inversionistas de acudir ante un mecanis-
mo internacional de resolucién de conflictos en materia de inver-
siones se debe principalmente a la confianza que tales instrumentos
generan, sobre todo por ser herramientas imparciales; i7) las deci-
siones emitidas por los tribunales arbitrales en materia de inversio-
nes han beneficiado porcentualmente en mayor grado a los Estados
demandados; 77%) el pago de danos y perjuicios otorgado a favor de
los inversionistas, reconocido por los arbitros, ha sido mucho me-
nor a las cantidades que originalmente se han reclamado; 7v) los
mecanismos de solucién de controversias en materia de inversién
han servido claramente como herramientas de negociacion para las
empresas frente a los Estados; ©) los BrTs y los acuerdos que contie-
nen disposiciones en materia de inversiones y de solucién de dispu-
tas en esa rama han servido de garantia a los inversionistas para
asegurar que sus inversiones serdn respetadas en el marco de ga-
rantias minimas y a la luz de disposiciones legales internacionales;
vi) mantener este tipo de disposiciones minimas y de resolucion de
conflictos en materia de inversiones garantiza el desarrollo econd-
mico de los paises por medio de las 1ED; v77) los mecanismos de so-
lucién de diferencias, asi como ciertas reglas sustantivas en materia
de inversiones pueden mejorar.

En las siguientes secciones analizaremos las tendencias actua-
les en las negociaciones en materia de acuerdos de inversiones en
el mundo y haremos propuestas para la actual renegociacién del
TLCAN.

Tendencias sobre negociaciones
en materia de acuerdos de inversiones

Desde hace algunos anos, se ha dado una tendencia para negociar
y renegociar acuerdos en materia de inversiones, tanto BITs como
acuerdos incorporados en tratados comerciales o en otras formas de
integracion International Investment Agreements (I1a).
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De acuerdo con la UNcTAD (2015'y 2017) esta tendencia ha veni-
do creciendo en los ultimos cuatro afios, al tiempo que acuerdos de
esta especie han ido incluyendo disposiciones sustantivas como el
reconocimiento de derechos preestablecidos y nuevas cldusulas que
abarcan temas relacionados con desarrollo sustentable, reglas de
mayor transparencia en los procedimientos de solucién de disputas
entre inversionistas y Estados; en algunos casos, disposiciones de
mayor cooperacion entre los paises parte para fomentar la inver-
sién y proteger el medio ambiente, la explotacion y conservacion
de los recursos naturales, en particular los no renovables (UNCTAD,
2015y 2017).

Dentro de las reformas que se han propuesto recientemente —se-
gtn los informes de la UNCTAD en materia de inversiones para 2015,
2016 y 2017—, diversos acuerdos tienen excepciones generales, por
ejemplo, para la proteccion de la vida o la salud humana, animal o
vegetal, o la conservacion de recursos naturales no renovables. Esto
significa que se han negociado disposiciones con cldusulas que re-
conocen explicitamente que las partes no deben descuidar los temas
relacionados con la proteccion de la salud, la seguridad, los estdn-
dares ambientales, los derechos laborales o el desarrollo sostenible
para atraer inversion. Estas nuevas propuestas se complementan
con elementos que apuntan a preservar el espacio regulatorio para
proteger el interés ptiblico de los Estados receptores de las inversio-
nes o minimizar la exposicion al arbitraje.

Hay diversos ejemplos que reflejan esta nueva tendencia en las
negociaciones. Encontramos el Acuerdo Econémico y Comercial
Global entre Canadd y la Unién Europea (AEGCUE) o el Tratado In-
tegral y Progresista de Asociacion Transpacifico (CPTPP, por sus si-
glas en inglés).’” Especialmente, las disposiciones del AEGCUE sobre
transparencia, solucién de diferencias, definicién y acotamiento so-
bre conceptos —reservas y excepciones—, creacion de un Tribunal
de Apelaciones Permanente, asi como la creacién del Comité de Ser-
vicios e Inversion, entre otras, aseguran una mejor aplicacion de las
medidas en materia de inversiones y su solucion de controversias.

37 Textos disponibles en <http://ec.europa.eu/trade/policy/in-focus/ceta/ce-
ta-chapter-by-chapter/index_es.htm> y <https://www.direcon.gob.cl/tpp/capitu-
los-del-acuerdo/>, respectivamente.
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La renegociacion, los retos, la permanencia y sustitucion del capitulo 11
Renegociacién, retos y mejoras del capitulo 11

El capitulo sobre inversiones, en tanto la inexistencia de BIT’s en-
tre los paises del TLcAN, debe permanecer o, en su caso, plantearse
la negociacion independiente de acuerdos bilaterales en materia de
inversiones con Estados Unidos y Canada.

Al haberse concluido la renegociacién del TLcAN y, con ello, la
correspondiente al capitulo 11, actualmente propuesto en el capitu-
lo 14 del TMEC, Canada quedé fuera del mecanismo de solucién de
disputas del articulo 14D; no obstante, para el caso de la relacion
de México y dicho pais en materia de inversiones, se mantiene lo
negociado en el actual cprpp, por lo que una vez que entre en vigor
el acuerdo, y en caso de que surja una disputa Inversionista-Estado
entre México y Canadd, éste seria el marco regulatorio ademas de
las reglas transitorias aplicables del TMEC.

En una futura revision del capitulo 11, se sugiere incluir cldusu-
las que aseguren los derechos preexistentes de las empresas inver-
sionistas en los Estados receptores, sobre todo cuando se llevan a
cabo expropiaciones, que, aun justificindose bajo el principio de
interés publico, deben garantizar el respeto a los derechos adquiri-
dos de los inversionistas. Aunque la tendencia internacional va en
el sentido de reconocer el derecho de los paises a llevar a cabo este
tipo de acciones por interés ptiblico, es importante tomar en cuenta
que, sobre todo en el caso de los paises menos desarrollados, bajo
la justificacién del interés publico se han llevado a cabo expropia-
ciones por las que no se indemnizé segtin el valor comercial real.

Segun Harvard Business School (Alfaro y Clavell, 2002), duran-
te las décadas de 1960 a 1980 se llevaron a cabo expropiaciones
con mayor frecuencia en diversos paises que afectaron la 1ED. Ade-
mds de los andlisis realizados en esas décadas, hay constancia do-
cumental e histérica de que a partir de la de 1990 —después del
inicio de la mayor apertura comercial mundialmente—, diversos
gobiernos de paises en Latinoamérica y Africa, por ejemplo, expro-
piaron y consumaron otras acciones que pusieron en riesgo los
proyectos, las 1ED y, con ello, el desarrollo y crecimiento econémico.
Baste citar las diversas expropiaciones llevadas a cabo por el gobier-
no de Venezuela, a partir del gobierno de Hugo Chavez, sobre todo
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en sectores como el energético, el de la construccién y otros rela-
cionados, que provocaron, entre otras cosas, una oleada de casos
presentados ante el c1api por los inversionistas afectados, una falta
de modernizacién de la industria venezolana en diversos sectores
y, ademds, menor crecimiento, asi como el consecuente pago de in-
demnizaciones a las empresas afectadas.

Siguiendo las tendencias de negociacién de los mds recientes
instrumentos bilaterales en materia de inversiones, en todos éstos
se deben incluir cldusulas que aseguren el desarrollo sustentable,
la proteccién a la vida y a la salud humana y de los animales y se-
res vivos, asi como de los recursos no renovables; en fin, aquellas
disposiciones ya tratadas a propésito del tema de las tendencias in-
ternacionales de negociacion (véase el apartado “Tendencias sobre
negociaciones en materia de acuerdos de inversiones”, en este capi-
tulo) que coadyuven a mejorar y asegurar el desarrollo sostenible
de los paises y sus sociedades. Sobre este aspecto, no debe olvidarse
que el TLCAN, y especialmente el capitulo relativo a inversiones, ha
servido de base para diversos acuerdos firmados por Estados Uni-
dos y que ha incluido de manera vanguardista disposiciones como
el articulo 1114 que, utilizando la hermenéutica juridica, incorpora
la proteccion del medio ambiente, entre otros. Como resultado de la
renegociacién comprendida en el texto del TMEC, se encuentran cla-
ramente desarrolladas disposiciones que protegen el desarrollo sus-
tentable, tecnoldgico, el medio ambiente, la vida; es decir, tomando
como base las ultimas negociaciones internacionales, esto se plas-
mo en el articulo 14.10 propuesto.

De las tendencias de negociacion internacionales recientes, la
unica en la que no concordamos es en la limitacion de la duracién
de los acuerdos en materia de inversién, pues se ha planteado, por
ejemplo, que los acuerdos se establezcan por un tiempo limitado de
diez anos, con una posible prérroga automatica por tiempo indeter-
minado. Nos parece que, a efecto de garantizar el marco juridico, y
con ello dar certeza y seguridad legales a los inversionistas, no de-
ben aplicarse las denominadas cldusulas de extincién.

Nuestra propuesta va mas alld, en el sentido de mantener el
Acuerdo Internacional de Inversiones de manera indefinida e in-
cluir una cldusula de extensidn de beneficios también indefinida,
con el objetivo de que aquellas inversiones realizadas antes de una
eventual denuncia del TLcAN mantengan su naturaleza no discrimi-
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natoria y de trato nacional, como si se tratara de inversiones hechas
por inversionistas nacionales. En todo caso, tal y como ya se esta-
blece en los BITs, dejar una cldusula de extensién de beneficios de
por lo menos 10 anos posteriores a la denuncia del tratado.

En relacién con el mecanismo de solucién de diferencias del ca-
pitulo 11 y del actual capitulo 14 propuesto, nos parece que un as-
pecto susceptible de mejora que debe considerarse es el acceso de
empresas e industrias pequenas o medianas a tal mecanismo (como
sucede en el procedimiento de revisién del capitulo 19, propuesto
capitulo 10, seccién D) mediante un 6rgano tripartita administrado
por el BDAN, el cual podria fungir como asesor de estas empresas, no
s6lo en la solucién de conflictos, sino en la orientacién de proyectos.

La propuesta de un Tribunal Permanente de Apelaciones, tal
como estd contemplada en el AEGCUE, seria deseable, ponderando
que, como en el caso planteado para el capitulo 19, bajo el funciona-
miento de un Secretariado Comuin, el desarrollo de los casos segtin la
expertise de un érgano administrativo asesor mantendria una catego-
ria de conocimiento en los drbitros, para asegurar un funcionamiento
transparente y adecuado del mecanismo de solucién de diferencias.

Asimismo, se propone que el capitulo sobre inversiones pueda
revisarse y mejorarse mediante el seguimiento que haga un grupo
de trabajo establecido segun el esquema de la cLc de conformidad
con el articulo 2001 del TLCAN.

Permanencia o sustitucién del capitulo 11
del TLCAN, actual capitulo 14 propuesto del TMEC

En términos de lo analizado en este capitulo, consideramos que es
clara la importancia de la permanencia del capitulo 11 con las me-
joras ya plasmadas en el actual capitulo 14 del TMEC, con los retos
que ello implica en las futuras revisiones; sin embargo, se propone
de manera alternativa la negociacion de Acuerdos Bilaterales en ma-
teria de inversiones con Canadd y Estados Unidos, de manera inde-
pendiente y tomando en cuenta las propuestas de mejora analizadas.

El planteamiento de eliminar el capitulo 11 por parte de Estados
Unidos significaba el menoscabo de los inversionistas de los tres
paises y, con ello, la afectacion clara del fomento, desarrollo y cre-
cimiento de la region derivados de las 1ED.



250 | GISELA BOLIVAR VILLAGOMEZ

Algunos aspectos que deben destacarse de la renegociacion del
TLCAN, plasmados en el actual articulo 14 propuesto del TMEC, son
los siguientes:

+ Las reclamaciones que surjan por aplicacién del TLcAN atn
pueden iniciarse después de que el TMEC entre en vigor por un
periodo de hasta tres anos posteriores y los casos en curso no se
verdn afectados.

« El mecanismo del arbitraje de diferencias Inversor-Estado
(1sDs, por sus siglas en inglés) propuesto es mas restringido.
Las protecciones sustantivas disponibles para los inversionistas
norteamericanos y sus inversiones en México seran significati-
vamente limitadas.

+ Los inversionistas afectados, en algunos casos, deberan obtener
una decision final de un tribunal de tltima instancia o deberdn
esperar que transcurran 30 meses de iniciados los procedimien-
tos ante tribunales judiciales o administrativos, antes de poder
presentar una demanda de arbitraje contra el gobierno.

+ En ciertos sectores de la industria (petréleo y gas, generacién
de energia, telecomunicaciones, transporte e infraestructura),
los inversionistas norteamericanos que han firmado contratos
gubernamentales con México disfrutardn de un acceso mas am-
plio a protecciones sustantivas y procesales (como el estindar
minimo de trato, la proteccién contra expropiacién indirecta y
una exencién del requisito de litigio local). Sin embargo, esto
queda sujeto a objetivos de bienestar/interés publico.

+ Se excluye la posibilidad de invocar cualquier protecciéon con-
tenida en otros acuerdos comerciales o de inversién internacio-
nales firmados por México y Estados Unidos.

+ Solo se aceptaran reclamaciones derivadas de pérdidas o da-
fos en los que los inversionistas hayan incurrido en su calidad,
claro estd, de inversionistas (esto excluiria las reclamaciones
presentadas para recuperar pérdidas o danos resultantes de las
exportaciones).

+ Los casos seran publicos y podrdn permitir que terceros partici-
pen en las disputas.

+ Las partes pueden dar su opinién sobre los resultados de la de-
cisién antes de que se emita.
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En conclusién, aun cuando hubo cambios sustanciales, algunos
de ellos son mds limitativos para la proteccién de las inversiones,
bajo la excusa del beneficio del interés/bienestar comtn y del desa-
rrollo sustentable, ademds del hecho de que Canada qued¢ fuera de
este mecanismo en el marco del TMEC.

Es oportuno senalar que la tendencia internacional ha sido fo-
mentar la IED no s6lo por medio de BITs, sino también mediante or-
ganizaciones gubernamentales (nacionales e internacionales) y ONG
que buscan, entre otros fines, apoyar las pYME; dar seguimiento a los
programas de desarrollo para dirigir las inversiones, los créditos,
los financiamientos y los apoyos econémicos a los sectores que mds
beneficios representan para los paises y las sociedades; monitorear
politicas de Estado que puedan afectar a las inversiones.?®

Es decir, la permanencia de un instrumento juridico que prote-
ja las inversiones extranjeras directas se justifica no sélo desde el
punto de vista legal, sino también desde el punto de vista de desa-
rrollo econémico local, nacional y regional, por lo que se justifica
de igual manera que el BDAN amplie sus facultades y objetivos para
promover y proteger las inversiones en la region de Norteamérica.

Es preciso destacar que todas las propuestas de mejora en la ne-
gociacién en materia de inversiones no deben pasar por alto la im-
portancia de generar una politica industrial unilateral en México
—que trascienda los sexenios gubernamentales— mediante la cual
se afiance una mejor infraestructura, menor regulacién, mayor
competitividad, mayor certeza legal y seguridad, todo ello como
anadidura al combate a la corrupcién y a la impunidad.

ALTERNATIVAS PARA EL CASO DE QUE EL TLCAN/TMEC SE DENUNCIE

A lo largo de 2018, y de hecho desde 2016, diversas declaraciones
de Trump y de algunos integrantes de su administracién evidencia-
ron que sigue latente la posibilidad de que se denuncie el TLCAN 0
la de que el TMEC, una vez que haya entrado en vigor, pudiera tam-

38 Entre otros, baste mencionar los programas de desarrollo del Banco Mundial,
del Banco Interamericano de Desarrollo (B1D), del The Overseas Private Investment
Corporation (oPIC) —organizacion gubernamental estadounidense—, de Develop-
ment Finance Institutions (risCura) —en Africa—, e incluso en la regién del TLCAN, el
BDAN (NADBANK, por sus siglas en inglés).
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bién denunciarse. Al respecto, debe decirse que cualquier tratado
internacional, al ser un acuerdo de voluntades, puede ser denuncia-
do. En ese caso, las alternativas desde el punto de vista legal serian
las siguientes:

Disposiciones de Estados Unidos y México

Nafia Implementation Act (posteriormente USMCA Implementation Act)
y acciones de la sociedad civil estadounidense

Antes de analizar qué disposiciones legales aplicarian en caso de
que se denuncie el tratado por alguno de los paises, es importan-
te senalar que, para el caso de México, la mejor alternativa en tér-
minos de negociacion seria esperar que Estados Unidos denuncie
primero, pues, si lo hace, México y Canada seguirdn siendo paises
del TLCAN 0 en una situacién de conformidad con la legislacion es-
tadounidense de implementacion del tratado, Naffa Countries. Esto
significa que, una vez denunciado el tratado, las disposiciones de la
NAFTA Implementation Act serian aplicables tanto para México como
para Canadd, toda vez que la calificacion de Naffa Countries no se
perderia para aquellos paises que no denuncien el tratado (esto su-
jeto, por supuesto, a que el Congreso de Estados Unidos mantenga
esta ley de implementacién y no la derogue).’

Cabe aclarar que, en Estados Unidos, los analistas atin no se han
puesto de acuerdo acerca de si el presidente tiene o no facultades para
denunciar o si requiere el permiso del Congreso, lo que probablemen-
te se someteria a la decisién de la Corte Suprema. Ademas, existe la
posibilidad de que asociaciones de empresas afectadas, ante la proba-
bilidad de la salida de Estados Unidos del TLcAN/TMEC, pudieran de-
mandar a la administracién Trump, también ante la Corte Suprema.

Segun diversos medios de comunicacién y noticias que se han
publicado, se sabe que muchas empresas en lo individual (industrias,
asociaciones y sectores que claramente querian que se mantuviera el
TLCAN) contrataron cabilderos (lobbyistas) para actuar frente a los con-
gresos locales y al propio Congreso federal, con el afén de presionar

39 Lo mismo aplicaria cuando entre en vigor la nueva ley de instrumentacién del
TMEC, siempre y cuando asi se refiera a los paises miembros del tratado.
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directamente a sus representantes con la advertencia de que, si no
apoyaban la continuidad del TLcAN, no habria votos a favor de tales
representantes.

En fin, hay una serie de acciones civiles y legales que hemos
atestiguado en caso de que se hiciera la denuncia del TLcAN/TMEC,
lo que en principio pudiera retrasar la denuncia mas de seis meses a
partir de que el presidente de Estados Unidos la envie al de México
y al primer ministro de Canada.

Ahora bien, si México decidiera denunciar el tratado, se somete-
ria al Senado para su aprobacion; luego de aprobada, transcurririan
seis meses para que ésta surtiera efectos.

Una vez hecha la denuncia por parte de Estados Unidos y trans-
curridos los tiempos necesarios, se actualizaria la aplicacién de las
disposiciones contenidas en la NAFT4 Implementation Act/UusmcA Im-
plementation Act. Esta legislacion aplica/aplicard practicamente mds
de 90% de las disposiciones del tratado, lo que incluye el nivel aran-
celario y, en el caso que nos ocupa, las disposiciones relativas a los
mecanismos de solucién de diferencias, tanto del capitulo 19/10
como del 11/14 del TLCAN/TMEC, respectivamente. Para que esta le-
gislacién deje de estar vigente, al ser una ley emitida por el Con-
greso de Estados Unidos, seria necesario que el propio Congreso
votara para anularla o sustituirla.

Con respecto a la relacion comercial entre México y Canada, al
no denunciar el TLcAN/TMEC ninguno de ellos, el propio tratado se
mantendria en los mismos términos o con las modificaciones que
ambos hubieran acordado.

Trade Act de 1974 y otras disposiciones

Ademds de la NAFTA Implementation Act, hay una serie de disposi-
ciones comerciales establecidas en diversas leyes estadouniden-
ses. Segun el Trade Act de 1974, especificamente la seccién 125e,
al denunciar un acuerdo comercial, y una vez que surta efectos tal
denuncia, las disposiciones relativas a los aranceles, entre otras, se
mantendrian vigentes por un periodo de un ano adicional, a partir
de esa fecha tanto para Canadd como para México, a menos que por
una orden presidencial se modifiquen tales aranceles previa justifi-
cacién y audiencia de interesados.
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Hay otras disposiciones especiales del Trade Act que permiten
al presidente de Estados Unidos establecer medidas especiales por
considerar que se estd ante la presencia, entre otras, de una emer-
gencia comercial —como es el caso de las salvaguardias— o de una
situacion de seguridad nacional. Este tipo de medidas ya se ha es-
tablecido recientemente para productos como el acero y el alumi-
nio. Claramente, en caso de que las disposiciones del TLcaN/TMEC
dejaran de estar vigentes, aun si eso no sucede ante una politica co-
mercial mds proteccionista, seguramente el gobierno de la adminis-
tracion de Trump recurrird mds a este tipo de medidas.

En el caso de México y Canadd, las disposiciones que se aplica-
rian a Estados Unidos en términos arancelarios, por ejemplo, serian
los niveles establecidos bajo el concepto de “Nacién Mas Favoreci-
da” (NMF), segun las obligaciones contraidas por ambos paises en
el marco de la omc. Esto mismo aplicaria Estados Unidos una vez
transcurridos los tiempos establecidos de vigencia de las disposicio-
nes relativas al Trade Act y a la denuncia del TLCAN/TMEC.

Disposiciones de la omc
oMc, mecanismos de solucién de diferencias

En caso de que Estados Unidos denunciara el TLCAN/TMEC, los me-
canismos internacionales que quedarian vigentes entre ese pais y
México y Canada serian los que contiene el “Entendimiento de So-
lucién de Diferencias” de la omc.

Reglas de los acuerdos de la omc

Con respecto a las reglas internacionales, las que figuran en los di-
versos acuerdos de la omc son las que se aplicarian entre México y
Estados Unidos y entre éste y Canadd, por ser los tres paises miem-
bros de dicha organizacion.

Como ya se menciond, en términos arancelarios el tipo de trato
seria el que se estipula en NMF con respecto a la relacién comercial
de México y Canada con Estados Unidos.
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Cabe senalar que a causa de la tradicién de apertura comercial
que ha tenido Estados Unidos, hasta antes de la actual administra-
cidn, el nivel arancelario que éste aplicaria, por ejemplo para Méxi-
co, seria en promedio alrededor de 2.5 a 3.5%, mucho menor al que
México, en cambio, le aplicaria.

Disposiciones unilaterales

Finalmente, es claro que las disposiciones unilaterales de cada uno
de los paises se aplicarian en cuanto a la relacién con Estados Uni-
dos y viceversa, segtin la politica comercial que cada uno pretenda
seguir. En este orden de ideas, seguramente si Estados Unidos deci-
de emplear medidas mds proteccionistas, tanto México como Cana-
da responderan de idéntico modo, ademads de contrarrestar dichas
medidas con los mecanismos de solucién de controversias de la omc
y a pesar de las consecuentes represalias.

Cldusula de revision TMEC

Es pertinente senalar que poco antes de concluir las negociaciones
trilaterales que tuvieron por objeto revisar el TLCAN, a finales de
septiembre de 2018, una de las propuestas mds controvertidas fue
la inclusién de la clausula de revision que permite que el tratado
siga modernizandose de manera formal cada seis anos, con la posi-
bilidad de valorar la permanencia de los paises cada 16 anos. Esta
disposicion, desde nuestro punto de vista, resolvié atinadamente la
propuesta original de una “clausula ocaso”, hecha por Estados Uni-
dos, para que el “nuevo” tratado terminara automaticamente a los
cinco anos.

Con esta disposicion, los tres paises reconocen de manera expli-
cita la necesidad de revisar el tratado, modernizarlo y actualizarlo,
sin que vuelvan a pasar otros veinticinco anos, aunque vale decir
que esa opcion es siempre vigente en cualquier tratado.
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CONCLUSIONES

La permanencia del capitulo 19 del TLcan/capitulo 10 del T™EC
asegura una alternativa a los procedimientos de revision internos
de los paises, mayor transparencia, objetividad y posibilidad de me-
jora en el funcionamiento del sistema de solucién de controversias.

El capitulo 11 del actual TLCAN/capitulo 14 del TMEC asegura
certeza y seguridad juridicas para los inversionistas, los Estados
receptores, asi como la posibilidad de mejoras con la inclusién de
temas de desarrollo sustentable.

Los mecanismos de solucién de diferencias en materia de in-
versiones, los BITs y los acuerdos internacionales de inversion son
herramientas necesarias que garantizan desarrollo y crecimiento
economico de los paises mediante la 1ED.

Es necesario crear 6rganos de apoyo tanto para los mecanismos
de solucién de diferencias como para las PYME que puedan verse
beneficiadas con tales mecanismos y con asesoria en materia de co-
mercio e inversion.

Hay diversas disposiciones comerciales en materia de antidum-
ping, medidas compensatorias, competencia econémica, desarrollo
e inversion, tanto interna como internacionalmente que pueden
mejorarse para propiciar un mercado regional mas competitivo.

La politica industrial interna de los paises debe complementar
los fines del comercio y la inversion, y procurar el fomento y parti-
cipacién de los diferentes sectores en favor de un mejor desarrollo.
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8. LOS IMPACTOS DE LA RENEGOCIACION
DEL TLCAN EN LA FRONTERA
ENTRE MEXICO Y ESTADOS UNIDOS:
AMENAZAS A LA COOPERACION
Y LA GOBERNANZA TRANSFRONTERIZA

Maria del Rosio Barajas
INTRODUCCION'

EN EL CONTEXTO de una creciente integracion e interdependencia
econdmica, en 2017 dio inicio una accidentada renegociacién del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), renego-
ciacién que provocé incertidumbre respecto al desarrollo econé-
mico del pais en general y de la regién fronteriza entre México y
Estados Unidos en particular. Una parte importante de las activida-
des productivas de esta regién se encuentra vinculada al mercado
externo (especialmente al estadounidense) y, debido a la falta de
acuerdos en esta renegociacion, la region enfrenta la desacelera-
cién de la Inversién Extranjera Directa (IED), ya que algunas se han
detenido y otras amenazan con regresar algunos segmentos de su
produccion a Estados Unidos. Un evento como la posible salida de
México del TLCAN no sélo tendria efectos negativos sobre lo econd-
mico, también afectaria los esfuerzos y las experiencias de coopera-

! Se agradece el apoyo técnico del licenciado Brandon Veldzquez para la elabo-
racién de este capitulo.
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cién y de avance en la gobernanza en varios dmbitos. Esto se debe
a que las relaciones e interacciones que dan lugar a la integracién y
a la interdependencia econdmica en la region transfronteriza entre
Meéxico y Estados Unidos resultan tanto de los flujos comerciales y
de la inversién como de un conjunto de dinamicas disenadas por
los distintos actores de la regién para construir relaciones de coo-
peracién y gobernanza en d@mbitos como el econémico, ambiental,
social, de seguridad, académico, entre otros.

Al considerar los ambitos que pueden ser afectados, la renego-
ciacién del TLcAN trae consigo el peligro de la pérdida de empleos
(principalmente en la manufactura y la hortofruticultura) por desa-
celeracion o disminuciéon de 1ED a causa de la relocalizacién en
Estados Unidos. También atrae el riesgo del decrecimiento de la
especializacién productiva de las Cadenas Globales de Valor (cGv);
del impacto negativo en el valor adquisitivo de la moneda por de-
valuacidon; de la merma en los recursos del Banco de Desarrollo de
América del Norte (BpAN/Nadbank), que es un mecanismo vincu-
lado al TLcAN y que hasta hoy en dia ha sido de gran utilidad para la
produccién de infraestructura urbana en ambos lados de la fronte-
ra; ademas del peligro de que disminuya la cooperacién formal en
el ambito transfronterizo, asi como de que existan mayores dificul-
tades en la construccién de la gobernanza transfronteriza.

El presente capitulo propone estudiar esos riesgos desde dos
puntos de vista. Por un lado, se analizard el impacto que la rene-
gociacion del TLcAN puede tener sobre las principales actividades
productivas de la frontera entre México y Estados Unidos. De este
asunto se habla en el segundo apartado, donde se presenta un breve
panorama del proceso de integraciéon econémica que se ha produci-
do en el espacio transfronterizo como consecuencia del TLcAN. Por
otro lado, se identificaran las amenazas que, como consecuencia de
dicha renegociacion, se ciernen sobre los procesos de cooperacién
y gobernanza realizados en la region transfronteriza México-Esta-
dos Unidos (los cuales se han multiplicado como consecuencia de
la creciente integracion econdmica entre los dos paises). De esto
se habla en el tercer apartado, donde se trata, de manera sucinta,
la gestacion de tales procesos en la region. Ademas de lo dicho, si
bien no se pretende realizar una discusion conceptual sobre la re-
lacién que existe entre la integracion regional, la cooperacién y la
gobernanza transfronteriza, en el primer apartado se definen algu-
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nos conceptos centrales para entender la dindmica econémica que
se ha construido en el espacio transfronterizo.

INTEGRACION ECONOMICA E INTERDEPENDENCIA: COMPONENTES
BASICOS DE LA COOPERACION Y LA GOBERNANZA TRANSFRONTERIZA

Una de las ocupaciones actuales de la geografia econémica es el and-
lisis de la relacién que existe entre la globalizacion y el desarrollo
regional (Brenner, 1999). Tales estudios han demostrado que la pri-
mera tiene un papel importante en el segundo, particularmente en el
de aquellas zonas que se han incorporado a procesos de integraciéon
econdmica de varias regiones, como en el caso que se analiza ahora.
La influencia de la globalizacién en el desarrollo regional puede ob-
servarse en la intensificacion del flujo de capital internacional hacia
paises en desarrollo, el crecimiento de la produccion de commodities,
la movilidad del trabajo (de pais a pais, de regién a region), la multi-
plicacion de la informacién disponible en diversas escalas, la expan-
sién de la produccion global y de sus redes de distribucién regional
y la bisqueda de crecimiento de la competitividad, a partir de dife-
renciales en los costos de produccién y acceso a los mercados exter-
nos (Brenner, 1999; Blatter, 2001; Gereffi, Humphrey y Sturgeon,
2005). Asimismo, la globalizacién de la produccién y del comercio
ha propiciado el adelanto de la capacidad industrial de los paises en
desarrollo, la desintegracion vertical de las empresas transnaciona-
les y la creacion de redes globales de valor.?

Los espacios fronterizos son importantes en el proceso de glo-
balizacién econémica, ya que, como lo senalara Blatter (2001), ta-
les regiones normalmente no son precursoras de la “glocalizacién”,
pero si pueden tener la capacidad de mejorar su posicion en las
sociedades vecinas. Su importancia proviene, asimismo, del surgi-
miento de nuevas fuerzas en esas zonas, fuerzas producidas por la
integracion transnacional, la descentralizacion interna, la regiona-
lizacién y los retos a los que se enfrentan los gobiernos nacionales.

2 Las cGv se transforman, por ejemplo, a causa de la complejidad de las transac-
ciones en las corporaciones (y su capacidad para codificarlas en una red complicada)
y por el desarrollo de capacidades para generar una base de suministro. Esto da lugar
a esquemas de gobernanza de las redes globales de valor (Gereffi, Humphrey y Stur-
geon, 2005).
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Los procesos de cooperacién y gobernanza transfronteriza se
componen de interdependencia econémica (Keohane y Nye, 1989),
se construyen en torno a las instituciones transfronterizas (Blatter,
2001), a la gobernanza transfronteriza multinivel, al nuevo papel
proactivo de los gobiernos subnacionales (Hocking, 1999), asi como
a la Accién Colectiva (Guillén Lépez y Sparrow, 2000). La cons-
truccién de instituciones politicas en las regiones fronterizas, en
particular, ayuda a gestionar la interdependencia y el proceso de in-
tegracion econdmica entre las naciones, como opina Blatter (2001),
y contribuye a crear un sentido de identidad entre la comunidad
fronteriza. Estas instituciones pueden ser estructuradas de manera
formal o informal mediante las figuras de comisiones, conexiones,
coaliciones y asociaciones (Hocking, 1999).

La cooperacion, segiin Ackleson, Jensby y Kastner (2009), con-
siste en la capacidad de los actores gubernamentales de ajustar su
comportamiento actual o anticipado a las preferencias o requeri-
mientos de otros. Esto sélo es posible por medio de la puesta en
marcha de un proceso de coordinacién de la politica ptblica, el cual
puede incumplir con las condiciones de negociacién necesarias
cuando existe algun conflicto entre este tipo de actores. Algunas
de las dimensiones de la cooperacion en las regiones transfronteri-
zas son, segiin Yndigegn (2011): la econémica, la de la prevencién
del crimen organizado y otras amenazas a la seguridad, la realiza-
da para el desarrollo de instituciones democriticas y el respeto a
los derechos humanos, la cultural, la del 4mbito educativo, la de la
investigacion, como también la que propicia la integracién y la in-
fraestructura en comunicaciones.

Para Blatter (2001), las instituciones transfronterizas dentro de
la Unién Europea se caracterizan por ser intergubernamentales y
tener un alto grado de institucionalizacién (como se puede cons-
tatar en sus reuniones parlamentarias). En cambio, en el caso del
TLCAN, las instituciones conformadas para estimular la cooperacién
regional tienen un caracter binacional, pero en la practica funcio-
nan como transfronterizas y, aunque se puede decir que los princi-
pales actores son intergubernamentales, lo cierto es que alrededor
de las mismas se han creado redes con multiples actores (lo mismo
gubernamentales que del sector privado y de otros ambitos).

La integracién econdmica entre México y Estados Unidos ha
sido resultado de la interaccién y el establecimiento del flujo co-
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mercial que cruza esta regién transfronteriza, como sefala Bufon
(2011). El TLCAN ha utilizado diversos instrumentos para lidiar con
la cooperacién y la gobernanza transfronteriza, segun Hocking
(1999). Entre tales instrumentos podemos encontrar las institu-
ciones binacionales, los acuerdos trilaterales, las redes de actores
gubernamentales y no gubernamentales, las agencias locales, los
acuerdos informales y las agencias de planeacién de regiones me-
tropolitanas transfronterizas.

El desarrollo socioeconémico en la region fronteriza de Mé-
xico y Estado Unidos se caracteriza por ser desigual y asimétrico,
segun Anderson y Gerber (2008). Sin embargo, existe un marco
institucional para el desarrollo socioecondémico que se basa en la
proximidad territorial, la cual promueve la complementariedad y
se convierte en la base de la cooperacion y la resolucién de conflic-
tos, como reconocen algunos de estos autores.

Al referirse al caso del TLcaN, Bufon (2011) senala algunas ex-
cepciones importantes en cuanto al grado de institucionalizacion
alcanzado en la construccion de organizaciones de cardcter trilate-
ral, bilateral o transfronterizo. Ejemplos de este tipo de institucio-
nes son la Comision para la Cooperacion Ambiental (cca), el BDaN
y la Comisién de Cooperacién Ecoldgica Fronteriza (Cocef).

El concepto de gobernanza en el ambito multinivel es una de
las principales caracteristicas de los espacios transfronterizos, en
ellos los gobiernos locales o subnacionales tienen un papel central.
Sin duda, la convergencia de gobiernos a varios niveles es requeri-
da para gestionar los multiples aspectos que cruzan la integracion
transfronteriza.

Como se dijo antes, la interdependencia entre los gobiernos
fronterizos es asimétrica y se extiende a los gobiernos no centrales
(Agranoff, 2006), es decir, a pesar de que se logre disenar politicas
compartidas, el poder suele distribuirse asimétricamente entre los
gobiernos subnacionales. Sin embargo, en el dmbito transfronteri-
z0, éstos tienen la capacidad de desarrollar redes y relaciones entre
diversos niveles de gobierno para impulsar grandes proyectos.

El concepto de accion colectiva de los actores transfronterizos
ha sido utilizado principalmente para analizar procesos de coo-
peracién y resolucién de conflictos en los dmbitos de los recursos
naturales compartidos y del medio ambiente. También ha servido
para explicar procesos de cooperacion transfronteriza en el caso de
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la Unién Europea (Yndigegn, 2011). La accion colectiva sigue la 16-
gica de la construccion del espacio geografico compartido (espacio
transfronterizo), que determina los vinculos en tal espacio y que,
ademas, es uno de los mecanismos informales de cooperacion.

La cooperacion se basa en la difusién de las mejores practicas
realizadas en cada uno de los espacios donde los actores ptiblicos
y privados actian de manera interdependiente. Por ello, autores
como Herzogy Sohn (2014) sostienen que la frontera debe ser con-
cebida como un recurso de los propios actores fronterizos, quie-
nes pueden tomar ventaja de la cercania geografica de los espacios
y de la complementariedad que puede generarse. El territorio y
sus dmbitos econémico, social y ambiental constituyen la fuente
de legitimidad para los actores locales involucrados en los diversos
procesos y esquemas de cooperacion (ya sean publicos, privados o
sociales), asi como en las alianzas estratégicas desde donde se colabo-
ra para promover el desarrollo de proyectos conjuntos de mediano
y largo plazo. Cabe senalar que, en los procesos de cooperacion, los
actores del sector privado (sobre todo mediante asociaciones y cd-
maras) y del sector social (especialmente las Organizaciones No
Gubernamentales [ONG] y las universidades) desempenan un papel
activo en las relaciones transfronterizas.

El creciente proceso de integracién econémica en la regién
fronteriza entre México y Estados Unidos se ha acompanado de di-
versas experiencias de cooperacion y gobernanza transfronteriza.
Por lo que, antes de referirnos a dichas experiencias, es importante
situar el nivel de integracién econémica alcanzado en la regién de
estudio para con ello entender la naturaleza de las amenazas que la
renegociacion del TLCAN puede acarrear a esta importante region.

EL CONTEXTO DE LA INTEGRACION ECONOMICA
ENTRE MEXICO Y EsTap0s UNIDOS

Como ha sido ampliamente discutido en diversos documentos
(Martinez, 2006; Anderson y Gerber, 2008), la integracién eco-
némica en la regién fronteriza entre México y Estados Unidos
ha sido un proceso largo. Esta integracién inicia con la puesta en
marcha de los Regimenes de Perimetros y Zonas Libres en 1937,
se acelera con el establecimiento del Programa Bracero en 1942
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(programa que concluyé en 1965) y con el surgimiento del Progra-
ma de Industrializacion Fronteriza (PIF) en 1960. Este tltimo, por
medio del Programa de la Industria Maquiladora de Exportacién
y junto con la modificacién de los articulos 806-807/906-907 del
Cédigo Aduanero estadounidense (vigentes entre 1964 y 1994),
estimul6 el crecimiento de la 1ED y la relocalizacién de la region
en 1965. La entrada de México al Acuerdo General sobre Arance-
les Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), en 1984,
supuso el inicio de la liberacién comercial y la reduccién de la
participacién del Estado en sectores clave de la economia, por lo
que fue un paso de gran importancia en el proceso de integracién
econdmica. La suma de estos eventos creé un marco que fomentd
la 1ED en sectores tradicionalmente reservados a la inversién pri-
vada y publica nacional. Esto culminé naturalmente con la firma
del TLCAN en 1994. Por lo tanto, suponer que la integracién econd-
mica entre México y Estados Unidos inicié con el TLCAN, cuando
en realidad el tratado representa la consolidaciéon de un proceso
de integracién comercial originado en la primera mitad del siglo
pasado, es erréneo.

Como ya se mencioné anteriormente, el crecimiento de activi-
dades productivas en las regiones transfronterizas se ha basado en
factores de localizacién, como la cercania geografica con la frontera
sur estadounidense y la diferencia en los costos de produccion entre
ambos paises. Los bajos salarios estimularon la relocalizacién in-
dustrial y el crecimiento de la 1ED en México, aunque las remune-
raciones no crecieron conforme al incremento de la productividad,
lo que implicé que las ganancias de los trabajadores aumentaran a
un ritmo menor al de la inflacion del pais, al menos en los tltimos
30 anos. Esto significé la permanencia de ingresos que no han re-
munerado lo suficiente a los empleados (como se puede apreciar en
la grafica 8.1) ni tampoco han tenido capacidad de dinamizar las
economias regionales.

La discusién sobre la renegociacién del TLcAN ha puesto al
descubierto la vulnerabilidad de un modelo de desarrollo agroin-
dustrial basado en ventajas competitivas espurias (Porter, 1990),
porque tales ventajas no fueron competitivas, dado que no permi-
tieron a la region colocarse en segmentos del proceso de produc-
cién de mayor complejidad, lo que evit6 la demanda de trabajadores
mejor calificados, a quienes corresponderian mejores salarios. Por
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tal motivo, la interdependencia econémica entre México y Estados
Unidos ha mantenido un caracter asimétrico y complejo.?

Grifica 8.1. Evolucion de la tasa de crecimiento
del salario minimo y de la inflacién en México (2000-2017)
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Fuente: Elaboracién con base en Conasami (2018) y Banxico (2018).

Algunos elementos que sustentan el proceso creciente de inter-
dependencia e integracién entre ambos paises, en general, y en su
region transfronteriza, en particular, estdn vinculados principal-
mente al sector industrial, ganadero y agricola. Veamos algunos
ejemplos. Entre 1980 y 2017, se produjo el mayor crecimiento del
sector manufacturero de exportacion, localizado a lo largo de la
frontera entre México y Estados Unidos (produccién que fue com-
partida y generd redes globales). Entre 1989 y 2017, después de que
se erradico la enfermedad conocida como BSE (mad cow disease), la
frontera sur estadounidense se convirti6 en el principal mercado
ganadero para los productores del norte de México. Ademas, entre
2003y 2013 crecié mds que nunca la produccion hortofruticola de
exportacion en los estados fronterizos del norte de México.

3 Tal y como Keohane y Nye (1989) calificaron la relacién de interdependencia
de paises altamente asimétricos, pero dependientes uno del otro.
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Asimismo, la puesta en marcha del TLcaN ha ampliado de ma-
nera significativa los lazos de interdependencia econdémica entre
Meéxico y Estados Unidos. Un ejemplo de ello es el crecimiento de
la 1ED, que es el motor del crecimiento del sector industrial en Mé-
xico y proviene principalmente de Estados Unidos (desde antes de
la firma del TLCAN). Segtin lo que se observa en la grafica 8.2, duran-
te el periodo de 1999 a 2014, la 1ED en México tuvo mas variacién
que en los estados fronterizos del norte de México. Los datos de la
Secretaria de Economia (SE) senalan que en el periodo menciona-
do el promedio anual de la 1ED en el pais fue de 25351 millones de
dolares, en tanto que para la region fronteriza del norte de México
fue de 7796 millones de délares. Esto representd casi 31% del total
de 1ED en México. Sin duda, los mejores anos para dicha inversién
fueron 2002, 2005, 2007, 2010 y 2013.

Grafica 8.2. IED nacional y en la frontera norte (1999-2014)
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Fuente: sE / Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras (cNIE) / Informe estadis-
tico sobre el comportamiento en México de la IED por entidad federativa (1999-2014).

En los 26 anos de funcionamiento del TLCAN, el comercio entre
México y Estados Unidos mantuvo un crecimiento sostenido, so-
bre todo el de caracter intraindustrial (Barajas, Kia y Sotomayor,
2016). En 2012, el comercio bilateral entre ambos paises ascendié



272 | MARiA DEL ROSIO BARAJAS

a 472 941 millones de délares, en tanto que en 2016 fue de 431943
y en 2017 llegaron a contabilizarse 531 000 millones de ddlares.

Uno de los sectores de la economia fronteriza que se ha inte-
grado a este modelo de desarrollo exportador es el agricola, el cual
también participa de la innovacién tecnoldgica y de las cadenas
productivas globales. A partir de la inversion extranjera, México se
ha concentrado en la produccién de frutas y hortalizas (Hernandez,
2016), en tanto que Estados Unidos se ha convertido en el principal
proveedor de cereales para México (especificamente de maiz y fri-
jol, cultivos que constituyen el principal alimento de este pais). En
2005, 78% de los productos agricolas importados a México provino
de Estados Unidos y Canadd. Asimismo, 86% de las exportaciones
mexicanas de productos agricolas se destiné a esos paises. En 2011,
México envié al mercado estadounidense 86% de sus exportaciones
agricolas. Cabe senalar que empresas estadounidenses realizaron
una proporcién importante de tales exportaciones, lo que indica
que nos encontramos con una actividad intraindustrial de tipo ver-
tical. La gréfica 8.3 muestra el comportamiento de los principales
cultivos en la frontera norte de México en términos de toneladas.
Como se puede ver, destaca la producciéon de chile verde, melén y
tomate rojo.

Otro sector de exportacién que se ubica en la frontera norte de
México es el ganadero. México ha exportado carne roja a Estados
Unidos desde 1970. Por consiguiente, en el sector ganadero existen
diversos esquemas de cooperacion para la agilizacién del comer-
cio, asi como para enfrentar problemas de salud animal. Las zo-
nas fronterizas de Chihuahua, Baja California y Sonora destacan
en esta actividad productiva. Esto se debe a que, como argumentan
Hahn ez al. (2005), las ciudades fronterizas han sido el espacio de
mayor crecimiento de la actividad ganadera, aun antes de la firma
del TLcaN. Después de ésta, la importancia de México como expor-
tador de ganado y carne a Estados Unidos aumentd. Los principales
tipos de carne que se produjeron en la region durante el periodo
de 2009-2016 se muestran en la gréfica 8.4, en la que destacan la
carne de bovino y caprino, cuyo principal mercado es el estadouni-
dense. Como se puede apreciar alli, entre 2003 y 2012 las expor-
taciones de carne hacia ese pais crecieron de manera importante,
superando las importaciones. Asimismo, desde 2006, este sector
experimento un superdvit comercial que se mantuvo hasta 2016
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(pues, como se observa en la gréfica, después de la caida de 2011, el
sector logrd recuperar su crecimiento).

Grafica 8.3. Principales cultivos de exportacién producidos
en los estados fronterizos del norte de México (2003-2015)
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Grafica 8.4. Produccion pecuaria en los estados
fronterizos del norte de México (2009-2016)
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No menos importante es lo que ha ocurrido en el sector indus-
trial, en donde la integracién econémica es evidente entre ambos
paises. Sin embargo, desde la primera década del siglo xx1, hay una
incipiente diversificacién productiva, que ha provocado el decreci-
miento de las exportaciones mexicanas al mercado estadounidense.
Segun datos de la Comisiéon Econdmica para América Latina y el
Caribe (Cepal), en el ano 2000, México destinaba a Estados Uni-
dos 88.3% de sus exportaciones, pero en 2012 este porcentaje ya
habia disminuido cerca de 10 puntos (hasta 79.5%). Esto se debi6 a
la diversificacién de los mercados de la 1ED (actor importante en
las redes globales de valor). En la grafica 8.5 se muestra el peso de las
subramas de exportacién en las que participa México y que, como
se vera mas adelante, en gran medida se siguen situando a lo largo
de la frontera de México con Estados Unidos.

