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EL TLCAN Y LA POLITICA DE
COMERCIO EXTERIOR EN MEXICO:
UNA AGENDA INCONCLUSA

A lo largo de las dos ultimas décadas, México ha llevado a cabo un ambicioso proceso
de reforma economica en el que la apertura comercial ha desemperiado un papel
predominante. Efectivamente, a partir de 1983, México empezo a desmantelar las
barreras arancelarias, sustituyendo el modelo de industrializacion basado en la
sustitucion de importaciones por la promocion exterior y la mayor insercion en la
economia mundial. El presente trabajo analiza estas dos etapas de la politica comercial
mexicana, valorando los resultados obtenidos e identificando algunas de las cuestiones
pendientes que podrian ser abordadas en los proximos anos.
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1. Introduccion

Durante las ultimas dos décadas México ha transita-
do por un ambicioso proceso de reforma econdmica.
Los esfuerzos para lograr la estabilidad macroeconé-
mica y dejar atras las crisis recurrentes de balanza de
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socio de Soluciones Estratégicas.
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pagos, se han combinado con cambios estructurales
orientados a aumentar la eficiencia del aparato produc-
tivo y lograr una mejor asignacion de recursos. Asi, en-
tre 1982 y 2004 se privatizaron importantes sectores
de la economia mexicana, se puso en marcha un deci-
dido programa de desregulacién y se crearon algunas
de las instituciones indispensables para la operacion
de una economia de mercado. Aun cuando este proce-
so no ha estado exento de tropiezos y dificultades, y a
pesar de que falta mucho por hacer para alcanzar nive-
les de crecimiento altos y sostenidos, la transformacion
de la economia mexicana en estas dos décadas ha
sido notable.

Dentro del paquete de reformas realizadas, la aper-
tura comercial ha jugado un papel preponderante. A
partir de 1983, México empez6 a desmantelar las ba-
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rreras al comercio exterior que protegian su mercado
interno, sustituyendo el modelo de industrializacion ba-
sado en la sustitucién de importaciones por la promo-
cion del mercado externo y la insercién en la economia
mundial.

Durante una primera etapa —entre 1983 y 1990— la
liberalizacion fue unilateral. Mas adelante, en los no-
venta, la apertura descanso en una red de negociacio-
nes bilaterales de libre comercio. El Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) ha sido no
solo el elemento mas importante de esta estrategia,
sino también el ancla de la modernizacion econémica
reciente de México.

El propésito de este trabajo es describir las dos eta-
pas de la politica de comercio exterior mexicana, hacer
una evaluacién de los resultados alcanzados e identifi-
car algunas de las asignaturas pendientes que podrian
ser abordadas como parte de la agenda econdémica de
México en la primera década del siglo XXI.

2. La liberalizacion unilateral de los 80

La liberalizaciéon unilateral se dio en varias fases.
Entre 1982 y 1985, se inicio la eliminacion de los permi-
SOs previos a la importacion y la disminucion de la pro-
teccidn arancelaria. Asi, la cobertura de las restriccio-
nes cuantitativas que se extendia a la totalidad de las
importaciones mexicanas a finales de 1982, se redujo a
solo el 37,5 por 100 en 1985, mientras que el arancel
promedio disminuy6 de 27 por 100 a 25,5 por 100 (Cua-
dro 1).

En 1986, como parte de la decision del gobierno del
presidente De la Madrid de profundizar la reforma eco-
ndémica, se acelerd la apertura comercial: el arancel pro-
medio se redujo a 22,6 por 100 y se eximio del régimen
de licencias a 6,6 por 100 adicional de las importaciones
de México.

Paralelamente a estos esfuerzos unilaterales, el go-
bierno mexicano retomd las negociaciones para adhe-
rirse al Acuerdo General de Aranceles y Comercio
(GATT por sus siglas en inglés), que habian sido abor-
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tadas en 1979. En 1986, 39 anos después de haber
asistido a la conferencia fundacional del GATT en La
Habana, México finalmente se incorporé al acuerdo.
Como parte de su adhesion, el pais se comprometié a
un arancel maximo de 50 por 100'. En estas etapas
iniciales los niveles de proteccion comercial en Méxi-
co siempre fueron inferiores a este nivel consolidado
multilateralmente. Sin embargo, la membresia en el
GATT constituyé una sefal importante del compromi-
SO0 mexicano con el proceso de apertura, sobre todo
después de que la decision de suspender el proceso
de adhesion en 1979, fue seguida por el cierre com-
pleto de la economia mexicana, como parte de las
medidas para enfrentar los desequilibrios macroeco-
némicos de 1982.