Grafica 8.5. Exportaciones y valor agregado de la produccién
manufacturera global (ramas seleccionadas) (2003-2013)
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El comercio bilateral entre México y Estados Unidos ha segui-
do un patrén de indole intraindustrial y, a la vez, de naturaleza
vertical. Se ha comprobado que el comercio intraindustrial no es
homogéneo para el total de la industria (Sotomayor, 2016). Exis-
ten sectores, como el automotriz, que tienen un comercio vertical
de alta calidad, y sectores, como los textiles, que muestran indices de
comercio intraindustrial vertical con productos de diferentes cali-
dades y con una productividad también diferenciada. El hecho de
que exista un comercio de diferentes calidades se corresponde con
la teoria de diferencia de dotacién de factores.

Las exportaciones de bienes intermedios de México a Estados
Unidos fueron de 88.9% en el ano 2000. Este porcentaje dismi-
nuy6 en 2012, a 80.1%, lo que significa que México logré una leve
diversificacion de la producciéon hacia bienes semiterminados y
terminados (representados principalmente por la industria auto-
motriz). Histéricamente, la industria de exportacién ha realizado
procesos de produccién compartida y vinculados a redes globales
de produccién, por lo que se ha localizado a lo largo de la frontera
entre ambos paises. En la grafica 8.6 se aprecia la importancia de
la localizacién de las subramas de bienes eléctricos y electrénicos
en la region fronteriza del norte de México. Entre los productos
que posteriormente serian exportados hacia Estados Unidos desta-
can, en primer lugar, los componentes electrénicos, seguidos de los
equipos de audio y video; aunque también son relevantes los pro-
ductos textiles y del vestido, asi como la produccién de alimentos.
Estas ramas se caracterizan, en general, por la produccion de bienes
de baja calidad o bajo valor agregado (con alguna excepcion en el
sector de la electrénica).

El desarrollo del sector manufacturero surge bajo el régimen
de la Industria Maquiladora de Exportacién (IME) en la década de
1960, experimenta un crecimiento sustancial en la década de 1980
y logra su consolidacién entre 1990 y 2000, después del inicio del
TLCAN. Por lo anterior, un cambio en las condiciones arancelarias
del sector exportador podria provocar la desaceleracién y la des-
localizacién de la actividad industrial. Esto es posible, particular-
mente, porque la ausencia de una verdadera politica industrial ha
causado que tal sector no logre una articulacién importante de las
empresas pequenas y medianas de origen local, pero con cadenas
globales de produccién.
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Grafica 8.6. Empleo sector industrial (ramas seleccionadas)
en los estados fronterizos de México en 2009, 2013 y 2015
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La industria automotriz y de autopartes en México fue una de
las ramas industriales que logré desarrollar alglin encadenamiento
productivo con las regiones del norte y del centro del pais (inclu-
so se incorporé a procesos productivos de mayor valor agregado,
seglin Sotomayor, 2016). Esto se debié a que se empezaron a en-
samblar autos por completo en el pais, bajo una combinacién de
automatizacion de los procesos y diferencial de los precios entre
México y Estados Unidos (principalmente del salario). Esto per-
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miti6 a las empresas estadounidenses mantener su competitividad,
ofreciendo autos a bajo costo a los consumidores de su pais. Sin em-
bargo, esto mismo implic6 un sacrificio para los trabajadores mexi-
canos, puesto que, para que los consumidores extranjeros pudieran
obtener productos a menor precio, se mantuvieron salarios bajos
con alta productividad.

EL DESARROLLO DEL TURISMO EN LA REGION
FRONTERIZA DEL NORTE DE MEXICO

La actividad turistica en el norte de México es uno de los efectos
palpables de compartir una frontera. A lo largo de la region trans-
fronteriza, se han desarrollado las llamadas “ciudades pares o geme-
las”, que se caracterizan por su alto grado de interaccién y marcadas
relaciones de interdependencia, por ejemplo, Tijuana-San Diego,
Ciudad Judrez-El Paso, Heroica Nogales-Nogales, Nuevo Lare-
do-Laredo, Reynosa-MacAllen y Heroica Matamoros-Brownsville
(amrT, 2017).

Las visitas turisticas a la frontera norte tienen dos componentes
importantes: 88% de los turistas que visitan los estados fronteri-
zos son de origen nacional y s6lo 12% de origen extranjero. Mu-
chos de los residentes nacionales visitan la zona fronteriza para
cruzar la linea y adquirir bienes y servicios de origen extranjero
(aunque también pueden adquirirlos en la frontera). La grafica 8.7
muestra la evolucion del turismo en esta zona durante el periodo de
2008-2016. A pesar de la dolarizacién de la economia fronteriza, el
turismo es una actividad creciente en la que destacan Chihuahua,
Tamaulipas y Baja California (cuya actividad turistica tuvo una cai-
da en el tltimo ano?). Sin embargo, como se puede apreciar en la
misma gréfica, no es despreciable la actividad turistica de los esta-
dos de Sonora, Nuevo Le6n y Coahuila.

Segun Lopez y Bringas (2016), diversas ciudades fronterizas del
norte de México han experimentado un crecimiento inusitado del lla-
mado “turismo médico” durante los tltimos anos. Se trata de la pro-
liferacién de servicios médicos de diversa indole (desde tratamientos

4 Esta caida parece coincidir con un incremento de la violencia en el estado de
Baja California.
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dentales, de cardiologia, geriatria o estéticos reconstructivos). Lo an-
terior es posible, entre otras razones, a causa de la disposicién que
tienen diversas companias aseguradoras estadounidenses de cubrir
tratamientos en la frontera, tratamientos que los consumidores pre-
fieren dado el diferencial de costos de estos servicios en Estados Uni-
dos. Esto también ocurre porque la poblacion, predominantemente
de origen latino, que no tiene seguro médico, decide cruzar la fronte-
ra buscando tratamientos médicos de buena calidad, pero de menor
costo que en México. Lo mismo sucede con los tratamientos estéti-
cos, dado que esta opcién compite en precio y calidad con los servi-
cios estadounidenses, tiene una alta demanda en la frontera. Con el
objeto de estimular esta actividad, en ciudades fronterizas como Ti-
juana, el gremio médico logré que se instaurara una linea de cruce
especial para cuestiones médicas, lo cual es posible gracias a la obten-
cién de un pase que los prestadores de servicios ofrecen a los clientes,
bajo la promesa de que el cruce de la “linea” no constituya un proble-
ma para la prestacion del servicio.

Grafica 8.7. Llegada de turistas a los estados
fronterizos del norte de México (2008-2015)
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Como se puede apreciar, muchas actividades del sistema pro-
ductivo en los estados fronterizos del norte de México estdn vincu-
ladas a la economia de los estados fronterizos del sur de Estados
Unidos, particularmente en las ciudades contiguas. El TLCAN,
como instrumento de integracion econdémica, ha tenido la fuerza
para activar otras actividades vinculadas con el desarrollo de rela-
ciones de interaccién e interdependencia econémica entre actores
transfronterizos.

LA INFRAESTRUCTURA DE CRUCE EN LA FRONTERA
DE MEXICO cON EsTap0os UNIDOS: COOPERACION
Y GOBERNANZA TRANSFRONTERIZA

La intensidad de la integracién econémica en la regién transfron-
teriza entre México y Estados Unidos es, sin duda, producto del
TLCAN. Tal intensidad no sélo se refleja en las estadisticas del co-
mercio bilateral, también aparece en el continuo cruce fronterizo
de mercancias y personas por los 39 puertos de entrada que tiene
la frontera de México con Estados Unidos. Segin Barajas y Soto-
mayor (2017), en 2012 cruzaron en promedio 13 000 camiones de
carga por dia en esta region y, en 2016, dicha cantidad aumento a
15897 En los mismos anos el cruce de automdviles particulares
aument6 de 62 a 75 millones, en tanto que el cruce peatonal se in-
crementd de 41 a poco més de 42 millones, lo cual refiere la impor-
tancia de los flujos transfronterizos. Como se puede apreciar en la
grafica 8.8, después de la caida en 2001 del flujo de vehiculos de
carga y personales,® se produjo un crecimiento paulatino de este
indicador, aunque ocurrieron nuevas caidas en 2006, 2009, 2013
y 2016, en especial en el caso de los camiones de carga. A pesar de
esto, hubo un repunte en el cruce de vehiculos personales a partir
de 2009, lo que puso en evidencia que la frontera se cruzaba por
turismo y comercio, pero también por trabajo.

5 Datos de la Agencia de Administracién de Investigacién y Tecnologia Innova-
dora (R1Ta, por sus siglas en inglés).

6 Esto fue resultado del reforzamiento de la vigilancia en las fronteras como res-
puesta a los ataques del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos.
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Grifica 8.8. Cruces fronterizos hacia Estados Unidos,
segun el tipo de entrada (1996-2016)

6000000 [~
5000000 [~
8
Q
= -
S 4000000
=
g
€ 3000000 [~
=)
Z.
2000000 [~
1000 000 [~
2=t Lk ke ok T Aot el ol ke dek ik ik =2
O I~ 0 N O = A 0O 1A \O -0 ON O = A co <+ wn o
[=2\ o O O o O —_ = = = = T
SE2FSRR2883888R_SRRBRRE
Peatonal Vehiculos personales
-~ = Camionesdecarga -~~~ Camiones

Fuente: Bureau of Transportation Statistics, Border Crossing, EntryData, Go to Da-
tabase (1996-2016).

De la misma forma en que a lo largo de la frontera entre ambos
paises se cre6 un importante numero de puertos para facilitar el
comercio bilateral y transfronterizo, también se desarrollé un sin-
numero de proyectos de infraestructura cuyo propésito es contar
con carreteras y agilizar el transporte de millones de délares en im-
portacién y exportacién de mercancias (Barajas, 2015). La mayo-
ria de estos proyectos iniciaron en los primeros anos del siglo xx1
y ha sido impulsada por actores locales transfronterizos, tanto del
sector privado como del publico, quienes constituyen la base de la
gobernanza multinivel. Algunos de los proyectos implementados
en la region Tijuana-San Diego, por ejemplo, son: el Plan Maestro
Transfronterizo (infraestructura), la coordinacién aduanal que fa-
cilita el flujo de mercancias, el proyecto del Puente Peatonal (que
da lugar al concepto de Aeropuerto Binacional), la nueva Garita de
El Chaparral para Cruce Peatonal y la nueva Garita Nueva Otay II
(Aguilar, 2014). Para el logro de estos proyectos se involucraron
instancias federales de México y Estados Unidos, lo mismo que las
camaras empresariales y los gobiernos locales. Organismos como
The San Diego Association of Governments (Sandag), el California
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Department of Transportation (Caltrans), el gobierno de Baja Ca-
lifornia, la Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano del
Estado (SIDUE), la San Diego Regional Chamber of Commerce y
el Consejo de Desarrollo Econémico de Tijuana (cpr) han sido es-
tratégicas para el logro de estos proyectos, pues sus representantes
han impulsado los proyectos mencionados ante los gobiernos fe-
derales de ambos paises (Sandag, 2012; NADB, 2013; NADB y BECC,
2013).

El BDAN surgi6 como parte de los acuerdos paralelos del TLCAN.
Esta agencia fue constituida en 1994 y ha jugado el importante pa-
pel de ser una fuente financiadora de la creacion de infraestructura
en la region transfronteriza. El tipo de proyectos que ha apoya-
do y financiado el BDAN demuestra el vacio que ha venido a cubrir
este organismo bilateral, con un enfoque de accién transfronteriza.
Junto al BDAN surgi6 la Cocef o Border Environment Cooperation
Commission (BECC), la cual tiene el propésito de apoyar la parte
técnica de la creacion de infraestructura ambiental en la frontera
de México con Estados Unidos. El BpAN y la Cocef se han integrado
recientemente para facilitar el financiamiento de multiples proyec-
tos de infraestructura a lo largo de dicha frontera. En la grafica 8.9
se muestra la inversién realizada por estos organismos en diferen-
tes sectores del desarrollo urbano y ambiental de la regién para el
periodo 2011-2016. Alli destaca la inversién en diversos proyectos
por un monto mayor a 6230 millones de délares. Podemos obser-
var que la mayor parte de las inversiones se han destinado a la pro-
duccién de energia eélica y energia solar, en tanto que la inversién
en el resto (la calidad del aire, el agua potable y saneamiento, el
drenaje pluvial y la infraestructura urbana basica) ha sido menor.
Como se puede ver, los proyectos de energia edlica y solar se suman
al crecimiento de la estructura productiva que toma ventaja de la
integracion econémica en el dmbito transfronterizo.

Durante el periodo de 2011 a 2014, los proyectos de infraestruc-
tura que mayor financiamiento recibieron fueron los siguientes:
manejo de residuos sélidos (17), calidad del aire (7), obras de tra-
tamiento de aguas residuales (38), obras de tratamiento de aguay
de aguas residuales (22), obras de conservacion del agua (16), obras
para introduccion de agua potable (10) y obras de energia renova-
ble (6). Aun cuando este numero de proyectos no son suficientes
para resolver la infraestructura urbana y ambiental de las zonas,
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bajo el BDAN y la Cocef los proyectos financiados han sido claves
para resolver antiguos problemas. A pesar de la importancia de este
proceso de financiamiento, en rubros importantes para la produc-
tividad y la salud de la poblacién fronteriza (como el transporte
publico y el manejo de residuos sélidos) sélo se invirtieron 35y 4
millones de délares, respectivamente. Esto indica que el tamano de
estas inversiones podria resultar insuficiente para resolver los pro-
blemas de infraestructura de la region transfronteriza en cuestion.
Sin embargo, lo cierto es que tales inversiones han contribuido a
mitigar algunos problemas de infraestructura de alto costo, proble-
mas que no tendrian fuente de financiamiento si la eventual cance-
lacién del tratado pusiera en riesgo instituciones como el BDAN y la
Cocef.

Grafica 8.9. Cartera desglosada por sector ambiental
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LA RENEGOCIACION DEL TLCAN: LOS ACTORES Y LAS AMENAZAS
A LA COOPERACION Y A LA GOBERNANZA TRANSFRONTERIZA

Como se ha mencionado, a la par del crecimiento de las activida-
des productivas en la regién transfronteriza y del impulso de las
actividades exportadoras estimuladas por el TLCAN, han emergido
en la regién un conjunto de actores que van desde representantes
de gobiernos multinivel, asociaciones empresariales, instituciones
educativas hasta organismos no gubernamentales. La participacién
de estos actores transfronterizos es clave en diversos procesos de
cooperacion y de resolucion de conflictos, ya que no sélo estan aso-
ciados a dindmicas del desarrollo econémico de la region, también
se vinculan con controversias que surgen alrededor de los impactos
de este desarrollo, como los efectos negativos en el manejo de los
recursos naturales compartidos, los impactos ambientales deriva-
dos tanto de las actividades productivas en la region transfronteri-
za como de los efectos del cambio climético y otras dinamicas que
enfrenta la region’ (Barajas, 2015; Lara ef al., 2012).

La mayoria de estos procesos de cooperacion se produjeron ini-
cialmente bajo esquemas informales y, posteriormente, se formali-
zaron a partir de acuerdos bilaterales, trilaterales y recientemente
transfronterizos (como la Comisién Sonora-Arizona,® la propia
Conferencia de Gobernadores Fronterizos,® la Conferencia Anual
de Alcaldes Fronterizos'® y la Cali Baja Bi-National Mega Region,
2019)," acuerdos que han requerido la configuracién de un proceso
de gobernanza transfronteriza.

7 Dinamicas como la proteccién a poblacién migrante que no logra cruzar hacia
Estados Unidos (o que es devuelta o deportada), la defensa de los derechos laborales
de los trabajadores de la industria, el apoyo a familias en zonas altamente margina-
das, la salud transfronteriza, la seguridad, entre otras.

8 Creada en 1959.

9 Esta tltima (formada en 1980) incluye a los nueve gobernadores de los esta-
dos fronterizos, cuatro por el sur de Estados Unidos y cinco por el norte de México.

1© Creada en 2012.

11 Este proyecto de cooperacién surgié en 2008 como consorcio binacional de
organizaciones publicas y privadas para el desarrollo econémico y sin fines de lu-
cro. Entre las organizaciones que forman parte de este proyecto se encuentran AT&T,
Bank of America, County of Imperial, Imperial Irrigation District (11p), Imperial Va-
lley Economic Development Corporation (Ivepc), Imperial Valley Joint Chambers
of Commerce.
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Entre 2008 y 2009, la Conferencia de Gobernadores Fronteri-
zos realiz6 un importante esfuerzo para crear el Plan Indicativo para
el Desarrollo Competitivo y Sustentable de la Region Transfronteriza Mé-
xico-Estados Unidos (BGc, 2009). El principal objetivo de este plan
era trazar un modelo de desarrollo sustentable para el conjunto de
la regi6n transfronteriza entre ambos paises. Sin embargo, el se-
guimiento y la aplicacién de este plan no tenia caracter de obligato-
riedad, dado que no se habia derivado de un tratado internacional
o bilateral. A causa de la puesta en marcha de la Iniciativa Méri-
da, el capitulo que consiguié mayor atencién fue el de la coopera-
cién para la seguridad transfronteriza, para la que se contaron con
los recursos econémicos del gobierno estadounidense desde 2008.
Pero el propésito de la Iniciativa Mérida no era la cooperacion para
el desarrollo econémico de la region, lo que le interesaba era frenar
la migracion hacia Estados Unidos (no sélo de la poblacién mexica-
na, sino también de la centroamericana®) y evitar el cruce de droga
hacia su pais.

Desde el inicio de la industrializacién de las principales ciudades
fronterizas, las cimaras empresariales jugaron el importante papel
de promotores de la relocalizacion industrial y lograron atraer a pe-
quenas, medianas y grandes empresas extranjeras, asi como a miles
de mexicanos de otras partes del pais que encontraban en la zona
opciones de empleo (ya fuera en el sector industrial, en el agricola
o el ganadero). También se formaron diversas alianzas entre Cdma-
ras de Comercio, organismos de desarrollo econdmico de diferentes
condados del sur de Estados Unidos y de distintos municipios del
norte de México. La lejania de la regién con los principales centros
productivos del pais habia provocado que la integracion econémica
de la frontera con su propia nacién fuera paulatina, pero al mismo
tiempo propicié el acercamiento entre los actores de ambos lados
de la frontera. Por eso, como lo sefialan Herzog y Sohn (2014) y
Sohn (2014), para la mayor parte de los actores fronterizos, sean
del sector publico, privado o social, la frontera es mas un recurso
que un obsticulo. Por ello, en el contexto de la renegociacién del

12 En 2011, surge The Southern Border Communities Coalition como un espacio
de cooperaci6n entre mas de 60 organizaciones, ubicadas desde San Diego, California
hasta Brownsville, Texas. Este organismo tiene el objetivo de actuar en defensa de los
derechos de la poblacién migrante y fronteriza, dado que cruza la frontera por motivos
de salud, trabajo, comercio, etcétera <http://www.southernborder.org/blog>.
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TLCAN, estos y otros actores interesados en el desarrollo econémi-
co han manifestado su preocupacion por la posible cancelacion del
tratado o por los posibles cambios en las condiciones de su opera-
cion. Para ellos esto afectaria negativamente la competitividad de la
region transfronteriza, vinculada a la 1ED y a su capacidad exporta-
dora,” como se ha dicho.

Aquellos actores que se han beneficiado con el modelo expor-
tador a lo largo de la frontera de México con Estados Unidos han
creado coaliciones para manifestar su apoyo a la continuidad del
tratado. # ONEBORDER, por ejemplo, aglutina a un nimero significa-
tivo de organismos empresariales, agencias de desarrollo econémi-
co, gobiernos locales y de condados a los llamados Think Tank (o
grupos de expertos), asi como a universidades y organismos de la
sociedad civil. Recientemente han realizado visitas a Washington,
D.C.y a la Ciudad de México para entrevistarse con miembros de
las Cdmaras de Diputados y Senadores de ambos paises y con lide-
res de opinion. Asimismo, en pocos meses, han logrado incorporar
otras pequenas coaliciones que ya existian en los estados de Texas,
Nuevo México y California.

Los actores de la frontera sur estadounidense han sido mucho
mas activos al momento de levantar la voz sobre ese tema. Proba-
blemente se deba a que en Estados Unidos existe una tradicién de
participacion ciudadana mads arraigada, cosa que en México sélo
ocurre esporadicamente. Aunque no podemos negar que del lado
mexicano también se ha defendido el TLCAN, los actores mexicanos
parecen subordinarse a lo que logre negociar su gobierno central
mientras dejan pasar la oportunidad de hacer que su voz se escu-
che. Ni los actores gubernamentales ni los privados han hecho al-
guna reflexion profunda acerca del impacto que ha tenido el TLCAN
sobre el desarrollo regional de la frontera norte de México, ni sobre
la necesidad de replantear el modelo de desarrollo sustentable de la
region, para que éste permita la articulacién de las grandes corpo-
raciones con pequenas y medianas empresas locales y regionales.

13 Las actividades exportadoras que se pueden ver afectadas estin en el ambito
industrial, agroindustrial y pecuario, ademds de otras dindmicas fronterizas que han
tenido su impulso con el TLCAN, como es el crecimiento de las actividades turisticas
en la region.
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EL IMPACTO DEL TMEC EN LA FRONTERA DEL NORTE DE MEXICO

Una vez concluida la negociacion del TLcAN, tratado que ahora se
conoce bajo el acrénimo de TMEC (Tratado entre México, Estados
Unidos y Canada), es posible referir el impacto que los cambios en
éste tendran en los estados fronterizos del norte de México. Sin
duda el tema mas polémico es el de la industria automotriz, ya que
por un lado plantea el incremento en el contenido regional,*y, por
el otro, propone que en ciertos segmentos productivos el salario de
los trabajadores no sea inferior a 16 délares por hora.

México se ha distinguido por dar lugar a diversos clusteres au-
tomotrices, destacando el caso de las plantas de ensamblaje de moto-
res y automoviles. En el caso de la frontera norte de México, en el
noroeste son relevantes las plantas como las de Ford en Hermosillo
y en Chihuahua, asi como la Toyota en Tecate. En el noreste, asi-
mismo, se ubican empresas como la General Motors y la Chrysler
en Ramos Arizpe y Saltillo (am14, 2014). En estos y otros lugares
del norte de México hay una importante produccién de autopartes
y otros componentes eléctricos y electrénicos. Un cambio en las re-
glas de origen del sector automotriz genera nerviosismo y plantea
un dilema tanto para el sector automotriz como para la industria de
exportacion en general.” ¢Qué medidas podrian tomarse en Méxicoy
en la frontera norte para enfrentar los cambios que se avecinan? Por
un lado, deberian atraerse inversiones en nuevos segmentos pro-
ductivos vinculados a la industria automotriz, particularmente el
que involucra trabajo especializado. Por otro, deberia propiciarse
una mejor articulacion productiva de bienes intermedios, de modo
que contribuya al incremento del contenido regional, con base en
la busqueda especifica de desarrollo industrial de ciertos subsectores.

Respecto al tema de la remuneracidn, a partir de enero de 2020
iniciara el aumento gradual, pues se cristalizara en cuatro anos, del
porcentaje de los salarios de la industria automotriz, a causa de los
cambios en el tratado. Como se puede ver en el cuadro 8.1, los tres
grandes rubros en los que se concentra este valor son: salarios altos
en produccion de materiales y manufacturas, gastos en tecnologia

14 El contenido regional en el sector automotriz no podrd ser menor a 62.5%, y, a
partir del primero de enero de 2025, tal integracion se incrementara a 75 por ciento.

15 Bajo el TLcAN las Reglas de Origen correspondian al capitulo 4. En el usMEC se
ubican en el capitulo 4 con sus respectivos anexos.
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(salarios pagados en el drea de investigacién y desarrollo) y en en-
samble (empleo en fabricas de motores, transmisiones o baterias
avanzadas). El aumento afectard en particular la produccién de ma-
teriales y manufactura (de 15 a 25%), mientras que en los otros dos
rubros los porcentajes permaneceran fijos (en 10 y 5 por ciento).

Cuadro 8.1. Valor de contenido laboral
a partir del 1° de enero de 2020

Salario alto
en materiales  Salario alto
y gastos de  en gastos de  Salario alto
Periodo manufactura  tecnologia  en ensamble  Total

1° de enero 2020 al 31 15% 10% 5% 30%
de diciembre de 2020
1° de enero 2020 al 31 18% 10% 5% 33%
de diciembre de 2021
1° de enero 2020 al 31 21% 10% 5% 36%
de diciembre de 2022
1° de enero 2020 al 31 25% 10% 5% 40%
de diciembre de 2023
Fuente: TMEC (2018: cap. 4, art. 4-B.7).

México no puede soslayar el reto que implica la mejora de los
salarios, en especial en el sector industrial. Para ello, se requiere
fortalecer el desarrollo de un verdadero capital territorial® que per-
mita acrecentar la competitividad de la region del norte de México
frente a otras regiones. Asimismo, en México en general, y en la
frontera norte en particular, se requiere acrecentar la formacién
de técnicos en diversas areas que demanda la industria. Sin duda,
el fortalecimiento de los procesos de aprendizaje tecnoldgico y or-
ganizacional constituye una fuente importante de calificacién de la
fuerza de trabajo, asi como del incremento de su productividad y su
posible mejora salarial.

16 Este concepto ha sido desarrollado por Cagmani (2008), para quien el capital te-
rritorial es todos los activos locales y potenciales a explotar que en conjunto son utiliza-
dos para valorizar el territorio. Estos activos son de dos tipos: materiales (tierra, capital,
tecnologia e infraestructura) e inmateriales (conocimiento, saberes y competencias).
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La investigacién y el desarrollo de nuevos productos y materia-
les, asi como el crecimiento de la oferta de servicios tecnoldgicos en
la industria, son asignaturas pendientes en un modelo integral de
desarrollo. Sin embargo, la condicion geografica de la region podria
impulsar la creacion de varios sistemas transfronterizos que fo-
menten el crecimiento de ambos asuntos. Esto deberia ser posible,
puesto que existen ya relaciones incipientes y otras mas desarrolla-
das entre universidades y centros de investigacién e instituciones
intermedias entre Baja California-California, Sonora-Arizona' y
Texas-Coahuila-Nuevo Ledn.

El transporte es otro de los temas que no se resolvié a favor de
México en el acuerdo. Las condiciones de esta materia siguen sien-
do desventajosas para los empresarios del ramo. En un comunicado
reciente, la Cdmara Nacional de Industriales de la Leche (Canilec)
(2017) menciona que las restricciones al transporte transfronteri-
z0 han sido un problema para el sector. Esto se debi6 a que México
dificulté el ingreso del transporte estadounidense, como represalia
a la negacion del ingreso de transportes de carga de México a Es-
tados Unidos. Nuestro pais debe insistir en resolver el tema y tam-
bién debe generar alianzas con los transportistas de la frontera sur
estadounidense. Esto podria resolverse en un esquema de opera-
cién transfronteriza que permita elevar la prestacion del servicio
del lado mexicano y que brinde a los empresarios mexicanos la
oportunidad de incorporarse en este jugoso sector, que es de suma
relevancia para nuestra region fronteriza del norte.

Otro tema importante para esta zona es el de los lacteos. La ne-
gociacion de Canadd con Estados Unidos logré la apertura del mer-
cado canadiense a este alimento. Esto puede ser una oportunidad
para que los productores de los estados de Chihuahua, Sonora y
Coahuila expandan sus exportaciones hacia el mercado de Estados
Unidos y Canada. Segtin el documento de la Canilec (2017), Esta-
dos Unidos representa el segundo mayor mercado de lacteos pro-
ducidos en México, sélo superado por América Central al que se
destina 36% de dicha produccién.

17 La regién Sonora-Arizona realiza este esfuerzo con la ayuda de instituciones
como la Universidad de Sonora, el Centro de Investigacion en Alimentacién y Desa-
rrollo (c1aD), la Arizona State University, la University of Arizona y otras instituciones.
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El 1° de enero de 2008 se liberd el comercio de los lacteos entre
México y Estados Unidos. En 2017 México exportd™ a ese pais 120
millones de ddlares en estos productos, pero importé 1194 millo-
nes, lo que significé un déficit comercial de 1074 millones de déla-
res.”? Por tal motivo, este sector insistié en que en la negociacion del
tratado se incluyera un acuerdo sobre la aplicacion de las Medidas
Sanitarias y Fitosanitarias (MsF) de la omMc para garantizar que su
acceso al mercado estadounidense creciera. Como ejemplifica este
caso, la lucha contra las barreras no arancelarias, que mayormente
se concentran en medidas fitosanitarias, debera ser atendida si se
quiere aumentar las exportaciones al mercado de Estados Unidos
y Canada, sobre todo en el caso de los productos agroindustriales y
de la carne.

Asimismo, el sector de los lacteos también pugné para mantener
vigente la aplicacién del capitulo xx del TLcAN sobre los “arreglos
institucionales y los procedimientos de solucién de controversias
para las violaciones de las disposiciones del Acuerdo de msF” (Ca-
nilec, 2017: 2). Ese capitulo logré mantener su vigencia en el TMEC
en el capitulo xxx. El capitulo x1x del TLCAN también se refiere la
revision de controversias (en este caso, en materia de cuotas anti-
dumping y compensatorias). México renuncié a éste en una primera
instancia, pero fue incorporado a la version final del TMEC como
capitulo x.

CONCLUSION

Para cerrar se pueden enumerar algunas situaciones de riesgo y
amenazas al desarrollo de la regién transfronteriza entre México
y Estados Unidos, derivadas de una posible cancelacién y modifica-
cién del TLCAN:

1) Considerando que las ventajas comparativas vinculadas al es-
pacio persisten, se puede prever que las actividades producti-

18 Se exportan, principalmente, preparaciones alimenticias, grasa butirica, leche
condensada, leche en polvo, yogurt y quesos. Se importan estos mismos productos,
ademds de caseina, lacto suero, helados, leche sin concentrar, mantequilla y otros.

19 Un estudio muy detallado sobre la evolucion del sector se encuentra en Her-
nandez y Valle (2000).
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2)

3)

4)

5)

6)

vas del modelo exportador se mantendrdn. A pesar de esto, los
cambios en las reglas de origen, que pasaron en el corto plazo
de un contenido regional de 62.5 a 75%, han generado gran in-
certidumbre. Lo anterior puede provocar una desaceleracion en
las inversiones extranjeras y en la relocalizacién de algunas em-
presas hacia Estados Unidos o que éstas detengan sus inversio-
nes en el norte de México.

El tema de los bajos salarios, como medida de competencia des-
leal, fue una de las principales dificultades que tuvo México en la
negociacion. Dicha discusion reactivé el debate sobre la imposi-
bilidad de mantener el control salarial y evitar la pérdida del valor
adquisitivo de la moneda en el pais. El tema tiene que atenderse
desde diversas Gpticas, pues, en el marco del nuevo tratado, Mé-
xico acept6 que habria empleos de altos salarios (de al menos 16
ddlares la hora) en una parte importante del contenido regional.

La atraccion de inversion extranjera con bajos salarios ya no es
rentable ni efectiva. México tiene que apostarle a la atraccion
de empleos de mayor calificacion, a mejorar su participacién en
la investigacion, a desarrollar nuevos productos y materiales y
a participar en procesos productivos de mayor valor agregado,
que le permitan competir en el mediano plazo por empleos de
alto salario.

El desarrollo de un capital territorial con activos materiales e in-
materiales (como el conocimiento, los saberes y las competencias)
debe ser parte fundamental de un nuevo modelo de desarrollo in-
dustrial para la frontera norte, en el cual la innovacién y el apoyo
a las pequenas y medianas empresas sea un elemento central de
procesos de articulacion y encadenamiento productivo.

Si en los procesos de cooperacion entre México y Estados Uni-
dos sigue predominando el tema de la seguridad por encima del
desarrollo regional, puede disminuir el volumen del comercio,
lo mismo que las actividades turisticas que dinamizan la fron-
tera. El TLCAN propicié multiples relaciones entre paises y re-
giones, relaciones que se han traducido también en dinamicas
economicas vitales para la region.

Los organismos de cooperacién y gobernanza transfronteriza,
como el BDAN y la Cocef, deberian fortalecerse y mantener su
apoyo a la creacién de infraestructura urbana y ambiental en la
zona transfronteriza que nos atane.
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7) La renegociacion del TLCAN era previsible, pero ha mostrado la
vulnerabilidad de la regién de la frontera entre México y Esta-
dos Unidos.
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9. LA FACILITACION DEL COMERCIO
EN LA RENEGOCIACION
DEL TLCAN Y EN EL TMEC

Gustavo Vega Cdnovas
Francisco Campos Ortiz

INTRODUCCION

ESTE CAPITULO TIENE como objetivo analizar las caracteristicas y
destacar la importancia de las medidas de facilitacion del comer-
cio que se establecieron en el Tratado entre México, Estados Uni-
dos y Canada (TMEC). La atencion se centra en las medidas que se
relacionan con el mejoramiento de la administracién aduanera y
los procesos regulatorios y administrativos que reglamentan el in-
tercambio comercial a través de la frontera. El capitulo también
analiza como, pese a los logros alcanzados en el TMEC en términos
de facilitacién del comercio, serd importante superar un factor es-
tructural que obstaculizara el comercio independientemente de las
medidas de facilitacién del comercio que se implementen en cum-
plimiento del T™EC, a saber, la falta de buena infraestructura en
las dreas fronterizas entre México y Estados Unidos. En especial,
mostraremos c6mo los cuellos de botella en los pasos fronterizos
son el principal obstdculo para la facilitacién del comercio, por lo
que serd necesario identificar férmulas adicionales a las inversio-
nes conjuntas para mejorar la infraestructura de nuestra frontera
con Estados Unidos.

_297_
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En la primera parte del capitulo se revisa el tratamiento que reci-
bié la facilitacion del comercio en el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), destacando cémo en dicho acuerdo, si
bien se contemplaron algunos procesos aduaneros y procedimien-
tos para verificar y otorgar los certificados de origen, asi como cier-
tas medidas de cooperacidn, no se establecié un sistema integrado
vinculatorio para facilitar el comercio entre los tres paises, de tal
manera que los procedimientos aduaneros de los paises miembros
siguen manejandose de acuerdo con la legislacién de cada pais.

En la segunda parte, destacamos la urgencia que gano la facili-
tacion del comercio para los paises de América del Norte en virtud
del enorme crecimiento del comercio regional que gener6 la im-
plementacién del TLcAN, asi como del hecho de que una gran parte
de los flujos comerciales se lleva a cabo mediante transporte terres-
tre, lo que generd un congestionamiento en los cruces fronterizos,
creando costos de transaccién por los tiempos de espera en que se
incurren. En esta segunda seccion también se senalan los factores
que explican el congestionamiento y se analizan los programas que
se han implementado para alcanzar un funcionamiento mds efi-
ciente y seguro de las cadenas de suministro, como la Asociacién
Comercial Aduanera contra el Terrorismo (c-TPAT, por sus siglas en
inglés), el Programa de Comercio Libre y Seguro (FAsT, por sus si-
glas en inglés), el Nuevo Esquema de Empresas Certificadas (NEEC)
y el Programa de Asociados en la Proteccién (pap).

En la tercera seccién se discute cémo, pese a la creciente coo-
peracién para facilitar el comercio, de acuerdo con el Indice de Fa-
cilitacién del Comercio de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econdmicos (OCDE) que sirve para evaluar los pro-
cedimientos de operacién de las aduanas, el procesamiento de
cargamentos internacionales, la calidad de la infraestructura, los
procedimientos de seguimiento y rastreo de envios, asi como la ra-
pidez de entrega de bienes, México se encuentra sumamente reza-
gado con respecto a sus socios del TLcAN. En esta seccién también
se discuten cuales fueron los objetivos de Estados Unidos y México
en las negociaciones del TMEC en el tema de facilitacion del comer-
cio y cudles los resultados alcanzados.

En la seccion final se discuten las limitantes estructurales que
estdan impidiendo un flujo eficiente del comercio entre México y
Estados Unidos y se hace un recuento de las inversiones que am-
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bos paises han hecho para mejorar la infraestructura fronteriza en
los ultimos anos. Se concluye mostrando las limitantes de dichas
inversiones planteindose férmulas alternativas para asegurar que
la infraestructura fronteriza vaya acorde con las necesidades del
siglo xxI1.

LA FACILITACION DEL COMERCIO EN EL TLCAN

El TLCAN no contiene un capitulo especifico en cuanto a la facili-
tacién del comercio, aunque cubre procesos aduaneros y medidas
de transparencia. El capitulo v del tratado establece procedimien-
tos y medidas legales que deben seguir los importadores para obte-
ner un trato libre de aranceles para aquellos bienes originarios de
otro pais miembro, incluidas las determinaciones sobre certifica-
dos de origen. Se especifican los procedimientos para verificar el
origen y, con gran importancia, el uso de resoluciones anticipadas.
Finalmente, se detallan medidas de cooperacién y la creacién de un
grupo de trabajo sobre Reglas de Origen y un subgrupo sobre Adua-
nas para procurar la eficiente implementacion y administracién de
asuntos vinculados con ellas.

El capitulo xviir del TLCAN, a su vez, determina estindares so-
bre la publicacion, notificacién, suministro de informacién, pro-
cedimientos administrativos, revision e impugnacién de las leyes
relevantes aplicables en cada uno de los paises miembros. Estas
obligaciones expandieron aquellas requeridas bajo el articulo x del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por
sus siglas en inglés).! Dentro de estas expansiones se encuentra la
provision que establece puntos de enlace para permitir que solici-
tantes privados, cuyos intereses se vean afectados por alguna me-
dida administrativa, puedan exigir conocer quién es la autoridad
competente en la materia y tratar directamente con ella (TLCAN, art.
1801).

Pese a la existencia de estas provisiones, el TLcaN no ha afecta-
do la administracién y los procedimientos aduaneros de los paises
miembros, con la excepcidn de las reglas de origen y los procesos

1 El articulo 10 del GaTT trata sobre la publicacién y la aplicacién de los regla-
mentos comerciales.
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para determinar el origen de los productos (Moisé, 2002: 4). Los
paises del TLcAN ain deben acatar las leyes, regulaciones y forma-
lidades establecidas por sus socios en el tratado. Las provisiones
sobre aduanas en el acuerdo —que principalmente cubren identi-
ficacién de origen, métodos de valuacién, cuotas para usuarios y
procedimientos de apelacién— han sido implementadas bajo los pro-
cedimientos mandados por la ley de cada una de las partes, incluido
su propio ordenamiento regulatorio. Debido a esto, la implementa-
cioén es distinta en México, Estados Unidos y Canada.

LA NECESIDAD DE NUEVAS FORMULAS
DE FACILITACION DE COMERCIO EN AMERICA DEL NORTE

La necesidad de establecer medidas de facilitacién del comercio en
América del Norte ha ganado urgencia dado que la reduccién de
los aranceles y la eliminacién de barreras no arancelarias que sig-
nific6 la implementacion del TLCAN incrementd sustancialmente el
comercio intrarregional (Caliendo y Parro, 2012: 24-25). El comercio
que utiliza camiones de carga es responsable de 65% del comer-
cio de Estados Unidos con México y Canadd. El segundo mayor
medio de transporte por valor comercial es el ferrocarril (16%), se-
guido de embarcaciones (5%), ductos (5%) y aeronaves (4%). Las
modalidades de transporte de superficie representan 86% del total
del comercio de Estados Unidos con México y Canada (port, 2016).

En el caso del comercio entre Estados Unidos y Canadd encon-
tramos que los principales medios de transporte para el flujo de
mercancias son camiones de carga (60% del valor de la mercancia),
ferrocarril (16%), ductos (9%), aeronaves (4%) y embarcaciones (3%)
(DoT, 2016). En el caso del comercio entre Estados Unidos y Méxi-
co, los principales medios de transporte por valor de mercancia son
camiones (70%), ferrocarril (15%), embarcaciones (8%), aeronaves
(3%) y ductos (0.8%) (pOT, 2016). En ambos casos, la mayoria de los
flujos terrestres se concentran en unos pocos puntos de entrada. El
creciente comercio mediante camiones a través de la frontera en-
tre México y Estados Unidos ha generado importantes congestiona-
mientos en algunos cruces fronterizos, especialmente donde fueron
construidos en dreas urbanas, como en El Paso, Texas, uno de los
mds importantes para el comercio bilateral (a0, 2000: §) (cuadro
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9.1). Largas filas de camiones que esperan autorizacién para entrar
a Estados Unidos pueden alcanzar varios kilémetros durante horas
pico en la tarde. Al mismo tiempo, cruces en dreas menos accesibles
—como aquellos en Sasabe, Arizona o Roma, Texas— no son sufi-
cientemente utilizados (Ga0, 2000: 5).

Cuadro 9.1. Comercio via camiones de carga en el TLCAN

Comercio por camiones México-Estados Unidos

Cruce desde Estados Unidos Miles de millones de ddlares
Laredo, Texas 161
El Paso, Texas 57
Otay Mesa, California 42
Hidalgo, Texas 28
Santa Teresa, Nuevo México 22
Nogales, Arizona 17
Calexico-East, California 16
Brownsville, Texas 12
Eagle Pass, Texas 9
Del Rio, Texas 5
Douglas, Arizona 2
San Luis, Arizona 2
Tecate, California 1

Comercio por camiones: Canadd-Estados Unidos

Cruce desde Estados Unidos: Miles de millones de ddlares
Detroit, Michigan 107
Buffalo-Niagara Falls, Nueva York 63
Port Huron, Michigan 50
Champlain-Rouses Point, Nueva York 19
Pembina, Dakota del Norte 17
Blaine, Washington 16
Alexandria Bay, Nueva York 14
Sweetgrass, Montana 11
Portal, Dakota del Norte 9
Highgate Springs/Alburg, Vermont 4

(continta)
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Houlton, Maine 3
Calais, Maine 3
Sumas, Washington 3
Derby Line, Vermont 2
Eastport, Idaho 2
Sault Ste. Marie, Michigan 2
Jackman, Maine 1
Ogdensburg, Nueva York 1
Massena, Nueva York 1
Oroville, Washington 1
Raymond, Montana 1
Dunseith, Dakota del Norte 1

Fuente: DOT y BTS (2015).

De acuerdo con el gobierno de Estados Unidos, el congestio-
namiento de vehiculos comerciales en la frontera con México se
debe principalmente a que un alto flujo de dichos vehiculos debe
ser procesado en instalaciones que tienen limitaciones fisicas y tec-
noldgicas (6a0, 2000: 5). Los factores clave que contribuyen al con-
gestionamiento son la burocracia en los diversos puntos de revisién
en la frontera, que incluye a multiples agencias tanto estatales como
federales; la carencia de personal suficiente de las agencias estatales
en ciertos cruces fronterizos; el uso limitado de sistemas automati-
zados de gestion de informacion para el procesamiento de la mer-
cancia; la falta de espacio para expandir las operaciones logisticas
en los puertos de entrada; la pobre planeacién entre diversas agen-
cias de inspeccion estadounidenses en los puertos de entrada, y la
limitada cooperacién entre agencias mexicanas y estadounidenses
(GAo, 2000: 5).

En un reporte mas reciente, la Government Accountability Offi-
ce (6a0) determiné que la metodologia empleada por la Oficina
de Aduanas y Proteccién de Fronteras de Estados Unidos (cBp, por
sus siglas en inglés) para calcular los tiempos de espera en los cru-
ces fronterizos es deficiente (Gao, 2013a). La oficina recopila estos
tiempos de espera y los hace publicos en su pagina de internet para
que las empresas interesadas puedan planear con mejor informa-
cion sus trayectos.
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El célculo se basa en alguna de dos metodologias: linea de vi-
sion o encuesta a los conductores (GA0, 2013a: 17). Los oficiales de
aduanas emplean el primer mecanismo cuando el fin de la linea
de transportes que espera para cruzar la frontera esta dentro de su
espectro de vision (que puede incluir el uso de una camara). Des-
pués, el oficial realiza un célculo del tiempo de espera considerando
el numero de carriles, el niimero de casetas de entrada y volumen de
trafico. Cuando el final de la linea de espera no estd dentro del es-
pectro de vision de los oficiales, entonces se basan en una encuesta
a los conductores que llegan al punto de revision. Esta metodologia
es, por mucho, defectuosa. De acuerdo con la Gao:

La informacién sobre tiempos de espera reportada ptiblicamente en la
pdgina de internet de la cBP es de utilidad condicionada para infor-
mar a la industria y el publico en general debido a las limitaciones en
la informacién identificadas y porque no reflejan el tiempo de espera
en los cruces fronterizos. Ninguna de las partes interesadas de la in-
dustria que representan a 21 empresas y asociaciones con quienes nos
reunimos durante el curso de este estudio indicé que utiliza los esti-
mados de tiempo de espera de la cBP porque cuestionan su precision
(Gao, 2013a: 18).

Los costos de transaccion, incluidos los tiempos de espera en
la frontera, son clave en el comercio regional. Por ello, la atencion
se ha centrado en desarrollar medidas que permitan un funciona-
miento mds eficiente de las cadenas de suministro entre los tres pai-
ses como una medida de facilitacion del comercio. Algunas de las
principales dreas de enfoque han sido invertir en infraestructura,
modernizar las aduanas y mejorar el entorno en los puntos de cru-
ce fronterizo, hacer mas eficientes los requisitos documentales y los
flujos de informacidn, regular los servicios de logistica y transporte
para hacerlos mds competitivos, promover modos multimodales de
transporte y asegurar la seguridad del transporte en el comercio in-
ternacional (Alina, 2011: 24).

Un ejemplo de este acercamiento fue la creacién de la c-Tpar
en noviembre de 2001 en Estados Unidos. La c-TPAT se creé como
parte de un programa mas amplio denominado Viajero Confiable.”

2 Los programas de Viajero Confiable en Estados Unidos son cuatro: c-Tpat, Red
Electrénica Segura para la Inspeccién Répida de Viajeros (SENTRI, por sus siglas en
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El programa, que no es parte del TLCAN, fue creado tras los atenta-
dos terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos con
el propésito de hacer mas expeditos los flujos de bienes y mercan-
cia deseables a través de sus fronteras al tiempo que se aplican me-
didas de seguridad que permitan discriminar aquellos considerados
riesgosos.

La c-TPAT es un programa voluntario disenado para mejorar la se-
guridad de las cadenas de suministro internacional al tiempo que se
mantiene un flujo eficiente de bienes y mercancia a través de la fron-
tera. Bajo el programa, oficiales de la cBp trabajan de la mano con
empresas privadas para revisar y mejorar sus planes de seguridad en
la cadena de suministro. Para ser parte del programa, las entidades
interesadas deben llenar una solicitud que incluye un perfil de segu-
ridad sobre sus practicas en la cadena de suministro. En caso de ser
aprobada, la entidad comienza a gozar de los beneficios de la c-TpaT.

Las entidades en la c-TpaT reciben diversos beneficios destacan-
do para nuestro proposito tres de ellos: una tasa reducida de re-
visiones en la frontera, acceso a carriles de revisién rapida y un
procesamiento prioritario de inspecciones en los puntos fronteri-
zos y restablecimiento prioritario del procesamiento de sus carga-
mentos en caso de una disrupcién significativa en las operaciones
de procesamiento aduanero.

Otro programa similar en Estados Unidos es el denominado
FAST. Este programa, vigente en ocho puertos de entrada en la fron-
tera México-Estados Unidos y cuatro en la frontera Estados Uni-

inglés), Nexus, FasT, y Global Entry. sENTRI fue creado en 1995; estd disponible en
10 puertos de entrada en la frontera entre México y Estados Unidos. No hay restric-
cién de nacionalidad para afiliarse al programa. Su objetivo principal es hacer mds
eficiente el flujo de personas de bajo riesgo a través de la frontera. Nexus es un pro-
grama creado en 2002 que estd disponible en 12 puertos de entrada en la frontera en-
tre Estados Unidos y Canadd. Esta limitado para ciudadanos o residentes legales de
Estados Unidos y Canadd. Su objetivo es hacer més eficiente el flujo de viajeros de bajo
riesgo a través de la frontera. Global Entry es un programa creado en 2012 (aunque
la implementacién de una prueba piloto comenzé en 2008) que estd disponible en
31 aeropuertos de Estados Unidos y 10 aeropuertos de Canadd que reciben vuelos in-
ternacionales. Estd limitado para ciudadanos o residentes permanentes de Alemania,
México, Paises Bajos, Qatar, Corea del Sur, Panamd y Reino Unido. Su objetivo es
fomentar el flujo expedito de viajeros frecuentes preautorizados a través de los aero-
puertos mediante el uso de kioskos de registro automatizado de inmigracién.

En este apartado nos concentramos en C-TPAT y FAST, puesto que son los progra-
mas especificos para administrar el flujo de mercancias.



LA FACILITACION DEL COMERCIO EN LA RENEGOCIACION | 30%

dos-Canads, esta disponible desde 2002. Su propésito es acelerar el
procesamiento fronterizo de camiones comerciales de carga de bajo
riesgo que han sido preaprobados y que son conducidos por ciuda-
danos o residentes legales de Estados Unidos, Canadd y México.}

En México también se ha implementado un programa de Ope-
radores Economicos Autorizados (0eEA) denominado NEec.* El
NEEC se cred en diciembre de 2011 como un mecanismo voluntario
disenado con base en los estindares de la Organizacién Mundial
de Aduanas (oma) para asegurar y facilitar el comercio (conocido
como SAFE). El objetivo del programa es equivalente al de la c-TpaT,
es decir, incrementar la seguridad en la cadena de suministros de
comercio exterior, optimizando la cadena logistica internacional y
promoviendo la competitividad de las empresas.

Al igual que en la c-TpaT, las empresas interesadas deben cum-
plir con una serie de estindares de seguridad en su cadena de su-
ministro, en los vehiculos de carga, en su personal, seguridad de
informacion y documentacion, capacitacion en seguridad y manejo
de investigaciones e incidentes.

Las empresas en el programa NEEC reciben beneficios como el
uso de carriles exprés para importacion, prevalidacion electrénica
de datos contenidos en los pedimentos de importacion, rectificacio-
nes de certificados de origen hasta en tres ocasiones.

El equivalente para Canada de la c-Tpat en Estados Unidos y el
NEEC en México se denomina Programa de Asociados en la Protec-

3 Los puertos de entrada en la frontera sur son: los Tomates y los Indios (Browns-
ville, Texas), Calexico East (Calexico, California), Bota e Ysleta (El Paso, Texas), Pharr
(Hidalgo, Texas), Puente Laredo 4 y Columbia (Laredo, Texas), Nogales (Arizona),
Otay Mesa (California), Santa Teresa (Nuevo México). Los puertos de entrada en
la frontera norte de Estados Unidos son: Blaine (Washington), Champlain (Cham
plain-Rouses, Nueva York), Puente Embajador (Detroit, Michigan), Puente Agua
Azul (Port Huron, Michigan). Véase Gao (2014a: 55).

4 La Secretaria de Economia (SE) ofrece diversos programas de empresas cer-
tificadas. Cada categoria determina ciertos requisitos especificos a cumplir para al-
canzar la certificacién. La categoria A es para empresas con mds de 300 millones de
pesos en ingresos anuales; la categoria B para empresas en el Programa de la Indus-
tria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion (IMMEX) y con mds
de 200 millones de pesos en ingresos anuales; la categoria D es para empresas en el
IMMEX con dictamen, la categoria F para empresas de mensajeria y paqueteria; la ca-
tegoria L para empresas en el nuevo esquema, y la categoria SC para empresas en el
esquema socio comercial certificado en el nuevo esquema. En este caso, al hablar del
NEEC, 1n0s referimos principalmente a las tres tltimas categorias (F, Ly SC).
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cién (PAP) (ASFC, 2015). Se trata de un programa de cooperacién en-
tre el sector privado y la Agencia de Servicios Fronterizos de Canada
(asrc) dirigido a mejorar la seguridad en las cadenas de suministro
asociadas al comercio internacional. Al igual que la c-TPaTy el NEEC,
es un programa voluntario que pretende minimizar incidencias en
los cruces fronterizos de mercancias mediante la preaprobacién de
operadores considerados de bajo riesgo. Los beneficios incluyen el
uso de carriles rapidos en los cruces fronterizos.

El logro mas relevante en términos de los programas de Viaje-
ro Confiable en América del Norte se alcanzo en 2014, cuando los
gobiernos de México y Estados Unidos firmaron un acuerdo de re-
conocimiento mutuo que permite una mayor colaboracién entre la
C-TPAT y el NEEC (sAT, 2014). El objetivo del acuerdo fue vincular los
dos programas de tal manera que establezcan un mecanismo unifi-
cado de seguridad. La cooperacion cercana entre ambos programas
beneficia el flujo de mercancias que representa 41% del comercio
bilateral. En el caso de Canad4, se ha dado un acercamiento similar.
Aquellas empresas en el pap inmediatamente reciben el reconoci-
miento como parte de la c-TpaT y el NEEC (aSFC, 2016).

INDICE DE FACILITACION DEL COMERCIO

Pese a la cercana cooperacién para facilitar los flujos comerciales
fronterizos entre los paises socios del TLCAN, el Indice de Facilita-
cién del Comercio de la ocpE demuestra que la operacién de adua-
nas, el procesamiento de cargamentos internacionales, la calidad
de la infraestructura, el seguimiento y rastreo de envios, asi como la
rapidez de entrega, no es equivalente en América del Norte. Estados
Unidos estd posicionado como el décimo mejor pais en términos
del desempeno de logistica en su territorio, seguido por Canads,
que ocupa el décimo cuarto lugar (BM, 2016). México se encuen-
tra sustancialmente rezagado, ocupando el quincuagésimo cuarto
lugar en un ranking que considera mas de 170 paises (BM, 2016).
Las discrepancias en este sentido son realmente evidentes. El
tiempo estimado para cumplir con todos los requisitos de confor-
midad para realizar una exportacién desde Canadd es de 2 horas, lo
que equivale a un costo asociado de 167 ddlares estadounidenses;
en Estados Unidos es de 2 horas, lo que equivale a un costo asocia-
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do de 175 délares estadounidenses; en México es de 20 horas, lo
que equivale a un costo asociado de 400 ddlares estadounidenses
(BM, 2017).

En el caso de las importaciones, se observa la misma tendencia:
en Canadd se estima un tiempo de espera de 2 horas, con un costo
asociado de 172 délares estadounidenses; en Estados Unidos igual-
mente 2 horas, con un costo asociado de 175 délares estadouniden-
ses; y en México un tiempo de 44 horas, con un costo asociado de
450 dolares estadounidenses.

La negociacidn sobre facilitacion del comercio en el TMEC

La problemdtica en relacién con la facilitacién del comercio es
compleja. Conforme se fue implementando el TLcAN, los tres pai-
ses fueron identificando ciertas medidas para hacer mas eficiente el
transito de los bienes a través de las fronteras, como la homologa-
cién de los requisitos e informacién de importacién entre los tres
paises; permitir la presentacion de los manifiestos de importacién/
exportacion y los certificados sanitarios y fitosanitarios de manera
electrénica; el establecimiento de una ventanilla tinica para que los
importadores puedan cumplir los requisitos de distintas agencias
reguladoras sin necesidad de pasar por representantes de cada una
de éstas; la implementacion de un procedimiento de tramitacién
unificada, mediante el cual se realicen inspecciones conjuntas por
autoridades de diversas agencias en los puntos fronterizos para ace-
lerar los procesos, y el reconocimiento de firmas electrénicas en el
procesamiento de documentos de importacién y exportacion.

Si bien todos los aspectos mencionados fueron cubiertos por los
gobiernos de México, Estados Unidos y Canadd en la negociacién
del T™EC, en los preludios de la renegociacion tres temas en cuanto
a administracién de aduanas y facilitacién del comercio concentra-
ron la mayor atencién de los negociadores: la modernizacion de la
operacion de las aduanas en México; la actualizacion de los aran-
celes de minimis y la simplificacién del procesamiento aduanero de
envios de bajo costo.

El analisis que se presenta a continuacién se enfoca en estos tres
temas clave. Antes de entrar de lleno en esos temas, sin embargo,
revisemos los objetivos generales que guiaron la negociacion entre
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los tres paises en materia de facilitacién de comercio y los logros
obtenidos. Dichos objetivos fueron publicados por Estados Unidos
y México, y se pueden sintetizar de la siguiente manera: buscar que
el trato en las aduanas sea transparente; automatizar los procesos
de importacién, exportacion y transito de mercancias, incluida me-
diante la integracién de cadenas de suministro; la reduccién del
numero de formatos de importacién, exportacién y formas de tran-
sito; armonizar los requisitos de recopilacion de informacion en las
aduanas; generar resoluciones anticipadas sobre el trato que se le
dard a las mercancias al momento de la importacién; desarrollar un
mecanismo electrénico para el pago de impuestos, derechos y co-
misiones, y proveer de mecanismos de apelacion administrativa y
judicial para las decisiones aduaneras. ¢Qué fue finalmente lo que
se alcanz6 en el TMEC?

El capitulo vir del TMEC aborda temas sobre facilitacion del co-
mercio y administracion aduanera. En primer lugar, establece que
cada parte deberd asegurarse de que sus procedimientos aduaneros
se apliquen de manera previsible, congruente y transparente. Des-
pués establece un conjunto de mecanismos, como la cooperacién
aduanera, las resoluciones anticipadas, la respuesta a solicitudes
de asesoria o de informacién, mecanismos de revisién y apelacién
a decisiones aduaneras, la automatizacién de los procedimientos,
sanciones por el incumplimiento de leyes, mecanismos de gestién
de riesgos, y procedimientos simplificados de despacho aduanero.

El TMEC establece ademas lineamientos de transparencia como un
mecanismo para promover la facilitacion del comercio® y determina
que los Estados parte deben publicar en linea informacién sobre sus
procedimientos de importacién y exportacion, tanto de bienes finales
como de aquellos en transito. También deben publicarse en linea los
aranceles o cualquier otro tipo de impuesto al que se encuentre sujeta
alguna importacién o exportacion (TMEC, art. 7.2.1).

También obliga a que los paises miembro mantengan un meca-
nismo que permita a las empresas interesadas establecer comuni-
cacién con los involucrados en operaciones de comercio exterior

5 Todas las lineas de accién descritas en este parrafo, que se propuso Estados
Unidos, se encuentran en USTR (2017: 5-6). En el caso de México, véase SE (s.f.: 2).

6 El articulo 7.11 del TMEC se refiere a obligaciones de transparencia en los pro-
cesos aduanales.
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sobre los procedimientos relacionados con la importacién, expor-
tacién y el trdnsito de bienes (art. 7.3.2). El TMEC también anade
una obligacidén que requiere a los Estados mantener un punto de
informacién gratuito que responda, en plazos de tiempo razona-
bles, las dudas y preocupaciones vinculadas a la importacion, ex-
portacién y procesos de transito de mercancias en su territorio de
cualquier interesado (art. 7.4.1).

El TMEC también obliga a las instituciones de gestion fronteriza
de cada parte a emitir resoluciones anticipadas previo a la importa-
cién de un bien a su territorio. Estas resoluciones deben especificar
el trato que obtendra el bien al momento de su importacién (art.
7.5). El TMEC anade una cldusula segun la cual ningtin pais puede
requerir a un productor o exportador establecer o mantener una re-
lacién contractual con una persona en su territorio —léase agentes
aduanales— como requisito para solicitar una resolucién anticipa-
da (art. 7.5.3).

El TMEC asimismo prescribe que cada parte debe adoptar o mante-
ner procesos aduanales simples para el despacho de mercancias como
una medida para facilitar el comercio (art. 7.7.1). El tratado determi-
na caracteristicas especificas que deben tener los procesos, como des-
pachar inmediatamente los bienes al momento de recepcién de la
declaracion aduanera y el cumplimiento de todos los requisitos de
importacién; permitir la entrega y revision electrénica de informa-
cién, incluidos manifiestos de importacion, previo al arribo de la
mercancia; que los bienes sean despachados en el punto de llegada
sin retencién temporal; en caso de que se retenga una mercancia, in-
formar al importador sobre las razones por las que se llevé a cabo la
accion, asi como la agencia que la tiene en su poder (art. 7.7.2).

El TMEC determina también que las partes deben adoptar o man-
tener procedimientos aduaneros expeditos para envios de entrega
rapida (art. 7.8). Como parte de estos procedimientos, debe permi-
tirse la entrega digital de un solo manifiesto de importacién que cu-
bra todos los bienes contenidos en un envio de entrega rapida. La
documentacion requerida para el despacho de estos envios debe ser
minima, permitiendo que los cargamentos sean despachados inme-
diatamente tras su arribo (art. 7.8.1).

El tema de la automatizacién de las aduanas es fundamental y
en el TMEC se establecen obligaciones para que todas las declara-
ciones requeridas por importadores y exportadores se encuentren
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en linea; que todas las declaraciones aduanales puedan ser someti-
das electrénicamente, y adoptar o mantener procedimientos para el
pago electrénico de impuestos, aranceles y otros costos vinculados
a la importacién o exportacion (art. 7.9). En cuanto a la Ventanilla
Unica, se agregan obligaciones para incrementar la transparencia,
hacer mds eficientes algunos procedimientos y avanzar hacia la ar-
monizacién de su operacién en los tres paises (art. 7.10).

La gestion de riesgos, como vimos con la c-TPAT, FAST, NEEC y
PAP, son clave para agilizar el comercio. El TMEC determina que las
partes estdn obligadas a mantener un programa de operadores au-
torizados, como lo son los arriba mencionados (art. 7.14). El T™MEC,
asimismo, incorpora una cldusula para determinar que las partes
han de implementar la gestion de riesgos de forma tal que se evite
la discriminacién injustificada o la aplicacién de restricciones en-
cubiertas al comercio internacional (art. 7.12.3).

En cuanto al despacho aduanero de mercancias, se establece
que los procedimientos deben ser simplificados a fin de facilitar
el comercio entre las partes. Cada parte se obliga a mantener pro-
cedimientos que prevean el despacho aduanero de las mercancias,
de manera inmediata (art. 7.7.2a). Para ello se anticipa la presen-
tacién y el procesamiento electrénico de la informacién aduanera
previo al arribo de las mercancias, y que las mercancias sean des-
pachadas en el punto de llegada, sin traslado temporal a depésitos
u otros recintos.

El TMEC establece que la emision de determinaciones en materia
aduanera queda sujeta a revision y apelacién. Cada parte garantiza
que cualquier persona a quien se le haya emitido una determina-
cién aduanera tenga acceso a una revision administrativa, inde-
pendiente del funcionario u oficina que emiti6 la determinacién
original, y una revisién judicial de la determinaci6n. La notificacién
sobre la decisién de la revisién debe darse por escrito, definiendo
siempre las razones que llevaron a la conclusién (art. 7.15).

En término de sanciones, el TMEC determina que las partes es-
tableceran sanciones aduaneras por el incumplimiento de sus le-
yes, regulaciones o requisitos procedimentales, incluidos aquéllos
de clasificacion arancelaria, valoraciéon aduanera, pais de origen y
trato preferencial (art. 7.18; TPP, art. 5.8). Las personas a quienes se
les imponga una sancién aduanera deben recibirla por escrito, y en
ésta debe especificarse la naturaleza del incumplimiento, incluyen-
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do detalles sobre la ley, la regulacion o el procedimiento especificos
que fueron violados (Tpp, art. 5.8[5] y 5.8[6]; TMEC, art. 7.18.6).

Por su parte, el TMEC define lineamientos para asegurar que
errores menores en el llenado de transacciones arancelarias no
sean sancionados como un incumplimiento de la ley (art. 7.18.4).
También define que cada miembro debe especificar el plazo de
tiempo dentro del cual puede iniciar procedimientos de sanciones
debido al incumplimiento de sus leyes o requisitos aduanales (art.
7.18.8). Estas medidas tienen la funcién de ofrecer un mayor mar-
gen de maniobra a los importadores y exportadores, sobre todo a
las Pequenas y Medianas Empresas (PYME), razon por las que son
bienvenidas.

Aunado a lo anterior, el TMEC —a diferencia del TLCAN— crea un
Comité de Facilitacién de Comercio, compuesto por representan-
tes del gobierno de cada parte, cuyas reglas de operacién y plan de
accion resultan muy maleables, aunado a un Subcomité de Norma-
tividad Aduanera (art. 7.22.1y 7.30.1). Los comités deben reunirse
tras un ano de la entrada en vigor del tratado y, posteriormente, tan
a menudo como las partes lo consideren conveniente (art. 7.22.3 y
7.30.4). El tratado sugiere que el Comité de Facilitacion de Comer-
cio mantenga un didlogo amplio con los comerciantes y otras partes
interesadas, pero no establece obligaciones vinculantes (art. 7.22.4).
Este comité se presenta como un espacio para intercambiar infor-
macién, puntos de vista, revisar casos especificos, revisar iniciati-
vas internacionales sobre el tema, promover iniciativas de interés
comun ligadas a la facilitacién del comercio y discutir proyectos de
asistencia técnica (art. 7.22.2).

El TMEC produce diversas obligaciones sobre cooperacién para
las partes. Primero, define que las partes deben cooperar en la im-
plementacién de estrategias relacionadas con la facilitacion del co-
mercio (art. 7.23). Esta cooperacién se basa principalmente en el
intercambio de informacion (art. 7.27). Asimismo, las partes deben
cooperar para proteger informacién confidencial de los comercian-
tes (art. 7.24), llevar a cabo inspecciones fronterizas conjuntas (art.
7.25), fortalecer el cumplimiento de normas comerciales y aduana-
les (art. 7.26.1), mejorar la coordinacion entre las administraciones
aduaneras de las partes (art. 7.26.4) y verificar los procesos aduana-
les de las contrapartes (art. 7.28).
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Temas clave en la negociacion sobre facilitacion del comercio en el TMEC

Ademas de los mencionados arriba, a lo largo del proceso de re-
negociacion del TLcaN tres temas vinculados a la facilitacion del
comercio concentraron el interés de Estados Unidos y México:
modernizar la operacién de las aduanas en México, actualizar los
aranceles de minimis y simplificar el procesamiento aduanero de en-
vios de bajo costo. A continuacidn, revisamos qué sucedié respecto
a estos temas y como quedaron plasmados en el TMEC.

En el caso de la modernizacién de aduanas en México, el prin-
cipal tema mencionado por algunas empresas estadounidenses se
refiere al requisito de emplear a agentes aduanales (Federal Express
Corporation, 2017: 5-6). La ley mexicana establece requisitos de
responsabilidad limitada para los agentes aduanales que, desde la
perspectiva del sector privado, tiene efectos nocivos.” En términos
précticos, la aplicacién de la ley ha generado que agentes aduana-
les sean renuentes a procesar envios que son despachados en las
aduanas en un vehiculo que también transporta mercancia que es
responsabilidad de o#ro agente aduanal (Federal Express Corpora-
tion, 2017: 6).

Este hecho, se argumenta, ha resultado en ineficiencias y retra-
sos para exportadores estadounidenses, debido a que cuando arri-
ba un camién cargado a la frontera proveniente de Estados Unidos
debe ser descargado y colocado en almacenes que son responsabi-
lidad de diversos agentes aduanales (Federal Express Corporation,
2017: 6). Una vez revisada la mercancia, se coloca de nuevo en ca-
miones para realizar el cruce fronterizo, inicamente para ser des-
cargada de nuevo en el lado mexicano para esperar la consolidacién
con el resto de los bienes que han sido despachados por otros agen-
tes aduanales (2017: 6). Completado ese proceso, se contintia, aho-
ra si, al destino final de entrega (2017: 6).

Este problema ha permanecido pese a la reforma al sistema de
aduanas en México en 2014 (SE, 2014). Mediante esa reforma se lo-
gré, en primera instancia, que el Servicio de Administracién Tribu-
taria (sat) fuera determinado como tnica entidad responsable de la
inspeccién de mercancia (DOF, 2013). Ademas, se elimind el requi-

7 La ley que limita las responsabilidades de los agentes aduanales es el cap. 11 de
la Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal (DOF, 2016b).
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sito de que los importadores necesariamente tuvieran que emplear
a un agente aduanal para realizar sus importaciones (DOF, 2013:
art. 40). De manera que la contratacion de estos agentes aduana-
les para realizar importaciones y exportaciones se volvié opcional.
Los importadores y exportadores que no quieran emplear un agen-
te aduanal inicamente pueden recurrir a un representante legal de
nacionalidad mexicana, lo que disminuye los costos de transaccién.

La reforma también realiz6 importantes avances en cuanto a la
modernizacién del procesamiento electrénico de mercancias. Los
importadores y exportadores ahora estan obligados a transmitir,
mediante documento electrénico, a las autoridades aduaneras la in-
formacion relativa al valory, en su caso, los demds datos de comercia-
lizacién de su mercancia antes de su despacho (DOF, 2013: art. 59-A).
Ademas de esta prescripcion, la ley fomenta, en general, el uso de
formatos electrénicos para los procedimientos aduaneros sin impor-
tar el medio de importacién. El uso de la Ventanilla Unica digital crea
un solo espacio para llevar a cabo todos los tramites necesarios.

Un aspecto mds que cabe destacar es que la reforma a ley mexi-
cana establecié nuevos mecanismos de operacién de los almace-
nes generales de depdsito que permite un mejor procesamiento de
las mercancias. Esto resulta principalmente de la incorporacién
del régimen de depdsito fiscal, mediante el cual los almacenes que
cuenten con autorizacion tienen facultad para procesar la entra-
da y salida de mercancias al pais, simplificando los procedimientos
y, por ende, ahorrando tiempo y costos de transaccién (DOF, 2013:
arts. 26-31, 31-34).

Cabe mencionar que, tras la reforma, el sistema aduanero en
México ya cumplia con los estdndares que se acordaron en el TMEC,
el cual establece altos estandares para el procesamiento expedito de
mercancias, privilegiando los medios electrénicos para hacerlo, al
tiempo que brinda certeza y promueve la transparencia.

El TMEC agrega un articulo que regula especificamente a los
agentes aduanales (TMEC, art. 7.21). El tratado determina que las
partes deben permitir que los importadores, de acuerdo con sus le-
yes nacionales, completen independientemente —es decir, sin la
intervencion de un agente aduanal— las declaraciones aduanales
y cualquier otro documento asociado con las mercancias en tran-
sito (art. 7.21.1). Las partes deben permitir que la presentacién de
esta documentacion pueda realizarse electronicamente (art. 7.21.1).
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El tratado también define medidas de transparencia sobre certifi-
caciones, licencias y registros con las que deben contar los agentes
aduanales (art. 7.21.2). México ya habia incorporado todos estos re-
quisitos en su legislacion nacional.

El TMEC no incorpora prescripciones especificas que hagan
frente a las quejas de algunas empresas —ya mencionadas— sobre
los requisitos de responsabilidad limitada de los agentes aduanales.
Pese a que ley determina que existe una responsabilidad conjunta,
en la prictica, cuando las autoridades fiscales detectan una omi-
sién en el pago de aranceles o impuestos, asi como falta de confor-
midad de los procesos, centran sus esfuerzos de recoleccion en los
importadores y exportadores registrados. La responsabilidad con-
junta debe motivar a los agentes aduanales a ser cautelosos y dili-
gentes en las transacciones que procesan. Desafortunadamente, en
el dia a dia, debido al volumen de las transacciones, este no es siem-
pre el caso (Ibarra, 2014).

Otro tema importante en relacién con la facilitacién del comer-
cio es el de los aranceles de minimis. Esto se debe a que aquellos
productos que califican para estar exentos de aranceles por estar
debajo del tope de minimis son procesados mucho mas rapido en
las aduanas, lo que implica una menor carga burocritica, facilitan-
do por ende el comercio mediante la disminucion de los costos de
transacciones.

Diversos actores se expresaron a favor de que México y Cana-
dd elevaran su umbral de minimis, un objetivo que el Representan-
te Comercial de Estados Unidos recogi6 en sus objetivos para la
renegociacion. Dentro de los interesados en que México y Cana-
d4 elevaran el umbral, encontramos a Mars, FedEx, ups, Herbalife,
Etsy, la Asociacién Estadounidense de Vestimenta y Calzado, la
Asociacion del Internet, el Consejo Estadounidense de Productos
de Belleza, la Asociacién de la Industria de la Computacion y la
Comunicacién, entre otros (Mars Incorporated, 2017: 4; Federal
Express Corporation, 2017: 2; Asociacién del Internet, s.f.: 2'y 7;
Herbalife Nutrition, 2017: 3; Etsy, 2017: 2; Asociacién Estadouni-
dense de Vestimenta y Calzado, 2017: 8; Consejo Estadounidense
de Productos de Belleza, 2017: 6; Asociacion de la Industria de la
Computacién y la Comunicacién, s.f.: 9).

La peticion era razonable, puesto que el umbral en Estados Uni-
dos, 800 ddlares estadounidenses, es mucho mayor que el de Cana-
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dd, 20 ddlares canadienses, y México, 50 délares estadounidenses
para entregas inmediatas. Lo que debia buscarse en una nueva ver-
sion del TLCAN era incrementar el umbral de minimis en México y
Canada, algo que Estados Unidos ya habia hecho en sus acuerdos
con Corea del Sur, Colombia y Pert. De esta manera se generaran
beneficios para un gran nimero de pymE, muchas de las cuales se
basan en el comercio digital para realizar ventas internacionales
de mercancias de un valor relativamente bajo. Para asegurar esos
beneficios, era importante asegurar que, al aumentar el umbral e
minimis, no se incorporaran otros requisitos administrativos que in-
crementan la carga burocrdtica, pues esto simplemente anadiria a
la burocracia que a menudo dificulta el comercio. El TMEC logré
cumplir con todos estos estandares.

Un aspecto clave para la gestién de envios de entrega rapida se
asocia con el pago de derechos arancelarios e impuestos en la fron-
tera. En el TMEC las partes acuerdan no cobrar aranceles o impues-
tos en el momento en que se realiza la importacion de un envio de
entrega rapida siempre que su valor esté por debajo de un umbral
acordado.

El TMEC determina un umbral de minimis® para exencién de aran-
cel de 117 délares estadounidenses y de 50 ddlares estadounidenses
para exencién de impuestos en el caso de México.” Esto supone que
México aumentara su umbral de exencién de 50 délares estadou-
nidenses —el umbral actual— a 100 délares estadounidenses. Para
Estados Unidos, el TMEC establece un umbral de 100 ddlares esta-
dounidenses; no obstante, el umbral actual en la legislacién estadou-
nidense es de 800 ddlares, y esta cantidad continuara aplicando para
Meéxico, Canada y el resto del mundo. En el caso de Canada, el TmMEC
establece un umbral de minimis de 150 d6lares canadienses, en el caso
de aranceles y 40 délares canadienses en el caso de impuestos aplica-
bles. Esto implica que al implementarse el TMEC, el umbral de minimis
en Canada pasara de 20 a 40 ddlares canadienses, el primer aumen-
to en 35 anos. Adicionalmente, el TMEC establece que las partes deben
aplicar menos formalidades aduanales para envios que tengan un va-
lor menor a 2 500 délares estadounidenses (art. 7.8.2).

8 Para un interesante anélisis sobre los umbrales de minimis, véase Latipov, Mc-
Daniel y Schropp (2018).
9 Los umbrales se definen en el articulo 7.1f del TMEC.
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El ajuste de los umbrales de minimis tiene la capacidad de promo-
ver el comercio digital. Los umbrales de minimis anteriores en Méxi-
co y Canadd podian desincentivar las compras en linea de productos
estadounidenses. A su vez, el cambio beneficia a los consumidores,
especialmente a los canadienses y mexicanos, dado que podran ha-
cer compras de productos estadounidenses en plataformas como
Amazon o eBay sin tener que pagar aranceles por productos de bajo
costo. Empresas como ups, FedEx y DHL tienen espacio para me-
jorar la eficiencia en sus operaciones, ya que se acelerarian las en-
tregas y se reducirian los costos logisticos de envios de bajo costo
(Hufbauer y Jung, 2018).

INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA FRONTERIZA,
NECESIDADES FUTURAS Y FORMULAS PARA SATISFACERLAS

Antes de concluir este trabajo es indispensable mencionar que, aun-
que en el TMEC se adoptaron provisiones que marcan un avance en
el tema de facilitacién del comercio y cooperacién aduanera, una
cuestion central que debera encararse para promover un mayor di-
namismo del comercio transfronterizo es el de la infraestructura en
las reas fronterizas.

Como mencionamos antes, los cuellos de botella en los puertos
de entrada son uno de los principales impedimentos a la facilita-
cién del comercio (cuadro 9.2). Es por ello que programas como la
c-TPAT, el NEEC y el paP son bienvenidos, puesto que trasladan las
revisiones de los puertos fronterizos a otras etapas de la cadena de
suministro, liberando asi la presion en el sistema de comercio re-
gional. Empero, es necesario ir mas alld, especificamente mediante
inversiones conjuntas dirigidas a mejorar la infraestructura fron-
teriza, de manera que vaya acorde con las realidades del comercio
del siglo xxI.

La infraestructura en la frontera entre México y Estados Uni-
dos es anacronica: 19 de los cruces existentes fueron construidos
antes de 1950, nueve entre 1950 y 1969, seis entre 1970 y 1989,
siete entre 1990 y 1999, uno entre 2000 y 2009 y tres entre 2010
y 2013 (FOA, 2015: 17). Los puentes fronterizos con indicadores de
mayor transito vehicular son aquellos construidos principalmente
entre 1990 y 1995 (2015: 17). Para la totalidad de los puentes en la
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frontera existen 19 aduanas del lado mexicano y 23 del lado esta-
dounidense (2015: 17).

Cuadro 9.2. Cruces y puentes fronterizos
entre México y Estados Unidos

Estados frontm'zos Cruces y puentes en opemcz'o'n
Baja California - California 7
Sonora - Arizona 10
Chihuahua - Nuevo México 3
Chihuahua - Texas 9
Coahuila - Texas 6
Nuevo Ledn -Texas 1
Tamaulipas - Texas 17
Total 53

Fuente: FoA (2015: 16).

El Plan Nacional de Infraestructura 2007-2012 en México in-
cluyé el desarrollo y la actualizacién de la infraestructura en la
frontera de México con Estados Unidos.” México construyé e
inaugurd tres nuevos puentes fronterizos: el Puente Internacional
Anzalduas, entre Tamaulipas y Texas; el cruce internacional San
Luis Rio Colorado II, entre Sonora y Arizona," y el Puente Inter-
nacional Rio Bravo-Donna, entre Tamaulipas y Texas. Asimismo,
se inicio la construccion del Puente Internacional Ferroviario Ma-
tamoros-Brownsville, el primer puente ferroviario entre México y
Estados Unidos construido en 100 anos, que inicié operaciones en
julio de 2015 (SRE, 2015).

Ademads, en febrero de 2012 se construyé un nuevo acceso fron-
terizo hacia México en la frontera Baja California norte-California,
conocido como “El Chaparral”, cuya inversion fue de 400 millones
de pesos. A ello debe anadirse la ampliacion del puerto fronterizo

10 Sobre la informacion en este parrafo, salvo que se senale lo contrario. Véase
SRE (2012: 22).

11 Es importante mencionar que este proyecto conté con apoyo del Banco de De-
sarrollo de América del Norte (BDAN). Se otorgé un financiamiento total de 15388 785
délares estadounidenses. Se estima que el proyecto beneficia a 180 coo individuos.
Véase BDAN (2014: 32).
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Nogales III-Mariposa, conocido como el principal punto de expor-
tacién de productos frescos hacia Estados Unidos, asi como la de
los puertos Mesa de Otay I, Nuevo Laredo III y Nuevo Progreso.
Por ultimo, cabe hacer mencién de que concluyeron con éxito las
negociaciones para la construccién del Puente Internacional Gua-
dalupe-Tornillo, en la zona de Ciudad Juarez y El Paso.

En el Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018 de Mé-
xico también se consideraron proyectos en la frontera entre México
y Estados Unidos como la ampliacién del cruce internacional Puer-
ta México-San Ysidro “El Chaparral”, el cruce fronterizo mas tran-
sitado en el mundo, con mas de 30 millones de cruces por ano (SRE,
2015), para que alcance 14 carriles de operacidn, el cual se espera
sea concluido a finales de 2019 (Presidencia de la Republica, 2017;
El Sol de Tijuana, 2018).

Igualmente en el Cruce Internacional Mesa de Otay II se han
concluido los estudios para iniciar la construcciéon de un puerto
terrestre fronterizo con 12 carriles y edificios administrativos (Pre-
sidencia de la Republica, 2017; E/ Sol de Tijuana, 2018). Este cruce
ha sido concebido como una alternativa para el cruce fronterizo de
Mesa de Otay I que actualmente muestra altos niveles de conges-
tion, provocando elevados costos de operacion vehicular y tiempos
de recorrido (Presidencia de la Republica, 2017; E/ Sol de Tijuana,
2018).

Desde 2008, el gobierno de Estados Unidos también puso en
marcha y complet6 diversas mejoras en los puertos de entrada en
la frontera con México. Las instalaciones del puerto de entrada es-
tadounidense Del Rio, en Texas, fueron completamente remodela-
das y expandidas (Gao, 2013b: 62-63). En el estado de Arizona se
construyo el puerto de entrada San Luis I, con la finalidad de des-
ahogar el transito en el puerto San Luis I, lo que implicé una inver-
sion de 49 millones de délares (2013b: 62-63). En Laredo, Texas,
se realizaron mejoras al puerto de entrada Laredo III, en el que se
construyeron siete carriles de inspeccién primaria para vehiculos,
cuyo costo fue de 10 millones de ddlares (2013b: 62-63). En el puer-
to de entrada de Ysleta, en El Paso, Texas, se adicionaron dos carriles
de inspeccién primaria para vehiculos comerciales (2013b: 62-63).
También se realizaron modificaciones para permitir que el pun-
to de entrada de Ysleta tenga conexion directa con las instalaciones
de inspeccién de carga del Departamento de Fronteras de Texas



LA FACILITACION DEL COMERCIO EN LA RENEGOCIACION | 319

(2013b: 62-63). Las modificaciones realizadas en Ysleta supusieron
un costo de 24 millones de délares.

El gobierno de Estados Unidos ha realizado en los ultimos anos
proyectos de renovacion, expansion y mejora en los puertos de en-
trada de Tornillo-Guadalupe, en Texas;”* Nogales Oeste y Mari-
posa, en Arizona; y Santa Teresa, en Nuevo México (GAO, 2013c:
63-64). La inversion total a realizarse en estos puertos de entrada
se ha valuado en 330 millones de ddlares (2013c: 63-64). Este gasto
ha permitido la expansién de instalaciones y la adicién de carriles
tanto para vehiculos comerciales como particulares.

La evolucién en la construccién de infraestructura fronteriza
es un tema crucial que no puede soslayarse, ya que la dilacién en
la expansién de la misma es uno de los principales impedimentos
para su mejor funcionamiento. La tasa de inversion en infraestruc-
tura no se ha mantenido al mismo paso que la tasa de crecimiento
del flujo comercial y de individuos. Se calculaba hace poco que se
requerian 6 oo millones de délares en inversion para modernizar
y poner al dia la infraestructura de la frontera entre México y Esta-
dos Unidos (Wilson, s.f.: 79).

De acuerdo con un reporte de Bloomberg, los frecuentes retra-
sos en el comercio entre México y Estados Unidos realizado a través
de camiones de carga costaron a la economia estadounidense 8 000
millones de ddlares ese ano.” Se estima que el valor del comercio
entre México y Estados Unidos realizado a través de camiones de
carga en 2020 serd de 436 0oo millones de délares, un aumento
de 44% al compararse con el valor registrado en 2012 (Camara de
Representantes de Estados Unidos, 2013). Con ese nivel de inter-
cambio comercial a través de la frontera, el costo anual para la eco-
nomia estadounidense provocado por los retrasos en los puertos de
entrada fronterizos ascenderia a 15 000 millones de délares (Cdma-
ra de Representantes de Estados Unidos, 2013).

12 México cooperd en este programa para generar un nuevo puente para uso
de vehiculos ligeros, de carga y peatones en las afueras del drea urbana de Ciudad
Judrez-El Paso que inicié operaciones a finales de 2015 (SRE, 2015).

13 El estudio mencionado, asi como las cifras citadas, han sido tomadas del tes-
timonio del senador John Cornyn (R-TX) ante el Subcomité de Seguridad Maritima
y Fronteriza del Comité de Seguridad Nacional. Véase Cdmara de Representantes de
Estados Unidos (2013).
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Para concluir, como ha dejado ver la breve revisién sobre la in-
fraestructura fronteriza y sus implicaciones para la facilitacion del
comercio, es indispensable que México y Estados Unidos —en este
caso la urgencia es bilateral— tomen medidas para solucionar el
problema a largo plazo. Los riesgos de no actuar a tiempo son enor-
mes e involucran mermar la competitividad regional.

Fomentar la construccién de nueva infraestructura y la crea-
cién de proyectos que mejoren la infraestructura existente no es
una tarea ficil. Una posibilidad para hacerlo seria ampliar la mi-
sién del Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN) para in-
cluir programas de infraestructura en general, o al menos expandir
su mandato para incluir infraestructura fronteriza.' Actualmente
el banco sélo se enfoca en programas de infraestructura destina-
dos a la conservacion, la proteccion y el mejoramiento de la eco-
logia en la zona fronteriza de México y Estados Unidos (dcuerdo,
1993: art. 1, cap. 11).

En julio de 2000, el BDAN present6 una propuesta para que se
extendiera su mandato en cuanto a la discrecionalidad para elegir
los sectores de infraestructura que pueden ser financiados por la
institucion; la expansion geografica de la jurisdiccion del uso de los
recursos del banco de 100 a 300 kilémetros en ambos lados de la
frontera entre México y Estados Unidos; e identificar nuevos meca-
nismos de financiamiento para proyectos de infraestructura (Reed
y Kelly, 2000: 5). De estas modificaciones, el tinico cambio que se
efectud se refiere al drea de operacién del banco: el BDAN puede fi-
nanciar proyectos a 100 kilémetros al norte de la frontera (en te-
rritorio estadounidense) y 300 kilémetros al sur de la frontera (en
territorio mexicano) (Acuerdo, 1993: art. 1r).

En julio de 2017, el representante Henry Cuellar (D-TX) introdujo
una propuesta de ley, copatrocinada por siete legisladores, para ex-
pandir el mandato del BpDAN. Con base en esta propuesta, el banco
podria financiar proyectos relacionados con el gas natural, incluida
la construccién de oleoductos y plantas de ciclo combinado, asi
como la expansién y construccién de nuevos puertos de entrada en
la frontera México-Estados Unidos (North American Development
Bank Improvement, 2017). La propuesta fue turnada al Comité de

14 Para un andlisis sobre la creacion, la estructura, el mandato y los retos del
BDAN, véase Gantz (1996: 1027-1056).
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Servicios Financieros de la Cdmara de Representantes, en donde no
se tomo ninguna accion.

La aprobacién de una iniciativa de ley de este tipo seria altamen-
te favorable. La expansion del mandato del banco para contribuir
al financiamiento de proyectos en dos sectores clave para la compe-
titividad de América del Norte, como lo son el sector energético y
la infraestructura fronteriza, seria un paso de enorme importancia
en la direccién correcta. México deberia presionar para que se lo-
gren reformas en este sentido, pues finalmente cualquier transfor-
macién necesitara apoyo de los gobiernos de ambos paises.

Otra posibilidad —aunque es mas bien deseable como acompa-
namiento a la expansion del mandato del BDAN— es la creacién de
un Programa de Impulso al Desarrollo de Cruces y Puentes Inter-
nacionales (Foa, 2015: 97-98). Su objetivo seria promover la in-
version en infraestructura fronteriza, atrayendo inversion privada
e impulsando la cofinanciacién con los gobiernos nacionales, es-
tatales y locales de ambos paises (2015: 98). El programa podria
integrarse a la banca de desarrollo bilateral, pudiendo financiar
proyectos de nuevos cruces o puentes fronterizos, o bien moderni-
zaciones binacionales (2015: 98).

Como se ha dejado ver en este capitulo, la facilitacién del co-
mercio tiene un papel fundamental en el comercio del siglo xxi,
en donde 60% del comercio se da en bienes intermedios y 40% del
contenido de una exportacion, en promedio, proviene de importa-
ciones. La facilitacién del comercio y la cooperacién en aduanas es
aun mds importante en el caso de México, Estados Unidos y Canada
debido a la importancia econémica que representan los flujos co-
merciales por via terrestre para la region de América del Norte. De
ahi que en la negociacion del TMEC fuese esencial alcanzar acuerdos
de altos estandares que permitan superar los costos de transacciéon
del comercio regional. El TMEC sienta buenas bases. Ahora resta
generar proyectos bilaterales o trilaterales ad hoc que promuevan
la interconectividad en la regiéon. No es exageracién afirmar que
de esto dependerd en gran medida el futuro de la competitividad de
América del Norte.
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10. TLCAN: TRATADOS BILATERALES
Y COMUNIDADES FRONTERIZAS

James Gerber

EL mMpacTO DEL Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) en las economias regionales de México y Estados Unidos
en la zona fronteriza ha sido sustancial. En consecuencia, la posi-
bilidad de que el acuerdo comercial pueda ser rescindido plantea
una serie de preguntas sobre el futuro de esta regién vibrante y di-
ndmica. En las ultimas décadas, la zona fronteriza, tanto en Méxi-
co como en Estados Unidos, ha experimentado un crecimiento mas
rapido de la poblacién que el interior de ambos paises. En el lado
mexicano, en particular, los ingresos tienden a ser mas altos que el
promedio en el resto de México, y la Inversién Extranjera Directa
(IED) es mayor que en cualquier otra regién fuera de la Ciudad de
México. En ambos lados, el crecimiento del empleo ha sido sélido a
largo plazo y la gente ha migrado en grandes cantidades (Anderson
y Gerber, 2008, 2017). Es un hecho que los ingresos en el lado es-
tadounidense estdn por debajo del ingreso promedio en el resto del
pais, y la pobreza en ambos lados es un problema grave. Sin embar-
go, los indices de marginacion en el lado mexicano de la frontera
muestran que hay una poblacién marginada mucho mas pequena,
tanto en términos absolutos como relativos (Conapo, 2016).

Dado que la zona fronteriza de México ha sido una de las re-
giones del pais con mejor desempeno desde la implementacion del
acuerdo de libre comercio, es importante preguntar como la termi-
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nacién del acuerdo podria afectar a la region, y si el fin del TLcAN
causaria un ajuste regresivo. (Podria el final del TLCAN provocar un
estancamiento o deterioro en las economias fronterizas, o al menos
una disminucién en su posicién relativa en México? Si bien todo es
posible, en este capitulo se argumenta que es poco probable que la
region fronteriza de México sufra un gran revés, y que es incluso
menos probable que vea un cambio en su posicién econémica rela-
tiva dentro de México, es decir, la frontera seguira siendo la region
econdmica dindmica y vibrante que ha sido durante varias décadas,
incluso si se concluye el acuerdo comercial. Existen varias razo-
nes para la posible continuacién del crecimiento en las economias
fronterizas, pero la mds importante es que el TLCAN, si bien es ttil,
no es la clave de su éxito relativo. El TLCAN ni siquiera es el factor
mds importante en la determinacion del bienestar econémico en la
region fronteriza. Ademds, las economias fronterizas han superado
una variedad de crisis exdgenas en las tltimas décadas, varias de las
cuales tuvieron impactos mas inmediatos y mas fuertes en las eco-
nomias fronterizas locales que el TLcAN.