El siguiente paso importante dentro del esfuerzo de
apertura se dio dentro del programa de estabilizacion
macroeconémica de 1987. Para contribuir a «discipli-
nar» el nivel interno de precios, el Pacto de Solidaridad
Econdmica? redujo el arancel maximo a un nivel de 20
por 100, simplifico la tarifa en solo cinco tasas: 0, 5, 10,
15y 20 por 100, y continué disminuyendo la cobertura
de las restricciones cuantitativas a la importacion. La li-
beralizacion comercial recibid, por tanto, su mayor im-
pulso de la necesidad de evitar una espiral inflacionaria.
Al final de 1987, los niveles de proteccion de la econo-
mia mexicana se habian abatido significativamente. La
media arancelaria tocé su minimo histérico de 10
por 100, mientras que unicamente el 27,5 por 100 de las
importaciones continuaba sujeto al requisito del permiso
previo.

' La consolidacion arancelaria que México pacté en el momento de su
adhesion al GATT era aplicable a toda la tarifa de importacion mexicana
—con la excepcién de un grupo de productos para los que se otorgd
una excepcion de ocho afios—. Esta situacion cambio al implementarse
la Ronda Uruguay, en la que se acordo la «arancelizacién» multilateral
de los permisos de importacion en el sector agropecuario, lo que en
ocasiones resulté en el establecimiento de aranceles superiores a 50
por 100.

2 Programa de estabilizacion macroeconémica heterodoxo, basado en
controles de precios y salarios.



CUADRO 1
ESTRUCTURA DE LA PROTECCION COMERCIAL DE MEXICO, 1982-2004

et oo Dpeson  Nokes | TPOfadones Comereocon  merg

NMF* ponderado NMF* arancelaria* arancelarios™ % % socios TLC
1982 27,0 16,4 24,8 16 100 0 0
1983 23,8 8,2 23,5 13 100 0 0
1984 23,3 8,6 22,5 10 83,5 0 0
1985 25,5 13,3 18,8 10 37,5 0 0
1986 22,6 13,1 14,1 11 30,9 0 0
1987 10,0 5,6 6,9 5 27,5 0 0
1988 10,4 6,1 7.1 5 19,7 0 0
1989 13,1 10,1 4,3 5 19,0 0 0
1990 13,1 10,5 4,5 5 13,1 0 0
1991 13,1 11,2 4,5 5 9,1 0 0
1992 13,1 11,4 4,5 5 10,7 0,2 1
1993 13,5 14,5 9,7 28 n.d. 0,3 1
1994 12,9 13,0 10,5 25 4,3** 78,5 3
1995 13,0 10,3 7,2 7 2,2 82,5 7
1996 12,5 9,5 7,6 7 2,7 83,2 7
1997 12,5 9,6 7,7 9 4.1 83,4 7
1998 12,4 9,7 7,8 10 4,4 83,7 9
1999 15,4 12,9 8,0 17 3,6 84,1 9
2000 15,4 14,2 8,0 18 6,2 90,1 20
2001 15,5 15,1 8,0 17 6,1 88,7 27
2002 15,5 15,8 8,1 18 59 86,7 27
2003 15,4 15,6 8,0 18 59 86,5 27
2004 14,8 14,2 8,4 16 4,7 83,7 42
NOTAS: * Los datos para el periodo 1982-1994 incluyen aranceles para productos agricolas e industriales. A partir de 1995, afio en que entr6 en vigor la Ronda Uru-
guay, y con ella, los compromisos de arancelizacion de restricciones no arancelarias en el sector agropecuario, se contabilizan Unicamente los aranceles industriales.
** Entrada en vigor del TLCAN.
n.d. No disponible.
FUENTE: Elaboracién propia a partir de los datos obtenidos de la Secretaria de Economia y de BLANCO MENDOZA (1994); Las negociaciones comer-
ciales de México con el Mundo. Una Vision de la Modernizacion de México.