Este capitulo consta de tres secciones y un apartado final de
conclusiones. En la siguiente seccion se desarrolla un examen em-
pirico de los cambios en los ingresos desde 1993 en las regiones
fronterizas de México y Estados Unidos, que representan aproxi-
madamente 80% de la poblacién y los ingresos de los condados
fronterizos (Estados Unidos) y los municipios (México). La débil
convergencia de ingresos es evidente en los primeros anos des-
pués de la firma del acuerdo de libre comercio, pero es seguida por
una fuerte divergencia en los anos posteriores al ataque terroris-
ta de 2001 en Estados Unidos. Después de ese episodio, Estados
Unidos comenzd a endurecer sus fronteras y el trafico transfronteri-
zo comenzd a disminuir. Este efecto se intensificé por el aumento
del nivel de violencia en la regién fronteriza aproximadamente
después de 2006. Muchas ciudades fronterizas mexicanas sufrie-
ron pérdidas significativas de turismo y comercio transfronterizo.
Estos choques ocurrieron mds o menos simultdneamente con el
inicio de la crisis financiera mundial de 2007-2009, que profun-
diz6 la crisis en la region fronteriza. Las conmociones exdgenas
del cambio en las condiciones economicas de Estados Unidos, la
intensificacién de los controles fronterizos y el aumento de la vio-
lencia en las fronteras, de manera colectiva e individual, tuvieron
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poderosos impactos negativos y posiblemente fueron mas podero-
sos que el acuerdo de libre comercio.

Después de analizar los cambios en los ingresos, la segunda
seccion considera a las comunidades fronterizas en el contexto de
su ubicacién en una frontera internacional. Décadas de estudios
fronterizos han abordado dicho tema, pero rara vez se han formu-
lado preguntas explicitas en términos de Bienes Publicos Interna-
cionales (BP1) y Recursos Comunes (Rc), los cuales desempenan
un papel muy importante en la vida cotidiana de las comunidades
fronterizas, tanto en términos de los beneficios positivos que apor-
tan como en los esfuerzos realizados para superar los obsticulos
que limitan su disponibilidad. Si bien hay muchas maneras de ase-
gurar su provision, el documento se enfoca en la practica poco
apreciada pero bastante comiin de México y Estados Unidos de
crear acuerdos de tratados bilaterales. Muchos de ellos estan dise-
nados para administrar los bienes ptiblicos internacionales y los
recursos del fondo comin, que a menudo son especificos de la re-
gion fronteriza.

La tercera seccién vincula las dos primeras secciones con una
discusion sobre los posibles efectos en la region fronteriza de la
terminacién del TLcaN. El impacto de la decisién de Estados Uni-
dos de terminar el acuerdo comercial dependerd de tres factores: la
respuesta de México, la geografia, y si hay cambios significativos
en la forma en que cada pais aborde la necesidad subyacente de
cooperacion para obtener bienes publicos internacionales y admi-
nistrar recursos comunes. Los acuerdos comerciales como el TLCAN
son muy publicos y, por lo general, estdn fuertemente respaldados
por la comunidad empresarial que cuenta con recursos para su pro-
mocién. Otros tipos de acuerdos, como los tratados bilaterales, por
lo comiin no generan el mismo grado de atencién, aunque pueden
tener el potencial de mejorar la vida en mayor medida que las re-
ducciones arancelarias.

INGRESOS DE LA FRONTERA

Nueve pares de ciudades gemelas fronterizas comprenden 78.2% de
la poblacién fronteriza y generan 80% del ingreso total de la fronte-
ra, lo cual define a la frontera como los 39 municipios mexicanos y
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25 condados estadounidenses que tocan la frontera.' La proporcién
del total de la poblacién fronteriza en estas nueve ciudades gemelas
se ha mantenido notablemente estable desde al menos 1950, con
un rango de 78 a 79% durante 60 anos: desde 1950 hasta 2010. La
participacion de los ingresos se ha mantenido igualmente estable
en alrededor de 80% del ingreso total en la frontera al menos des-
de 1990.”

Los cuadros 10.1y 10.2 muestran el P18 per capita de los conda-
dos estadounidenses y los municipios mexicanos desde 1993, un ano
antes de que Estados Unidos, México y Canadd implementaran su
acuerdo de libre comercio, hasta 2010. Los datos se muestran para
las nueve ciudades gemelas, el resto de la frontera y promedios na-
cionales. El cuadro 10.1 muestra que fuera de San Diego, los con-
dados fronterizos, en todas partes y en todos los periodos, tienen
un PIB per cdpita mds bajo que el promedio de Estados Unidos.
Nogales, Arizona, que se encuentra en el condado de Santa Cruz,
oscila entre 60 y 63% del promedio estadounidense, mientras que
otros dos condados son atin mas bajos. El cuadro 10.2 es, de alguna
manera, la inversa del cuadro 10.1. En 1993, todos los municipios
mexicanos, excepto Mexicali, estaban por encima del promedio de
Meéxico; en 2000 todos estaban por encima de la media nacional, y
en 2010 todos menos Tijuana y Mexicali fueron mds altos.

El cuadro 10.3 muestra las diferencias transfronterizas en las
nueve ciudades gemelas, asi como las diferencias nacionales para
fines comparativos. Con una excepcion, todos los pares transfron-
terizos tienen brechas mds pequenas en su PIB per cdpita que la di-
ferencia nacional entre Estados Unidos y México. De nuevo, San
Diego presenta un valor atipico y eso causa que la diferencia entre
el P1B per cépita de San Diego y Tijuana sea mayor que las dife-
rencias nacionales. Sin embargo, el patrén general de menores di-
ferencias de ingresos a lo largo de la frontera es muy visible en el
cuadro 10.3.

1t EI Producto Interno Bruto (p18) municipal en México se estima utilizando la
participacién de la mano de obra municipal por sectory los ingresos estatales por sec-
tor. Véase Anderson y Gerber (2004 y 2007) para la metodologia.

2 Calculos propios con base en los datos de: INEGI (varios anos); DGE (varios
anos); BEA (2014); Oficina del Censo de los Estados Unidos (varios afios).
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Cuadro 10.1. Estados Unidos: PIB per capita de la frontera,
délares estadounidenses en 2005, tipos de cambio
de paridad de poder adquisitivo

Condados
de Estados Unidos 1993 2000 2010
San Diego 34894 44361 47778
Imperial 25541 24914 29731
Santa Cruz 211045 23423 25174
El Paso 23614 26029 32559
Val Verde 21567 23952 34091
Maverick 13787 16 500 24289
Webb 19746 21268 27660
Hidalgo 17892 19152 24701
Cameron 19751 20902 26195
Otro condado fronterizo 25664 29429 33016
Total de Estados Unidos 33593 39584 41865

Fuente: Célculos propios con base en los datos de BEA (2014).

Cuadro 10.2. México: PIB per cépita de la frontera,
dolares estadounidenses en 2005, tipos de cambio
de paridad de poder adquisitivo

Municipios de México 1993 2000 2010
Tijuana 11395 13986 11688
Mexicali 8667 13092 11250
Nogales 12485 13067 14810
Ciudad Juérez 10696 12639 12233
Ciudad Acuna 15416 16 571 17333
Piedras Negras 12867 14146 16391
Nuevo Laredo 11664 13771 12862
Reynosa 11006 13264 14494
Matamoros 11322 12747 13063
Otro municipio fronterizo 11291 11141 11819
Total de México 9438 10 944 11880

Fuente: Célculos propios con base en los datos de INEGI (2014, 2010, 2000, 1990).
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Cuadro 10.3. Diferencias transfronterizas:
PIB per cdpita, délares estadounidenses en 2003,
tasas de cambio de paridad de poder adquisitivo

Pares de ciudades gemelas 1993 2000 2010
San Diego-Tijuana 23499 30375 36090
Imperial- Mexicali 16874 11822 18482
Santa Cruz-Nogales 8619 10356 10364
El Paso-Ciudad Juérez 12918 13390 20326
Val Verde-Ciudad Acuna 6150 7382 16759
Maverick-Piedras Negras 920 2354 7898
Webb-Nuevo Laredo 8081 7497 14798
Hidalgo-Reynosa 63887 5888 10206
Cameron-Matamoros 8428 8155 13132
Otro punto Estados 14374 18287 21197
Unidos-México (frontera)

Estados Unidos-México 24155 28 640 29985

Fuente: Cuadros 10.1y 10.2.

Una segunda caracteristica del cuadro 10.3 es que cuatro de los
nueve pares de ciudades gemelas experimentaron un nivel decre-
ciente de diferencias de ingresos entre 1993 y 2000. Los cuatro
pares (Imperial-Mexicali, Webb-Nuevo Laredo, Hidalgo-Reynosa
y Cameron-Matamoros) son conductos comerciales importantes, e
incluyen el cruce comercial mas importante de Laredo y Nuevo La-
redo. El Paso-Ciudad Judrez no experiment6 una caida en la brecha
de ingresos per capita, pero su aumento fue relativamente pequeno
(menos de 500 dolares estadounidenses).

Una tercera y tltima caracteristica de las ciudades en el cuadro
10.3 estd relacionada con las variaciones en el tamano de las dife-
rencias transfronterizas en el PIB per cdpita. Entre 1993 y 2000, a
excepcién de San Diego-Tijuana, todos los pares de ciudades ge-
melas tuvieron aumentos mas pequenos en sus diferencias que los
que ocurrieron a nivel nacional. Ademas, entre 2000 y 2010, todas
las ciudades gemelas tuvieron mayores aumentos en sus diferencias
que el aumento nacional.?

3 Anderson y Gerber (2004, 2008 y 2017) encuentran un patrén similar para un
indice de desarrollo humano en la frontera que combina el ingreso con las medidas
de educacion y resultados de salud.
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La teoria econdmica estindar predice que el libre comercio en-
tre Estados Unidos y México reducira la brecha de ingresos. El
mecanismo se encuentra en la forma del modelo de comercio de
proporciones factoriales o Heckscher-Ohlin (#0). El modelo HO
predice que los paises exportaran bienes hechos con una gran can-
tidad de los factores relativamente abundantes disponibles en el
pais e importardn bienes hechos con una gran cantidad de facto-
res relativamente escasos. En el modelo Ho, el comercio de bienes
y servicios es equivalente a factores comerciales y un corolario de
la teoria de HO predice que los precios de los factores se igualardn
en todos los paises después de abrir sus mercados entre si. Impor-
tar bienes hechos con el factor escaso de un pais es equivalente a
importar ese factor, y las exportaciones son equivalentes a exportar
el factor abundante.

A pesar de su consistencia interna, rigor teérico y elegancia ma-
temdtica, el modelo HO no ha sido apoyado empiricamente desde
las primeras pruebas de la teoria de Leontief (1953). Tampoco se
ha validado su corolario de la Igualacién del Precio de los Factores
(FPE, por sus siglas en inglés). Bowen, Leamery Sveikauskas (1987)
desarrollaron un modelo de 12 factores para 27 paises, pero tuvie-
ron poco éxito predictivo, y Trefler (1995) mostré que el contenido
de factores de los flujos comerciales reales fue significativamente
menor al previsto por el modelo. Davis y Weinstein (2001) expan-
dieron las ideas de Trefler para mostrar que la falta de éxito predic-
tivo para el modelo Ho se debi6 principalmente al incumplimiento
de tres supuestos clave: tecnologias comunes, igualacién de los pre-
cios de los bienes y produccién del mismo conjunto de bienes en
ambos paises.

La teoria del comercio y sus predicciones son un punto de par-
tida util para comprender el fracaso de las ciudades mexicanas
para ponerse al dia con sus contrapartes estadounidenses en la re-
gion fronteriza. Las reformas econdmicas que México inicié en la
década de 1980 con su ingreso al Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), su reduc-
cién unilateral de los aranceles, la eliminacién de muchas cuotas
y, en 1994, el inicio del TLCAN, fueron vistas como politicas para
colocar a México en una ruta de mayor crecimiento y su conver-
gencia a mayores niveles de ingresos. Por un tiempo, al menos en
la region fronteriza, parecié funcionar, ya que varias comunida-
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des fronterizas redujeron la brecha entre sus lados mexicano y es-
tadounidense (cuadro 10.3). Pero en algin momento después del
ano 2000, esos pequenos pasos hacia la convergencia se invirtie-
ron y las brechas de ingresos en la regién fronteriza se ampliaron
aun mas.

Un enfoque alternativo para comprender las experiencias de
crecimiento diferencial es centrarse en la teoria del crecimiento.
Desde el modelo de crecimiento de Solow (1956), la teoria del cre-
cimiento neocldsico se ha centrado en la acumulacién de factores
y la productividad. Las tasas de inversién mas altas que conducen
a una mayor aportacion de capital y los niveles mads altos de edu-
cacién que conducen a una aportacion laboral mas “efectiva” au-
mentan las aportaciones de factores reales y efectivos. Las entradas
de factores no son toda la historia, sin embargo, ni siquiera la par-
te mds importante de la historia cuando se trata de tasas de creci-
miento. Tanto la teoria como el trabajo empirico son consistentes
con la idea de que la Productividad Total de los Factores (PTF), de-
finida como la efectividad de convertir los insumos en productos,
es mds importante que los factores como explicacién de las tasas
de crecimiento, y casi tan importante para explicar los niveles de
ingreso (Weil, 2005: 200). Easterly y Levine (2001) argumentan
que el crecimiento de la PTF no se comprende bien e incluye una
variedad de fuerzas econémicas, incluidos los cambios en la tecno-
logia, las economias de escala, la composicién de la industria y las
externalidades, por nombrar algunas. Por ejemplo, si los insumos
son complementarios, las nuevas inversiones en manufactura en
la region fronteriza pueden requerir inversiones en infraestructu-
ra, como nuevos cruces fronterizos que pueden facilitar el flujo de
bienes desde los nuevos establecimientos de manufactura. Sin la
inversion privada y publica, ninguno serd efectivo para aumentar
la productividad. La prF también puede reflejar cambios sectoria-
les en la composicién de la produccién, como cuando las ciudades
fronterizas de Texas comienzan a especializarse mds en servicios
empresariales y logistica, y menos en manufactura poco calificada
(Gilmer y Coronado, 2012); o bien, puede reflejar la adopcién de
métodos de produccién de menor costo por medio de nuevas tec-
nologias, derechos de propiedad mas seguros u otros cambios ins-
titucionales que reducen los costos de transaccion. Por el contrario,
el aumento de los costos de transaccién puede reducir la producti-
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vidad total de los factores. Por ejemplo, los tiempos de espera mas
largos en las estaciones de cruce fronterizo o los procedimientos de
inspeccién mas onerosos aumentan los costos de transaccion y dis-
minuyen la productividad.

La idea de que la productividad puede depender en parte de
los acuerdos institucionales que superan los problemas de exter-
nalidades o reducen los costos de transaccion vincula la relevancia
de la teoria del crecimiento y la teoria del comercio con los efec-
tos del analisis de los ingresos fronterizos. En resumen, segun las
ideas de la teoria del comercio y la teoria del crecimiento debe-
riamos esperar una convergencia de ingresos después de que Es-
tados Unidos y México abrieron sus mercados entre si. La teoria
del comercio dice que el comercio de bienes y servicios es equi-
valente al comercio en factores de produccion y conducird a una
convergencia de precios de factores, siempre que las tecnologias
sean las mismas. Sin embargo, las tecnologias no son las mismas,
especialmente si ampliamos la definicion de tecnologia para in-
cluir la organizacién social y econémica y las influencias que ejer-
cen sobre la productividad mediante limites o condiciones en la
forma en que se combinan los insumos. Por lo tanto, cuando las
reglas cambian, podemos esperar que la productividad cambie, ya
que los insumos se combinardn de diferentes maneras en respues-
ta a un cambio en los costos de transaccién u otros costos. Como
se argumentard mas adelante, la fuerte divergencia de los ingresos
fronterizos después de aproximadamente una década de conver-
gencia o divergencia débil es el resultado de cambios instituciona-
les en la frontera.

INSTITUCIONES BINACIONALES, TRATADOS
BILATERALES Y ENTORNO INSTITUCIONAL EFECTIVO

Existe un importante debate en la literatura econémica sobre el pa-
pel de las instituciones frente a otros factores, sobre todo el papel
de la geografia, en la determinacion de los niveles de ingreso y las
tasas de crecimiento. En el primer capitulo del libro ampliamente
leido de Acemoglu y Robinson, Por qué fallan las naciones (2012), hay
una comparacién entre Nogales, Sonora y Nogales, Arizona, preci-
samente para descartar la geografia, ya que no varia entre los dos
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lugares.* Sin embargo, como se mostrd anteriormente, la brecha en
los ingresos per cépita (PIB) entre los dos Nogales es sélo un tercio
de la brecha entre Estados Unidos y México.

Hay dos razones por las cuales la brecha de ingresos en la region
fronteriza es menor que la diferencia entre el ingreso promedio de
Meéxico y Estados Unidos. En primer lugar, la geografia es impor-
tante para la atraccién de inversiones extranjeras y nacionales. En
las ultimas décadas, la frontera mexicana ha generado niveles mds
altos de PIB por persona que el promedio nacional mexicano. Es
poco probable que se trate de un patrén aleatorio, dado que se sabe
que la proximidad al mercado de Estados Unidos confiere ventajas.
En el contexto histérico de la caida de las barreras comerciales a fi-
nales de la década de 1980, los aumentos concomitantes de la 1ED
y la creciente importancia del comercio internacional después del
alejamiento de la Industrializacién por Sustitucién de Importacio-
nes (1s1), el mercado estadounidense comenzé a asumir un papel
mds importante para los productores mexicanos y atrajo una parte
desproporcionada de la 1ED y la inversion nacional. Esto fue consis-
tente con los nuevos modelos de comercio internacional, por ejem-
plo, como se discutié en Krugman y Elizondo (1996). A lo largo
del siglo xx, Estados Unidos ha sido, con mucho, el mercado mas
importante para los exportadores mexicanos, pero es el crecimien-
to de las exportaciones de México como parte de su pIB lo que ha
cambiado la relacién. La proximidad a uno de los mercados mas
ricos y mds grandes del mundo confiere ventajas a los productores
en la region fronteriza en forma de costos de transporte reducidos.
Una vez que México comenz6 a cambiar sus politicas econdmicas
en favor de una integracién mas profunda en la economia mundial,
la fabricacién a lo largo de la frontera despegd. Durante la década
de 1970, el empleo manufacturero en los municipios fronterizos
creci6 a una tasa compuesta de 5.8% por ano. Esto fue después de
la implementacién del Programa de Industrializacion Fronteriza,
pero atn durante el periodo 1s1 en la politica comercial de México.
Cuando se desmantel el 1s1, el empleo en la industria manufactu-

4 Nogales, Arizona, y Nogales, Sonora, comparten su historia y cultura, asi como
su geografia. Por lo tanto, argumentan Acemoglu y Robinson (2012), la geografia, la
historia y la cultura tampoco pueden explicar las diferencias en la prosperidad.



TLCAN: TRATADOS BILATERALES Y COMUNIDADES FRONTERIZAS | 341

rera en la frontera crecié 9.5% por ano, de 1980 a1990.° La geogra-
fia del comercio de México y, especificamente, la proximidad a la
frontera norte con Estados Unidos fue importante.

Una segunda razoén por la cual las diferencias en el ingreso en
la frontera son mds pequenas que las diferencias en el ingreso na-
cional es que muchos aspectos de lo que llamaremos “ambiente
institucional efectivo” son binacionales. El entorno institucional
efectivo es mdas que el entorno institucional determinado a nivel
nacional e incluye elementos institucionales que son determinados
conjuntamente por ambos paises, a veces de forma planificada y
prevista, pero a menudo de forma no planificada y no intencionada.

Por ejemplo, un nuevo cruce fronterizo tiene implicaciones de
transporte, vivienda, medio ambiente, desarrollo econémico y se-
guridad. Cada uno de estos tiene una agencia gubernamental, a
menudo mds de una, asi como intereses privados que deben ser
consultados. La Asociacion de Gobiernos de San Diego (Sandag,
2005) identificé 12 agencias gubernamentales de México y 18 de
Estados Unidos que debian ser consultadas para el desarrollo de un
nuevo puerto de entrada terrestre. Esto incluia cuatro agencias mu-
nicipales en México y siete distritos especiales del condado o ciu-
dad en Estados Unidos, mds dos agencias estatales en México y
cuatro en Estados Unidos, mds seis agencias federales de México y
siete de Estados Unidos.® Ademads de estas 30 agencias locales, esta-

5 Consultense varios anos del Censo de Poblacidon y Vivienda de INEGL

6 En Estados Unidos, a nivel local, identifican a Sandag: ciudad de San Diego,
ciudad de Chula Vista, condado de San Diego, Autoridad de Aeropuertos Regionales
de San Diego, Autoridad de Agua del Condado de San Diego; a nivel estatal inclu-
yen Caltrans, Cal-EPA, Departamento de Pesca y Caza, California Highway Patrol; y
en el nivel federal de Aduanas y Proteccién Fronteriza, Administracion de Servicios
Generales, Comisién Internacional de Aguas y Fronteras (1Bwc), Oficina de Admi-
nistracion de Tierras, Administracién Federal de Carreteras, Administracién Federal
de Trénsito, Servicio de Pesca y Vida Silvestre de Estados Unidos. En México, a ni-
vel local, identifican el Instituto Municipal de Planeacién (tmplan): ciudad de Tijua-
na, Comité de Planeacién y Desarrollo Municipal (Copladem), Comisién Estatal de
Servicios Publicos de Tijuana (CEsPT); las agencias estatales incluyen la Secretaria
de Infraestructura y Desarrollo Urbano del Estado (s1ouk), Direccion de Ecologia;
y las agencias federales son el Consulado General de México, el Instituto de Admi-
nistracion y los Avaltios de Bienes Nacionales (Indaabin), la Comisién Internacional
de Limites y Aguas (c1ra), la Secretaria de Comunicaciones y Transporte (scT), el
Aeropuerto Internacional de Tijuana, la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat).
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tales y federales en México y Estados Unidos, ambos paises tienen
actores privados con intereses propios, como grupos ambientales,
académicos y empresariales.

Mas alld de las consideraciones comerciales, el entorno ins-
titucional efectivo incluye reglas y regulaciones que impactan
significativamente otros elementos de la vida en la region fronteri-
za, como la violencia relacionada con las drogas, la vigilancia fron-
teriza, el movimiento de personas, el habitat de vida silvestre, la
calidad ambiental y los servicios proporcionados por la naturaleza
y los esfuerzos humanos. En efecto, “la frontera” es un conjunto de
instituciones binacionales. Esto es ampliamente reconocido, aun-
que las implicaciones para el crecimiento econémico no lo son tan-
to. Gerber, De la Parra y Lara (2010) revisan parte de la bibliografia
especializada que reconoce el significado institucional binacional
de la frontera, incluida la Conferencia de Gobernadores Fronteri-
zos, la Conferencia Legislativa Fronteriza y otras organizaciones
gubernamentales con potencial para implementar politicas. Tam-
bién notan la ausencia de un papel importante, hasta la fecha, para
estas organizaciones, muy probablemente debido a la falta de un
drea especifica de responsabilidad o de intereses mutuos para resol-
ver problemas especificos.

Es claro que las comunidades fronterizas tienen problemas de
esta indole que necesitan soluciones, pero a menudo requieren una
participacion binacional. Existe una amplia gama de problemas
transfronterizos que se etiquetan mejor como bienes ptblicos in-
ternacionales o recursos comunes. El cuadro 10.4 muestra las ca-
racteristicas fundamentales de estos tipos de bienes, junto con los
bienes de los clubes y bienes privados. Los bienes privados son qui-
z4 los mas comunes y son definitivamente el tema mds comun del
analisis econdmico. Pero otros bienes son importantes y, como se
argumentard mds adelante, son particularmente importantes en las
regiones fronterizas. La evidencia para este punto es mds clara al
examinar la materia de muchos de los tratados internacionales fir-
mados por Estados Unidos y México. En particular, los recursos
comunes que son rivales, pero no excluibles, y los bienes publicos
que no son rivales ni excluibles tienen un impacto importante en el
bienestar de los residentes fronterizos.
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Cuadro 10.4. Tipos de bienes

Rival No rival
Excluible Bienes privados: alimenta- Bienes del club: television via
cién, vestimenta, vivienda, satélite, internet, parques
automoviles

No excluible  Recursos comunes: poblacio- Bienes piiblicos: seguridad
nes de peces, agua limpia, personal, seguridad
aire limpio del consumidor, estado de
derecho

Fuente: Elaboracién propia.

Hay un conjunto comun de problemas cuando las comunida-
des fronterizas intentan obtener bienes publicos transfronterizos
o administrar recursos comunes. Este es el problema de la accién
colectiva que es inherente a la provision de esos tipos de bienes, y
es auin mds grave en las regiones fronterizas donde frecuentemente
existe una condicion internacional o transfronteriza. Ninguna de
las dos partes puede gestionar la provision de bienes importantes
como seguridad, movilidad, flujos comerciales o calidad ambiental.
Ademas, la buena gestién econdmica se hace mas complicada por
el hecho de que los agentes econémicos a menudo aprovechan la
ausencia de sistemas efectivos para gestionar la provision de bie-
nes publicos internacionales y los recursos del fondo comtn. Por
ejemplo, los traficantes de armas, los carteles de narcéticos, los la-
vadores de dinero y los traficantes de personas obtienen beneficios
a expensas de las comunidades fronterizas por la ineficaz coordina-
cién transfronteriza. Como otros ejemplos, tenemos que donde hay
recursos comunes y donde se requiere la coordinacién entre paises
para evitar la sobreexplotacion o la degradacion, la falta de coordi-
nacion efectiva afecta la provision de agua limpia, la gestion de de-
sechos, la calidad del aire y otros bienes.

Los obstdculos a la capacidad de las comunidades fronterizas
para abordar problemas fundamentales de movilidad, comercio y
medio ambiente provienen de dos fuentes: 1) la soberania nacional
y las reglas de participacion diplomadtica impiden que las comu-
nidades fronterizas negocien directamente con sus homdlogos del
otro lado, y 2) muchas de las conmociones e impactos en la region
fronteriza son el resultado de desbordamientos internacionales que
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estdn mas alla del control de un solo lado. Por ejemplo, la violencia
en la region fronteriza, el comercio de drogas o la venta de armas
no pueden solucionarse unicamente mediante las politicas de Es-
tados Unidos o México. La diplomacia requiere soluciones a nivel
nacional, y muchos de los problemas, de caracter transfronterizo,
precisan de soluciones que sélo se pueden emprender en el ambito
internacional.

De hecho, ambos paises lo hacen de manera regular. Los proble-
mas surgen, se negocian y se gestionan. La mayoria de las veces, las
negociaciones y la gestion de los problemas compartidos estan fue-
ra del foco del ciclo de las noticias y el publico sigue siendo en gran
medida inconsciente de los acuerdos tras bambalinas. La vida coti-
diana en la region fronteriza implica una amplia gama de activida-
des que en su mayoria se dan por sentadas, pero que requieren la
atencion y la colaboracién de las autoridades ptiblicas de ambos la-
dos. Los asuntos que con mayor probabilidad se resolveran de esta
manera son los bienes ptiblicos internacionales y los recursos co-
munes. Los ejemplos de bienes ptiblicos internacionales incluyen
temas como la gestion de las ondas aéreas para fines de telecomu-
nicaciones, la salud ptiblica, el control de enfermedades de plantas
y animales, la respuesta de emergencia y los protocolos de aviacién
civil. Los recursos comunes en la region fronteriza que estin suje-
tos a un acuerdo internacional incluyen la proteccién de habitats
y especies, la gestion del agua y los desechos y la calidad del aire.

Es comun en los medios de comunicacién estadounidenses que
hablen de Reino Unido como el aliado mds cercano de Estados Uni-
dos. De hecho, si se mide por el niimero de acuerdos de tratados bi-
laterales vigentes, Reino Unido se encuentra en tercer lugar detrds
de Canadd (nimero 1) y México (niimero 2), y la diferencia entre
los dos ultimos es muy pequena. Estados Unidos tiene 226 trata-
dos bilaterales vigentes con Canadd y 217 con México. Reino Uni-
do ocupa un tercer lugar lejano con 161 (U.S. Department of State,
2016). Las gréficas 10.1 y 10.2 muestran el crecimiento en la canti-
dad de tratados por década y el niimero acumulado.

El aumento en la cantidad de tratados firmados con México du-
rante la década de 1970 se debe al aumento de los acuerdos relacio-
nados con los controles de drogas. 35 de los 50 acuerdos firmados
en esa década se encontraban en el drea de aplicacién de la ley, casi
todos ellos se referian a la cooperacién en materia de interdiccién
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de drogas. Sin embargo, los 15 acuerdos restantes que se firmaron
en la década de 1970 representan un crecimiento respecto de la dé-
cada de 1960, y forman parte de una tendencia alcista que puede o
no haber comenzado a disminuir en la década de 2010. La grifica
10.2 muestra el nimero acumulado de tratados bilaterales vigentes
al final de cada década, y que Estados Unidos tiene mas tratados con
Canada que con México, pero su nimero es casi igual. Ciertamente
nadie diria que la confianza social y la distancia cultural entre Mé-
xico y Estados Unidos se encuentran al mismo nivel que entre Ca-
nadd y Estados Unidos, pero en términos de nuestra capacidad para
trabajar juntos formalmente, las barreras quizd no sean tan grandes
como a menudo se supone.

Grafica 10.1. Tratados bilaterales firmados, por década
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Fuente: U.S. Department of State (2016).

Vale la pena examinar el contenido de los acuerdos en las gra-
ficas 10.1y 10.2. El cuadro 10.5 muestra las diez dreas principales
de los acuerdos bilaterales entre Canadd, México y Estados Uni-
dos. Existe una superposicion considerable en el contenido de los
acuerdos que cubren dreas que reflejan la proximidad geografica,
como los limites y las aguas fronterizas, las telecomunicaciones y el
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transporte. Las diferencias, por otro lado, reflejan el mayor nivel de
confianza social entre Estados Unidos y Canadd (defensa) en com-
paracién con Estados Unidos y México (aplicacion de la ley).

Grafica 10.2. Ntimero acumulativo
de tratados bilaterales, por década
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Fuente: U.S. Department of State (2016).

Hay diversas areas donde el entorno institucional efectivo es bi-
nacional en su origen y alcance, y donde la presencia o ausencia de
un manejo efectivo de BPI y RC tiene serias consecuencias para el
bienestar humano en las comunidades fronterizas. Un examen de
las dreas principales para los acuerdos de tratados bilaterales (cua-
dro 10.5) muestra los temas donde las necesidades se encuentran en-
tre las més fuertes. Estos son una combinacién de Bpr (por ejemplo:
seguridad, transporte y protocolos de telecomunicaciones, finanzas
e impuestos) y RC (por ejemplo: limites y aguas, medio ambiente
y conservacion, normas sanitarias y fitosanitarias). Muchas de las
dreas temdticas se superponen e interactiian, pero cada una de ellas
apunta a dreas temadticas donde los entornos institucionales efecti-
vos son determinados conjuntamente por México y Estados Unidos.
Esto seria cierto incluso en los casos en los que haya poca colabora-
cién o coordinacién, ya que las acciones tomadas por cada pais pueden
operar en forma paralela pero no coordinada para abordar el proble-
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ma, pues se aplica a su lado de la frontera, sin embargo, los efectos
son binacionales, incluso en ausencia de un acuerdo conjunto.

Cuadro 10.5. Diez dreas principales
de acuerdos de tratados bilaterales

Meéxico y Estados Unidos ~ Niimero — Canadd y Estados Unidos ~ Niimero

Aplicacién de la ley 51 Defensa 54
Limites y aguas 40  Limites y aguas 29
Telecomunicaciones 27  Transporte 16
Defensa 13 Tributacion 11
Transporte 13 Pesquerias 10
Medio ambiente/conser- 11 Telecomunicaciones 10
vacién
Ciencia y tecnologia 8  Asuntos maritimos 9
Agricultura 7 Comercio e inversiones
Finanzas 6  Reclamacion y resolu- 7
cién de disputas
Impuestos 6  Aplicacion de la ley 7
Total de los mejores 10 182 Total de los mejores 10 162
(%) (83.9) (%) (71.7)

Fuente: U.S. Department of State (2016).

Considérese, por ejemplo, el tema del control de fronteras y el
filtrado de personas y bienes a medida que pasan de un lado a otro.
Idealmente, el control de fronteras permite que los bienes legitimos
y las personas autorizadas crucen la frontera con un minimo esfuer-
zo 'y con los costos de transaccién mds bajos posibles. Sabemos que
las esperas en la frontera son caras. Por ejemplo, tanto la Asociacién
de Gobiernos de San Diego (Sandag, 2006) como El Colegio de la
Frontera Norte (El Colef, 2007) produjeron un analisis a media-
dos de la década de 2000 que muestra un impacto dramatico de los
tiempos de espera en los ingresos y empleos de la frontera. Los in-
vestigadores de El Colef utilizaron un modelo de insumo-producto
(10) para medir los costos de carga retrasada, vehiculos personales y
cruces de peatones. Ellos estimaron una pérdida de 7 500 millones
de ddlares en produccién y 296 400 empleos adicionales potencia-
les (El Colef, 2007). El estudio de Sandag consider sélo los cruces
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Tijuana-San Diego y Tecate-Tecate, y también usé multiplicadores
de 10 para medir los costos de las demoras en los cruces personales
y de carga.” Estimaron que las pérdidas por los tiempos de espera en
la frontera en Estados Unidos y México combinados fueron de casi
6 000 millones de délares en produccién y mas de 51000 empleos
(Sandag, 2006). Otro estudio realizado para la Asociaciéon de Go-
biernos del Sur de California (scac, 2012) estimé que California y
Baja California perdieron 1249 millones de ddlares en el P18 regio-
nal y méds de 8 700 empleos debido a retrasos en la frontera en los
dos puertos de entrada entre Calexico y Mexicali. Y un cuarto estu-
dio, realizado por el Instituto de Transporte de Texas A&M (2015),
senala los costos de los retrasos en la manufactura en la frontera,
particularmente cuando las empresas operan un sistema de inven-
tario justo a tiempo. Las cuatro investigaciones apuntan a una gran
cantidad de empleos y una parte importante de los ingresos que se
perdieron debido a la demora en los cruces fronterizos. Ademas,
apoyan la hipétesis de que un aumento en los tiempos de espera en
la frontera afecta negativamente a la productividad total de los fac-
tores y es parte de la explicacién de los patrones de crecimiento y
niveles de ingresos en la frontera.

Mis alla del control fronterizo y el endurecimiento de la fron-
tera que se produjo a raiz del ataque terrorista a Estados Unidos en
2001, la violencia relacionada con las drogas también impone un
costo en las comunidades fronterizas cuando la cooperacion bina-
cional estd ausente o es ineficaz. Los ciudadanos de ambos paises
pueden apuntar hacia instituciones mexicanas débiles y la deman-
da de drogas por parte de Estados Unidos como fuentes principales
del problema, pero las politicas implementadas en Estados Unidos
han intensificado las consecuencias de las instituciones débiles en
México. El consumo de drogas ilicitas en Estados Unidos, la venta
ilegal de armas a los cdrteles mexicanos y la decision politica de au-
mentar la vigilancia aérea del Caribe que resulté en un mayor flu-
jo de drogas a través de México han creado impactos significativos
para los residentes de ambos lados.

7 Si bien Tecate también formé parte del estudio, y aunque es un cruce impor-
tante para vehiculos de carga y personales, su importancia es empequefecida por San
Diego-Tijuana.
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El Mexico Competitiveness Report (Informe de Competitividad de Mé-
xico) del Foro Econémico Mundial (Hausman, Austin y Mia, 2009)
informé que el puntaje de México en el Indice de Competitividad
Global fue el mds bajo en el drea de seguridad y estd relacionado
con el crimen organizado, la violencia y la falta de confianza en la
policia, lo que genera altos niveles de inseguridad e impone graves
costos a las empresas. Sin embargo, puede ser dificil de cuantifi-
car los costos. Robles, Calderén y Magaloni (s.f.) argumentan que
un aumento en las guerras internas de drogas reduce la actividad
econdmica general, que miden como una disminucién en el con-
sumo total de electricidad. Si bien Robles, Calderén y Magaloni no
pueden identificar los tipos de actividad econémica mads afectados,
Veldsquez (2013) incursiona en esa direccién al usar las Encuestas
de Vida Familiar Mexicana para medir el autoempleo de hombres y
mujeres, y encuentra que la violencia genera mas emigracién de la
region afectada y reduce el autoempleo femenino, pero no el mascu-
lino. La autora también encuentra que la violencia reduce los ingre-
sos masculinos por hora y totales. Ramsey (2011) senala que es dificil
extorsionar a las multinacionales, lo que puede explicar por qué no
observamos una caida en la 1ED en los estados fronterizos propensos
a la violencia. Correa-Cabrera (2013) combina la ausencia de im-
pactos significativos de la violencia en las grandes empresas con la
percepcion de un efecto significativo en las pequeias empresas en
los estados fronterizos para argumentar que la actividad econémica
puede no verse afectada a nivel nacional, pero si a nivel local. Son
significativos los impactos negativos. Montoya (2015) se basa en el
hecho de que los brotes de violencia son escalonados en el espacio y
el tiempo para estimar los efectos a nivel de las empresas. Encuentra
que las consecuencias econdmicas de la violencia son heterogéneas
por el tamano de la empresa y el sector, y estima que el empleo, los
ingresos y las horas trabajadas en el sector industrial disminuyen
entre 2.5y 4% después de un brote de violencia relacionada con las
drogas. Claramente, se necesita mds investigacion en esta drea, pero
es igualmente claro que el fracaso de las politicas de drogas de Esta-
dos Unidos y México ha llevado a un aumento en los costos de tran-
saccién para hacer negocios, y que ninguno de los paises por si solo
es capaz de abordar el problema. Ademads, las raices del problema
llegan a ambos paises y las politicas implementadas en un lado de la
frontera tienen consecuencias significativas en el otro lado.
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El movimiento de personas a través de la frontera es una ter-
cera area en la que el entorno institucional efectivo es binacional.
Numerosos estudios han demostrado que las ciudades fronterizas
estadounidenses se benefician de las visitas de compras transfronte-
rizas de ciudadanos mexicanos, aunque Gilmer y Coronado (2012)
senalan que en el periodo posterior al 11 de septiembre el control
fronterizo es més estricto, por lo que el beneficio para el sector mi-
norista en Estados Unidos ha disminuido. Las preocupaciones de
Estados Unidos sobre la frontera con México como una posible
via de entrada para los terroristas también aumentaron los senti-
mientos antiinmigrantes e hicieron a un lado la reforma migratoria
integral. A medida que las actitudes en Estados Unidos se endure-
cieron, las deportaciones aumentaron, particularmente durante la
administracion de Barack Obama, y atin mas durante la administra-
cién de Donald Trump. Hasta la fecha, no hay estudios exhaustivos
de los costos para las comunidades mexicanas sobre la insercion de
miles de deportados en las ciudades fronterizas de México. Si bien
es posible que no tengamos mediciones de los impactos, no es di-
ficil pensar que haya contribuido a una subclase de migrantes des-
empleados, no calificados, con poca o ninguna conexién social en
las comunidades que los reciben.

El dumping de deportados en las ciudades fronterizas de México
es una de las interacciones entre el movimiento de personas a tra-
vés de la frontera y el problema de la violencia relacionada con las
drogas. Rios (2014) y Veldsquez (2013) senalan interacciones adi-
cionales que muestran que las personas migran, nacional e interna-
cionalmente, como resultado de esta violencia. Esto puede generar
algunos beneficios positivos para Estados Unidos, ya que los mexi-
canos de clase media y empresarial emigran con sus negocios, es-
pecialmente si esos negocios ya estaban dirigidos a una clientela
estadounidense (Rios, 2014), pero la deportacién de ciudadanos y
los no ciudadanos criminales conduce al crecimiento de una clase
de personas desesperadas en las ciudades fronterizas de México,
que se convierten en reclutas para los carteles de la droga y en em-
pleados de los centros llamadas (call centers).

En resumen, es incorrecto pensar en la region fronteriza entre
México y Estados Unidos como un espacio donde las instituciones
mexicanas se encuentran con las estadounidenses. No es Estados
Unidos por un lado y México por el otro, sino una combinacién de
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resultados intencionados y accidentales que estdn fuera del control
de los residentes de la frontera, o incluso de los gobiernos naciona-
les individuales. Las reglas impuestas por Estados Unidos tendran
efectos en México y viceversa. Ademas, hay efectos de retroalimen-
tacion. Las reglas sobre deportaciones, venta de armas, inspecciones
fronterizas, requisitos de visa y una gran cantidad de otros arreglos
institucionales pueden tener efectos directos no deseados en las co-
munidades mexicanas, pero también tienen efectos de retroalimen-
tacién no intencionales en Estados Unidos.

¢UN NUEVO TLCAN?

Hacia finales de noviembre de 2018, Canada, México y Estados
Unidos propusieron un acuerdo sobre un TLCAN renegociado, que
se llamara Tratado entre México, Estados Unidos y Canada, o
TMEC, en México, y Acuerdo de Estados Unidos-México-Canadd,
0 USMCA, en Estados Unidos. Después de imponer un conjunto de
aranceles punitivos al acero y al aluminio, y amenazar con hacer
lo mismo con los autos y las partes de automdviles, y después de
las amenazas de desarmar el TLCAN sin negociar un reemplazo, y
luego las nuevas amenazas de abandonar el acuerdo trilateral a fa-
vor de acuerdos bilaterales separados, la administracion de Trump
parpaded y acepté un “nuevo” acuerdo que se parece mucho al an-
terior. Aparentemente, el desmantelamiento directo e inmediato
de las reglas comerciales parecia muy diferente cuando se present6
como una realidad posible y no simplemente como una promesa
de campana.

La mayoria de los nuevos elementos del TMEC se acordaron du-
rante las negociaciones de la Acuerdo Transpacifico de Coopera-
cién Econémica (TP, por sus siglas inglés; ahora se llama Tratado
Integral y Progresista de Asociacién Transpacifico, o CPTPP, por sus
siglas en inglés), que la administracién de Trump abandoné como
una de sus primeras érdenes ejecutivas después de asumir el car-
go. El TMEC, al igual que el Tpp, incorpora los acuerdos paralelos
en materia laboral y ambiental firmados en el marco del TLCAN,
aumenta las protecciones a la propiedad intelectual, intenta aislar
a China, crea reglas para las empresas estatales, agrega nuevas re-
glas para algunos servicios financieros, comercio electrénico y pa-
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queteria exprés, entre otras acciones. El elemento mds vinculante
del nuevo acuerdo, que probablemente tenga el mayor impacto, se
encuentra en el drea de reglas de origen para automéviles y auto-
partes. El TMEC crea un conjunto de reglas mucho mads elaborado
y complicado que elevard los costos para los fabricantes de auto-
méviles y hara que la industria automotriz de América del Norte
sea menos competitiva a nivel internacional. Si bien el objetivo es
aumentar la produccién de automéviles en Estados Unidos, la es-
trategia es hacer que la produccién en Canadd y México sea menos
competitiva al elevar los estdndares de contenido para automdviles,
al imponer normas salariales a los productores de automéviles, y al
implementar nuevos requisitos de contenido en acero y aluminio
utilizados en su produccién. El resultado neto serd un aumento en
los costos de cumplimiento y la desviacién del comercio lejos de los
productores de menor costo. Los fabricantes de autopartes y au-
tos pensaran seriamente sobre los requisitos que estan dispuestos a
aceptar para calificar para el libre comercio.

Muchos de los cambios tendran pequenos efectos en las comu-
nidades fronterizas, o ninguno en absoluto. Sin embargo, es posible
que la aplicacién de las protecciones laborales y medioambientales
sea importante si los gobiernos nacionales eligen hacerlas relevan-
tes. Esto podria ayudar a abordar algunos problemas ambientales
de la frontera y dar mayor influencia a los trabajadores en los tres
paises. Conviene insistir en que el cumplimiento de las normas la-
borales y ambientales requerird un compromiso por parte de los
gobiernos nacionales. En otras dreas de interés potencial para las
comunidades fronterizas, un aumento en el limite méiximo del
valor de los productos que califican para la entrada libre de im-
puestos, un aumento en los valores de minimis puede tener algunos
beneficios para los residentes de la frontera, pero es probable que
sea un efecto pequeno, ya que los nuevos valores para México y Ca-
nadd —117 y 140 délares, respectivamente— siguen siendo relativa-
mente bajos.

En la medida en que el TMEC tenga efectos significativos en las
comunidades fronterizas, es probable que sea en el sector automo-
triz. El acuerdo reduce la eficiencia de las cadenas de valor en la
fabricacion de automéviles y podria facilmente conducir a una me-
nor produccion de automdviles en América del Norte en el media-
no o largo plazo. El acceso al mercado de autos en Estados Unidos
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es un incentivo para aceptar algunos requisitos de contenido, pero
las restricciones en si mismas crean incentivos para reducir el papel
de Estados Unidos en las cadenas de valor de México y Canadd. A
corto plazo, no mucho puede cambiar, pero gradualmente las reglas
de origen restrictivas son un incentivo para desarrollar cadenas de
valor que eviten a Estados Unidos para todos los productos que no
se venden alli.

CONCLUSION

Las predicciones sobre el futuro casi siempre encajan en una de dos
categorias posibles: incorrecta o afortunada. Sin embargo, se im-
ponen algunas observaciones generales. En primer lugar, el TMEC
no alterard significativamente el comercio entre los tres signatarios
en el corto y mediano plazo. La proximidad y el tamano de cada
una de las tres economias (el modelo de gravedad del comercio)
aseguran que tanto México como Canada sigan teniendo a Estados
Unidos como su principal socio comercial. Ademds, los cambios
del TLCcAN al TMEC son marginales, no fundamentales. Como tales,
los empleos a lo largo de la frontera entre México y Estados Uni-
dos asociados con los flujos comerciales no veran cambios signifi-
cativos. A largo plazo, puede haber cambios relacionados con una
reconsideracién por parte de las empresas automotrices sobre sus
cadenas de valor transfronterizas, y si bien estos efectos no serian
positivos, serian mucho mas débiles que muchos otros choques que
han afectado a las comunidades fronterizas en las tltimas décadas.
El cambio de las politicas de control fronterizo de Estados Unidos y
el endurecimiento de la frontera han tenido efectos mas fuertes, al
igual que las politicas de control de drogas, las politicas de control
de armas y numerosos acuerdos sobre temas invisibles, pero abso-
lutamente esenciales, como los protocolos de telecomunicaciones,
la respuesta a emergencias y otros elementos que forman parte de
los 217 acuerdos bilaterales entre México y Estados Unidos.