3. El fin de la apertura unilateral y el TLCAN

El inicio del sexenio del presidente Salinas de Gortari
(1988-1994), el primero de diciembre de 1988, marca el
fin de los esfuerzos unilaterales de liberalizacién comer-
cial. De hecho, como parte del programa del nuevo go-
bierno, se adoptaron medidas comerciales que signifi-
caron un aumento de la protecciéon promedio de la eco-
nomia mexicana. Con el propésito de «eliminar la
dispersion arancelaria» se elevaron la mayoria de los

aranceles que estaban en 0 y en 5 por 100, para adop-
tar, en principio, un arancel minimo del 10 por 1003. Si
bien la intencién manifiesta de cerrar la dispersion aran-
celaria era verdadera, también lo eran los deseos de for-

3 La razon por la que algunos cientos de fracciones escaparon a esta
alza generalizada de aranceles fue que sus niveles estaban
consolidados en el GATT o bien que, como parte del Pacto para la
Estabilidad y Crecimiento Econémico, se acordd su exclusién con los
representantes de los sectores productivos.
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ESQUEMA 1
ACUERDOS DE LIBRE COMERCIO SUSCRITOS POR MEXICO
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talecer los ingresos publicos mediante la expansion de
la base fiscal que el aumento tarifario significaba.
Después de este incremento inicial, el objetivo explici-
to de la politica comercial durante el primer afo de go-
bierno, fue aprovechar la adhesion reciente al GATT
para expandir el mercado de exportaciones mexicanas
y obtener concesiones al esfuerzo autbnomo de liberali-
zacion de México. Con EE UU, en especial, el fin era
buscar un mayor acercamiento, mediante acuerdos sec-
toriales y no a través de una negociacion integral®.
Esta renuencia a buscar una integracién mas profun-
da con EE UU fue abandonada como resultado de la

4 Véase en GARCIADIEGO, J. (1994), El TLC Dia a Dia: Crénica de
una Negociacién, México, Miguel Angel Porrta, pagina 16; discurso del
Presidente Salinas durante su intervencién en la ceremonia del
aniversario nimero 45 de la ANIERM, 3 de febrero de 1989 y discurso del
Presidente Salinas durante la comida del CEMAI, 7 de febrero de 1989.
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gira presidencial europea de principios de 1990. En ese
viaje, el presidente Salinas percibio el impacto que la
caida del muro de Berlin estaba teniendo en la comuni-
dad inversionista internacional, y el reto para México
que las nuevas condiciones internacionales representa-
rian. La conclusioén alcanzada al inicio de la gira fue que,
si México queria ser un destino atractivo para el ahorro
externo, tendria que acelerar su proceso de reforma
economica, aprovechar su vecindad con la economia
mas grande del mundo y pertenecer a un bloque comer-
cial. El acercamiento de México a EE UU, realizado en
la ultima etapa del viaje, en Davos, Suiza, proponiéndo-
le negociar un tratado de libre comercio fue la respuesta
concreta a este diagndstico®.

5 «El didlogo directo con los dirigentes politicos de las naciones
desarrolladas que formaban parte de la transformacion mundial me



CUADRO 2
EVOLUCION DEL COMERCIO EXTERIOR DE MEXICO
(En miles de millones de ddlares)
Afo Exportaciones Importaciones Comercio total Balanza comercial
1982 241 17,0 41,1 7,0
1985 26,8 18,4 45,1 8,4
1993 51,9 65,4 117,3 -13,5
2003 164,9 170,5 335,5 -5,6
FUENTE: Banxico.
CUADRO 3
COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES MEXICANAS
(En °/o)
No petroleras
Periodo Petroleras Total
Agropecuarias Extractivas Manufactureras
1980-1982 63,4 6,5 2,6 27,5 100
1982-1985 60,3 5,0 2,0 32,7 100
1985-1993 24,2 54 1,4 68,9 100
1993-2003 9,6 3,1 0,4 86,8 100
FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de Banco de México.

Después de cuatro afios de trabajos de preparacion,
negociacion y aprobacion, el TLCAN entrd en vigor el pri-
mero de enero de 1994. En su momento, el TLCAN fue no
solo la mayor zona de libre comercio del mundo, sino tam-
bién la mas ambiciosa. El tratado fue pionero en la inclu-
sion de disciplinas que no acostumbraban ser parte de los
acuerdos de libre comercio: ademas de extender la elimi-

confirmaron que era indispensable volver a lanzar iniciativas creadoras
dentro y fuera del pais. Entre ellas, establecer una nueva estrategia para
nuestras relaciones internacionales. Una nueva realidad mundial exigia
esas inéditas iniciativas. Me quedd claro que el caracter inevitable de la
globalizacion hacia urgente negociar el TLC»... «Las primeras horas de
febrero de 1989, en el hotel Davos... le pedi a Serra que iniciara los
contactos para la negociacion del Tratado de Libre Comercio con Estados
Unidos.» En SALINAS DE GORTARI, C. (2000), México Un Paso Dificil a la
Modernidad, 1.2 edicién, EE UU, Plaza & Janés Editores, S.A.