Los cambios incorporados en el TMEC constituyen un movi-
miento hacia el debilitamiento de los lazos econémicos y hacia
la desintegracién de la economia norteamericana. Sin embargo, si la
preocupacion sobre las comunidades fronterizas se centra en el
bienestar de los residentes de la region, los esfuerzos para obtener
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mds bienes publicos internacionales y para administrar mejor los
recursos comunes dardn mayores dividendos. Uno puede imaginar
acuerdos relacionados con el trato a los migrantes, o politicas para
abordar las adicciones a las drogas, el flujo de armas o la infraes-
tructura para el aguay el aire limpios. Todo esto tendria un impacto
mds profundo en el bienestar de los residentes de la region fronteri-
za que un cambio marginal en las reglas comerciales.
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11. GOBERNANZA AMBIENTAL EN AMERICA
DEL NORTE EN ELL CONTEXTO DE LA
RENEGOCIACION DEL TLCAN

Roberto Sanchez Rodriguez
INTRODUCCION

LA NEGOCIACION DEL Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) al principio de la década de 1990 dio una difusion
sin precedentes a los posibles efectos ambientales negativos del
comercio. Al presionar para lograr la aprobacién del TLcAN en el
Congreso de Estados Unidos se presté atencion al tema ambiental
asociado al comercio por primera vez a nivel internacional (Ben-
ton, 1996; Audley, 1997; Carpentier, 2006). La capacidad de ges-
tion de grupos ambientalistas en los tres paises, particularmente
en Estados Unidos, logré la creacion del Acuerdo de Cooperacién
Ambiental de América del Norte (acaan) y la creacién de la Comi-
si6n para la Cooperacién Ambiental de América del Norte (cca),
como parte de un compromiso politico de los gobiernos de Esta-
dos Unidos, Canadd y México para conseguir la aprobacién del
TLCAN en el Congreso estadounidense (Markell y Knox, 2003;
Evans y Kay, 2008). El TLcAN fue considerado el primer acuerdo de
comercio verde y creo expectativas sobre un proceso de gobernan-
za ambiental en América del Norte capaz de conciliar la proteccién
del ambiente y el comercio (Carpentier, 2006; Mayrand, Paquin y
Gagnon-Turcotte, 2008).

_359_
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Este capitulo considera las lecciones aprendidas de la operacion
del TLCAN durante los ultimos 25 anos. La renegociacion del TLcan
crea un marco de reflexiéon sobre los logros y las limitaciones del
acuerdo ambiental paralelo y las instituciones creadas para armoni-
zar la proteccion del ambiente y el comercio. Un aspecto relevante
en esa reflexion es si se han cumplido las expectativas de reducir
o evitar los efectos ambientales del comercio en América del Norte
mediante un mejor proceso de gobernanza ambiental. La pregun-
ta es relevante a la luz de la renegociacién del TLcAN y a la luz de
la creciente atencion al vinculo entre comercio y ambiente a nivel
internacional.

La primera parte del capitulo presenta el contexto internacio-
nal de la relacién comercio y ambiente que ayuda al lector a tener
un marco de referencia de la relevancia de las lecciones obtenidas
en los 25 anos de vigencia del TLcAN. La segunda parte describe las
consideraciones ambientales en el TLCAN y en su Acuerdo Ambien-
tal Paralelo, y considera el papel de la cca. La tercera parte anali-
za las lecciones aprendidas en los 25 anos de operacién del TLcAN.
Destaca el avance logrado en documentar efectos positivos y nega-
tivos del comercio en el ambiente por medio del trabajo de la cca,
pero se reconoce que se trata de un avance incompleto debido a las
limitantes de disefo en la dimensién ambiental del TLcAN y a la fal-
ta de apoyo de los gobiernos para ampliar el conocimiento de la rela-
cién entre comercio y ambiente (Sdnchez, 2002; Vaughan y Block,
2002; Wold, 2008; Aguilar ez al., 2011; Vaughan, 2017). La cuarta
parte ofrece una reflexion sobre la dimensién ambiental en la re-
negociacién del TLcAN y la tltima seccion menciona las reflexiones
finales del capitulo.

El TLCAN representaba una excelente oportunidad para crear un
proceso de aprendizaje capaz de reducir los efectos negativos y po-
tenciar los positivos del comercio sobre el ambiente a nivel regional
y nacional. Esto podria haber sido un avance considerable ante la
practicamente nula atencién a dicha relacion bajo el Acuerdo Ge-
neral sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas
en inglés) y la poca atencion bajo la Organizacién Mundial del Co-
mercio (omc). El comercio mantiene una posicion prioritaria en la
economia mundial y poco se ha avanzado en lograr un mejor vincu-
lo con el ambiente.
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LA DIMENSION INTERNACIONAL
DE LA RELACION ENTRE COMERCIO Y AMBIENTE

Los avances logrados hasta ahora en el estudio de los efectos am-
bientales del comercio por parte de la cca son pioneros a nivel in-
ternacional y son considerados un referente internacional en el
tema (OCDE, 2007). El TLcAN fue el primer acuerdo comercial re-
gional entre paises desarrollados y un pais en desarrollo en incluir
la dimensién ambiental en un acuerdo paralelo al de libre comer-
cio. El contexto internacional de las interacciones entre el comercio
y el ambiente en el contexto de acuerdos comerciales regionales
ayuda a dimensionar las contribuciones y limitaciones del TLCAN.
El nimero de acuerdos comerciales regionales se ha multiplicado
en las ultimas dos décadas y se estima que su niimero sea cercano
a 400 (George, 2014), muchos de ellos entre paises desarrollados y
en desarrollo.

A nivel internacional hay dos referentes que ayudan a dimen-
sionar los avances de la cca en el estudio de las interacciones entre
el comercio y el ambiente, la omc y la Organizacién para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econémico (0cDE). La oMC mantiene un
interés en la relacion comercio y ambiente a través de su Comité
de Comercio y Medio Ambiente (ccma) formado en 1994." Su tra-
bajo se concentra en las siguientes dreas: la relacién entre politicas
ambientales relevantes para el comercio y las medidas ambienta-
les con efectos significativos en las previsiones del sistema de co-
mercio multilateral; la transparencia de medidas ambientales en
los sistemas multilaterales de comercio;* ambiente y la liberacién
del comercio enfocado a analizar cémo las medidas ambientales
afectan el acceso a los mercados, en particular en paises en desa-
rrollo y los paises menos desarrollados, asi como los beneficios am-
bientales de remover restricciones al comercio; la exportacién de
productos prohibidos a nivel nacional, en particular residuos peli-
grosos; asuntos relacionados con el Acuerdo sobre Aspectos de los
Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio

! Constltese <https://www.wto.org/english/tratop_e/envir_e/cteoo_e.htm>.

2 La omc mantiene desde 1998 una base de datos sobre este tema, disponible en
<https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/FE_Search/FE_S_S006.aspx?Query=(@Sym-
bol=%20wt/cte/edb/*)&Language=ENGLISH&Context=FomerScriptedSearch&lan-
guageUIChanged=truet>.
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(TRIPS, por sus siglas en inglés); decisiones en el comercio de ser-
vicios y el ambiente. En la negociacién se encuentra el anilisis de
la relacion entre las reglas del sistema de comercio multilateral y
las medidas comerciales en acuerdos multilaterales ambientales. Es
relevante destacar que el interés del Comité de Comercio y Medio
Ambiente de la omc se enfoca principalmente en considerar cémo
el ambiente puede afectar al comercio, pero no en analizar la rela-
cién inversa acerca de cémo el comercio afecta el ambiente.

El otro referente internacional relevante en este tema es la OCDE,
que en la ultima década ha dado seguimiento a este tema a nivel in-
ternacional. La OCDE creé un marco metodoldgico para el estudio
de la relacién entre comercio y ambiente y ha promovido proyec-
tos de investigacion en este campo (OCDE, 2007). Esta organizacién
ha documentado una creciente incorporaciéon de las previsiones
ambientales en los acuerdos comerciales regionales (George, 2014).
Muchos de los acuerdos negociados por la mayoria de los paises de
la OCDE contienen algiin tipo de previsiones ambientales en la ac-
tualidad. El tipo y la profundidad de esas previsiones ambientales
varia significativamente, desde acuerdos con un capitulo ambiental
amplio o acompanados por un acuerdo ambiental paralelo, hasta
acuerdos en donde el aspecto ambiental se considera sélo en forma
de clausulas de excepcidn a las obligaciones generales del comercio
en el acuerdo. Los aspectos ambientales mds frecuentes son meca-
nismos de cooperacion, pero otros aspectos considerados son estan-
dares ambientales y las obligaciones de las partes a cumplir con sus
propias leyes ambientales. Los acuerdos en donde Canada y Esta-
dos Unidos son parte incluye también garantias procesales en as-
pectos ambientales, asi como diferentes tipos de implementacién y
mecanismos para la resolucién de disputas.?

La ocpk ha realizado un seguimiento anual de los Acuerdos Co-
merciales Regionales (acr) que incluyen previsiones ambientales.
Su ultima actualizacién muestra un significativo incremento en
este tipo de acuerdos (George, 2014). Un aspecto relevante para los
propdsitos de este capitulo es que el precedente reconocido como
mis relevante por los paises de la 0CDE, en cuanto a la inclusion de

3 Por ejemplo, Canada incluy6 acuerdos ambientales en sus acuerdos comercia-
les con Costa Rica y Chile, y los acuerdos comerciales de Estados Unidos posteriores
al TLCAN tienen acuerdos ambientales paralelos (ocpE, 2007).
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previsiones ambientales en los ACR, es la experiencia en América
del Norte a través del TLCAN.

A pesar de esos avances, el nimero de acuerdos comerciales con
prevenciones ambientales significativas contintia siendo peque-
no, en particular en paises en desarrollo (George, 2014). Muchos
de ellos se mantienen escépticos sobre incluir prevenciones am-
bientales en el contexto de acuerdos comerciales. Les preocupa en
particular que las consideraciones ambientales sean usadas como
barreras al comercio o que su implementacién constituya una carga
excesiva en términos financieros y de recursos humanos.

Las experiencias recopiladas por la ocpk ilustran los proble-
mas que enfrentan los paises en desarrollo en la negociacién de
aspectos ambientales en los acuerdos comerciales (George, 2014).
Entre ellos encontramos problemas similares a los documentados
en el TLCAN (Sdnchez, 2002; Vaughan y Block, 2002; Markell y
Knox, 2003; Carpentier, 2006; Wold, 2008; Vaughan, 2017), par-
ticularmente poca motivacién o incluso oposicion en altos niveles
de gobierno a incluir la dimensién ambiental en acuerdos comer-
ciales, falta de capacidad para negociar en aspectos ambientales e
insuficiente coordinacién entre los ministerios del ambiente y los
de comercio.

CONSIDERACIONES AMBIENTALES EN EL TLCAN

Las consideraciones ambientales dentro del texto del tratado de
libre comercio son minimas. Gran parte del tratado ya habia sido
negociado cuando la discusién de la dimensién ambiental tomd
fuerza (Carpentier, 2006). Su predimbulo menciona que la puesta
en préctica del tratado sera consistente con la proteccion del am-
biente y el desarrollo sostenible. Es importante notar que esa re-
torica desaparece de los objetivos del tratado (Sanchez, 2002). La
mencidn mds cercana al ambiente es el articulo 104 que reconoce
que las obligaciones bajo tratados internacionales ambientales fir-
mados por los tres paises toman precedente sobre el TLCAN. Algu-
nas consideraciones ambientales indirectas se encuentran en los
capitulos 7 y 9 enfocados a las medidas sanitarias y fitosanitarias
para la proteccion de animales, plantas y consumidores de enfer-
medades y riesgos debido a contaminantes, aditivos u organismos
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en comida o bebidas. El capitulo 7 decreta que el pais tiene dere-
cho a establecer los niveles de proteccién que considere necesa-
rios, auin si esos niveles son superiores a los niveles internacionales
(arts. 712 [1]y 712 [2]) (Jeffery, 1996). Por su parte, el articulo 909
(2) en el capitulo 9 define que esos niveles de proteccién sanitarios
y fitosanitarios deben ser objetivos legitimos, definiéndolos como la
proteccion de humanos y la vida animal y vegetal, la salud y el am-
biente. Pero los paises son requeridos para evitar la discriminacién
arbitraria e injustificada contra bienes y servicios de otro pais y
ocultar restricciones al libre comercio. El capitulo 9 también li-
mita en qué medida los paises miembros del TLcAN pueden imple-
mentar estindares ambientales con efectos restringiendo el libre
comercio (art. 902[2]).

El capitulo 11 establece reglas para la resolucion de disputas en-
tre los inversionistas y los gobiernos a través de paneles de arbitra-
je. Individuos o companias de México, Canada o Estados Unidos
con inversion en alguno de esos paises puede iniciar una deman-
da contra el pais anfitrién si considera que sus derechos como in-
versionista han sido afectados (Rugman, Kirton y Soloway, 1999).
Inicialmente esta medida procuraba proteger las inversiones de Es-
tados Unidos y Canada en México, pero en la prictica resulté una
medida con extensos derechos para los inversionistas extranjeros
(Mann y Von Moltke, 1999). Parte de este capitulo tiene un vincu-
lo ambiental directo. Su articulo 1114 establece que es inapropiado
estimular la inversién a través de relajar medidas nacionales orien-
tadas a proteger la salud, la seguridad y el ambiente.

Algunos autores consideran que los casos sujetos hasta ahora a
los procedimientos de arbitraje del TLCAN no representan una pre-
ocupacion y que es necesario considerar los intereses legitimos de
los Estados al respetar su politica publica (Owens y Fitzpatrick,
2015). Otros consideran que el capitulo 11 del TLCAN creé una ley
sistémica de inversion internacional en América del Norte, cuya
influencia ha sido particularmente significativa dada la dificultad
para concluir un tratado multilateral de inversién amplia (Puig y
Kinnear, 2010). Para ellos, la ley internacional de inversién actual
tiene un referente inmediato en el capitulo 11 del TLCAN, pero otros
autores han expresado preocupacién por la extension de los dere-
chos conferidos a los inversionistas y la vaguedad e incertidumbre
de la proteccion al ambiente en este capitulo (Mann y Von Moltke,
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1999; McCarthy, 2004; Wold, 2008; Vaughan, 2017). La penulti-
ma parte de este capitulo retoma con mayor detalle el tema del ca-
pitulo 11 a la luz de la renegociacién del TLCAN.

EL ACUERDO DE COOPERACION AMBIENTAL DE AMERICA DEL NORTE

El Acuerdo de Cooperacién Ambiental de América del Norte (ACAAN)
fue creado ante la dificultad de incorporar medidas para garantizar
la proteccién ambiental en la regién en el texto del tratado de libre
comercio. Este acuerdo, mejor conocido como el Acuerdo Ambiental
Paralelo (aap), procura fomentar la cooperacién y mejorar las con-
diciones ambientales en América del Norte, y proveer un mecanis-
mo mediador en el caso de disputas ambientales. El acuerdo fue en
su momento el resultado de un compromiso politico para aprobar el
TLCAN en el Congreso estadounidense, mas que una preocupacion
de los tres gobiernos por reducir las implicaciones ambientales del
libre comercio (Benton, 1996). El acuerdo trata de dar respuesta a las
preocupaciones expresadas por los grupos ambientalistas en Estados
Unidos acerca de que el TLCcAN causaria danos a la proteccién am-
biental, los ecosistemas y los recursos naturales en América del Norte
(Markell y Knox, 2003; Carpentier, 2006).

En un trabajo anterior analizo los aspectos relevantes del aap
del TLCAN (Sdnchez, 2002), entre ellos destacan los siguientes as-
pectos. El acaaN consta de cinco partes: la primera establece los
objetivos para la proteccién ambiental, la promocion del desarrollo
sostenible y ampliar el cumplimiento con leyes y reglamentos am-
bientales; la segunda parte obliga a las partes a publicar reportes
periédicos sobre el estado del ambiente, desarrollar acciones para
la prevencion del riesgo de desastres, promover la educacién am-
biental y asegurar que las leyes y los reglamentos provean mayo-
res niveles de proteccién ambiental. La tercera parte establece la
creacién de la Comisién de Cooperacion Ambiental de América del
Norte (cca), tanto el acuerdo ambiental paralelo como la cca han
sido reconocidas como aportaciones importantes del TLCAN con
respecto a la parte ambiental (o0cDE, 2007). La cca estd compuesta
por tres 6rganos: un Consejo de Ministros que retine a los minis-
tros del Ambiente de Canada, Estados Unidos y México y sus re-
presentantes alternos; un Secretariado con autonomia limitada; el
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Comité Consultivo Publico Conjunto como respuesta a una mayor
participacion de la sociedad en el analisis de las interacciones en-
tre el comercio y el ambiente. La cuarta parte del AcaaN fomenta la
cooperacion en la interpretacién y su puesta en practica. Incluye
ademds la notificacion previa de cambios propuestos a las medidas
ambientales en los tres paises y una rdpida respuesta a la solicitud
de informacion al respecto por parte de la cca. La quinta parte tra-
ta de dar respuesta a una de las demandas més fuertes de los grupos
ambientalistas de los tres paises durante la negociacion del tratado
de libre comercio: contar con mecanismos para fortalecer la apli-
cacion de las legislaciones ambientales. Esta parte trata sobre la
resolucion de disputas ambientales y establece que, en casos de fa-
llas persistentes en el cumplimiento con la legislacién ambiental en
cualquiera de los tres paises, las otras partes pueden solicitar un pa-
nel de arbitros. La aprobacion de estas solicitudes requiere el voto
de las dos terceras partes del Consejo de la cca. Este panel puede
requerir un plan de accién para resolver la falta de cumplimiento
de la legislacién ambiental. Fallas en el cumplimiento de ese plan de
accion pueden llevar a la suspension de los beneficios del TLcAN.
Ninguno de los tres paises ha solicitado hasta ahora la intervencién
de un panel de drbitros.

Los principales aspectos del acaan se identifican en los siguien-
tes articulos:

El articulo 1 enfatiza la necesidad de cooperacion y la promocion de la
proteccion ambiental. El articulo 2 compromete la preparacion y
la publicacién de reportes sobre el estado del ambiente en América
del Norte, la promocién de la educacién ambiental y el uso de ins-
trumentos econémicos para lograr las metas ambientales. El articu-
lo 3 otorga a cada pais el derecho de establecer sus propios niveles
de proteccién ambiental. El articulo § enumera acciones especificas
a ser tomadas por las partes para mejorar e implementar la legis-
lacién ambiental nacional y sus regulaciones en el interior de sus
respectivos territorios. El articulo 6 otorga a personas interesadas el
derecho de solicitar a las autoridades ambientales competentes en
cada pais investigar supuestas violaciones a la legislacion ambien-
tal vigente.

El articulo 10 (6) del acaan faculta a la cca a cooperar con la Co-
mision de Libre Comercio (cLc) del TLcAN en asuntos relacionados
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con el ambiente, en la conformacién de paneles para la resolucién
de disputas y en desarrollar recomendaciones. Este articulo es im-
portante para lograr un mejor conocimiento de las posibles conse-
cuencias negativas o positivas del comercio sobre el ambiente. El
articulo 10(6)(d) del AcaaN establece que el Consejo de la cca debe
cooperar con la cLc para lograr los objetivos ambientales y los ob-
jetivos del TLCAN, considerando de manera continua los efectos am-
bientales del tratado.

Los articulos 13, 14 y 15 son la parte medular del AcaaN para res-
ponder a las demandas de crear un proceso de gobernanza am-
biental en América del Norte en pro de la defensa del ambiente. El
articulo 13 autoriza al Secretariado de la cca a preparar reportes
sobre cualquier asunto dentro del marco de las acciones de coope-
racién del Acaan. Este articulo es relevante para el debate sobre la
limitada autonomia del Secretariado para llevar a cabo una investi-
gacion independiente sobre asuntos ambientales relevantes. Estos
reportes deben estar disponibles al publico a menos que el Conse-
jo de la cca decida lo contrario. El articulo 14 establece el proce-
so para llevar a cabo una investigacién sobre asuntos relacionados
con el cumplimiento de la legislacion ambiental de cada pais. El
Secretariado de la cca puede considerar cualquier solicitud de in-
vestigacion de personas u organizaciones no gubernamentales ale-
gando que un pais no cumple adecuadamente con su legislacion
ambiental. Si esa solicitud cumple con los criterios establecidos en
el Acaan, el Secretariado solicitard una respuesta de la parte afec-
tada. El articulo 15 faculta al Secretariado considerar si la solicitud
requiere desarrollar un archivo de hechos a la luz de la respuesta
de la parte afectada. El Consejo de la cca puede hacer publico cual-
quiera de esos archivos, pero debe contar con las dos terceras partes
de los votos del Consejo.

Una parte central de las expectativas creadas por el acuerdo para-
lelo es el tema de las sanciones por la falta de cumplimiento con la
legislacion ambiental. Este acuerdo establece que sanciones y accio-
nes correctivas pueden ser consideradas en casos en los que la par-
te afectada persistentemente ha incumplido con el cumplimiento de
su legislacion ambiental en actividades econdmicas involucradas o
afectando el libre comercio en América del Norte. El Consejo de la
cca puede establecer un Panel Internacional de Arbitraje para repor-
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tar, proveer un plan de remediacién e imponer multas monetarias
bajo los articulos 24 y 34 del Acaan. En el caso de que esas multas no
sean pagadas, el AcaaN da a Estados Unidos el derecho de establecer
sanciones comerciales a México y viceversa en el caso de un patrén
persistente de incumplimiento de su legislacién ambiental (articulo
36B). Canada logro evitar ese proceso al permitir que el cumplimien-
to de sus obligaciones establecidas en el acuerdo paralelo sea realiza-
do mediante un proceso judicial doméstico (articulo 36A). Ningun
pais ha solicitado la activacién de este proceso hasta ahora.

LECCIONES APRENDIDAS DEL TLCAN

El estudio de los 25 anos de la puesta en practica del TLcAN muestra
avances en el conocimiento de la relacion entre comercio y ambien-
te y en la cooperacién ambiental entre Canadd, Estados Unidos y
México, pero también muestra limitantes para construir una mejor
gobernanza ambiental en América del Norte.

Las expectativas de mejorar la relacién comercio y ambiente
creadas al inicio del TLCcAN no se han cumplido debido a diversos
factores. Destaca el desequilibrio en las relaciones de poder entre
los grupos a favor del ambiente y la comunidad del comercio, mar-
cadamente a favor de esta ultima. La comunidad del comercio com-
prende las empresas y los negocios asociados con corporaciones
transnacionales y nacionales, las organizaciones profesionales y los
promotores del comercio, pero también a sectores del sector publi-
co, particularmente en los ministerios de economia o las agencias
de comercio de los gobiernos de Canada, Estados Unidos y México.
La preocupacion central de la comunidad de comercio ha sido evi-
tar que los aspectos ambientales se conviertan en un obsticulo para
el libre comercio (Sanchez, 2002). Esa posicion ha creado obsticu-
los y limitantes a la implementacion de consideraciones relevantes
en el ACAAN y a la operacién de la cca. Incluye la poca disposiciéon
de crear una relacién de colaboracion entre la cLc y la cca, a pesar de
diversos esfuerzos de la cca por establecer esa colaboracién.

La cca encarg6 una evaluacién ambiental del TLcan en donde se
incluye el analisis de la falta de colaboracion entre la ccay la crc.
La publicacién de los resultados de esa evaluacién presenta infor-
macion relevante para este andlisis (Aguilar ez al., 2011). Entre ellos



GOBERNANZA AMBIENTAL EN AMERICA DEL NORTE | 369

destaca que la cca creé un grupo de trabajo sobre comercio y am-
biente bajo el articulo 10 (6) con representantes de las agencias de
comercio y del ambiente de los tres paises. Esta comisién procura-
ba asesorar a la cca sobre sus programas vinculados con el comer-
cio, incluidos sus aspectos ambientales. Una limitante que tuvo ese
grupo es que no cont6 con la capacidad para impulsar un trabajo
coordinado entre esas dos dimensiones, dado que sus miembros no
podian tomar ese tipo de decisiones. Sin embargo, este grupo de
trabajo fue un medio para que servidores ptiblicos de los ministe-
rios y las agencias de comercio proporcionaran insumos a la cca,
pero no para que ésta apoyara el trabajo de la crc.

Los resultados de la evaluacion destacan también que la escaza
colaboracién entre la ccay la cLc tiene las siguientes causas posi-
bles: hay un interés asimétrico de colaboracién entre estas comisio-
nes, ya que no existe un mandato para que la cLc considere aspectos
ambientales de modo andlogo al mandato de la cca a través del ar
ticulo 10 (6) del acaan; no hay un acuerdo definiendo el valor de
esa colaboracién ni de una agenda de trabajo; hay poca confian-
za por parte de algunos de los representantes gubernamentales del
sector comercio ante la agenda ambiental de la cca, ya que la consi-
deran demasiado enfocada en aspectos legales y su cumplimiento;
no existe una via institucional a través de la cual los representantes
oficiales del sector comercio de los tres paises puedan dialogar so-
bre asuntos ambientales, agravando asi las consecuencias de la fal-
ta de una agenda ambiental; la falta de confianza y comunicacién
entre los representantes del gobierno en el sector ambiental y el
sector de comercio se reproduce atn a nivel nacional en los paises
miembros del TLcAN; la rotacion de personal en las oficinas nacio-
nales de los sectores involucrados en estos aspectos ha impedido la
continuidad de las personas con experiencia y conocimiento de las
posibles interacciones entre comercio y ambiente.

Existen algunos avances en la relacién entre la cLc y la cca en
anos recientes. La cLC instruyé a su grupo de trabajo, compuesto
ad hoc por altos funcionarios, para identificar con sus contrapartes
en la cca dreas de colaboracién en anos recientes. Se seleccionaron
tres dreas especificas: los flujos de comercio de aparatos electréni-
cos usados en América del Norte, edificios verdes y como hacer los
corredores de transporte en la region mds ambientalmente respon-
sables. Si bien se trata de tres temas poco controversiales, la expec-
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tativa era que entre las dos comisiones pudieran crear una agenda
de trabajo mds ambiciosa. Hasta el momento no ha habido avances
significativos en esa colaboracién y si ha disminuido de manera sig-
nificativa la atencidn a las interacciones entre el comercio y el am-
biente en los tres gobiernos.

Otros estudios han documentado también la poca colaboracién
entre la cca y la Comision del TLcaN (Sanchez, 2002). En ellos se
reconoce que, a pesar de la poca colaboracién entre esas dos comi-
siones, el Secretariado de la cca ha realizado un esfuerzo por cum-
plir con su mandato de evaluar los efectos ambientales del TLcAN
(articulo 10 [6] del Acaan).* Desgraciadamente, el Secretariado de
la cca ha enfrentado obsticulos que han limitado su capacidad de
accion (descritos con mayor detalle en la siguiente seccién). A pesar
de ello, el Secretariado estableci6 una base analitica s6lida para ana-
lizar las implicaciones ambientales del comercio. La cca dejé pasar
la oportunidad de construir un marco de referencia base sobre el es-
tado del ambiente en América del Norte durante los primeros anos
de la puesta en practica del TLcaN. Ese marco era importante para
facilitar la evaluacion de los efectos positivos o negativos del comer-
cio sobre el ambiente y viceversa. La novedad del tema y las dificul-
tades para poder establecer un plan de trabajo de mediano y largo
plazo por parte del Secretariado, debido al enfoque del Consejo de
la cca de mantener programas de trabajo y presupuestos anuales,
impidieron la construccién de ese marco de referencia. Para superar
esa limitante, el Secretariado ha realizado diversas acciones. Un pri-
mer paso fue conformar un Consejo Asesor con expertos de los tres
paises para la elaboracién de un marco metodolégico para el analisis
y la evolucion de los efectos ambientales del comercio. La publica-
cién de ese marco metodoldgico fue parte de los esfuerzos de la cca
por cumplir con su mandato de evaluar los efectos ambientales del
TLCAN y de proveer informacién periédica sobre el estado del am-
biente en la region (CEc, 1999a; 1999b).

4 El articulo 10 (6) establece diversas formas de cooperacion entre el Consejo de
la ccay la Comision del TLcan: el papel del Consejo de la cca en asuntos ambientales
relevantes al mandato del TLCAN, considerar sus posibles efectos ambientales; actuar
como punto de entrada para la cLc en asuntos ambientales; asistir en consultas bajo
el articulo 1114 del TLCAN que prohibe reducir los estdndares ambientales; contribuir
a prevenir las disputas comerciales relacionadas con el ambiente y asistir a la cLc en
asuntos ambientales.
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Un segundo paso de la estrategia del cca fue la implementacion
de ese marco metodoldgico en casos de estudio sectoriales. En una
primera etapa se seleccionaron cuatro casos de estudio para probar
la metodologia de la cca’ El tercer paso fue mds ambicioso: la cca
auspicié 50 estudios sectoriales sobre la relacion entre comercio
y ambiente en América del Norte a través de cuatro convocatorias
(Aguilar et al., 2011). La intencion de la cca era que esos estudios
usaran el mismo marco metodolégico propuesto por esa comision
con el fin de ampliar el conocimiento de los efectos ambientales del
TLCAN en la region. Aunque no todos los estudios usaron el mar-
co metodoldgico desarrollado por la cca, sus resultados represen-
tan un compendio analitico util para mejorar el conocimiento de la
compleja relacién entre comercio y ambiente. Los resultados de los
50 estudios fueron presentados en cuatro simposios regionales en
los anos 2000, 2003, 2005 y 2008.

El ultimo paso de la estrategia de la cca fue evaluar los resulta-
dos de esos estudios. Para ello, la cca formé un panel de expertos.
El reporte de ese panel destaca aspectos relevantes para los fines de
este capitulo. Un primer elemento es que el marco analitico para
el estudio de los efectos ambientales del libre comercio forma par-
te de una definicion amplia del TLcAN desde el punto de vista de la
integraciéon econémica regional, enfatiza aislar el comercio y los
flujos de inversion bajo el tratado, y procura distinguir los procesos
ambientales asociados con este tratado de los que no lo estdn.

La evaluacion de las conclusiones del andlisis de los 50 trabajos
sectoriales auspiciados por la cca destaca que hay interacciones irre-
futables entre comercio y ambiente y que los tomadores de decisién
deben estar conscientes de ellas (CEc, 1999a; 1999b). El comercio
y la liberacién del comercio son potencialmente utiles para mejorar
las condiciones ambientales y sociales, pero requieren del apoyo ins-
titucional adecuado. El panel de expertos menciona que para lograr
que la liberacién del comercio contribuya a mejorar las condiciones
ambientales y sociales en los paises miembros del TLCAN se requie-
re crear el marco regulatorio y el ambiente institucional adecuado.

5 Los cuatro casos de estudio seleccionados fueron: efectos potenciales y ambien-
tales de las diversas instituciones del TLCAN; los impactos del TLcAN en el sector del
maiz mexicano; los efectos del TLcAN en los potreros ganaderos en Estados Unidos y
Canadd; los impactos del TLCAN en la electricidad en los tres paises miembros.
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Destaca, ademas, que la falta de ese apoyo puede causar resultados
negativos y que los impactos finales en casi todos los casos de estu-
dio estuvieron mediados por la fortaleza de las politicas ambientales
relevantes, las instituciones que regulan esas politicas y la capacidad
para su puesta en practica. Los estudios coincidieron en resaltar la
necesidad de fortalecer las regulaciones ambientales y armonizarlas
con la integraciéon econémica. Otra conclusién comin a muchos es-
tudios es la necesidad de mejorar los datos para analizar los efectos
ambientales del TLCAN y poder contar con datos comparables entre
los tres paises de América del Norte. A pesar de los esfuerzos de la
propia cca para implementar estandares comunes a los tres paises
para reportar datos en algunas dreas, éste sigue siendo un problema
que requiere mayor atencién en el corto plazo.

El conjunto de los 50 estudios sectoriales deja ver que las hipé-
tesis extremas discutidas durante la negociacion del TLcan hace 25
anos no se han cumplido. Las hipétesis negativas resaltaban tres
aspectos: el TLCAN agravaria las condiciones ambientales actuales,
conllevaria a reducir los estdindares ambientales y favoreceria la re-
localizacién de industrias sucias hacia México. La hipétesis posi-
tiva consideraba que el TLcAN ayudaria a mejorar las condiciones
socioecondmicas y posteriormente las ambientales en América del
Norte, y en particular en México (Audley et al., 2004; Evans y Kay,
2008). La falta de evidencia sobre estas dos posiciones extremas no
reduce la importancia de las irrefutables evidencias de las interac-
ciones entre comercio y ambiente.

Los avances de la cca en el estudio de las interacciones entre co-
mercio y ambiente desde la implantacién del tratado hasta el ano
2011 han sido poco difundidos en la regién y a nivel internacional.
El tema de las implicaciones ambientales del TLcAN fue parte impor-
tante del Plan Estratégico de la cca 2000-2005 (CEC, 2005), pero
desapareci6 de su agenda de trabajo a partir del Plan Estratégico
2010-2015 (CEC, 2010). En él se establecieron tres nuevas priorida-
des: ecosistemas y comunidades saludables, el cambio climético y la
economia baja en carbén y construir una economia verde en Améri-
ca del Norte. El Consejo de la cca (los tres ministros del ambiente)
presentaron ese cambio como un esfuerzo para alinear el trabajo del
Secretariado con las prioridades y la direccién del Consejo, y para
mejorar la transparencia de las actividades del Secretariado (cEc,
2010). Esta decisién implicé un cambio radical en la agenda de tra-
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bajo del Secretariado y el abandono de lo establecido en el AcaaN en
su articulo 10 (6). El cambio deja ver también poco interés de los
gobiernos en el seguimiento de las implicaciones ambientales del
TLCAN y su esfuerzo de reducir la capacidad de accién del Secreta-
riado en temas que pueden ser controversiales, a pesar de tratarse
de temas para los que fueron creados tanto el acaaN y la cca. Llama
la atencién la dificultad para encontrar informacién y publicacio-
nes de la cca sobre el tema de las implicaciones ambientales del
comercio en su pagina web. Incluso el reporte final del grupo de
expertos convocado por la cca para evaluar los resultados de los 50
proyectos auspiciados por esa comision (Aguilar ez 4/., 2011) no fue
publicado por la cca, sino por una institucién de investigacion en
Canada (Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible, 1ps,
por sus siglas en inglés), una circunstancia extrana por tratarse de
un trabajo ordenado por esa comisién para evaluar los resultados
de mas de 10 afios de trabajo sobre las interacciones entre comercio
y ambiente.

El Plan Estratégico 2015-2020 de la cca (CEc, 2015) no incluye
tampoco el estudio de las interacciones entre comercio y ambiente
y presenta una agenda mds acotada con tres prioridades: la mitiga-
cién y adaptacion al cambio climdtico, crecimiento verde y ecosis-
temas, y comunidades sustentables. El Consejo de la comisién da
atencion a tres temas transversales de estas prioridades: aprender
a ayudar a grupos vulnerables y comunidades indigenas y locales;
incrementar y alinear el cumplimiento y la aplicacién de los estdn-
dares ambientales; compartir informacion e incrementar la trans-
parencia, la comunicacién y la creacién de capacidades.

LA DIMENSION AMBIENTAL DEL TLCAN
A LA LUZ DE SU RENEGOCIACION

La experiencia del TLcaN ha dejado lecciones utiles para mejorar el
conocimiento de las interacciones entre comercio y ambiente. Esas
lecciones son particularmente utiles en el momento actual en que
los tres paises se encuentran renegociando el tratado y la comuni-
dad internacional ha empezado a prestar atencion a la compleja
relacién entre comercio y ambiente. Se distinguen los siguientes
aspectos:
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1) La experiencia del TLcAN muestra que las interacciones entre
comercio y ambiente son significativas y requieren de atencion
para evitar consecuencias negativas, en particular en paises con
menos recursos para la proteccion ambiental, como es el caso
de Meéxico. Si bien los escenarios extremos considerados du-
rante las negociaciones del TLCAN a principios de la década de
1990 no se cumplieron, los estudios sectoriales auspiciados por
la cca documentan interacciones con efectos negativos del co-
mercio en el ambiente y algunas interacciones con efectos po-
sitivos (Aguilar ef al., 2011). El avance logrado por la cca en
documentar esas interacciones representa una contribucién
significativa a nivel regional e internacional en el estudio de la
relacién entre comercio y ambiente.®

2) También muestra que un elemento central en armonizar la re-
lacién entre comercio y ambiente es la voluntad politica y el
compromiso de los gobiernos. A pesar de que algunos autores
resaltan la importancia de la cooperacion a través de la cca para
ayudar a remover barreras para lograr una relacién balancea-
da entre el comercio, el ambiente y las politicas econémicas
(Markell y Knox, 2003; Carpentier, 2006), para otros los efec-
tos ambientales del comercio no son buenos ni malos, sino que
dependen de la voluntad politica de las partes del TLcAN (Vau-
ghan y Block, 2002). Entre las lecciones aprendidas sobresale
que mds alld de los discursos a favor de la proteccién ambiental
de los gobiernos y de la cooperacién entre los tres gobiernos no
ha existido un cambio importante en favor de una mejor gober-
nanza ambiental en América del Norte (Sdnchez, 2002; Wold,
2008; Vaughan, 2017).7 Destaca la presién de la comunidad de

6 Algunos de los resultados de esa evaluacién ilustran impactos ambientales es-
pecificamente inducidos por el comercio, como la contaminacion del aire asociado al
incremento en el transporte de carga transfronterizo y sus efectos en la salud de co-
munidades adyacentes a las franjas fronterizas. Otras evaluaciones identifican otros
efectos ambientales, como el incremento de especies invasoras asociado a la libera-
cién del comercio bajo el TLcAN o el incremento en la exportacién de residuos peli-
grosos (Aguilar et al., 2011).

7 A pesar de que el articulo 10 (6) del AcaaN establece que la cca requiere que las
partes consideren los efectos ambientales del TLcAN de manera continua, el Secreta-
riado ha realizado ese trabajo sin el completo apoyo de las partes, e incluso a pesar
de la hostilidad de miembros de los ministerios de comercio y otras partes de los go-
biernos (Wold, 2008).
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comercio® enfocado a evitar que aspectos ambientales puedan
constituirse en barreras al libre comercio (Hogenboon, 1998;
Rugman, Kirton y Soloway, 1999). Esta comunidad ha procura-
do reducir la dimensién ambiental a evitar barreras al comercio,
facilitar el movimiento transfronterizo de bienes y servicios, y
promover la inversién (Sanchez, 2002; Wold, 2008; Vaughan,
2017), ademds ha contado con el respaldo de los tres gobiernos
a lo largo de los 25 anos en los que ha operado el TLcAN.

Las instituciones ambientales creadas bajo el TLcaN deben con-
tinuar en funciones, pero es esencial reducir o eliminar sus li-
mitantes actuales. La cca debe permitir mayor autonomia de
accion a su Secretariado y dotarlo de mayores recursos. Esto
depende de dos aspectos: voluntad politica del Consejo para
evitar el excesivo control que ejerce sobre el Secretariado y
mayores recursos financieros para la operacion del TLcaN. El
presupuesto de la cca no ha variado desde su creacién hace 25
anos y el Secretariado tiene recursos muy limitados para ope-
rar una agenda de cooperacion ambiental y de seguimiento de
las implicaciones ambientales del comercio sobre el ambiente
como lo establece el acaan. Es importante recordar que des-
pués de casi 15 anos de trabajo del Secretariado en documentar
y analizar los efectos ambientales del comercio en cumpli-
miento con el Acaan, el Consejo de la cca cancel6 sin justifi-
cacién esa agenda de trabajo, a pesar de que sus logros son un
referente internacional en el tema.® Los cambios en la cca de-
ben evitar también que su Consejo deje de ser juez y parte en
el proceso de sumisiones ciudadanas objetando falta de cum-
plimiento de la legislacion ambiental vigente en cualquiera de
los tres paises.’

8 Vale la pena recordar que la comunidad del comercio comprende las empresas

y los negocios asociados con corporaciones transnacionales y nacionales, organiza-

ciones profesionales y grupos del sector publico en los ministerios de economia y co-
mercio de los gobiernos de Canadd, Estados Unidos y México que defienden el libre

comercio.

9 La evaluacién de la cca realizada a los 10 anos de esa comision recomendd

expandir su trabajo sobre los efectos ambientales del TLcaN. Esa recomendacion fue
ignorada por los gobiernos.

1° En toda la agenda de trabajo de la cca la parte mds controversial es el pro-

ceso legal de las peticiones sobre la aplicacién efectiva de la legislacién ambiental.
La cca habia recibido 88 peticiones ciudadanas alegando el no cumplimiento de la
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4) Reducir la agenda de trabajo del cca a la cooperacién ambiental
es una limitante importante a la necesidad de contar con insti-
tuciones capaces de crear conocimiento sobre los impactos am-
bientales del comercio. Esto es un primer paso para la creaciéon
de politica y estrategias de accién para controlar las consecuen-
cias negativas de esos impactos. La contribucién de la cca con
mayor difusién ha sido incrementar la cooperaciéon ambiental
en América del Norte, en particular en la conservacion de la bio-
diversidad y los ecosistemas™ (Gallagher, 2001; Markell y Knox,
2003; Carpentier, 2006), pero los gobiernos han dado poca vi-
sibilidad a los logros de la cca en la evaluacion de los efectos
ambientales del TLcAN. Tampoco han utilizado esos logros para
mejorar la relacién entre comercio y ambiente en la region.

La renegociacién del TLCcAN abre la oportunidad de mejorar las
interacciones entre el ambiente y el comercio, en particular a partir
de las lecciones aprendidas a través del trabajo de la cca durante los
primeros 15 anos de la puesta en préctica del TLCAN, pero también
abre la posibilidad de limitar ain mads las consideraciones am-
bientales del tratado en detrimento de la proteccién ambiental y un
manejo sostenible de los recursos naturales. Los 25 anos de opera-
cion del TLCAN muestran que, a pesar de la retérica de proteccion al
ambiente de los gobiernos, persiste la reticencia de cumplir con los
compromisos del AcaaN por parte de ellos, atin con las limitantes
arriba senaladas. Por ello es preocupante la poca claridad de la posi-
cién de los gobiernos en el tema ambiental durante la renegociacién
del TLCAN. La informacién disponible muestra objetivos generales
de Estados Unidos y Canada con respecto a la dimensién ambiental
en la renegociacién del TLCAN, pero no hay informacién publica so-

legislacién ambiental hasta 2017, pero la mayoria de los grupos ambientales han
perdido confianza en ese proceso debido a su lentitud y poca transparencia.

1t Destacan la creacién de los siguientes productos: el Atlas Ambiental de Amé-
rica del Norte; la Base de datos Rastreo de Emisiones y Transferencia de Contami-
nantes en América del Norte; el Portal de América del Norte sobre Contaminantes
Precursores de Cambio Climatico; los Programas de conservacién de Areas Marinas
Protegidas en América del Norte y de la Mariposa Monarca; el Sistema de Monitoreo
de la Cobertura del Suelo en América del Norte; ademads de diversos programas de
capacitacion. La pagina web de la cca permite fécil acceso a la informacién de esos
programas, pero no da facil acceso a la informacién sobre los efectos ambientales
del comercio.
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bre la posicién de México en ese tema. Un primer aspecto que des-
taca en la posicion de los gobiernos en la renegociacién del TLcan
es la nula referencia a la experiencia y las lecciones aprendidas por
el acaaN y el papel de la cca. Excepto por la referencia puntual al
capitulo 11 del TLcAN por parte de Canadd, en donde la dimensién
ambiental ha jugado un papel importante en las demandas de in-
versionistas a gobiernos.

Las prioridades ambientales para la renegociacion del TLcAN
por parte de Estados Unidos son:*

* Incluir las previsiones ambientales en el TLcAN en lugar del
acuerdo paralelo.

« Establecer obligaciones ambientales fuertes y factibles de lle-
varse a cabo sujetas a los mismos mecanismos de disputa que
aplican al cumplimiento de otras obligaciones en el TLCAN.

« Establecer reglas para asegurar que los paises del TLCAN no de-
jen de cumplir efectivamente sus legislaciones ambientales que
afecten el comercio o la inversién entre las partes.

+ Requerir que los paises del TLcan adopten y mantengan me-
didas implementando sus obligaciones bajo Acuerdos Am-
bientales Multilaterales (aam), incluida la Convencién para el
Comercio Internacional de Especies en Peligro de Extincién de
la Flora y Fauna Silvestre.

+ Establecer un mecanismo para la participacién de actores in-
cluyendo compromisos para Comités Asesores Publicos y un
proceso para que el ptiblico presente preocupaciones directa-
mente con sus gobiernos en casos en que no estén cumpliendo
sus compromisos ambientales.

*  Requerir que los paises del TLCAN aseguren procesos administra-
tivos y judiciales justos, equitativos y transparentes para el cum-
plimiento de sus legislaciones ambientales y proveer sanciones
o remedios adecuados en casos de violacion de esas leyes.

*  Proporcionar un mecanismo para llevar a cabo, revisar y eva-
luar actividades de cooperacién en apoyo a la implementacion
de compromisos ambientales y la participacion publica en esas
actividades.

12 Consultese <https://ustr.gov/sites/default/files/files/Press/Releases/NAFTAOb-
jectives.pdf>.
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+  Combatir la pesca ilegal, no regulada y no reportada, incluido
el monitoreo y la vigilancia.

+ Establecer reglas para prohibir subsidios perjudiciales a las
pesquerias y aquellos que contribuyen a la sobrepesca y condu-
centes a la transparencia en los programas de subsidios en las
pesquerias.

+ Promover el manejo de pesquerias sostenibles y la conservacién
de especies marinas en el largo plazo, incluidos tiburones, tor-
tugas, pajaros marinos y mamiferos marinos.

+  Proteger y conservar ecosistemas de flora y fauna, incluyendo
acciones de los paises para combatir el trifico de la vida silves-
tre y de la madera.

Las prioridades ambientales de Estados Unidos para la renego-
ciacién del TLCAN son muy similares a las previsiones ambienta-
les del Acuerdo Transpacifico de Cooperaciéon Econdmica (Tpp, por
sus siglas en inglés).” El propio secretario de Comercio de Estados
Unidos, Wilbert Ross, ha dejado claro que el modelo del Tpp es el
adecuado para la renegociacién de capitulos del TLcaN tratando de
limitar las regulaciones ambientales, climaticas y otras importantes
regulaciones (Warren, 2017). Un aspecto adicional a considerar es
que a pesar de las previsiones ambientales en el TPP son amplias,
pocas de ellas son vinculantes.

Una alternativa sugerida por algunos autores para mejorar las
previsiones ambientales en la renegociacién del TLCAN es partir de
una base similar a la incluida en el TPP, pero anadir las previsiones
de sustentabilidad ambiental contenidas en el Acuerdo Econémico
y Comercial Global (cETa, por sus siglas en inglés) firmado por la
Uni6én Europea y Canadd en 2017 (Vaughan, 2017). Las previsio-
nes en el capitulo 24 de cEra contienen el derecho de los paises de
regular dentro de sus jurisdicciones el apoyo a la proteccién am-

13 Al respecto, es relevante considerar que los cambios propuestos por Estados
Unidos para la dimensién ambiental tienen que adecuarse con lo establecido en el ca-
pitulo 11 del TLCAN sobre inversiones, en particular en los articulos 1106 y 1114 (véase
<http://www.sice.oas.org/trade/nafta/chap-111.asp>). La fortaleza de las previsio-
nes ambientales a ser adoptadas en el nuevo TLCAN estard determinada en gran medi-
da por el sistema para resolver disputas entre inversionistas y Estados que las partes
adopten (https://www.lexology.com/library/detailaspx?g=68550685-c976-4637-b
a0c-52794c760al10).
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biental favorable al comercio, incluida la remocién de barreras al
comercio y la inversién de acciones relacionadas con el clima. Para
Vaughan (2017), el CETA representa una mejora significativa de las
previsiones para inversionistas del capitulo 11 del TLCAN, particu-
larmente las disposiciones del Sistema para la Solucién de Con-
troversias entre Inversionistas y Estados (1sps, por sus siglas en
inglés). Sin embargo, organizaciones de la sociedad civil en Esta-
dos Unidos consideran que la opcién utilizada por Canada con la
Uni6n Europea para remplazar el 1sps por un sistema de tribunales
de inversion no representa una alternativa aceptable ya que retiene
aspectos negativos del 1sps." Esto ha llevado a mds de 400 000 pe-
ticiones de organizaciones de la sociedad civil en Estados Unidos a
demandar la eliminacién del 1sps del capitulo 11 del TLCAN."®

Canada propuso 10 objetivos a considerar en la revisién del
TLCAN, " entre ellos se incluyen mejores estdndares ambientales para
evitar que cualquier pais los reduzca para atraer inversion, ademas
de mejores estandares y derechos laborales.’” Canada también busca
apoyo para el combate al cambio climdtico, un nuevo capitulo sobre
derechos de grupos indigenas, un nuevo capitulo sobre derechos de
género y una propuesta para que los profesionistas puedan moverse
con mayor libertad a través de las fronteras en la regién.”

Una prioridad para Canada es introducir cambios en el capi-
tulo 11 del TLCAN que permite a las companias demandar a los go-
biernos. Arriba mencioné que el capitulo 11 da a los inversionistas
en América del Norte derechos y recursos legales contra cualquier
trato discriminatorio o la expropiacion de las inversiones sin com-
pensacion por parte del pais anfitrién; permite a los inversionistas
presentar una demanda de compensacién en un foro de arbitraje
neutral.” Los inversionistas bajo el TLcAN son protegidos de practi-
cas discriminatorias a favor de inversores locales o de otros paises,

14 <https://www.ecowatch.com/nafta-isds-canada-2527754581.html>.

15 <https://www.ecowatch.com/nafta-isds-canada-2527754581.html>.

16 <https://www.usnews.com/news/articles/2017-08-16/what-the-us-canada-
-and-mexico-want-from-a-new-nafta>.

17 <http://www.cbc.ca/news/politics/nafta-canada-demands-list-1.4246498>.

18 <https://blogs.thomsonreuters.com/answerson/primer-nafta-2-o-everyo-
ne-wants/>.

19 El término inversion definido en el articulo 1139 comprende casi cualquiera de
sus formas, incluido el derecho a obtener ganancias u otros intereses asociados con
compromisos de capital.
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de requisitos obligatorios para la inversién, de la expropiacién o
las acciones equivalentes a la expropiacién y las compensaciones
a violaciones de esos derechos requieren ser amplias y claras. Lo
preocupante es que este capitulo debilita el derecho de los paises a
regular la proteccion del ambiente en favor del interés publico, en
particular por la vaguedad intencional en el texto del capitulo 11 al
no definir qué se entiende por equivalente a la expropiacion (Ro-
yalty y Ross, 2007). Del total de casos que completaron el proceso
ante un foro de arbitraje, el gobierno canadiense ha ganado nueve
casos y perdido ocho pagando mas de 219 millones de délares cana-
dienses en danos. Ese gobierno ha gastado mas de 95 millones de
dolares canadienses en la defensa legal por demandas bajo el capi-
tulo 11 del TLCAN. Por su parte, el gobierno de México ha tenido 23
demandas en contra, ganando siete y perdiendo cinco de los casos
que terminaron el proceso ante un foro de arbitraje y ha pagado el
equivalente a 268.5 millones de délares canadienses al momento de
escribir este capitulo. El gobierno de Estados Unidos ha tenido 21
demandas en contra, de los cuales 11 casos cumplieron el proceso
completo ante un foro de arbitraje, pero el gobierno de ese pais no
ha perdido ningtin caso (Sinclair, 2018).

Los datos arriba mencionados dejan ver el profundo interés de
Canada por modificar el capitulo 11 del TLCAN. La posicién de Ca-
nadd es defender el derecho de su gobierno de regular en beneficio
del interés ptiblico y lo distingue del capitulo 19 que regula dispu-
tas entre companias por dumping. La propuesta de Canada es crear
un nuevo sistema regulatorio para el nuevo Tratado entre México
Estados Unidos y Canadd (TMEC).

La posicién de Estados Unidos con respecto al capitulo 11 es
poco clara en este momento de la renegociacion de tratado. Existe
la posibilidad de mantener el estado actual de ese capitulo toman-
do en cuenta tres aspectos: 1) la defensa de la administracion del
presidente Trump de los intereses de las companias estadouniden-
ses y su prioridad de eliminar el capitulo 19;* 2) el interés de esa
administracion por desmantelar la proteccion del ambiente;* 3) el

20 <https://globalnews.ca/news/3985860/canada-counter-proposals-nafta-de-
mands/>.

21 La administracién del presidente Trump ha enfrentado la proteccién del am-
biente con la creacién de empleo. Esto es regresar al antiguo debate de empleo contra
ambiente que ha sido desmentido por décadas de evidencia empirica (Vaughan, 2017).
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gobierno de Estados Unidos no ha perdido ningtin caso de arbitraje
bajo el capitulo 11. En cuanto a México, llama la atencién la poca
claridad en la posicién del gobierno mexicano respecto al tema am-
biental en la renegociacion del TLCAN y su posicién respecto al ca-
pitulo 11.

Un ultimo aspecto a mencionar del capitulo 11 es su importan-
cia para la relacién ambiente-comercio. Una parte significativa de
las demandas presentadas bajo ese capitulo han tenido una base
ambiental (Gaines, 2007; Sinclair, 2018). Esto ha llevado a algu-
nos autores a proponer modificaciones en su redaccién aclarando
que la proteccién de las inversiones es igualmente importante que
la proteccién del ambiente y que la cldusula de “equivalente a la ex-
propiacién” sea reservada para ocasiones extraordinarias en donde
la regulaciéon ambiental sea usada de manera ilegitima en contra
de los inversionistas (Royalty y Ross, 2007). La experiencia del ca-
pitulo 11 del TLCAN ha llevado a algunos autores a sugerir que los
estados huésped deben dar mas consideracion a prever futuras re-
gulaciones ambientales antes de iniciar acuerdos con inversionistas
extranjeros (Chiong-Martinson, 2017).

EL NUEVO ACUERDO: TMEC

En el transcurso de la publicacion de este capitulo, los tres paises de
América del Norte lograron un acuerdo de la nueva versién TMEC.
La publicacion del texto de ese acuerdo permite actualizar el andli-
sis arriba presentado.

Un primer aspecto que destaca del texto del TMEC es la incorpo-
racién de un capitulo dedicado al ambiente (capitulo 24).”” Esto es
coherente con la progresiva incorporacion de consideraciones am-
bientales en los acuerdos comerciales posteriores al TLCAN a nivel
internacional —mencionada en la primera parte de este trabajo—,
pero contrasta con el TLCAN que incorpor6 los aspectos ambienta-
les en un acuerdo paralelo. El analisis del capitulo 24 del T™EC, o
USMCAN, permite ver que estd basado en el capitulo 19 del Tratado
Integral y Progresista de Asociacién Transpacifico (CPTTP, por sus

22 <https://ustr.gov/trade-agreements/free-trade-agreements/united-sta-
tes-mexico-canada-agreement/united-states-mexico>.
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siglas en inglés),” confirmando lo que la seccién anterior senalaba
como una posibilidad. La lectura de estos dos capitulos deja ver que
tienen enfoques, previsiones y alcances similares, con ligeras dife-
rencias relacionadas con breves menciones al Accan y la cca en el
TMEC.

El preambulo y los primeros articulos del capitulo 24 del TmEC
establece que los tres paises se comprometen a la proteccién del
ambiente y la aplicacion efectiva de sus leyes ambientales. Las
partes reconocen que es inapropiado establecer o usar sus leyes
ambientales u otras acciones que constituyan una restriccién en-
cubierta al comercio o la inversién entre paises. Las partes reco-
nocen también el derecho soberano de cada parte de establecer sus
propios niveles de proteccién ambiental y sus propias prioridades
ambientales. Destaca el énfasis en la conservacion de la biodiver-
sidad y los servicios ecosistémicos, y el manejo sostenible de los
recursos naturales, con particular énfasis en los recursos marinos.
Entre los temas relacionados con el comercio y la biodiversidad
destacan la proteccién a la biodiversidad y los servicios ecosisté-
micos (articulo 24.15), el combate a especies exéticas invasoras a
través de rutas comerciales, en particular la coordinacion con el
Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias establecido bajo el ar-
ticulo 9.17, evitar la pesca excesiva y la utilizacién no sostenible
de los recursos pesqueros (articulo 24 en sus puntos 17 y 18), la
conservacion y el manejo a largo plazo de las especies de tibu-
rén, tortugas marinas, aves y mamiferos marinos (articulo 24.19),
el control y eventual eliminacién de los subsidios pesqueros (ar-
ticulos 24.20), el control de la pesca ilegal, no declarada y no regla-
mentada (articulo 24.21), combatir la captura ilegal y el comercio
ilegal de fauna y flora silvestre (articulo 24.22), el manejo y comer-
cio forestal sostenible (articulo 24.23).

En contraste, existe poca atencién a problemas de contami-
nacién ambiental. Estos se limitan a consideraciones respecto
la calidad del aire doméstica y transfronteriza (articulo 24.11) la
proteccién de la capa de ozono (articulo 24.9), la proteccion del

23 Inicialmente conocido como el Acuerdo de Asociacién Transpacifico (TTp, por
sus siglas en inglés) es actualmente conocido como el Tratado Integral y Progresis-
ta de Asociacion Transpacifico. El cprre fue firmado por 11 paises y ratificado hasta
el momento por tres (Japon, Singapur y México) de los seis que se requiere para su
entrada en vigor.
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ambiente marino de la contaminacién de barcos (articulo 24.10)
y prevenir y reducir la basura marina (articulo 24.12). El acuerdo
promueve ademds el comercio y la inversion en bienes y servicios
ambientales entre las partes (articulo 24.24).

Los ultimos articulos del capitulo 24 del TMEC hacen mencién al
ACAAN'Y a la cca. El articulo 24.25 establece la cooperacién ambien-
tal como un mecanismo para implementar ese capitulo conforme
al AcaaN. Esas actividades serdn coordinadas y revisadas por la cca
de acuerdo con lo que se establece en el acaan. El articulo 26.26 es-
tablece un Comité Ambiental para facilitar la comunicacién entre
las partes en la implementacion de este capitulo. Este comité estara
compuesto por altos representantes de las autoridades nacionales
de comercio y el ambiente de los tres paises e informard periédica-
mente a la ccay a su Consejo sobre la implementacion del capitu-
lo.** El articulo 24.27 respeta el derecho de cualquier persona de las
partes a presentar una denuncia por falta de cumplimiento de uno
de los puntos de sus leyes ambientales. La denuncia sera presentada
a través del Secretariado de la cca. Siguiendo el proceso ya estable-
cido bajo el TLCAN, el Secretariado realizard un Registro de Hechos
cuando el caso lo amerite (articulo 24.28). El Comité Ambiental con-
sidera el Registro de Hechos a la luz de los objetivos del capitulo 24
del AcaaN y puede dar recomendaciones al Consejo de la cca. Los
puntos 29 a 32 del articulo 24 establecen etapas sucesivas para la
resolucién de disputas. El primer paso es realizar consultas ambien-
tales para lograr una solucién a través de la comunicacion (articulo
24.29). El segundo paso son consultas entre representantes de alto
nivel (articulo 24.30) si el asunto no puede ser resuelto bajo el ar
ticulo anterior. El articulo 24.31 establece consultas ministeriales si
la disputa no puede ser resuelta bajo el articulo 24.30. El articulo
24.32 establece que, en caso de no resolverse la disputa por los arti-
culos arriba mencionados, la parte puede solicitar que su denuncia
sea considerada bajo el articulo 31.5 del acuerdo (Consultas para Re-
solver Disputas).

Vale la pena considerar el capitulo 24 del TMEC a la luz del andli-
sis del TLcAN. El énfasis en la conservacion de la biodiversidad, los
servicios ecosistémicos y los recursos naturales tiene sentido en el

24 Al igual que en el TLCAN, las decisiones de este comité se hardn publicas a me-
nos que éste decida otra cosa.
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capitulo 19 del cprpp* dada la importancia de esos temas en la gran
mayoria de los paises miembros en la region del Pacifico. Pero a ex-
cepcion de Chile y Pert, el resto de los paises no comparten territo-
rialmente una frontera como es el caso de Canad4, Estados Unidos
y México en donde los problemas de contaminacién son relevantes.
Esto no resta valor a los temas de conservacion y manejo sostenible
de los recursos naturales, pero demanda un enfoque balanceado en
su atencion a los temas de contaminacién y de conservacion origi-
nalmente planteado en los primeros planes de trabajo de la cca. El
énfasis en temas de conservacion refleja el interés de los gobiernos
por temas ambientales poco controversiales, que no representan un
obstaculo potencial al comercio y la inversién y que les permite
mantener una agenda ambiental compartida (Sanchez, 2002). La
limitada atencién a temas de contaminacién ambiental en el TMEC
confirma el interés de los tres gobiernos en América del Norte de
limitar esos temas siguiendo una tendencia en la tiltima década del
TLCAN en la agenda de trabajo de la cca. La atencién a temas de
contaminacién ambiental es puntual en temas poco controversia-
les. Algunos temas de contaminacién en el capitulo 24 del usmcan
estdn incluidos en la agenda de trabajo reciente de la cca (apoyo al
comercio sustentable de especies listadas en la Convencién sobre el
Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora
Silvestres [CITES, por sus siglas en inglés], reduccion de la contami-
nacion generada por el transporte marino, impulso de soluciones
comunitarias al problema de la basura marina, fortalecimiento de
la capacidad adaptativa de dreas marinas protegidas, conservacion
de las aves playeras por medio de la participacién comunitaria).*®
El gran ausente en el capitulo 24 del TMEC es el vinculo entre
comercio y ambiente. Una de las conclusiones mas importantes en
este estudio es el abandono del proceso de aprendizaje logrado en los
primeros 15 anos de trabajo de la cca sobre las interacciones entre
comercio y ambiente. Ese conocimiento compilado y documentado
por la cca es un recurso potencial para reducir los efectos negati-
vos y potenciar los positivos del comercio sobre el ambiente a nivel
regional y nacional. El reducido enfoque del capitulo 24 del TMEC

25 <http://wtocenter.vn/tpp/full-text-comprehensive-and-progressive-agree-
ment-trans-pacific-partnership-cptpp>.
26 <http://www.cec.org/our-work>.
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deja de lado la oportunidad de mejorar la gobernanza ambiental en
la region a pesar de tener un mejor conocimiento de la compleja
relacién entre comercio y ambiente. Es posible que la dificil nego-
ciacion del TMEC haya relegado la agenda ambiental, pero es un re-
troceso no haber mantenido al menos la agenda ambiental lograda
por el AcaaN y en los primeros 15 anos de operacién de la cca. El
resultado es que se ha fortalecido la defensa de los intereses de la
comunidad de comercio y en buena medida de los tres gobiernos
por evitar que el ambiente constituya una barrera al comercio, para
facilitar el movimiento transfronterizo de bienes y servicios, y pro-
mover la inversién sin preocuparse por su costo ambiental.

Por tltimo, vale la pena notar un cambio relevante en el texto
del TMEC, su capitulo 14 modifica el mecanismo de 1sDs establecido
en el capitulo 11 del TLcAN.”” El TMEC basicamente elimina el uso
del 1sDs en el caso de Canadd y Estados Unidos, y lo limita a ciertos
sectores en el caso de México y Estados Unidos.* La seccién an-
terior de este capitulo menciona que una parte importante de las
demandas a las que han estado sujetos Canada y México por parte
de companias estadounidenses bajo el capitulo 11 del TLcAN han es-
tado basadas en aspectos ambientales. La eliminacién del 1sps pro-
tege a Canadd de este tipo de demandas en el futuro. En el caso de
México y Estados Unidos, estos paises han condicionado y limitado
su consentimiento al arbitraje en los siguientes sectores: la gene-
racién de energia, gas y petréleo, telecomunicaciones y transpor-
te e infraestructura.” Los demandantes con inversiones regulares
pueden sélo desafiar medidas por violacién del articulo 14 en sus
puntos: 4 (trato nacional), 5 (trato de la nacién mas favorecida) y
8 (expropiacion, pero excluyendo la expropiacién indirecta). A pe-
sar de estas limitaciones, México puede ser sujeto a demandas con
una base ambiental bajo el 1sps en la mayor parte de los sectores,

27 Las demandas relacionadas con inversiones establecidas o adquiridas cuando
el TLCAN estaba atin vigente (“inversiones heredadas”) permaneceran vigentes y dis-
ponibles a arbitraje de conformidad a lo dispuesto por el capitulo 11 del TLcAN hasta
tres anos después de la terminacién del tratado (Anexo 14-C del usmcaN). Los arbi-
trajes ya iniciados bajo el capitulo 11 continuardn su conclusion natural.

28 <https://www.iisd.org/blog/usmca-investors>.

29 <https://www.iisd.org/itn/2018/10/17/nafta-2-o-finalized-announced-as-
usmca-mexico-united-states-agree-to-limit-isds-clause-canada-to-pull-out-of-isds-af-
ter-a-three-year-window/>.
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incluidos en el TMEC. Las empresas transnacionales mantienen la
defensa de sus inversiones en México y los sectores incluidos en el
TMEC tienen implicaciones ambientales e involucran grandes inver-
siones. En este momento es necesario senalar ese tema como una
preocupacion para la implementacion del TMEC, tomando en cuen-
ta las lecciones aprendidas bajo el TLcAN.

Meéxico y Canadd mantienen el uso del sistema 1SDs a través de
su participacion en el cprTp.3° Para México representa un riesgo es-
tar sujeto a demandas con una base ambiental en caso de que el pais
decida controlar el impacto ambiental de las companias mineras ca-
nadienses operando en el pais.

REFLEXIONES FINALES

En la introduccién de este capitulo se mencioné que la expectativa
creada por el acuerdo ambiental paralelo del TLCAN y la operacién
de la cca era lograr una mejor gobernanza ambiental en América
del Norte. Este capitulo muestra que esas expectativas no se han
cumplido. Un obstdculo importante ha sido las relaciones de poder
creadas a partir del TLCcAN a favor de la comunidad del comercio
con el apoyo de los tres gobiernos, a pesar de su constante retérica
en pro de la defensa del ambiente. El estudio documenta que entre
los logros mds importantes de la cca se encuentra ampliar el co-
nocimiento de las implicaciones ambientales del comercio durante
los primeros 15 anos de su trabajo. Paradéjicamente, el Consejo de
la propia cca decidi6 no continuar con ese trabajo, no difundir ese
conocimiento y no aprovecharlo dentro de los paises y en la regién
para reducir las implicaciones ambientales negativas del comercio
y potenciar las positivas. Se ha perdido hasta ahora la oportunidad
de mejorar la gobernanza ambiental en la region a pesar de tener
un mejor conocimiento de la compleja relaciéon entre comercio y
ambiente. Es interesante notar que al mismo tiempo que la OCDE
impulsa un mejor conocimiento de las implicaciones ambientales
del comercio (0cDE, 2007; George, 2014), los tres gobiernos del
TLCAN cancelan su agenda de trabajo en ese campo, a pesar de cons-
tituir un importante precedente regional e internacional.

3° La secci6n anterior de este capitulo mencioné que una de las grandes priorida-
des de Canadd en la renegociacién del TLCAN era eliminar el 1sDs con Estados Unidos.
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El capitulo menciona que, en términos de la dimensién ambien-
tal, el interés de la comunidad de comercio y en buena medida de
los tres gobiernos se ha centrado en evitar que el ambiente consti-
tuya una barrera para el comercio, en facilitar el movimiento trans-
fronterizo de bienes y servicios y promover la inversién. Llama la
atencion que el nuevo TMEC no considera que el ciimulo de leccio-
nes y experiencias obtenidas durante los 25 anos del TLcAN no fue-
ron tomados en cuenta por los gobiernos de los tres paises, a pesar
de establecer una base para el diseno de politicas ptiblicas para re-
ducir los efectos negativos y potenciar los positivos en la compleja
relacién entre comercio y ambiente.

El proceso de gobernanza ambiental bajo el TLcaN refleja lo
que algin autor ha denominado modelos hibrides, en donde el Esta-
do y los actores del mercado juegan un papel dominante (Lemos y
Agrawal, 2006). Para ellos, esos modelos no logran tomar en cuen-
ta la complejidad y operacién en diversas escalas de los mayores
problemas ambientales y sugieren que la gobernanza ambiental
se refiere a un conjunto de procesos regulatorios, mecanismos y
organizaciones mediante los cuales los actores politicos influyen
en acciones ambientales y sus resultados. El lector encontrara que
los aspectos discutidos a lo largo del capitulo ilustran este enfo-
que, aunque es importante destacar que, en el caso del TLCAN, esos
modelos hibridos incluyeron la participacién dinamica de grupos
ambientalistas de los tres paises en la negociacion del TLcAN. Los
logros de esa participacién fueron el Acaan, la creacién de la cca
y la posibilidad de balancear el proceso de gobernanza ambiental
en América del Norte. Progresivamente, la mayoria de los grupos
ambientalistas han dejado de participar en el TLCAN, lo que ha fa-
cilitado el fortalecimiento de la relacién de poder que mantiene la
comunidad de comercio y el apoyo de los gobiernos a sus intereses
en el TMEC (Sdnchez, 2002).

Un aspecto preocupante es que a lo largo de los 25 anos de ope-
racién del TLcAN no haya habido avances significativos en lograr
una mayor transparencia en la toma de decisiones que afectan la
gobernanza ambiental y sus resultados. Lemos y Agrawal (2006)
mencionan que la opacidad de las redes de gobernanza puede evi-
tar que el publico identifique y evalte el papel de los agentes espe-
cificos que desempenan un papel prominente en la construccién
de agendas de acci6én en temas relevantes. Este es un comentario
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aplicable a la experiencia de la gobernanza ambiental bajo el TLcaN
y ahora bajo el TMEC. La posicién de los gobiernos sobre el tema
ambiental en el TMEC fue ignorar las lecciones aprendidas duran-
te mas de dos décadas de operacién del TLcAN que podrian ayudar
a mejorar la relacion del ambiente y el comercio. Por el contrario,
las evidencias actuales apuntan a un mayor fortalecimiento de la
comunidad de comercio con un mayor apoyo por parte de los go-
biernos en detrimento de la proteccién del ambiente y el mane-
jo sostenible de los recursos naturales. A diferencia de la defensa
de la agenda ambiental durante la negociacién del TLCAN a princi-
pios de la década de 1990, cuando existi6 una amplia y dinamica
participacion de ONG y grupos ambientalistas, la renegociacion del
TLCAN se lleva a cabo sin una discusion de las implicaciones para
el ambiente y el desarrollo sostenible, sin transparencia y con una
minima intervencién de los grupos ambientalistas. Esto contrasta
con la intensa participacién de las comunidades de comercio en la
renegociacion del TLcaN. El curso de la renegociacién del TLcan y
el nuevo texto del TMEC en su dimensién ambiental representan un
retroceso en el proceso de mejorar el conocimiento de la compleja
relacién entre comercio y ambiente iniciado hace mas de 26 anos.
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12. MIGRACION Y REMESAS EN MEXICO
BAJO LA ADMINISTRACION TRUMP

Juan fosé Li Ng
INTRODUCCION

LAS ESTRATEGIAS Y acciones de la administracién Trump son difici-
les de predecir. La falta de congruencia y los cambios de postura,
de un dia para otro, en sus declaraciones a la prensa, mensajes de
Twitter y comunicados de sus subalternos generan mucha incer-
tidumbre y desconcierto. Pero, sin duda, como presidente recién
electo, la misién central de su administracién sera generar un am-
biente en Estados Unidos que permita su reeleccién para 2020.
Bajo esta premisa, el presidente Trump buscard cumplir de alguna
forma las muchas promesas realizadas en campana, por mds extra-
nas e irrealistas que puedan resultar, sobre todo aquellas que estén
en el “top-of-mind” de su electorado.

Pese a que el partido republicano —el cual llevé a Trump a la
presidencia— tiene mayoria tanto en el Senado como en la Cdmara
de Representantes, los miltiples intereses, las posturas politicas y
los liderazgos entre sus militantes han sido un obstaculo para que
el presidente pueda materializar sus promesas de camparna, esto sin
considerar, ademas, que la oposicion demdcrata esta en contra de la
mayor parte de sus propuestas.

Durante los primeros meses de la administracién Trump, pro-
bablemente las tinicas promesas importantes que ha cumplido fue-

_395_
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ron las de terminar las negociaciones del Acuerdo Transpacifico de
Cooperacion Econdmica (Tpp)'y sacar a Estados Unidos del Acuer-
do de Paris sobre el cambio climatico, asuntos que dependen en
gran parte de la discrecionalidad del poder ejecutivo. Otros com-
promisos, como los vetos de viaje a la entrada de personas de paises
de mayoria musulmana y contra los refugiados sirios, han tenido
un éxito parcial, pues han sido objetadas y bloqueadas por el poder
judicial (BBc News, 2017; Johnson, 2016; Krieg, Mullery y Yellin,
2017; Qiu, 2016).

Un asunto medular en la campana del actual presidente de Esta-
dos Unidos fue el compromiso de quitar y reemplazar el ObamaCa-
re, nombre con el que se conoce comunmente a la Patient Protection
and Affordable Care Act de 2010 (Tofield, 2014). Mediante un manda-
to individual, el ObamaCare exige a la mayoria de los adultos que
no tienen seguro médico de salud que cuenten con una cobertura,
ya sea proporcionado por su empleador o por el gobierno; ademas,
establece que las aseguradoras no podran discriminar por sexo o
por condiciones preexistentes de salud. Desde su inicio, este pro-
grama ha sido objetado enérgicamente por miembros del Partido
Republicano y conservadores del sector privado, que ven inapro-
piada la intrusién del gobierno dentro de la gran industria esta-
dounidense de servicios médicos, quienes argumentan que impone
costos muy elevados a las empresas, lo que podria llevar a la pérdi-
da de empleos. No obstante, esta ley ha sido objeto de controversias
presentadas a la Suprema Corte de Justicia, cuyos veredictos le han
permitido mantenerse vigente (eHealth, 2016; Liptak, 2012; Vogue
y Diamond, 2015).

A partir de su entrada en vigor, el ObamaCare ha permitido que
mas de 20 millones de estadounidenses tengan acceso a un seguro
médico. Por lo tanto, si se eliminara sin tener un reemplazo, se de-
jaria a una gran parte del electorado sin cobertura de salud, motivo
que ha trabado los multiples intentos, del actual presidente y de los

1 El Trans-Pacific Partnership (1pp) “busco crear una plataforma para la integracion
econémica en la regién Asia-Pacifico mediante la construccién de un acuerdo que
siente las bases para el crecimiento econdémico, el desarrollo y la generacién de
empleo y que a su vez se convierta en la base para un futuro TrC de Asia-Pacifico
[...] Ha sido considerado el acuerdo comercial mds avanzado y con los mas elevados
estandares que se haya negociado hasta el momento y México es uno de sus 12 socios
fundadores” (De la Mora Sanchez, 2016).
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legisladores republicanos, para su remocion o transformacién en
2017 (Oberlander, 2017). Los pocos avances y acuerdos para reem-
plazar el ObamaCare estan llevando a la reciente administracién
del presidente Trump a tener uno de los fracasos con mayores cos-
tos politicos frente a la opinion publica, posiblemente de una mag-
nitud cercana al que enfrenta con la investigacién que cierne sobre
su equipo y su relacién con Rusia.

Adicionalmente, esta misma administracion ha dejado de lado
varias promesas de campana, de las cuales es dificil medir su cos-
to politico, como castigar a China por manipular el tipo de cam-
bio, o desintegrar a la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte
(oraN). De igual forma, no es fécil saber los efectos que podria te-
ner la reforma fiscal que impulsa el presidente Trump o si en estos
primeros cuatro anos de gobierno lograra retornar los empleos ma-
nufactureros a territorio estadounidense.

Inmerso en este desfavorable contexto por cumplir sus compro-
misos de campana y la investigacién existente sobre su relacién con
Rusia, la administracién Trump busca ganar batallas en otros fren-
tes, los cuales afectan directamente a México. El primero de ellos
es la renegociacién del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN), el cual Trump considera que es uno de los peores
tratados que ha firmado su pais y que es responsable de los recu-
rrentes déficits en la balanza comercial con México (USTR, 2017);
mientras que el segundo corresponde a la construccion del muro
en la frontera sur de Estados Unidos, que pretende sea pagado por
México.

El muro fronterizo es el proyecto de infraestructura que el pre-
sidente Trump ha prometido al pueblo estadounidense para fre-
nar la migracién no documentada. Como se declar6 en campana:
“Construir un muro a lo largo de la frontera sur que sea mds alto
que los estadios donde Trump celebra sus actos de campana, mas
alto que cualquier escalera y un metro mas alto que la Gran Mu-
ralla china”™ (Johnson, 2016). Sin embargo, la construcciéon del
muro por si misma es la menor de las problematicas con las que
México debe lidiar frente a la nueva administracién en Estados

2 “Build a wall along the southern border that’s taller than the arenas where
Trump holds his rallies, taller than any ladder and one foot taller than the Great Wall
of China”.
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Unidos. Mientras los diferenciales salariales entre ambas naciones
sean tan amplios, continuard la migracion, ya sea documentada o
no documentada.

El presente estudio abordara este ultimo frente de batalla de
Trump, el cual conlleva de forma implicita dos componentes que
podrian tener efectos importantes para México: 1) la situacién y
el futuro de los migrantes mexicanos no documentados, incluidos
los dreamers, en Estados Unidos ante las recientes politicas antiin-
migrantes, y 2) la financiacién del muro fronterizo, el cual podria
cobrarse mediante acciones indirectas como el establecimiento de
restricciones o impuestos a las remesas.

ENDURECIMIENTO DE LAS POLITICAS
ANTIINMIGRANTES, PERO MENOS DEPORTACIONES

Desde su discurso inaugural en 201§ para anunciar su precandida-
tura al Partido Republicano, Donald Trump prometié que depor-
taria a los migrantes no documentados, culpandolos de abusar del
uso de recursos puiblicos y de ser criminales (Trump, 2015). Duran-
te su campana, deliberadamente ha omitido mencionar la impor-
tancia de las aportaciones econémicas de la migracién mexicana
para Estados Unidos. Los migrantes mexicanos contribuyen con
cerca de 4% del Producto Interno Bruto (P1B) de ese pais y aportan
casi 18% del P18 sectorial en el sector agropecuario (Albo, Ordaz
Diaz y Li Ng, 2012).

A lo largo de casi 17 meses de duracién de su campana, los mi-
grantes y la poblacién en general en Estados Unidos poco a poco
observaron como un candidato con discursos politicamente inco-
rrectos y abiertamente antiinmigrantes se convertia en el presiden-
te del pais donde residen. A pocos dias de asumir la presidencia,
Trump cumplié con sus amenazas y firmé el 25 de enero de 2017
dos 6rdenes ejecutivas respecto al tema migratorio: 1) “Executive
Order: Border Security and Immigration Enforcement Improve-
ments”, para la construccion del muro y la seguridad fronteriza, y
2) “Executive Order: Enhancing Public Safety in the Interior of the
United States”, asociada a impulsar medidas para mejorar la bus-
queda y permitir la remocién de migrantes en el interior del pais.
Estos decretos ordenan al Departamento de Seguridad Nacional
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(DHS, por sus siglas en inglés) y a otras dependencias aumentar la
securitizacién de la frontera con México e implementar acciones y
estrategias para la busqueda y deportaciéon de migrantes no docu-
mentados. Entre los puntos mas importantes de ambas érdenes eje-
cutivas se encuentran: 4) planear, disenar y construir un muro a lo
largo de la frontera con México, &) buscar la contratacién de 5000
agentes mds para la Patrulla Fronteriza y 10 000 oficiales para el
icE (U.S. Inmigration and Customs Enforcements), ¢) implemen-
tar acuerdos federal-estatales para que las policias puedan realizar
funciones de oficiales migratorios, ) reinstalar el programa migra-
torio de Comunidades Seguras, ¢) cuantificar los apoyos directos e
indirectos a México para analizar un posible recorte y f) limitar
los recursos a jurisdicciones santuario (The White House, 2017a,
2017b).

Sin embargo, las amenazas de deportaciones masivas de migran-
tes no documentados de la administracién Trump no concuerdan
con las estadisticas oficiales, al menos para el caso de México. En
2017 se registraron 167 000 eventos de mexicanos repatriados des-
de Estados Unidos, mientras que en 2016 ascendieron a 220 000;
es decir, en 2017 se tiene registrado 24% menos repatriados (grafica
12.1). El pHs declara que en este periodo se han detenido a mas mi-
grantes no documentados, sin embargo, queda la duda de por qué
no los han podido deportar.

Resulta dificil encontrar una explicacion sencilla que justifique
por qué estan disminuyendo las deportaciones de migrantes mexi-
canos, pese a la implementacién de una politica migratoria mas
agresiva por parte de la administracién Trump. Al menos considero
que hay tres posibles explicaciones que inciden, en cierto grado, en
esta reduccion de las repatriaciones a México. En primer lugar, con
el creciente temor a ser deportados, los migrantes pueden optar por
dejar de exponerse en sitios y lugares publicos que sobrelleven al-
gun riesgo. Esto implica un cierto “régimen de terror” que conlleva
a que: haya sustitucién de trabajos con exposicion publica por ac-
tividades laborales que impliquen menor interaccién con personas
ajenas o que puedan realizarse sin salir de casa; no manden a los
ninos a la escuela por temor a denuncias e identificacién; limiten
la salida a la calle a menos que sea indispensable, renunciando mu-
chas veces a la convivencia con familiares y amigos; pidan a ami-
gos o familiares con ciudadania o documentos migratorios hacer
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compras o realizar tramites que requieran salir del hogar; dejen de
asistir a la iglesia, espacios publicos o limiten su participacién en
actividades de la comunidad, entre otras acciones. Dentro de estas
estrategias se encuentra no dar informacion en encuestas o regis-
tros administrativos que permitan inferir la presencia de migrantes,
con lo cual aumentaria su “invisibilidad” dentro de las estadisticas.

Grafica 12.1. Eventos de repatriaciéon
de mexicanos desde Estados Unidos, 2016-2017
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Nota: Los datos se refieren a eventos, debido a que una misma persona pudo haber
sido repatriada més de una vez.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Unidad de Politica Migra-
toria (UPM) (varios anos).

Un posible segundo motivo podria estar ligado a acciones anti-
cipadas y preventivas para evitar futuras acciones antiinmigrantes.
Tras la victoria de Trump en las elecciones presidenciales, los mi-
grantes mexicanos no documentados pudieron, en caso de contar
con recursos econémicos o redes sociales y familiares, cambiar de
residencia, trabajo o escuela; de lugares “antiinmigrantes” a aque-
llos “promigrantes”, incluidos, aunque no sélo los que se declaran
como “santuario”. Desde noviembre de 2016, diversos estados, ciu-
dades, condados y universidades se han proclamado o ratificado
abiertamente como jurisdicciones “santuario”, interesados en brin-
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dar apoyo y proteccién a los migrantes no documentados, ademads
de no cooperar con las autoridades migratorias. Los estados de Ca-
lifornia, Connecticut, Nuevo México y Colorado decretaron leyes
que limitan la cooperacion de las autoridades locales con el perso-
nal federal de migracion, ademds de no compartir o recopilar in-
formacion sobre el estatus migratorio de sus residentes (Dopplr,
2017). Se estima que 61% de los migrantes no documentados en
Estados Unidos se concentran en 20 grandes dreas metropolitanas,
muchas de las cuales son “ciudades santuario” (Griffith y Vaughan,
2017), donde destacan las zonas conurbadas de la ciudad de Nueva
York y de Los Angeles (Passel y Cohn, 2017). Al haber menos mi-
grantes no documentados en zonas de alto riesgo, es posible que
sea mas dificil localizarlos y deportarlos. Aunque todavia es pron-
to para conocer los efectos de estas politicas locales, seria de gran
importancia evaluar los impactos de las jurisdicciones “santuario”,
para asi cuantificar el nimero de personas beneficiadas por estas
acciones y analizar si existen mejoras en las condiciones de vida de
los migrantes no documentados.

Una tercera explicacion radica en el hecho de que el volumen de
migrantes mexicanos no documentados en Estados Unidos ha dis-
minuido gradualmente en los tltimos 10 anos. Esta contraccion se
relaciona con: a) el cambio en la dindmica migratoria de mexicanos
hacia Estados Unidos a partir de la crisis financiera iniciada en 2007
y el inicio de la etapa de migracién neta cero (Becker, 2011; Cave,
2011; Durand y Arias, 2014; Levine, 2015; Passel, Cohn y Gonza-
lez-Barrera, 2012; Serrano, Ordaz Diaz y Li Ng, 2013); 4) la politica
migratoria del expresidente Obama, la cual se caracteriz6, durante
sus ocho anos de gestion, por el registro de mds de 2.2 millones de
eventos de remocion’® de connacionales del interior de ese pais, con-
virtiéndose en el presidente estadounidense que mds mexicanos ha
deportado (grafica 12.2); ¢) el incremento lento pero gradual de los
mexicanos que obtienen la ciudadania estadounidense, pues cada
ano en promedio 100 000 personas nacidas en México se naturali-
zan (Fundacion BBvA Bancomer, BBvA Research y Conapo, 2017), y

3 Los removidos son los movimientos obligatorios de personas basados en
una orden de expulsion. Esta cifra no incluye a las personas retornadas de Estados
Unidos, cuyo movimiento se apega a algin programa de repatriacién voluntaria o no
se basa en una orden de expulsién.
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d) el aumento en anos recientes de la proporcién de mexicanos que
emigran con documentacion (grafica 12.3). En 2007 se alcanzd la ci-
fra més alta en el nimero de migrantes mexicanos no documentados
que residia en Estados Unidos (7 millones), mientras que para 2016
esta poblacion disminuy6 a 5.6 millones (Krogstad, Passel y Cohn,
2017). Al haber un menor volumen de migrantes mexicanos no do-
cumentados, cada vez se vuelve mds dificil para las autoridades mi-
gratorias poder encontrarlos y deportarlos.

Grafica 12.2. Mexicanos removidos
por autoridades migratorias de Estados Unidos, 2009-2016

2009 2010 2011 2012 2013 2014 201§ 2016

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de U.S. pHs, Yearbook of Immigra-
tion Statistics.

Grafica 12.3. Estimacion de la poblacién
migrante mexicana no documentada en Estados Unidos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Pew Research Center (PRC) y
Krogstad, Passel y Cohn (2017).
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Lo mas probable es que estas tres situaciones, y otras mds, estén
interactuando simultaneamente y expliquen este peculiar contexto
de menos deportaciones de mexicanos en un ambiente migratorio
mis hostil. Sin embargo, también existe la posibilidad de que esta
caida en la remocién de mexicanos sea sélo circunstancial, debido
al cambio de administracién y a los ajustes internos del personal
migratorio, y que para 2018 pueda haber un incremento importan-
te de migrantes deportados. A un ano de la administracién Trump
es muy pronto para tener un veredicto preciso.

d EL FIN DE DACA? Y LA INCERTIDUMBRE PARA LOS DREAMERS

Entre los migrantes no documentados en Estados Unidos se encuen-
tra un grupo muy particular conocido como dreamers, jévenes que
fueron llevados desde nifios regularmente por sus padres a vivir a
ese pais, quienes han estudiado y realizado gran parte de su vida en
la Unién Americana, y que se caracterizan por tener altos niveles de
educacién (High-school, técnico superior, universidad y posgrado).

Estos jovenes fueron beneficiados por el programa Accién Dife-
rida para los Llegados en la Infancia (paca, por sus siglas en inglés)
decretado por el expresidente Obama en 2012, el cual les otorga un
alivio migratorio y estatus migratorio regular para residir en Esta-
dos Unidos durante dos anos con posibilidad de ser renovado por
otro periodo similar, ademas de brindar un permiso para trabajar
(The White House, 2012). Para solicitar la accién diferida, los aspi-
rantes deben: ) haber llegado a Estados Unidos antes de cumplir
16 anosy estar residiendo continuamente en ese pais desde junio de
2007, b) tener menos de 31 afos en junio de 2012, ¢) estar cursan-
do o haber obtenido un certificado de High-school o equivalente, 4)
no haber cometido delitos graves o tres menores, e) pagar una cuo-
ta de 465 délares, y f) cumplir con todos los tramites, documentos
probatorios y la revision biométrica, entre otros requisitos (uscis,
2012) (diagrama 12.1).

Entre agosto de 2012 a septiembre de 2017, DAcA ha beneficia-
do a cerca de 800 000 jévenes, de cuales 630 000 son mexicanos.
Diversas investigaciones muestran que DACA ha beneficiado de ma-
nera importante a estos jovenes en aspectos como: certeza migra-
toria, insercion laboral y mejora salarial, acceso a mayores niveles
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de educacion, poder tramitar identificacién y licencia de conducir, y
mayor inclusién financiera (Serrano, Li Ng y Salgado, 2016).

Diagrama 12.1. Efectos e impactos
de la Accién Diferida para los Llegados en la Infancia

Impactos laborales > » Posibilidad de insercién al mercado laboral
y econémicos « Transicion a empleos mejor pagados

* Mayor salario por hora trabajada
Integra.cién * Documentos para tramitar identificacion

y seguridad * Obtencién de licencias de conducir

> * Posibilidad de acceder a mayores

Mayor acceso
a educacion

niveles educativos
* Acceso a apoyos (becas y cuotas)

para educacion que antes no calificaban
Inclusién financiera > * Apertura de primera cuenta bancaria

* Obtencion de la primera tarjeta de crédito

Fuente: Elaboracién propia.

Sin embargo, pAca no es un derecho otorgado por una ley, sino
que proviene de una orden ejecutiva y depende de la voluntad del
ejecutivo en turno. Tras la victoria de Trump en las elecciones pre-
sidenciales, el sueno americano de estos dreamers se convirtié en
afliccion. Se tenia esperanzas de que la administracién Trump no
iba a tocar el programa o que lo iba a renovar cada ano para mante-
ner bajo control a los jévenes beneficiarios.

Tras varios meses de incertidumbre llegé el anuncio tan temido:
el 5 de septiembre de 2017, la administracién Trump, a través de su
abogado general Jeff Sessions y del pHs, dio a conocer las medidas
para el término “ordenado” de paca. El argumento principal que se
presenté para justificar el fin del programa fue que la orden firma-
da por el expresidente Obama, con la cual inici6 DAcA, sobrepasé las
facultades que tenia el poder ejecutivo en torno al tema migratorio
y al cumplimiento de sus leyes vigentes. Se senalé que correspon-
de al poder legislativo decidir y promulgar las leyes sobre los asun-
tos migratorias y en relacién con la situacién de los migrantes no
documentados, y asi mantener el respeto adecuado a la separacion
de los poderes (Sessions, 2017; DHS, 2017). Resulta curioso que no
fue el mismo presidente Trump quien dio el anuncio, y que tampo-
co se puntualizaron aspectos negativos respecto de los beneficiarios
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de este programa. Es posible que esto se explique, en parte, a que el
asunto de los dreamers es un tema muy sensible en la opinién publi-
ca estadounidense, y entre los mismos republicanos hay grupos que
valoran la importancia de estos jévenes para la economia de ese pais.

El final de paca significa un futuro incierto para cerca de
690 000 dreamers activos en el programa a septiembre de 2017,
de los cuales 548 000 son mexicanos (cuadro 12.1). A partir del anun-
cio, el DHS no aceptard nuevas solicitudes para paca y después del
5 de octubre no habrd mas renovaciones. Las solicitudes iniciales y
de renovacién que se encontraban en tramite continuaran su pro-
ceso y no se veran afectadas, y los beneficios de paca vigentes y los
permisos de trabajo se mantendran hasta su expiracién. En marzo
de 2018 empezarian a vencer de manera importante los permisos de
DACA. Trump delega el futuro de estos jévenes al Congreso, a la vez
que les pide trabajar en una reforma migratoria basada en los inte-
reses de Estados Unidos.

Para muchos dreamers, Estados Unidos es el unico pais que con-
sideran como hogar, dado que han pasado casi toda su vida vivien-
do, trabajando y estudiando en ese pais. No visualizan otro pais
para ir a residir, probablemente lejos de la familia y los amigos con
los que han crecido. En muchos casos solamente hablan inglés. En
caso de no lograrse algtin acuerdo legislativo, lo mds probable es
que estos jovenes “retornen a las sombras” en su situacién de mi-
grantes no documentados. Entre tanto, vivirn una situacién de ex-
trema incertidumbre.

Afortunadamente, el 9 de enero de 2018 un juez federal en Cali-
fornia ordené una medida cautelar para proteger a los beneficiarios
de paca, lo que permitié que las personas que tuvieran préximo su
vencimiento pudieran renovarlo. Aunque ya no se aceptan nuevas
solicitudes para DACA, a los pocos dias el DHS acat6 la orden del juez
federal y reabri6 los procedimientos para las renovaciones.