nacion de aranceles y barreras no arancelarias a los bie-
nes agropecuarios, el TLCAN incorporé la liberalizacion
del comercio de servicios y de los flujos de inversion ex-
tranjera; disciplinas para la proteccion de los derechos de
propiedad intelectual, de las compras gubernamentales y
novedosos mecanismos de solucién de controversias®
para proteger tanto los derechos de los Estados miem-
bros, como los de los inversionistas y exportadores’.

5 El capitulo 20 del TLC contiene un mecanismo innovador de
solucién de controversias de Estado-Estado; el capitulo 11 otro, entre
inversionistas y el Estado receptor de la inversién; el capitulo 14, uno
similar pero para inversiones en el sector financiero; y el capitulo 19, un
recurso internacional de revision de la aplicacion de las legislaciones
nacionales contra practicas desleales de comercio.

7 En relacion con el alcance de los mecanismos de solucion de
controversias establecidos en el TLCAN, véase: SALAS, F. y
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El TLCAN representd un parte aguas en la politica de
comercio exterior de México, no sélo por el acercamiento
econdémico sin precedente con EE UU, sino también por-
que inauguré un nuevo enfoque para las negociaciones
comerciales del pais. A partir del acuerdo norteamericano,
México inicié negociaciones similares con otras naciones
de América Latina, en una primera etapa, y, mas adelante,
con contrapartes de otras regiones —la Union Europea
entre ellos®— al tiempo que intensificaba su presencia en
los foros comerciales multilaterales y regionales.

Asi, entre 1992 y 2004 México negocié 12 tratados de
libre comercio con 43 paises y se adhirio a la Organiza-
cion de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OECD) y
al Mecanismo de Cooperacion Econdmica Asia Pacifico
(APEC, por sus siglas en inglés) en 1994 (Esquema 1).

4. Resultados del TLCAN y de los otros acuerdos
de libre comercio de México

El resultado de la liberalizacién comercial y econémica
derivada de estos tratados se ha traducido en una nota-
ble expansion de los flujos de comercio e inversion ex-
tranjera hacia México en la ultima década. Entre 1993,
afo previo a la entrada en vigor del TLCAN, y 2003 el co-
mercio exterior de México se multiplicé 1,9 veces (Cua-
dro 2).

El cambio de la composicién de las exportaciones me-
xicanas ha sido particularmente notable. Los productos
petroleros que, entre 1982 y 1985, representaban en pro-
medio el 60,3 por 100 del total de las exportaciones mexi-
canas, para el periodo de 1993 a 2003 sdlo significaron el
9,6 por 100. Mientras tanto, los productos manufactura-

ZABLUDOVSKY, J. (2004), NAFTA as a Tool to Precommit Market
Openness, Stanford University, mimeo.

8 Sobre la motivacion y contenido de la negociacién del TLC entre
México y la Unién Europea véase ZABLUDOVSKY, J. y GOMEZ LORA,
S. (2004), La ventana europea: Retos de la negociacion del tratado de
libre comercio de México con la Unién Europea, Documento de Trabajo
numero 09. Buenos Aires: BID-INTAL. También véase ZABLUDOVSKY,
J. (2000). «Resultado de las negociaciones del Tratado de Libre
Comercio entre México y la Unién Europea», en Revista de Mercado de
Valores, volumen LX, nimero 6, junio 2000, paginas 12-20.
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GRAFICO 1

PROMEDIO ANUAL DE LA CAPTACION
DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
(En miles de millones de ddlares)

12,6

1989-1993 1994-2003

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de la Secretaria de Eco-
nomia.

dos pasaron a ocupar el lugar que anteriormente corres-
pondia al petréleo en las ventas externas de México
—creciendo de 32,7 por 100 en el periodo 1982-1985, a
86,8 por 100 en la década de 1993-2003 (Cuadro 3).