A la fecha del término de este capitulo, los jovenes dreamers se
encuentran en un estado de incertidumbre y preocupacién, dado
que los beneficios que obtienen de paca no provienen de una ley
o regulacion del Congreso, pues no se ha llegado a acuerdos legis-
lativos al respecto, estan solicitando las renovaciones de la accién
diferida y del permiso de trabajo en contra de la voluntad del poder
federal y del presidente Trump, y sélo estan protegidos por una me-
dida cautelar judicial.
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Cuadro 12.1. Perfil de los beneficiarios activos

de pAca a septiembre de 2017

Categoria

Niimero (redondeado)

Porcentaje (%)

Pais de nacimiento
Meéxico

El Salvador
Guatemala
Honduras

Peru

Corea del Sur
Brasil

Ecuador
Colombia
Argentina

Otros
Entidad de residencia
California

Texas

Illinois

Nueva York
Florida

Arizona

Carolina del Norte
Georgia

Nueva Jersey
Washington

Otros

Sexo

Mujeres

Hombres

548 000
25900
17700
16100

7420
7310
5780
5460
5020
3970
47140

197900
113 000

35600
32900
27000
25500
25100
21600
17400
16300
177500

362700
326 900

Grupos de edad (a septiembre de 2017)

Menor de 16 anos
16-20 anos

21-25 anos

2000
196 500
253100

794
3.7
2.6
2.3
1.1
1.1
0.8
0.8
0.7
0.6
6.9

28.7
16.4
5.2
4.8
39
3.7
3.6
3.1
2.5
2.4
25.7

52.6
474

0.3
28.5

36.7
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Categoria Niimero (redondeado) Porcentaje (%)
26-30 anos 163400 23.7
31-36 anos 74900 10.9

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Uscrs, cLAIMS3 y ELIS Systems (4
de septiembre de 2017). Los registros con datos no disponibles no se incluyen.

Es dificil estimar cudntos de los 5§48 000 dreamers mexicanos
que auiin cuentan con DACA retornardn a su pais natal, y si México
estd preparado para su llegada. En relacién con esta interrogante,
vale la pena senalar que, de acuerdo con la Encuesta Intercensal
(1C) 2015 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
ya residian en México en ese ano cerca de 577000 jévenes de 35
anos o menos que nacieron en Estados Unidos con padre o madre
mexicanos. Adicionalmente, entre 2010 y 2015 retornaron desde
Estados Unidos 260 000 jovenes nacidos en nuestro pais, es decir,
Meéxico ya habia absorbido al menos 837 000 jévenes binacionales
para 2015 (cuadro 12.2).

Cuadro 12.2. Estimaci6n del volumen
de jovenes binacionales mexicanos

Poblacidn de 35 afios 0 menos Volumen Fuente

Nacidos en Estados Unidos con pa- §77000 Estimacion a partir
dre y/0 madre mexicanos, que resi- de Conapo, EIC 2015
den en México en 2015

Nacidos en México que residian en 260000 Estimacién propia
Estados Unidos en 2010, pero en 2015 EIC 2015
ya residian en México (retornados)

Nacidos en México que residen en 548000 Estadisticas uscis
Estados Unidos en 2017, que son be-
neficiarios de DAcA (< 36 afnos)

Nacidos en México que residen en 3500000 Estimacion propia
Estados Unidos en 2017 (con ciu- CPS

dadania, con documentos o sin do-

cumentos; excluye a los que reciben

DACA)

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Fundacién BBvA Bancomer, BBVA

Research y Conapo (2017); INEGI, Encuesta Intercensal 2015; USCIS, CLAIMS3 y ELIS
System, y Current Population Survey (cps) 2017.
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RESTRICCIONES O IMPUESTOS A LAS REMESAS

Para financiar el muro fronterizo con México que el presidente
Trump prometié durante su campana y obtener en la renegocia-
cion del TLCAN un acuerdo que le sea inequitativamente mds favo-
rable a Estados Unidos, se ha amagado con la amenaza de imponer
restricciones o impuestos a las remesas que llegan a nuestro pais.
El pasado 7 de febrero de 2017, el congresista republicano por el
estado de Alabama, Mike Rogers, declaré que presentaria una pro-
puesta de ley para financiar el muro entre estos dos paises que se
podria titular “Border Funding Act”. Una de sus principales fuentes
de recursos seria imponer un impuesto de 2% sobre las remesas ha-
cia América Latina y el Caribe (Economic News, 2017).

En 2017, la region recibi6é 79 ocoo millones de délares por con-
cepto de remesas, de los cuales cerca de 60 000 provenian de Esta-
dos Unidos, por lo que un impuesto de 2% a este flujo representaria
una recaudacién de 1200 millones de délares anuales. Asimismo,
Estados Unidos es el principal emisor de remesas a nivel mundial
con 138 000 millones de délares en 2016, lo que representa casi
una cuarta parte de las remesas internacionales. A la fecha, todavia
no se ha discutido alguna propuesta para gravar o restringir las re-
mesas en el Congreso estadounidense.

Resultaria dificil tener una justificacién adecuada para gravar
las remesas s6lo hacia América Latina y el Caribe. Esta medida po-
dria tener alcances limitados si no se gravan las transacciones a
todo el mundo, ya que se podrian enviar los recursos primero a un
tercer pais sin el gravamen, para luego remitirlo a su destino final
en América Latina y el Caribe, y de esta manera evitar el impues-
to (Li Ng y Serrano, 2017). También, Rogers senalé que este im-
puesto aplicaria a las empresas remesadoras como Western Union
y Moneygram, por lo que posiblemente no se verian afectadas las
operaciones que se hacen por instituciones bancarias. Si bien este
impuesto busca disuadir los envios de remesas de los migrantes no
documentados, en la prictica afectaria también a los migrantes
con documentos y a los ciudadanos estadounidenses que deseen en-
viar recursos a América Latina y el Caribe.

En cuanto al tamano de las remesas gravables, México seria
el pais mds afectado por este impuesto, en donde 1.6 millones de
hogares dependen de estos flujos. En 2017 las remesas a México
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ascendieron a 28 800 millones de délares, de los cuales 95% pro-
vienen de Estados Unidos. El monto de estos recursos es similar
a lo que entré por Inversion Extranjera Directa (IED), y superior a
los ingresos de divisas por turismo o exportacién de petrdleo. Las
remesas que percibe México superan por mucho a otros paises de
la regién que le siguen en orden de importancia, en millones de dé-
lares, como Guatemala (8200), Reptiblica Dominicana (5900) y
Colombia (5600).

Las remesas representaron para México 2.7% de su PIB en 2017.
Aunque este monto puede considerarse importante, México es uno
de los paises que tiene la tasa mas baja de dependencia de este flujo
monetario en la regién de América Latina y el Caribe. En 2016, las
remesas representaron casi 30% del 1B de Haiti, lo cual lo convierte
en un pais altamente dependiente de este flujo externo. Otros paises
con alta dependencia de este recurso son: Honduras (18% del p1s), Ja-
maica (17.3%), El Salvador (17.1%) y Guatemala (10.9%). Sin duda, las
restricciones o impuestos que la administracion Trump podria impo-
ner al flujo de remesas significarian una afectacion muy importante
para las economias de estos paises (cuadros 12.3 y 12.4).

Cuadro 12.3. Paises con mayor recepcion
de remesas en América Latina y el Caribe, 2017

Pais Miles de millones de dolares
Meéxico 28.8
Guatemala 8.2
Reptiblica Dominicana 5.9
Colombia 5.6
El Salvador 5.0
Honduras 4.3
Peru 3.1
Ecuador 2.8
Haiti 2.7
Jamaica* 2.5
Brasil 2.3

* Estimacién Banco Mundial.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de los bancos centra-
les de los paises respectivos.
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Cuadro 12.4. Paises con mds dependencia
de las remesas en América Latina y el Caribe, 2016

Pais Remesas como porcentaje del PIB (%)
Haiti 29.4
Honduras 18.0
Jamaica 17.3
El Salvador 17.1
Guatemala 10.9
Nicaragua 9.6
Guyana 8.5
Republica Dominicana 7.7
México* 2.7

* Estimacion para 2017 a partir de datos del Banco de México e INEGI.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco Mundial.

El establecimiento de un impuesto a las remesas podria llevar
a que las personas que envian estos recursos desde Estados Uni-
dos busquen canales informales, aunque menos seguros y opor-
tunos, para los envios de dinero (sitios de internet, canales no
regulados, amigos o conocidos, entre otros). Sin embargo, la pro-
porcién de la poblacién que haria este cambio puede que no sea
tan relevante en la region. Por ejemplo, un impuesto de 2% sobre
un envio promedio de remesas a México de 300 délares repre-
sentaria 6 ddlares, lo que podria ser un gasto no tan importante,
considerando que los costos de transportacién y riegos de medios
alternativos para el envio de dinero podrian ser mas onerosos.

Las remesas son altamente inelasticas, dado que gran parte va
a consumo corriente y el envio de estos recursos tiene pocos susti-
tutos. Por este motivo, un gravamen de 2% al total de las remesas
a México podria representar una reduccién maxima cercana a 540
millones de délares anuales.* Sin duda, las personas y los hogares
que envian y reciben remesas se verdn afectados por el encareci-
miento para la transferencia de este recurso. El posible impacto de

4 Este monto se estimé considerando 2% del monto total de las remesas que
Meéxico recibi6 en 2016, las cuales ascienden a cerca de 27 000 millones de délares.
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un impuesto de 2% sobre las remesas en la economia mexicana es-
tard en funcién de quién absorberia este costo (cuadro 12.5). Ante
dicha posibilidad, para cuantificar este impacto se proponen tres
posibles escenarios:

1) El emisor de las remesas en Estados Unidos absorberia todo el
costo, es decir, mandaria las remesas en la misma cantidad y
periodicidad acostumbrada, y desembolsaria de su ingreso dis-
ponible el costo adicional del impuesto. En este escenario no
habria afectacién directa para México.

2) Los receptores de las remesas en México asumirian la carga del
costo. Los familiares que envian las remesas desde Estados Uni-
dos se encontrarian en su limite de gastos, por lo que reduci-
rian el dinero enviado a México en el monto correspondiente
al nuevo impuesto. En este caso, toda la afectacion del im-
puesto —estimada en una reduccién de 5§40 millones de ddlares
en las remesas— recaeria en los hogares receptores en Méxi-
co. El efecto multiplicador del impuesto impactaria en una dis-
minucién del p1B de México de un cuarto de punto porcentual
(0.25%).

3) La persona que envia la remesa absorberia 5§0% del costo del
impuesto que se descontaria de su ingreso disponible, y el res-
tante 50% se reflejaria en una reduccién en el monto de remesas
hacia los hogares en México. Se observaria una reduccién de las
remesas de 270 millones de pesos, lo que generaria un impacto
en la economia mexicana, considerando el efecto multiplicador,
de cerca de -0.13% del p1B nacional.

En México se tiene escepticismo sobre que el gobierno de Esta-
dos Unidos se atreva a imponer un impuesto a las remesas para la
region, debido, en parte, a la importancia que tiene para ese pais
el libre flujo internacional de capitales. Sin embargo, un reporte
de la National Conference of State Legislatures (NcsL) indica que
entre 2005 y 2017 ha habido mds de 50 propuestas estatales para
imponer algin tipo de regulacién, cuota o impuesto a las reme-
sas, como las de: Arizona, California, Carolina del Norte, Georgia,
Iowa, Kansas, Luisiana, Massachusetts, Misisipi, Nebraska, Neva-
da, Nueva York, Oklahoma, Oregén, Tennessee, Texas, Utah y Vir-
ginia Occidental (NcsL, 2017).
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Cuadro 12.5. Escenarios del impacto
de un impuesto de 2% a las remesas a México

Escenario
(2) 3)
(1) Receptor 50% del costo
Emisor absorbe  absorbe 100%  emisory §0%
Concepto 100% del costo del costo receptor

Afectacién en el ingre-  -540 md -270 md
so de los emisores de
remesas (Estados Uni-
dos)
Afectacion en el ingre- -540 md -270 md
so de los receptores de
remesas (México)
Porcentaje del piB de -0.05% -0.025%
México 2016
Afectacion con efecto -0.25% -0.13%

multiplicador en PpIB
de México*
* La estimacion se hizo a través de un multiplicador simple considerando una pro-
pension marginal a consumir de 0.80.
Fuente: Estimacion propia. md: Millones de ddlares.

Cabe destacar que desde 2009 ya existe un impuesto a las re-
mesas en Estados Unidos. En ese ano entr6 en vigor la ley HB 2250
en el estado de Oklahoma, la cual grava las remesas que se envian
hacia afuera del estado por parte de las remesadoras. Esta ley es-
tablece que esas empresas y sus corresponsales deben cobrar una
cuota fija de § ddlares por transaccién, mds un porcentaje de 1%
sobre montos mayores a 500 délares. El estado de Oklahoma, que
no se caracteriza por tener un volumen importante de poblacién
inmigrante, a través de este impuesto obtuvo ingresos por mas de
12 millones de délares en el ano fiscal 2016 (Oklahoma Tax Com-
mission, 2017).

En caso de que se presente una propuesta de ley en Estados
Unidos para imponer restricciones o impuestos a las remesas, al-
gunas de las interrogantes que se analizarian para su implemen-
tacion serian:
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« ¢Como se enmarcaria el impuesto a las remesas? ¢Seria un
asunto de seguridad nacional, combate al narcotréfico y lavado
de dinero, financiamiento del muro, o control migratorio?

+ (Se establecerian restricciones para que sélo quienes demues-
tren su condicién migratoria regular puedan enviar remesas?

* (A cudnto ascenderia la tasa de impuesto?, ¢a 1, 2 0 5%?

*  ¢Seestableceria una cuota fija minima por transaccién? Esto afec-
taria mas a las operaciones de remesas con menores montos.

* ¢Va a haber un impuesto global a las trasferencias o sélo se es-
tableceria para algunas regiones especificas como América La-
tina, México o algtin otro grupo de paises?

+ (El impuesto se aplicaria a todos los agentes que envian reme-
sas 0 s6lo a los envios a través de las Money Transfer Operators
(mtos)? Si el impuesto sélo se recauda por mMros, los envios por
el sector bancario quedarian exentos.

* ¢(Se gravarian también las remesas hacia otros estados de la
Unién Americana o sélo las internacionales?

*  ¢Se aplicaria un crédito fiscal contra el impuesto para quienes
hacen declaracién anual y de ingresos?

Cabe mencionar que, si bien las restricciones o impuestos que
pudiera imponer Estados Unidos a las remesas hacia México ten-
drian efectos en el consumo de los hogares receptores, la mayor
afectacion que el gobierno del presidente Trump pudiera causar al
flujo de las remesas deriva de sus acciones en contra de los migran-
tes mexicanos, dado que las remesas son producto directo de su
trabajo.

Acciones como incrementar la busqueda y detencién de mi-
grantes, establecer una mayor securitizacién y control en la fronte-
ra, sobre todo, el fomento a un ambiente hostil hacia la poblacién
inmigrante, que impida su desenvolvimiento e integracién eco-
némica, social, educativa y comunitaria, podrian tener impactos
importantes en la migracion y las remesas en México.

REFLEXIONES FINALES

En dos anos de la administracion Trump, la renegociacion del TLcAN
y los cambios en la politica migratoria de Estados Unidos dirigida
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a los mexicanos son temas que no pueden analizarse por separado.
Si bien en las discusiones entre academia, gobierno, sector privado
y sociedad civil sobre esos tres temas indican que las afectaciones
globales para México no son de una magnitud relevante, cuando
se analiza a nivel sectorial y regional, los efectos pueden crecer ex-
ponencialmente. Como se senala en un estudio de la consultoria
McKensey, a 20 anos del TLCAN se encontré que las empresas mul-
tinacionales, y las que se modernizaron, fueron las que aumentaron
considerablemente su productividad y, por consiguiente, sus remu-
neraciones laborales; mientras que productividad y los salarios en
las empresas tradicionales y del sector rural se contrajeron (Bolio
et al., 2014). Bajo este mismo razonamiento, una ruptura de este
acuerdo comercial no afectaria a todo México, pues tendria poco
o nulo efecto en estos tltimos sectores y regiones. De igual forma,
una politica migratoria mds estricta en Estados Unidos o la imposi-
cién de restricciones e impuestos a las remesas podrian tener mayo-
res impactos en las regiones que mas reciban personas retornadas o
con mayor dependencia de las remesas, respectivamente.

Los efectos que se generen con la nueva administracién en Es-
tados Unidos no seran parejos para todas las regiones y los sectores
de México, por el contrario, van a ser diferenciados en funcién a
su tipo y grado de dependencia. Un indicador para analizar cudles
serian las entidades federativas que mas podrian resentir el mayor
proteccionismo del gobierno de Trump seria la proporcién del va-
lor de las exportaciones manufactureras respecto del 1. La mayo-
ria de los estados del sur y sureste tienen poca participacion en la
dindmica exportadora manufacturera del pais, tanto en términos
absolutos como relativos, por lo que los impactos directos ante un
escenario negativo del TLCcAN serian muy limitados. En cambio, las
regiones centro y de la frontera norte de México, que tienen gran
vocacion exportadora de manufacturas, podrian ser las mds afec-
tadas por el término del acuerdo comercial, destacan: Chihuahua,
en donde las exportaciones manufactureras representan 123.3%
de su p1B, Baja California (106.3%), Coahuila (101.7%), Tamauli-
pas (82.9%), Aguascalientes (56.4%), Guanajuato (51.3%), Sonora
(44.8%), Querétaro (44.0%) y Nuevo Ledn (43.5%) (cuadro 12.6).

La reinsercion en el mercado laboral mexicano, la certificacion
de habilidades laborales, la revalidacién de estudios, la reincor-
poracién social en sus comunidades de retorno, la reintegracion
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familiar, entre otros, formaran parte de la agenda de atencién a re-
tornados que afrontaran los diferentes niveles de gobierno, empre-
sas, sociedad civil y poblacién en general. Las entidades federativas
mis afectadas por un endurecimiento de la politica migratoria en
Estados Unidos podrian ser aquellas con mas deportaciones respec-
to de su poblacién. Un indicador para medir esta variable podria ser
la proporcion del nimero de eventos de migrantes repatriados de
Estados Unidos de 2013 a 2017 dividido entre la Poblacién Econo-
micamente Activa (PEA) (cuadro 12.7). En orden de importancia, las
entidades federativas que enfrentarian mayores retos ante un incre-
mento en las deportaciones desde el vecino pais del norte serian:
Guerrero, Oaxaca, Michoacdn, Zacatecas, Sinaloa, Sonora, Nayarit,
Guanajuato y San Luis Potosi.

Cuadro 12.6. Exportaciones manufactureras
como porcentaje del P18, por entidad federativa, 2016

Entidad federativa  Porcentaje (%)  Entidad federativa  Porcentaje (%)

Chihuahua 123.3 Hidalgo 10.6
Baja California 106.3 Durango 10.5
Coahuila 1017 Yucatin 8.4
Tamaulipas 82.9 Veracruz 7.6
Aguascalientes 56.4 Sinaloa 5.1
Guanajuato 51.3 Colima 4.3
Sonora 44.8 Oaxaca 4.0
Querétaro 44.0 Michoacédn 2.8
Nuevo Leon 43.5 Chiapas 2.5
San Luis Potosi 39.3 Nayarit 2.3
Morelos 32.4 Ciudad de México 1.4
Puebla 27.6 Tabasco 1.0
Jalisco 24.8 Campeche 0.8
Tlaxcala 21.6 Baja California Sur 0.2
Estado de México 20.4 Quintana Roo 0.1
Zacatecas 16.4 Guerrero 0.0

Fuente: Estimaciones propias a partir de datos de INEGI, Banco de Informacién Eco-
némica (BIE).
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Cuadro 12.7. Eventos de repatriacién de mexicanos de Estados
Unidos entre 2013-2017 como porcentaje de la Poblacién

Econémicamente Activa en 2017,* por entidad federativa

Entidad federativa  Porcentaje (%)  Entidad federativa  Porcentaje (%)

Guerrero 6.7 Querétaro 2.1
Oaxaca 5.8 Aguascalientes 2.0
Michoacén 5.4 Veracruz 1.9
Zacatecas 4.3 Colima 1.8
Sinaloa 4.0 Baja California 1.6
Sonora 3.2 Jalisco 1.6
Nayarit 3.2 Coahuila 1.2
Guanajuato 3.1 Tlaxcala 1.2
San Luis Potosi 2.9 Campeche 0.8
Durango 2.7 Ciudad de México 0.8
Chiapas 2.7 Estado de México 0.7
Hidalgo 2.5 Tabasco 0.7
Tamaulipas 2.4 Nuevo Le6n 0.5
Chihuahua 2.3 Yucatdn 0.3
Morelos 2.3 Quintana Roo 0.3
Puebla 2.3 Baja California Sur 0.2

Notas: * Poblacién Econdmicamente Activa al tercer trimestre de 2017.
Fuente: Estimaciones propias a partir de la Unidad de Politica Migratoria, 2013-
2017.

México enfrentard en los préximos anos desafios cada vez mas
importantes ante la politica antiinmigrante del presidente Trump
y el posible retorno de mexicanos, de forma voluntaria y forzada,
a territorio nacional. Pese a que el gobierno federal y los gobiernos
locales han implementado diversos programas, estrategias y accio-
nes, desde hace varios anos, para facilitar la reinsercion de los mi-
grantes de retorno, casi no se cuenta con informacion estadistica ni
estudios que permitan analizar sus beneficios e impactos.

En cuanto al tema de remesas, el indicador cominmente usado
para medir la dependencia de este recurso es la proporcién que re-
presentan estos ingresos respecto al I estatal. Las entidades que
mds dependen de las remesas y que podrian verse afectadas por las
restricciones o impuestos para su envio son: Michoacan, Oaxaca,
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Zacatecas, Guerrero, Nayarit, Guanajuato, Durango, Morelos, Hi-
dalgo, San Luis Potosi y Colima (cuadro 12.8). Varias de estas enti-
dades, de la region tradicional y centro de la migracién, coinciden
con las que se verian mds afectadas por un incremento en las de-
portaciones, debido al vinculo estrecho entre migracién y remesas.

Probablemente el gran problema de México ante esta coyuntura
es su alta dependencia o relacién con Estados Unidos. Cerca de
82% de las exportaciones mexicanas tiene como destino ese pais,
98% de los migrantes mexicanos residen en la Unién Americana,
y 95% de las remesas que llevan a México provienen del vecino pais
del norte. Con este panorama adverso, las politicas ptiblicas en Mé-
xico deben definir y desarrollar estrategias “a la medida” que consi-
deren impactos regionales y sectoriales de las afectaciones por las
negociaciones del TLcAN en la politica migratoria y sobre las reme-
sas, y, ¢por qué no?, dejar de mirar al norte y pensar en diversificar.

Cuadro 12.8. Remesas como porcentaje del P1B estatal, 2017

Entidad federativa  Porcentaje (%)  Entidad federativa  Porcentaje (%)

Michoacin 10.9 Aguascalientes 2.8
Oaxaca 9.6 Veracruz 2.4
Zacatecas 9.4 Querétaro 2.2
Guerrero 9.2 Tamaulipas 2.2
Nayarit 6.1 Chihuahua 2.1
Guanajuato 5.5 Baja california 2.1
Durango 5.2 Estado de México 1.7
Morelos 5.1 Sonora 1.2
Hidalgo 4.7 Coahuila 1.2
San Luis Potosi 4.4 Nuevo Leon 1.0
Colima 4.4 Yucatin 1.0
Puebla 4.0 Quintana Roo 0.8
Tlaxcala 3.9 Ciudad de México 0.7
Jalisco 3.6 Tabasco 0.7
Chiapas 3.5 Baja California Sur 0.6
Sinaloa 2.8 Campeche 0.3

Fuente: Estimaciones propias con datos del Banco de México.
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13. MIGRACION Y REMESAS EN EL NUEVO
ESCENARIO MIGRATORIO. DE LA CRISIS
ECONOMICA A LA RENEGOCIACION DEL TLCAN

Alejandro 1. Canales
INTRODUCCION

EN LOs ULTIMOS 15 anos se ha configurado un nuevo contexto poli-
tico y econdmico en el cual es posible enmarcar las nuevas tenden-
cias de las remesas y la migracién México-Estados Unidos. A ello
cabe agregar la irrupcién de un personaje como Donald Trump,
junto a la presencia renovada de grupos de supremacistas blancos
que, entre otras cosas, promueven el resurgimiento de précticas y
discursos racistas y xenéfobos en general contra los inmigrantes,
las minorias étnicas y la poblacién de origen latino en particular.!
Con ello se ha radicalizado el clima antiinmigrante, que podemos
ilustrar en las siguientes medidas que la actual administracion esta-
dounidense busca implementar: 7) las actas ejecutivas dictadas por
Trump al inicio de su mandato en contra de inmigrantes de origen
musulman; 77) su propuesta de construir un muro fronterizo que
eventualmente pudiera restringir y frenar el flujo de inmigrantes
indocumentados; 7i7) propuesta de cobrar impuestos a las remesas;

1 Sobre este punto, baste senalar como ejemplo las polémicas declaraciones de
Jared Taylor en entrevista con Jorge Ramos (2017), en la que plantea, por un lado,
su interés de mantener a Estados Unidos como una sociedad de blancos y, por otro, su
desprecio hacia la poblacién latina y afroamericana.
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iv) sin olvidar el interés por redisenar globalmente la politica de
integracién comercial, que incluye por lo pronto la renegociacion
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y, fi-
nalmente, su propia cancelaciéon como acuerdo comercial (Canales,
2017).

Todo ello se conjuga para conformar un nuevo marco estructu-
ral, en el cual se desenvuelve la dindmica migratoria que permite
entender el freno de la emigracion y el incremento del retorno, lo
cual ha derivado en una coyuntura de saldo migratorio nulo. Se
trata de la configuracion de un nuevo escenario migratorio entre
México y Estados Unidos, cuyas dindmicas y patrones emergentes
nos obliga también a replantear y analizar con nuevos enfoques el
papel de las remesas, asi como sus tendencias actuales y futuras.

Hace tan s6lo una década atras, las remesas emergian como un
nuevo paradigma en materia de desarrollo social y econémico (Te-
rry, 2005; Ratha, 2003); hoy en dia, frente al nuevo escenario mi-
gratorio y las nuevas condiciones estructurales que enmarcan las
relaciones comerciales y politicas entre México y Estados Unidos,
debemos analizar las posibles consecuencias de este nuevo escena-
rio en las tendencias actuales y futuras de las remesas, asi como en
la economia mexicana y, especialmente, en la situacién social y eco-
némica de los hogares y las comunidades que las perciben.

En este ambito, de concretarse el programa de medidas como
las que propone la actual administracién del gobierno estadouni-
dense, es muy licito pensar en un virtual colapso de la migracién y,
con ello, de un eventual desplome de las remesas. Ante un escena-
rio como ése, cabe preguntarse, entonces, qué efectos tendria este
virtual desplome de las remesas sobre la economia mexicana, asi
como en los hogares y las comunidades receptoras. Sin pretender
ser exhaustivos, en este capitulo queremos proponer algunas esti-
maciones acerca de las consecuencias que tendria un posible des-
plome de las remesas.

EL NUEVO ESCENARIO MIGRATORIO

En las dltimas dos décadas, como ya hemos indicado, se ha confi-
gurado un nuevo contexto politico y econdmico en el cual es posi-
ble enmarcar las nuevas tendencias y los patrones de la migracién
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México-Estados Unidos. Pueden senalarse al menos cuatro grandes
fenémenos que han irrumpido en estos anos y que han modificado
de diverso modo la dindmica migratoria:

1) El nuevo caracter de la politica migratoria estadounidense que,
basado en los principios de la seguridad interna, ha terminado
fortaleciendo las posiciones mas radicales contra la inmigra-
cién (Alarcén, 2016; Massey, Pren y Durand, 2009; Benitez,
2011).

2) Cabe destacar la crisis econémica de 2008-2010 y su influencia
en materia de empleo, salarios y condiciones de vida, asi como
la lenta recuperaciéon econdémica entre 2010-2015 (Canales,
2014; Ramirez y Meza, 2011).

3) Cambios en las tendencias de la migracion, entre los cuales des-
taca el freno de la emigracion, con el incremento del retorno,
para dar lugar a una larga fase de saldo migratorio nulo, que
sélo se ha revertido ligeramente en los tltimos anos (Galindo,
2015; Gandini, Lozano y Gaspar, 2015).

4) Alo anterior se agregan los cambios en el perfil de los migran-
tes, de los cuales destaca el incremento de la emigracion urba-
na, emergencia de nuevas regiones de origen en México y la
mayor presencia de migrantes con mayores niveles de escolari-
dad (Canales y Rojas, 2017; Durand y Massey, 2003).

Todo ello interviene en la conformacién de un nuevo escenario
en la migracién México-Estados Unidos, que se expresa en los cam-
bios del patrén migratorio, asi como en los perfiles de los migrantes
(Canales y Meza, 2016).

En cuanto al patrén migratorio, el dato més relevante es el freno
y eventual colapso que experimenté por unos anos el flujo migra-
torio hacia el pais vecino del norte, junto al incremento del retorno
y las deportaciones masivas implementadas por el gobierno esta-
dounidense. Al respecto, la tendencia del volumen de mexicanos
residentes en Estados Unidos sintetiza estos cambios. Como se ob-
serva en la grifica 13.1, identificamos tres fases en el ciclo actual
de la migracién México-Estados Unidos. La primera fue una fase de
expansion que provenia de la década de 1990, pero que se frena
en el ano 2008 como producto de la combinacion de la crisis eco-
némica de entonces y la nueva politica de deportaciones. Esto hizo
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que, a partir de ese ano, la cantidad de mexicanos residentes en Es-
tados Unidos se estancara en un primer momento, para iniciar una
fase de descenso y pasar de 12 millones en 2008 a 11.1 millones en
2013. Esta fase de estancamiento y virtual colapso es la que se ha
documentado ampliamente en diversos textos e investigaciones, y
articula tanto un freno de la emigracién como un incremento sos-
tenido del retorno.

Grafica 13.1. Fases de la migracién mexicana
hacia Estados Unidos en el ciclo 2003-2018.
Promedio anual de mexicanos residentes en Estados Unidos
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Fuente: Estimaciones propias con base en los datos mensuales de Current Popula-
tion Survey (cps) (2003-2018).

Sin embargo, a partir de 2014, inicia una fase de recuperacién
que ha llevado a que en 2016 por primera vez el volumen de mexi-
canos residentes en Estados Unidos supere los 12 millones, alcan-
zando una cifra sin precedentes de 12.3 millones de migrantes hasta
febrero de 2018. Esta fase de recuperacion, que no ha sido debida-
mente documentada, parecié surgir en un momento de estanco en
2017 probablemente por la incertidumbre generada a causa de las
nuevas disposiciones y politicas que ha asumido el actual gobierno
estadounidense. Sin embargo, todo parece indicar que se trataria de
una situacién coyuntural, pues los datos mas recientes hasta febre-
ro de 2018 muestran un repunte no menor en la migracién mexi-
cana a ese pais.
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Un componente importante en esta tendencia del volumen de
migrantes mexicanos en Estados Unidos es el flujo de retorno, que
se incrementd sustancialmente durante la crisis econémica y los
anos de mayores numeros de deportaciones y remociones de mi-
grantes indocumentados. En efecto, el volumen quinquenal de
migrantes que retornaron a México hasta mediados de la década
de 2000 no superaba las 300 000 personas, y llegé a su punto mas
bajo en el quinquenio 2001-2006, justo antes de la crisis, con me-
nos de 200 000 migrantes. A partir de la crisis, sin embargo, este
volumen se incrementd significativamente, pasando a algo més de
600 000 retornos en el quinquenio 2004-2009 y mas de 800 000
en el quinquenio 2005-2010. Se trata de los momentos mads algi-
dos tanto de la crisis econémica como de las deportaciones, y se
corresponden en cierta forma con la fase de estancamiento y de-
clive de la cantidad de mexicanos residentes en Estados Unidos.
Sin embargo, en los afos siguientes este flujo de retorno se redu-
ce sustancialmente, pasando a 5§56 000 migrantes en el quinque-
nio 2009-2014 a s6lo 442 000 en el quinquenio 2010-2015 (gréifica
13.2a). Sin duda, la recuperacién del empleo en Estados Unidos,
junto a la reduccién del volumen de deportaciones, permite expli-
car en cierta medida esta disminucién en la cantidad de mexicanos
de retorno. No obstante, se trata de niimeros que atin se mantienen
muy por encima de los niveles histéricos y que prevalecieron hasta
hace 12 anos, aproximadamente.

Tendencia semejante se registra en el caso de la cantidad de re-
mociones de mexicanos desde Estados Unidos. Hasta principios de
los anos 2000, las remociones eran de 150000 casos anuales. A
partir de 2003, inicia su incremento hasta llegar a més de 275000
en 2009 y alcanzar su punto maximo en 2013 con 311000 remo-
ciones. A partir de ese ano, sin embargo, las cantidades se redu-
cen drasticamente, para retomar, en tan sélo cuatro anos, al nivel
de 165000 remociones en 2017, es decir, el mismo que en el ano
2004, antes incluso de que se diera inicio a la politica de remocio-
nes y deportaciones masivas (grafica 13.2b). En este sentido, el dato
tal vez mas relevante es que, contrario a lo especulado, en el primer
ano de gobierno de Donald Trump las deportaciones no sélo no se
incrementaron, sino que alcanzaron su nivel mas bajo de los 1lti-
mos diez anos.
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Grafica 13.2. México: flujo de retorno quinquenal y volumen
de deportaciones (remociones) de mexicanos desde Estados Unidos
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Fuente: Estimaciones propias con base en los datos sobre retornos de los censos de
poblacién 1990, 2000 y 2010, conteos de poblacién de 1995 y 2005, Encuesta Na-
cional de la Dindmica Demogréfica (Enadid), 1992, 1997, 2006 y 2009, Encuesta
Intercensal 2015, todos del INEGI; sobre remociones y deportaciones: estimaciones
con base en “Yearbook of Immigration Statistics” de 1998 a 2016, U.S. Department of
Homeland Security (pHS) (2017) e Instituto Nacional de Migracién (INm).
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Junto a estos cambios en el patrén migratorio que surgen de la
crisis econdmica y la nueva politica de deportaciones, identificamos
otros cambios igualmente importantes en el perfil y las caracteris-
ticas de los migrantes que reflejan procesos mds estructurales y de
mis largo aliento.

Ante todo, destaca el cambio en el origen territorial de los emi-
grantes, por el cual, ademas del agotamiento de la emigracion en las
regiones de mayor tradicién, se da un proceso de expansion y ex-
tension de la emigracion hacia regiones y entidades de México que
hasta hace un par de décadas se habian mantenido relativamente
marginadas del proceso migratorio. En efecto, hasta la primera mi-
tad de la década de 1990, la emigracion provenia en 52.6% de las
entidades del occidente de México, especialmente de Jalisco, Mi-
choacdn, Zacatecas y Guanajuato, lo que reflejaba el alto grado de
concentracién regional de la migracion hacia Estados Unidos. En
la actualidad, esta region, aunque mantiene su primacia, ha redu-
cido su participacion a sélo 41.5% del flujo de salida de migrantes
del pais. Lo relevante, en todo caso, es que el origen de la migracién
parece haberse extendido hacia todo el pais. Por lo pronto, todas las
regiones incrementan su participacion en el flujo de salida, pero se
destacan las entidades del sur y sureste, que pasaron de ser relativa-
mente marginales, con sélo 11.2% del flujo, a constituir el 14.7% en
la actualidad. Asimismo, las entidades del norte y la frontera norte
aportan actualmente 21.9% de los emigrantes, porcentaje con que
igualan la participacién de las entidades del centro del pais. Estos
datos indican que la migracién hacia Estados Unidos pasé de fend-
meno regionalmente localizado a proceso social que se extiende a
las mds diversas regiones y entidades del pais (cuadro 13.1).

Algo semejante ocurre cuando analizamos los cambios en la
composicion de la emigracion segun el tipo de localidad de origen.
Al respecto, hasta la primera mitad de la década de 1990 la migra-
cién hacia Estados Unidos era un fenémeno esencialmente rural
y de pueblos pequenos con menos de 15000 habitantes. En con-
junto, este tipo de localidades aportaban 58.5% de los emigrantes.
Sin embargo, en la actualidad vemos un proceso de urbanizacion
de la emigracién. Por lo pronto, las ciudades grandes con mas de
100 000 habitantes que aportaban sélo 27% de la emigracién, hoy
en dia proporcionan 35%, niimero que casi iguala al de las localida-
des rurales con menos de 2 500 habitantes (cuadro 13.1).
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Cuadro 13.1. México: emigrantes recientes
segun region y localidad de origen (flujo quinquenal)

1990-1995 2009-2014 1990-1995 2009-2014

Region migratoria 1720460 620824 100% 100%
Occidente 905008 257510 52.6% 41.5%
Norte 291565 135 654 16.9% 21.9%
Centro 331690 136552 19.3% 22.0%
Sur 192197 91108 11.2% 14.7%
Tamano 1720460 620824 100% 100%
de la localidad

Rural (menos de 711388 232732 41.3% 37.5%
2500 habitantes)

2500 a 14900 296 649 90586 17.2% 14.6%
habitantes

15000 a 99900 248553 80142 14.4% 12.9%
habitantes

100 000 0 mas 463870 217364 27.0% 35.0%
habitantes

Fuente: Estimaciones propias con base en Conteo de Poblacién y Vivienda, 1995 y
Enadid, 2014.

Por lo demas, también es pertinente senalar el cambio en el per-
fil sociodemogréfico de los migrantes. Al respecto, el cambio mds
importante se refiere al incremento de migrantes con mayores ni-
veles de escolaridad. La migracion mexicana se caracterizé siem-
pre por estar compuesta esencialmente de migrantes con muy baja
escolaridad; muchos de ellos, sin haber alcanzado siquiera la edu-
cacién primaria. Sin duda, esto se explica en parte por el origen
rural de la migracion, localidades donde histéricamente la educa-
cién formal muestra serios déficits y rezagos en México. Asi, por
ejemplo, en el periodo de 1994 a 2000, sélo 15.6% de los migran-
tes mexicanos que arribaron a Estados Unidos tenia la preparato-
ria completa, y sélo 7.9%, algun nivel de estudios superiores. Para
ese periodo, el restante 76.4% no habia completado la preparatoria
(cuadro 13.2). En anos mads recientes, aunque se mantiene el hecho
de que més de 50% de los migrantes mexicanos cuenta con algin
tipo de estudios que no sobrepasa la preparatoria, los datos mues-
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tran que entre 2010 y 2017, 1 de cada § migrantes mexicanos que
llegé a Estados Unidos tenia algun grado aprobado de estudios su-
periores, proporcién muy por encima del promedio histérico. Asi-
mismo, quienes tienen cubierta la preparatoria alcanzaron 26% del
total de migrantes de reciente arribo a Estados Unidos.

También cabe destacar el cambio en la composicién etaria de
los migrantes recientes en Estados Unidos. En el periodo de 1994
a 2000, 51.4% de los migrantes tenia de 15 a 29 anos, datos que
reflejan la amplia presencia de jovenes en la migracién. En los tl-
timos anos, en cambio, este grupo etario ha reducido su participa-
cién a 33.5%, a la vez que se ha incrementado el grupo de 30 a 49
anos, que paso de 22.4% en el periodo 1994-2000 a 34.9% en el co-
rrespondiente a 2010-2017. En otras palabras, se ha incrementado
la participacion de adultos jovenes, lo que refleja los cambios en la
composicion etaria de la poblacién mexicana (cuadro 13.2).

Cuadro 13.2. Estados Unidos: inmigrantes
mexicanos recientes, segiin edad o escolaridad

1994- 2010- 1994- 2010-
2000 2017 2000 2017

Grupos de edad 2214111 1329767 = 100%

0-1§ anos 442267 255042 20.0% 19.2%

15-29 anos 1139 088 445853 51.4% 33.5%

30-49 anos 496223 463969 22.4% 34.9%

50 anos o mas 136533 164903 6.2% 12.4%

Escolaridad 2214111 1263274  100%

Preparatoria 1692645 685777 76.4% 54.3%

incompleta

Preparatoria 345581 330379 15.6% 26.2%

completa

Mas de preparatoria 175885 247118 7.9% 19.6%

completa

Fuente: cps, March Supplement, 2000 y 2017.

Finalmente, un aspecto que no suele considerarse pero que re-
viste gran importancia, especialmente frente a los nuevos contextos
sociales y politicos que envuelven la politica migratoria estadouni-
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dense, se refiere al cambio en la composicién de la poblacién mexi-
cana residente en ese pais segtin su condicién legal y documentada
de su estancia. Al respecto, los datos muestran que pasamos de una
situacién a mediados de los anos 2000 en los que mas de 60% de
los mexicanos residia de forma indocumentada a una situacién
muy diferente en la actualidad en la que mds de 53% reside de for-
ma documentada, o bien porque se ha naturalizado, o bien porque
ha regularizado su estancia.

Sin duda, la deportacién de casi 3 millones de mexicanos indo-
cumentados en la ultima década ha contribuido a reducir su niime-
ro. Sin embargo, un dato igualmente relevante es el incremento en
valores absolutos y relativos de la poblacién mexicana que cuenta
con documentos legales en Estados Unidos. En 2006 habia sé6lo 4.6
millones de mexicanos en esa situacion, que representaban menos
de 40% del total de mexicanos. En 2016, en cambio, esta cifra se in-
cremento en 40%, y paso a 6.4 millones de mexicanos en situacién
regularizada (grafica 13.3).

Grifica 13.3. Estados Unidos: migrantes
mexicanos segun situacién migratoria

Millones de personas
(@)
[

2006 2009 2012 2016
Indocumentado Documentado

Fuente: Estimaciones propias con base en American Community Survey (acs) (2006
a 2016).

Resulta igualmente relevante constatar que este cambio se esta
dando no sélo porque los mexicanos que ya estan establecidos en
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Estados Unidos han comenzado a regularizar su situacién migrato-
ria, sino, ademas, por un cambio igualmente importante en la com-
posicion de quienes ingresan a ese pais en los ultimos anos. Por
un lado, se ha reducido sustancialmente el volumen de mexicanos
que ingresa sin documentos a Estados Unidos; de 1478 000 en el
periodo 2003-2006 pasaron a sélo 448 000 en el periodo de 2013
a 2016, es decir, en tan s6lo 10 anos, la cantidad de mexicanos que
ingresé de manera indocumentada a dicho pais se redujo en 70%
(grafica 13.4). Por otro lado, la cantidad de migrantes mexicanos
que entra de manera documentada se incrementd; de 97400 pasé
a 237000 en los mismos periodos, lo que implica un crecimiento
de mas de 140% acumulado. Este cambio, sustancial en la compo-
sicién del flujo migratorio hacia Estados Unidos, implica que si en
la primera mitad de la década de 2000 sélo 6.2% de los migrantes
mexicanos que ingresaba a dicho pais lo hacia con documentos en
regla, hoy lo hace mas de 34% de ellos (grifica 13.4).

Grafica 13.4. Estados Unidos: migrantes mexicanos
de reciente ingreso seguin condicién migratoria
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Fuente: Estimaciones propias con base en Acs, 2006, 2009, 2012y 2016.

En sintesis, la migracion mexicana hacia Estados Unidos se ha
extendido a todo el pais, se ha hecho mas urbana, de mayor escola-
ridad y tiende a migrar cada vez mds con los documentos propicios.
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No se trata de cambios menores, especialmente si los tomamos en
cuenta para evaluar los posibles efectos de las medidas y politicas
antimigratorias que pueda implementar la actual administracién
del gobierno estadounidense.

LLAS REMESAS EN EL NUEVO ESCENARIO MIGRATORIO

En otros estudios hemos demostrado que las remesas tienen un
comportamiento anticiclico respecto a la economia mexicana y pro-
ciclico respecto a la situacién econémica en Estados Unidos (Ca-
nales, 2008). Esto significa que es completamente previsible que
las remesas siguieran la tendencia del ciclo econémico reciente y,
por ende, que mostraran un descenso y una posterior recuperacion,
cuando los niveles de empleo y crecimiento econémico de Estados
Unidos retornaran su tendencia anterior a la crisis.

Al respecto, los datos que ofrece el Banco de México confirman
esta tesis. Como se observa en la grafica 13.5, en lo que toca a las
remesas identificamos practicamente las mismas fases que ya docu-
mentamos para el ciclo migratorio reciente. Una fase de crecimiento
en la cual las remesas pasaron de 10 000 millones de ddlares al
ano en 2003 a su punto maximo de 26 000 millones en diciembre
de 2007. A partir de entonces, como consecuencia de la crisis eco-
némica, pérdida de empleos y freno de la migracién: las remesas
entran en una fase de estancamiento inicial y posterior declive que
las llevé a su punto mas bajo en junio de 2013, cuando alcanzaron
un flujo anualizado de 21700 millones de délares. Desde entonces,
inicié una fase de recuperacién ininterrumpida hasta alcanzar en
agosto de 2016 el nivel que tenia al principio de la crisis y continuar
creciendo hasta llegar a la maxima cifra de 28 9oo millones de dé-
lares anualizados en enero de 2018.

Resulta muy revelador el empalme casi perfecto entre el ciclo
migratorio y el ciclo de las remesas, lo cual nos revela que, en el
fondo, el volumen de remesas esta muy vinculado a la dindmica mi-
gratoria y a sus ciclos y fases en cada coyuntura econémica y politi-
ca. Por lo mismo, este dato y la constatacién es muy relevante para
nuestro andlisis sobre las posibles consecuencias de las medidas
que pueda implementar la actual administracién del gobierno esta-
dounidense que, junto con afectar a las remesas directamente (via
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impuestos y otras medidas similares), también inciden sobre ellas
al afectar directamente los flujos migratorios (restricciones a la en-
trada de nuevos migrantes, deportaciones, pérdida de derechos y
condiciones de vulnerabilidad de los migrantes, entre muchos otros
aspectos).

Gréfica 13.5. México: enero de 2003 a enero de 2018.
Volumen de remesas, promedio anual
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Fuente: Estimaciones propias con base en los datos mensuales de remesas del Banco
de México (2019).

Un dato importante es que los cambios en los volimenes de las
remesas se originan en el nimero de transacciones u operaciones
realizadas y no tanto en el monto de cada una de ellas. Como se
observa, el niimero de operaciones practicamente sigue el mismo
ciclo de las remesas ya descrito. Durante la fase de expansion, se
incrementa significativamente el volumen de transferencias, que
pasaron de s6lo 4 millones mensuales en 2003 a 6.3 millones men-
suales en 2007. A partir de entonces se reducen a 5.6 millones en
2009 y se mantienen en ese nivel hasta que comienza su recupera-
cién en 2013, para luego alcanzar los 7.8 millones de operaciones
mensuales en 2017 (gréfica 13.6). Por el contrario, el monto prome-
dio de cada transferencia tiende a mantenerse relativamente esta-
ble fluctuando entre los 300 y 350 ddlares por operacion, segun el
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momento y la coyuntura econémica, pero por ningtin instante se ha
distanciado sustancialmente de esa franja de fluctuacion.

Grifica 13.6. México: enero de 2003 a diciembre de 2017.
Numero de operaciones mensuales y volumen
promedio de cada transferencia de remesa
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Fuente: Estimaciones propias con base en datos mensuales de remesas de Banco de
México.

Lo que nos dicen estos datos es que el mayor efecto del nuevo es-
cenario politico y econémico de las migraciones y las remesas es la
contraccion del volumen total de transacciones, esto es, de envios
que se hacen cotidianamente, pero no tanto en los montos envia-
dos en cada transferencia. Asimismo, sugieren que, al iniciarse la
recuperacion econémica, se reactiva el numero de operaciones y
envios, lo que permite que las remesas recuperen su senda de creci-
miento por la que histéricamente han transitado.

Mis alla de las fluctuaciones derivadas de la coyuntura social y
economica, estos datos revelan también otra situacion estructural
que suele pasarse por alto en el anilisis de los impactos macroeco-
némicos de las remesas. A nivel agregado, solemos hablar de las
remesas y resaltar su gran volumen anual, que actualmente inclu-
so bordean los 29 000 millones de délares y las sittia como una de
las principales fuentes de divisas para el pais. Sin embargo, esta
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valoracién macroecondmica de las remesas desatiende el hecho de
que, en realidad, éstas se conforman por millones de transacciones
y operaciones de muy bajos montos cada una.

Los 28 900 millones de ddlares que por concepto de remesas
recibié México entre febrero de 2017 y enero de 2018, en realidad
no existen como tales, sino que estdn diseminados y atomizados en
mas de 93 millones de operaciones cotidianas, cada una de las cua-
les apenas supera los 300 délares. En otras palabras, las remesas
constituyen un flujo muy disperso, lo que da cuenta de su caricter
y significado econémico real: son recursos que envian trabajadores
migrantes a sus familias para su consumo cotidiano. Estin muy le-
jos de constituir una forma de ahorro familiar o externo (aunque
contablemente asuman esa forma y asi sean registradas por el Ban-
co de México en la Balanza de Pagos y las Cuentas Nacionales).
Tampoco se trata de recursos privados, asi en abstracto, sino de un
recurso muy especifico cuyo origen y destino es igualmente muy
particular. Se trata de una fraccién de los salarios de los migrantes
que ellos envian a sus familiares en México para su reproduccién y
manutencion cotidianas. Como ya lo hemos documentado en otras
investigaciones, las remesas son un fondo salarial que, al agregar-
se, muestra la magnitud de las carencias de las familias receptoras
y que, por lo mismo, estd muy lejos de constituir un fondo de ahorro
que pueda usarse como financiamiento de proyectos de inversion
privada o social (Canales, 2008).

Esta tesis tiene particular relevancia para nuestro andlisis,
pues nos advierte que los eventuales efectos de un escenario de
declive o desplome de las remesas no se centrarian en la dindmica
y las tendencias de los indicadores de la situacién macroeconémi-
ca del pais, como la inversidn, el crecimiento, el empleo, u otras,
sino que se focalizardn en sus dimensiones microeconémicas y
sociales, particularmente en la situacidn social y econémica de
la poblacion y los hogares perceptores. Si las remesas conforman
un fondo salarial, su eventual declive afectaria primordialmente
a quienes lo reciben, como lo haria cualquier otra reduccién de
los salarios.
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CARACTERISTICAS DE LOS MIGRANTES REMESADORES

Las remesas son un fenémeno intrinseco al proceso migratorio,
sin embargo, no todos los migrantes son remesadores, ni todos si-
guen el mismo patrén y perfil de envio de remesas. Normalmente
se piensa que la propension a enviar remesas tiende a disminuir en
la medida en que los lazos familiares y sociales con las comunida-
des de origen tienden a flexibilizarse y debilitarse. Sin embargo, a
la inversa, se senala que las remesas son uno de los mecanismos de
reproduccién de relaciones familiares y comunitarias transnacio-
nales y que, por lo mismo, tienden a perdurar en el tiempo.

Al respecto, los datos parecen ir en ambos sentidos. Si analiza-
mos los datos de envios de remesas de manera individual, esto es,
de las caracteristicas de los individuos que envian remesas, encon-
tramos que 61% de los remesadores son inmigrantes mexicanos, a
la vez que el 39% restante son descendientes de mexicanos nacidos
en Estados Unidos, de segundas y terceras generaciones, denomi-
nados normalmente mexicoamericanos. Asimismo, vemos que este
grupo de remesadores aporta practicamente 29% de las remesas en-
viadas. Sin embargo, la tasa o propension de envios en este grupo
demogrifico es de 15%, muy por debajo de 39% que prevalece entre
los inmigrantes mexicanos. En otras palabras, en cuanto al volu-
men de envios y los montos enviados, los migrantes de segunda y
tercera generacion tienen una participacion relativamente impor-
tante. Sin embargo, la proclividad a enviar remesas se reduce signi-
ficativamente (grafica 13.7).

Si cambiamos la unidad de andlisis y en vez de considerar las
caracteristicas de los individuos remesadores tomamos los hoga-
res como unidad de registro, tendremos una idea mas cercana a
como funciona el sistema de envio de remesas entre la poblacién
migrante y sus descendientes. Al respecto, clasificamos los hoga-
res con poblacién de origen mexicano en Estados Unidos en tres
grandes categorias: primero, aquellos en los que s6lo hay inmigran-
tes, pero no descendientes de migrantes mexicanos; luego, aquellos
en donde sélo hay migrantes de segunda y tercera generacién, sin
presencia de inmigrantes; por ultimo, los hogares mixtos, es decir,
donde hay inmigrantes y sus descendientes mexicoamericanos. Es
de esperar que los montos enviados, asi como la propension a man-
dar remesas, tiendan a reducirse en la medida en que los vinculos
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con la migracién se debiliten y, por lo tanto, que en el primer caso
sea mayor, menor en el segundo, y en el tercero, los hogares mixtos,
se dé una situacién intermedia.

Grafica 13.7. Estados Unidos, 2008: caracteristicas
del envio de remesas de inmigrantes mexicanos
y poblacién de origen mexicano
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Fuente: Estimaciones propias con base en cps, Inmigrant/Emigrant (agosto, 2008).

Los datos operan nuevamente en ambos sentidos. Por un lado,
es evidente que la proclividad a enviar remesas, asi como los mon-
tos, se reduce sustancialmente en el caso de hogares con sélo mexi-
coamericanos. Sélo 5.5% de los hogares remesadores corresponde a
esta categoria, los cuales sélo aportan 3% del total de remesas. Asi-
mismo, la propension a enviar remesas en estos hogares es de sélo
2.4%, muy por debajo de la prevaleciente en los demds hogares. Por
el contrario, los hogares con sélo inmigrantes de primera genera-
cién conforman 34.8% del total de hogares remesadores, a la vez
que aportan 39% de la cantidad de remesas anual. Ademas, la pro-
clividad a enviar remesas es de 37.3%, muy superior a los hogares
de s6lo mexicoamericanos. Esto pareciera corroborar la tesis de que
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los envios y la propension a mandar remesas tienden a ser menores
en la medida en que los lazos y vinculos con las comunidades de
origen tienden a debilitarse (cuadro 13.3).

Cuadro 13.3. Estados Unidos, 2008: caracteristicas del envio
de remesas a México seglin composicién migratoria del hogar

Total
hogares Hogar  Hogares silo

de origen de sdlo mexico- Hogares

mexicano — migrantes — americanos — mixtos
Total hogares 10655583 1934927 4835080 3885576
Hogares que envian 2072147 721441 114604 1236102
remesas a México
Distribucién de hogares 100% 34.8% 5.5% 59.7%
que envian remesas
Tasa de envio de remesas 19.4% 37.3% 2.4% 31.8%
Monto enviado (millones 15749 6064 537 9148
de ddlares al ano)
Distribucién 100% 39% 3% 58%
del volumen enviado
Remesa por hogar 7600 8406 4687 7401
(délares al ano)
Remesa como porcentaje 14.2% 20.3% 7.5% 15.4%

de ingresos del hogar

Fuente: Estimaciones propias con base en cps, Inmigration/Emigration (agosto,
2008).

Sin embargo, el dato que opera en sentido inverso es el de los
hogares mixtos. Ellos conforman 59.7% de los hogares que envian
remesas regularmente a México, a la vez que aportan 58% de la
cantidad anual de remesas. Se trata de cifras muy importantes que
los sittia como los principales hogares remesadores, aun cuando su
propension a enviar remesas sea de 31.8%, ligeramente inferior a la
de los hogares de migrantes de primera generacién (cuadro 13.3).

Cabe senalar que estos hogares mixtos estdn compuestos tanto
por migrantes de primera generacién como por sus descendientes
y, en general, en proporciones semejantes. En efecto, en promedio,
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en estos hogares mixtos remesadores encontramos que estin com-
puestos por 2.4 inmigrantes de primera generacion y 2.2 migrantes
de segunda y tercera generacion, quienes muy probablemente sean
hijos y descendientes de los primeros. Asi pues, la formacién de
descendencias en Estados Unidos, que representan una forma di-
recta de arraigo en ese pais, no implica necesariamente un debili-
tamiento de los lazos y vinculos sociales, comunitarios y familiares
con las comunidades de origen.

Un dato igualmente relevante, que en cierta forma apoya el ana-
lisis anterior, se refiere a las diferencias en cuanto a los montos
promedio y la proporcién del ingreso que envian como remesas
cada tipo de hogar. Al respecto, los datos indican que, nuevamente,
son los hogares de s6lo mexicoamericanos los que envian montos
de remesas mas reducidos. En concreto, esos hogares remiten en
promedio 4 687 ddlares al ano, muy por debajo de los 7401y los
8406 ddlares que envian los integrantes de hogares mixtos y los de
primera generacion de migrantes, respectivamente. Asimismo, las
remesas en los hogares de mexicoamericanos representan sélo 7.5%
del ingreso familiar, menos de la mitad de lo que se destina en los
hogares mixtos para tal propdsito y casi un tercio de la cantidad de-
signada en los hogares de primera generacion (cuadro 13.3).

LAS REMESAS Y SUS EFECTOS ECONOMICOS
EN EL NUEVO ESCENARIO MIGRATORIO

Los datos expuestos hasta ahora nos remiten a las condiciones del
nuevo escenario politico y econdmico de las migraciones y sus im-
plicaciones en los niveles y tendencias de las remesas. El analisis y
la revision de la informacién disponible nos senala que las reme-
sas no se vieron afectadas en lo sustancial incluso en un entorno
de crisis econdmica y pérdida de empleos a pesar de un ambiente
politico claramente antiinmigrante y con un inusitado incremento

2 Aun cuando las diferencias entre los hogares mixtos y de primera generacién
de migrantes parecen importantes, no son estadisticamente significativas, lo cual nos
sugiere que, mas alld de los valores que se indican, hay una gran dispersién en torno
a ellos, esto es, que en ambos casos hay un niimero importante de hogares que se
aleja de esos valores promedios y relativos, lo que no permite establecer diferencias
significativas a partir de los valores promedio o de los valores relativos.
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de deportaciones de mexicanos, el eventual estancamiento y declive
temporal del flujo migratorio. Si bien pasaron por un momento de
declive, como era de suponerse, muy pronto retornaron a su ruta
histérica de crecimiento sostenido.

Esta resiliencia de las remesas frente a situaciones tan adversas

como las mencionadas auguran un escenario relativamente apro-
piado ante las nuevas condiciones sociales y politicas que busca
imponer la actual administracion del gobierno estadounidense. Al
respecto, podemos mencionar los siguientes elementos que nos lle-
van a esta conclusion inicial:

Es probable que un impuesto a las remesas, de concretarse, pu-
diera inicialmente restringir su flujo, aunque lo mds probable
es que se generen mecanismos de envios que intenten burlar y
eludir el sistema tributario que quisiera imponerse.

Asimismo, si bien es posible que el nuevo escenario politi-
co conlleve nuevamente un estancamiento del flujo migrato-
rio que revierta el reimpulso que ha tenido en los tltimos tres
anos; aun en ese contexto, lo cierto es que practicamente la mi-
tad del flujo de remesas proviene de hogares ya establecidos en
Estados Unidos, que no estdn demasiado expuestos a los riesgos
de un reimpulso de las deportaciones masivas.

A ello cabe agregar la sustancial reduccién del nimero de mi-
grantes mexicanos indocumentados, tanto entre quienes ya es-
tan establecidos como entre los de reciente ingreso a Estados
Unidos.

También destaca el cambio en los perfiles de los nuevos mi-
grantes, especialmente en la ultima década, quienes se caracte-
rizan por tener mayor escolaridad y por ser de origen urbano,
sobre todo de grandes ciudades, lo cual, ademas de otros aspec-
tos, reduce los riesgos y la vulnerabilidad en el ambiente social
y politico antiinmigrante y abiertamente racista y xenéfobo que
parece predominar en la sociedad, el gobierno y los medios es-
tadounidenses.

Considerando lo anterior, el escenario mds probable respecto a

la tendencia que puedan experimentar las remesas en los préoximos
anos es que su crecimiento se detenga o que sufran, en el peor de
los casos, un leve declive, lo cual no implicaria una situacion de ma-
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yor alarma o preocupacién. Ademads, los mismos datos y el analisis
de la tendencia reciente de las remesas indican que, aun en el caso de
un virtual (aunque improbable) colapso, no tendria mayores conse-
cuencias en la dindmica macroeconémica mexicana. Por lo pronto,
la experiencia de los tltimos anos senala que aun frente a la crisis
econdmica y una politica antiinmigrante, las remesas pueden man-
tener sus altos niveles anuales.

Para documentar esta hipétesis, nos centraremos en una estima-
cién del efecto de un virtual desplome de las remesas en el Produc-
to Interno Bruto (PIB) per cdpita y en los niveles de pobreza de la
poblacién.

Efecto de un eventual declive de las remesas
sobre el PIB per capita en México

Para ponderar la influencia macroecondémica de las remesas nos
apoyaremos en sus efectos multiplicadores.> Diversos estudiosos
han senalado que los gastos de consumo financiados con remesas
son un factor que impulsa la economia nacional. El incremento
en la demanda de bienes de consumo dinamiza el mercado local
y regional impulsando asi la formacién de nuevas empresas, asi
como la generacién de nuevos empleos (Durand, Parrado y Massey,
1996).

Con base en matrices de contabilidad social se han hecho eva-
luaciones de estos efectos multiplicadores de las remesas (Taylor y
Wyatt, 1996). Para el caso de México, un trabajo pionero fue el de
Adelman y Taylor (1990), quienes a finales de la década de 1980 es-
timaron que el efecto multiplicador de las remesas en las economias
locales y regionales era de 2.9. Esto es, por cada délar adicional que
ingresaba a la economia mexicana por concepto de remesas, el P18
nacional se incrementaba otros 2.9 dédlares.

Zarate (2007), en un estudio mds reciente y aplicando el mismo
modelo de matrices de contabilidad social, estima que los efectos

3 El efecto multiplicador se define como el “conjunto de incrementos que se
producen en la renta nacional (PIB) como consecuencia de un incremento de origen
externo en el consumo, gasto publico o inversion” (Pino, 2004). En este sentido, las
remesas constituyen un recurso externo que financia el consumo de los hogares y,
por ese medio, genera efectos multiplicadores sobre la economia nacional.
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multiplicadores de las remesas flucttian entre 2.14 y 1.48, segtin los
supuestos sobre los que se disene el modelo de elasticidad y de ex-
pansion o constriccion de la oferta.*

Tomando como punto de referencia estos estudios, evaluare-
mos la influencia de las remesas considerando un valor de 3.0 en
sus efectos multiplicadores sobre el p1B. Se trata de un limite su-
perior que, sabemos, es una sobreestimacién de las consecuen-
cias macroeconomicas de las remesas. Procedemos de esta manera
para mostrar que incluso en un escenario limite como el descrito
el efecto de las remesas sobre el PIB per cdpita es relativamente
marginal y no tiene relevancia para la dinamica y estructura eco-
némica del pais.

Segtin datos de Conapo y de INEGI, en 2017 el PIB per cépita
en México se estimaba en 9 323 délares. Asimismo, en ese mismo
ano las remesas se calcularon en 28771 millones de ddlares. Con
base en esta informacion, podemos establecer un modelo de simu-
lacién para estimar qué impacto tendria en el PIB per cdpita en el
comportamiento de las remesas en los siguientes cinco anos (2017-
2022). Partimos de un escenario base en el cual consideramos, por
un lado, un crecimiento del p1B de 2.5% anual, cifra ligeramente
inferior a 2.6% registrado en los tltimos cinco afos, entre 2011y
2016; por otro, un nulo crecimiento de las remesas, es decir, sélo
tomaremos en cuenta el mismo nivel de 28 771 millones de délares
registrado ya en 2017.° Con base en estos supuestos y considerando
el crecimiento demogréfico estimado por Conapo para esos anos,
calculamos que el PIB per capita ascenderia en este primer escena-
rio a 10 073 délares en 2022, por lo que el impacto de las remesas
seria nulo, pues al no haber incremento de ellas, tampoco habria
efectos multiplicadores en el p1B total (cuadro 13.4).

4 Zarate (2007) estima, ademads, los componentes de estos efectos multiplicadores,
desagregandolos segtin los principales sectores y las ramas de actividad econémica.
En nuestro caso, nos centramos en el efecto multiplicador global y dejamos para
otro momento el estudio de los efectos especificos que las remesas pudieran tener en
determinadas actividades y sectores econémicos.

5 Cabe anadir que, si adoptamos un escenario de mayor crecimiento del P18 total,
el impacto de las remesas se reduce atn mds, lo cual es légico, pues en ese caso
los componentes de crecimiento del P1B que son auténomos de las remesas tendrian
mayor peso sobre la dindmica de crecimiento del P18 que los derivados por los efectos
multiplicadores de las remesas.



Cuadro 13.4. México, 2017-2022: estimaciones del PIB per cipita, en diferentes escenarios de reduccion de las remesas

Efectos Impacto de
Remesas multiplicadores remesas en Impacto de
Poblaciin (millones (millones PIB (millones  PIB per cdpita  PIB per cdpita  remesas en PIB

(segiin Conapo) de ddlares) de ddlares) de ddlares) (ddlares) (ddlares) per capita (%)
2017 123518270 28771 1151575 9323
Escenario 1
2022 129351846 28771 o 1302901 10073 o 0.0%
Escenario 2
2022 129351846 21578 -21578 1281322 9906 -167 -1.7%
Escenario 3
2022 129351846 14386 -43157 1259744 9739 -334 -3.3%
Escenario 4
2022 129351846 o} -86314 1216587 9405 -667 -6.6%

Escenario 1: crecimiento del P18 2.5% anual entre 2017 y 2022. Remesas se mantienen en mismo nivel de 2017.
Escenario 2: mismo crecimiento PIB, y remesas se reducen en 25 por ciento.
Escenario 3: mismo crecimiento PIB, y remesas se reducen en 50 por ciento.
Escenario 4: mismo crecimiento PIB, y remesas caen en 100 por ciento.
Fuentes: Estimaciones propias con base en los datos de BIE-INEGI, Conapo y Banco de México.
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En un segundo escenario consideramos que las remesas se redu-
cen 25%, pasando de los 28 771 millones de délares de 2016 a 21578
millones de délares en 2022. Esta reduccién de las remesas se traduce
en un efecto multiplicador negativo del orden de los 21578 millones
de délares, que representan igual reduccion del p1s total. Esto hace
que el P1B per capita en el ano 2022 pase de los 10073 délares, ya
estimados en el primer escenario, a 9 906 délares, en el segundo, lo
cual representa una reduccion de 167 ddlares del P1B per capita, que
corresponde a una caida de 1.7% de su valor estimado previamente.

En un tercer escenario de reduccién de 50% de las remesas, el
impacto sobre el PIB per cdpita consistiria en una disminucién de
334 ddlares, que representan una pérdida de 3.3% de su valor ya es-
timado en el primer escenario, el cual suponia remesas constantes.

Finalmente, en un hipotético (aunque totalmente improbable)
escenario de desplome total de las remesas en estos cinco anos, el
impacto sobre el PIB per cdpita no superaria una caida de 667 ddla-
res, que equivale a una reduccion de 6.6%, y ello seria por una tini-
cavez (cuadro 13.4).

Como podemos observar, incluso en un improbable escenario
de desplome total de las remesas, se tendria un efecto mas bien
marginal y muy reducido sobre el p1B total y el PIB per cdpita de
México. La razén de este tan bajo impacto de las remesas (aun con-
siderando un efecto multiplicador superior al de las mas recientes
estimaciones y un crecimiento “auténomo” del p1B muy bajo) radi-
ca en el hecho de que, para la economia mexicana, a pesar de al-
canzar un volumen de mds de 28 000 millones de ddlares al ano,
las remesas representan una muy baja proporcion del 1B total. En
concreto, como se observa en la grifica 13.8, las remesas, aun en su
mejor momento, nunca han logrado superar 2.6% del p1B mexica-
no, y actualmente se mantienen, ya por dos anos consecutivos, en
2.5%, pese al gran repunte que han tenido en el tltimo quinquenio.

En este dmbito de tan bajo peso relativo de las remesas, aun cuan-
do el efecto multiplicador sea en cierta manera importante, éste se di-
luye por su bajo impacto global en el piB. Una forma de estimar con
mayor precision la influencia de las remesas sobre el PIB es usando
la elasticidad p1B/remesas, esto es, ponderando en qué porcentaje se
incrementa el 1B ante el aumento de 1% de las remesas.®

6 El célculo de la elasticidad piB/remesas se obtiene a partir del peso relativo de
las remesas ponderado por el valor absoluto de los efectos multiplicadores. El cdlculo
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Grafica 13.8. México: remesas como proporcién del p1B
30

25

Porcentaje
= — »
O N o

| | |

I
<
I

0.0

2000

2001
2002
2003
2004
200§
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2014
2016
2017

o

Fuente: Estimaciones propias con base en datos de Banco de México y de BIE-INEGL

En este caso, al considerar el promedio de los ultimos diez anos,
cuando las remesas representaron 2.1% del p1B, y el mismo efecto
multiplicador que ya hemos presentado, estimamos entonces que
la elasticidad p1B/remesas en el caso mexicano apenas ascenderia
a 0.063. Esto indica que un aumento de 1% de las remesas hace in-
crementar escasamente el PIB en 0.063%. En otras palabras, el pis
muestra una eminente inelasticidad frente a las remesas. Si a ello
agregamos, ademads, que esta casi nula elasticidad del ps total debe-
mos ajustarla segtin el crecimiento de la poblacién, podemos con-
cluir entonces que, efectivamente, los efectos de las remesas en el
crecimiento y desarrollo econémico de México son realmente mar-
ginales y no merecerian mayor atencién, por lo menos no en el as-
pecto macroecondmico.

es muy simple: la elasticidad del 1B respecto a las remesas se calcula con base en la
siguiente formula:
APIB + AREM

EPIB/REM = ——
PIB PIB

Reordenando los términos de la derecha, queda lo siguiente:

APIB + REM

EPIB/REM = ——
AREM  PIB

El primer término de la derecha representa el efecto multiplicador, mientras que
el segundo, la proporcién que constituyen las remesas respecto al pIB.
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Ahora bien, aunque nacionalmente las remesas no tienen influ-
jo relevante en la dinamica macroeconémica del pais (salvo como
provisién de divisas y, por ese medio, de ajustes en el tipo de cam-
bio), regional y localmente la situacién es distinta. Las remesas no
se distribuyen uniformemente, sino que tienden a concentrarse en
determinadas entidades de donde ha surgido mayor ntimero de mi-
grantes hacia Estados Unidos. En la mayoria de las demds entida-
des del pais, las remesas no tienen gran incidencia.

Mapa 13.1. México, 2010-2015: entidades
segun la proporcién que representan las remesas del p1s estatal

I Menosde3%
3 a6%
B 6a9%

Fuente: Estimaciones propias con base en los datos de BIE-INEGI y Banco de México
(2019).

Segun los datos que reporta el Banco de México sobre la dis-
tribucién de las remesas por entidades federativas, vemos que en
practicamente 14 entidades del pais las remesas representan menos
de 2% del p1B, inferior al promedio nacional, y en otras seis entidades
no supera a 3% (mapa 13.1). En todas estas entidades, el impacto de
las remesas sobre el PIB es practicamente insignificante y marginal,
tal como lo hemos visto a nivel nacional.
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Asimismo, en otras ocho entidades el peso de las remesas sobre
el p1B es menor a 5%, el cual, aunque superior al promedio nacional,
mantiene el PIB en una situacién muy ineldstica respecto a las re-
mesas. En todos estos casos, se necesitarian importantes crecimien-
tos de las remesas para que su efecto multiplicador llegara apenas
a notarse en el crecimiento del p1B. S6lo en cuatro entidades, las re-
mesas representan mas de 6% del p1B. Corresponde a las entidades
de Michoacan, Guanajuato, Oaxaca y Zacatecas. En todas ellas, las
remesas representan entre 6 y 9% del P1, con lo cual, suponiendo
los mismos efectos multiplicadores usados a nivel nacional, ten-
driamos que la elasticidad del p1B respecto al flujo de remesas es
mis de tres veces superior al promedio nacional. De esta forma,
en estas entidades un incremento de 10% en el flujo de las remesas
generaria un crecimiento del pIB superior a 2%. No es algo menor
ni marginal, sino que corresponde a un efecto de relativa importan-
cia que no puede soslayarse. Sin embargo, este efecto se restringe
solo a esas cuatro entidades y se reduce significativamente en el res-
to del pais. Igualmente, aunque en estas cuatro entidades se con-
centra 27% de las remesas, en conjunto aportan menos de 9% del
PIB nacional, esto es, se trata de entidades con muy bajo impacto
econémico nacional, aunque de alta concentracién migratoria y de
remesas.

Efectos de un eventual declive de las remesas
en los niveles de pobreza en México

Para estimar el efecto de las remesas en la reduccion de la pobreza
usaremos un modelo indirecto que consiste en calcular cudl seria
el ingreso de cada hogar perceptor de remesas si del total de ingre-
sos que percibe sustraemos aquellos que corresponden a las trans-
ferencias de familiares desde el extranjero, considerando distintos
escenarios de reduccion de las remesas. Este principio lo podemos
expresar con base en la siguiente ecuacion:

YESP = YOBS - REMEST

donde:
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Yoss es el ingreso observado,

YEsP es el ingreso esperado en ausencia de remesas,

REMEST son las remesas que se dejan de percibir, segtin sea el
escenario previsto.

Con base en este modelo de simulacién, estimamos el nivel de
ingreso esperado en los hogares segin dos escenarios de reduccién
de las remesas. Por un lado, una reduccién de 50% del flujo de re-
mesas y, por otro, un escenario extremo de desplome total de las
remesas. Con estas estimaciones del nivel de ingresos en estos dos
escenarios, y considerando los criterios de medicién de la pobreza
propuestos por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), volvemos a medir el nivel de inciden-
cia de la pobreza en México en ambos escenarios, medida que, al
compararla con los niveles de pobreza directamente observados y
estimados con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares (ENIGH) 2016, nos permite establecer las consecuencias
de una eventual reduccion de las remesas sobre la incidencia de la
pobreza en la esfera nacional.

A partir de este procedimiento, estimamos que, en un primer es-
cenario de declive de 50% de las remesas, la incidencia de la pobre-
za apenas se incrementaria en 0.4 puntos porcentuales, pasando de
45.3 a 45.7%. Asimismo, la poblacién con ingresos por debajo de la
linea de bienestar minimo (pobreza extrema) se incrementaria en
sélo 0.3 puntos porcentuales, pasando de 13.0 a 13.3%. Por lo de-
mas, en un escenario de desplome total de las remesas, la inciden-
cia de la pobreza se incrementaria en sélo 0.8 puntos porcentuales,
pasando de 45.3 a 46.1%; y la poblacién con ingresos inferiores a
la linea de bienestar minimo, se incrementaria igualmente en 0.8
puntos porcentuales, pasando de 13 al 13.8%.7 Visto desde otra pers-
pectiva, incluso en un escenario de desplome total de las remesas, la
poblacion en condicién de pobreza apenas se incrementaria en me-

7 Székely y Rascén (2004), con una metodologia diferente, a principios de la
década de 2000 llegaron a resultados semejantes, al menos en lo que respecta al
papel de las remesas en la reduccién de la pobreza extrema. Estos autores consideran
que las remesas habrian contribuido con sélo 2% de la reduccién de la pobreza
alimentaria y la pobreza de capacidades, categorias que corresponden a las de mayor
nivel de pobreza, segun los criterios establecidos por la Secretaria de Desarrollo
Social (Sedesol) en esos anos.
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nos de un millén de personas, pasando de 55 600 millones a 56 500
millones, esto es, un aumento de sélo 1.7% (grafica 13.9).

Grafica 13.9. México, 2016: estimaci6n del nivel de pobreza
seguin distintos escenarios de declive de las remesas
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Fuente: Estimaciones propias con base en los datos de la ENIGH (2016).

Como puede observarse, mas alld de discursos y retéricas alar-
mistas, lo cierto es que en México las remesas parecen tener un
efecto muy marginal en la incidencia de la pobreza, al menos a ni-
vel agregado. Esto se explica en gran medida porque a pesar de que
constituyen un gran flujo de divisas, en realidad, cuando se compa-
ra con otras variables macroeconémicas, vemos que su peso espe-
cifico es bastante reducido. En efecto, segtin las estimaciones que
ofrece la ENIGH, las remesas en ningtin momento han superado 2%
de los ingresos corrientes de los hogares. En tal sentido, su influjo
en el nivel de consumo, bienestar y pobreza de los hogares se re-
duce a lo que ese 2% pueda hacer en cada caso. Asimismo, la ENIGH
estima que el total de hogares y poblacion directamente beneficia-
da (receptoras) por las remesas es relativamente menor y no muy
significativo en el &mbito nacional. De hecho, aunque en algiin mo-
mento llegé a representar 7.1% de los hogares (y poblacién), desde
2010 a la fecha se encuentra por debajo de 5%, lo cual indica que
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los supuestos efectos de las remesas se reducen a ese porcentaje de
la poblacién y los hogares mexicanos (graficas 13.10).

Asi como en el caso de la influencia de los efectos multiplica-
dores de las remesas sobre el PIB y el PIB per cdpita se ve limitada
por el bajo peso que representan, en cuanto a su influencia en los
niveles de pobreza en México sucede algo similar, a causa del muy
bajo peso especifico en relacion con los ingresos corrientes de los
hogares y de la cantidad de hogares y poblacién directamente per-
ceptora de las remesas.

Graficas 13.10. México: remesas como proporcién
del ingreso corriente de los hogares y tasa
de percepcion en hogares y poblacién
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Fuente: Estimaciones propias con base en datos de la ENIGH (2000 a 2016).

Sin embargo, sin menoscabo de nada de lo dicho anteriormen-
te, cabe senalar también que al igual que con el influjo de las re-
mesas en el PIB per cdpita, el efecto de las remesas en la pobreza
también revela grandes diferencias regionales por el tamano de las
localidades —porque tanto la migracién como las remesas mues-
tran patrones especificos de concentracion territorial —y por el tipo
de localidad, lo cual, en este caso, permite focalizar el efecto de un
escenario de restriccion de las remesas en algunas entidades del
centro-occidente y en las localidades rurales.
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Si consideramos el escenario extremo de desplome total de las
remesas, vemos que s6lo en cuatro entidades del pais tendria algiin
efecto en los niveles de pobreza de la poblacion. Sélo en los estados
de Zacatecas, Michoacdn, Guanajuato y Durango un desplome de
las remesas conlleva incrementos en la incidencia de la pobreza por
sobre los 2 puntos porcentuales, es decir, que al menos 2% o mas
de la poblacién en esos estados presenta una situacion de vulnera-
bilidad en sus ingresos frente a un virtual desplome de las remesas.
Asimismo, en otras seis entidades (Nayarit, Aguascalientes, Jalisco,
Guerrero, Oaxaca y San Luis Potosi), el incremento de la pobreza
seria entre 1y 2 puntos porcentuales. En todas las demads entidades
del pais, los impactos son muy menores, y afectan a menos de 1% de
la poblacién (mapa 13.2).

Mapa 13.2. México, 2016: entidades segtin incremento
de la pobreza en escenario de desplome total de las remesas
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[ De 122 puntos porcentuales
I 55 de 2 puntos porcentuales

Fuente: Estimaciones propias con base en datos de la ENIGH (2016).

En todas las demds localidades, sin embargo, los efectos de las
remesas son muy menores, y afectan a menos de 1% de los hogares.
Esta situacion diferenciada frente a un escenario de desplome de
las remesas se explica en gran medida por la alta concentracion tan-
to del volumen de las remesas como de los hogares y la poblacién
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receptores en localidades rurales de México. En efecto, segtin datos
de 2016, 44% de los hogares perceptores de remesas pertenecia a
localidades rurales, mientras que s6lo 23% se ubicaba en ciudades
de mas de 100 000 habitantes. Ademads, en las localidades rurales
se concentraba 40% del flujo total de remesas, mientras que en las
grandes ciudades sélo se percibia 29% del flujo de remesas (grafi-
cas 13.11).

Graficas 13.11. México, 2016: hogares perceptores
de remesas por tamanos de localidad
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Fuente: Estimaciones propias con base en datos de la ENIGH (2016).

Impacto de un eventual desplome de las remesas
en los hogares perceptores de remesas

Aunque a nivel agregado un eventual desplome de las remesas no
parece tener mayores consecuencias, pudiera no ser lo mismo en
lo que toca a hogares y poblacién directamente perceptores. Por lo
pronto, se trata de familias y hogares en los que las remesas confor-
man un componente importante de su presupuesto cotidiano.
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Sin embargo, aun en este caso, los datos indican que las remesas
tienen influjo menory que se han venido reduciendo en los ultimos
anos. Usando el mismo modelo de simulacién, hemos centrado el
andlisis en los hogares perceptores de remesas. Los datos revelan
que 43.3% de los hogares y 37.7% de la poblacién perceptora no ven
afectada su situacion socioecondmica frente a un desplome total de
las remesas. Con o sin ellas, se mantienen con ingresos por sobre la
linea de bienestar definida por Coneval. Asimismo, 19.3% de los ho-
gares y 23.9% de la poblacién perceptora se mantienen en la misma
condicién de pobreza, y aunque sus ingresos se reducen, atiin con-
servan ingresos por sobre la linea de bienestar minimo (extrema

pobreza) (cuadro 13.5).

Cuadro 13.5. México, 2016: hogares y poblaci6n,
segun situacion de vulnerabilidad del hogar frente a las remesas

Porcentaje Porcentaje

Tipo de hogar Hogares (%) Poblacion (%)
Total Hogares 1593450 100 5908321 100
Pobres extremos 139 083 8.7 692633 11.7
Vulnerables 252823 15.9 910163 15.4
extremos
Vulnerables 205050 12.9 666413 11.3
pobres
Pobres 306888 19.3 1411685 23.9
No pobres 689 606 43.3 2227427 37.7

Fuente: Estimaciones propias con base en datos de la ENIGH (2016).

Por su parte, 8.7% de los hogares y 11.7% de la poblacién percep-
tora de remesas estdn en una situacion de extrema pobreza y, para
ellos, este flujo, si bien constituye un componente importante de su
presupuesto, no es suficiente como para implicar un cambio en su si-
tuacidén socioecondmica.

Sélo en 28.7% de los hogares y 26.7% de la poblacién percep-
tora, la ausencia de las remesas conlleva una pérdida relativamen-
te importante en su situacion socioeconémica y provoca que unos
(12.9% de los hogares y 11.3% de la poblacién) pasen de una situa-
cién de cierta estabilidad pecuniaria a una de pobreza, aunque con
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ingresos por sobre la linea de bienestar minimo; este sector es el
que aqui denominamos poblacién y hogares vulnerables. Para otros
(15.9% de los hogares y 15.4% de la poblacién), en cambio, la si-
tuacién es mds grave, pues el eventual colapso de las remesas los
trasladaria a una situaciéon de pobreza extrema, con ingresos por
debajo de la linea de bienestar minimo; son los que aqui denomi-
namos vulnerables extremos (cuadro 13.5).

Este escueto influjo de las remesas incluso en los hogares per-
ceptores se debe a que, contrario a lo que usualmente se piensa,
las remesas no son necesariamente la principal fuente de recursos
economicos de los hogares. De hecho, en promedio, las remesas
representan 20% del ingreso corriente en los hogares perceptores,
proporcion que se ha venido reduciendo en los ultimos anos.

Sélo en los hogares que hemos denominado como vulnerables,
las remesas constituyen una fuente sustancial de sus ingresos. En el
caso de los de vulnerabilidad extrema, las remesas conforman casi
dos tercios del ingreso corriente, a la vez que en los de vulnerabi-
lidad moderada, las remesas representan 40% del ingreso familiar.
En los hogares de cierta estabilidad pecuniaria, en cambio, las re-
mesas representan sélo 12% del ingreso corriente, proporcién que
se reduce a 10% en los hogares pobres. Tal situacién se ve reflejada
en el valor mensual de las remesas que perciben cada uno de estos
hogares. Sélo en aquellos con algun grado de vulnerabilidad las re-
mesas alcanzan un monto relativamente importante, al superar los
200 délares mensuales. En los hogares de cierta estabilidad pecu-
niaria, se reducen practicamente a la mitad (111 délares), y bordean
los 50 dolares en los deméds hogares (grafica 13.12).

CONCLUSIONES

Frente al nuevo escenario migratorio y al actual entorno econémico
y politico, en los que destacan el caricter y perfil de la reciente ad-
ministracion del gobierno estadounidense, se habla (una vez mas)
de los efectos negativos que éstos podrian tener en las remesas y, a
partir de ello, en la economia mexicana y la situacién de los hogares
perceptores en México.

A nivel macroeconémico se hace referencia a la gran cantidad
que representan las remesas, que para este 2017 superarian los
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28000 millones de ddlares, con todo lo que ello significa para la
estabilidad y dinamica macroeconémica mexicana. Asimismo, con
base en sus efectos multiplicadores, se insiste en que un virtual des-
plome de las remesas podria traer nefastas consecuencias en el cre-
cimiento econémico.

Grifica 13.12. México, 2016: caracteristicas
de las remesas, segtin tipo de hogar

64%
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Remesas respecto a ingreso corriente Remesas mensuales (dolares)

Fuente: Estimaciones propias con base en datos de la ENIGH (2016).

Junto a ello, se plantea como problema de gran magnitud y de
prioridad enfrentar las consecuencias de un virtual desplome de las
remesas sobre las condiciones socioeconémicas y la situacion frente
a la pobreza de los hogares perceptores. Se asume que en la medida
en que las remesas constituyan una fuente sustantiva y primordial
del ingreso en estos hogares, un eventual declive de ellas afectaria
directamente su situacién socioecondmica y disminuiria sus niveles
de consumo y bienestar.

Sin embargo, los datos y el anilisis que hemos presentado en
este texto permiten postular un escenario mucho menos alarmista
y mds realista, muy alejado del pesimismo de estos discursos so-
bre las remesas. Al respecto, sostenemos que incluso en las actuales
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condiciones sociales y politicas, estamos atin muy lejos de un even-
tual desplome de las remesas.

Por un lado, las remesas han demostrado una gran resiliencia
frente a escenarios econdmicos y politicos abiertamente adversos,
como lo constata su dindmica reciente frente a la crisis econémica
y el endurecimiento de la politica antiinmigrante que implicé la
deportacién de casi 3 millones de mexicanos en los ultimos diez
anos. Si bien las remesas resintieron inicialmente los embates de
este nuevo escenario, también es cierto que rdpidamente retoma-
ron su curso histérico de crecimiento, para alcanzar y superar las
cifras y cantidades prevalecientes antes de la crisis econémica de la
década pasada.

Por otro lado, los datos indican que las remesas son enviadas
no sélo por inmigrantes, sino fundamentalmente por individuos de
hogares que muestran una relativa estabilidad en su situacién legal
y migratoria en Estados Unidos. Por lo pronto, una alta proporcién
de remesadores corresponde a hijos y descendientes de mexicanos:
migrantes de segunda y tercera generacion, quienes conviven en
hogares con inmigrantes de primera generaci6n.

También hemos mostrado que, incluso en un escenario hipoté-
tico (aunque altamente improbable) de desplome de las remesas,
sus consecuencias econdmicas no son tan adversas como pudiera
pensarse. Tanto en la macroeconomia mexicana, como en la micro-
economia de los hogares perceptores, un eventual desplome de las
remesas tendria efectos relativamente marginales, porque la elas-
ticidad del P1B respecto a las remesas es muy baja o, lo que es lo
mismo, porque el PIB muestra un comportamiento muy auténomo
respecto a las remesas, que, si bien son de gran volumen absoluto,
no tienen mayores efectos al constituir menos de 2% del P18 total de
la economia mexicana.

Asimismo, si bien se trata de un gran volumen agregado, en rea-
lidad éste se compone de millones de pequenas transacciones coti-
dianas, lo cual reduce significativamente su impacto, a la vez que
nos revela muy claramente su carcter y funcién como recurso eco-
némico. Se trata de transferencias cotidianas de una fraccion de los
salarios de los migrantes hacia sus familias en las comunidades de
origen. Como tales, contribuyen a financiar el consumo y la repro-
duccién cotidiana de los hogares y estdn muy lejos de constituir un
ahorro externo.
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Por lo demis, en los hogares perceptores las remesas se perci-
ben cotidianamente, de tal modo que, en promedio, no superan los
130 ddlares mensuales, y aunque anualizadas representan un flu-
jo no menor, su efecto se diluye en el consumo cotidiano del dia a
dia. Asimismo, mostramos que este flujo de remesas, aun cuando es
fundamental en el presupuesto familiar, especialmente porque se
trata de hogares de bajos ingresos, representa en promedio no mas
de 21% del ingreso corriente de los hogares. En otras palabras, los
hogares perceptores de remesas muestran una importante capaci-
dad de generar otras fuentes de ingresos, que, junto a las remesas,
conforman el presupuesto familiar. Muestran un grado de vulne-
rabilidad, sin duda, pero que en la mayoria de los casos es posible
asimilar y absorber por la estructura de ingresos de los hogares.
En este entorno, s6lo una minoria de los hogares y de la poblacién
perceptora de remesas muestra un grado de vulnerabilidad relati-
vamente importante, sobre la cual deberia focalizarse la politica
social en el hipotético caso de un eventual declive de las remesas.

Por tltimo, no obstante lo anterior, también demostramos que
la influencia de las remesas en el dmbito macroeconémico es muy
marginal, en algunas entidades parece ser relativamente importan-
te, toda vez que reflejan mayor dependencia de tal ingreso. Se trata
basicamente de entidades del centro-occidente, de aneja tradicién
migratoria, que no han logrado consolidar un dinamismo econé-
mico local y regional. Ademis, el efecto en la condicién de pobreza
de los hogares y poblacion receptora, que nacionalmente no parece
tener mayor relevancia, si adquiere cierta importancia en las locali-
dades rurales, en donde se concentra gran parte de los hogares per-
ceptores y del volumen de las remesas.

En sintesis, la principal conclusién de este ejercicio sobre posi-
bles escenarios de las remesas frente a las nuevas condiciones de la
migracién en Estados Unidos es que el problema de fondo en Mé-
xico no radica en su eventual dependencia de las remesas, algo que,
segun hemos demostrado, es practicamente marginal, sino en las si-
tuaciones estructurales que han mantenido a la economia nacional
con muy bajos niveles de crecimiento econémico y con un nivel de
pobreza muy elevado que ha perdurado por mas de 30 anos. No son
las remesas el problema para México, sino las bases de su economia
que han generado una situacién de insuficiencia de crecimiento y
expansién que ya es crénica y estructural.
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14. ;VOLVER AL FUTURO? LA RENEGOCIACION
DEL TLCAN Y LA AGENDA DE SEGURIDAD
EN LA RELACION MEXICO-ESTADOS UNIDOS

Arturo Santa Cruz
INTRODUCCION

LA AMENAZA, 0 al menos parte de ella, se hizo realidad: Donald
Trump llevé a los vecinos de su pais a la mesa de negociaciones
para replantear el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (rLcaN). Ciertamente la relacién de Washington con sus
dos vecinos sufri6 severamente por algunas demandas absurdas
del presidente estadounidense, asi como por su pendenciero esti-
lo para negociar. Afortunadamente, en nuestro pais desde un ini-
cio se evit repetir la discusion que se dio en los prolegémenos
de la puesta en marcha del acuerdo original, hace ya dos y media
décadas, en la que tanto apologistas como detractores del TLcAN
exageraban los efectos que el acuerdo tendria sobre la economia
mexicana. A final de cuentas, ni México se convirtié en pais de
primer mundo a consecuencia de la sociedad con sus dos vecinos
septentrionales, ni se convirtié en una colonia estadounidense; si
bien los efectos del tratado han sido importantes y positivos en
términos generales, no fueron de una magnitud que cambiara el
derrotero econémico del pais en lo que a integracion econémica
con Estados Unidos, comercio internacional o nivel de desarrollo
se refiere.
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Al final del dia, gracias tanto a las presiones de los grupos de in-
terés estadounidenses, que tenian mucho que perder de prosperar
las descocadas propuestas de su presidente, como del equipo ne-
gociador mexicano (al cual se sumd, en los ultimos meses, el equi-
po que para tal efecto habia designado el presidente electo, Andrés
Manuel Lopez Obrador), se llegé a un acuerdo, el llamado United
States-Mexico-Canada Agreement (Usmca) o Tratado entre Méxi-
co, Estados Unidos y