Asimismo, desde la entrada en vigor del TLCAN se ha
registrado un cambio en la dinamica de los flujos de ca-
pital extranjero hacia México. Antes del acuerdo, la in-
version extranjera directa promediaba cerca de 3.700
millones de ddlares anuales, mientras que, en la década
de vigencia del TLCAN, ha sido de 12.600 millones de
dolares por afio (Grafico 1).

Es cierto que la entrada en vigor del TLCAN coinci-
dié con la expansion sin precedente de la economia
de EE UU, que se tradujo en una gran demanda por
productos importados, al tiempo que la depreciacion
del peso, resultante de la crisis de balanza de pagos
de 1994, combinada con el recién adquirido acceso
preferencial a los mercados de Canada y EE UU, me-
joré notablemente los precios relativos de los produc-
tos mexicanos, alentando la actividad exportadora.
De la misma forma, durante los noventa se registré un
crecimiento significativo en los flujos de inversion ex-
tranjera directa de los paises ricos hacia las naciones



en desarrollo, lo que, seguramente, explica parte del
crecimiento de los flujos de ahorro externo hacia Mé-
xico en esos afios®.

Por todo ello, resulta dificil saber con precisién hasta
qué punto la transformacion de las cuentas externas se
debe al TLCAN y a la politica de negociaciones comer-
ciales que lo acompand, y qué tanto es el resultado de
otros factores. Sin embargo, la evidencia empirica su-
giere que el TLCAN si ha jugado un papel preponde-
rante en la transformacion de las cuentas externas de
México.

En un trabajo reciente, Kose, Meredith y Towe'° pre-
sentan una revision exhaustiva de los diferentes estu-
dios que se han hecho para cuantificar el impacto del
tratado sobre el crecimiento y el ciclo econémico de Mé-
xico. Sus principales conclusiones son que el TLCAN
fue un determinante muy importante del dinamismo ex-
portador y del fuerte influjo de inversidn extranjera regis-
trados por México. El acuerdo modificé también la natu-
raleza de los intercambios entre México y sus socios de
Ameérica del Norte, con un aumento significativo en los
flujos comerciales intraindustriales. Asimismo, la inte-
graciéon con América del Norte ha resultado en un cam-
bio significativo en el ciclo econdmico de México. No
so6lo se ha registrado una convergencia importante con
la actividad econdmica de EE UU, sino que, tambieén, la
volatilidad del ciclo mexicano decreci6 casi 30 por 100, y
la de la inversidn aun mas, 40 por 100.

Finalmente, Kose et al. concluyen que el TLCAN ha
contribuido de forma importante a la estabilidad macroe-
condmica y al fortalecimiento institucional de México,
subrayando el papel del acuerdo como «ancla» y «pro-
pulsor» de la modernizacion. Al haber consolidado la li-
beralizacion econdémica en un convenio internacional
con la mayor economia del mundo, el TLCAN ha sido
fuente de certidumbre y estabilidad. También, ha esti-

¢ CEPAL (2004), La inversion extranjera en América Latina y EI
Caribe, Informe 2003.

© KOSE, M. A.; MEREDITH, G. M. y TOWE C. M. (2004). How Has
NAFTA Affected the Mexican Economy? Review and Evidence. IMF.

mulado la adopcién de politicas modernas y la creacién
de instituciones de una economia de mercado, como
son la promocién de la competencia, la proteccion de
los derechos de propiedad intelectual e, indirectamente,
la mejora regulatoria.

El impacto positivo del TLCAN sobre el marco insti-
tucional mexicano ha sido también avalado por los re-
sultados de Martinez Trigueros y Romero Hidalgo™.
La certidumbre juridica asociada a los compromisos
pactados en materia de inversion extranjera y, en par-
ticular, la existencia de un mecanismo solucion de
controversias inversionista-Estado como medio alter-
nativo a los procedimientos juridicos internos para
proteger los derechos del capital extranjero, explica
parte del crecimiento de los flujos de ahorro externo
hacia México'2.

Asi, el TLCAN ha sido uno de los puntales centrales
de la modernizacion econémica de México. No sélo por
el impulso liberalizador que ha implicado sino, sobre
todo, por que ha obligado a la adopcion de estrictas dis-
ciplinas de una economia de mercado, el fortalecimiento
institucional y al establecimiento de reglas certeras y
permanentes. De hecho, no es exagerado decir que el
TLCAN constituye uno de los primeros y mas importan-
tes instrumentos de politica econdémica de largo plazo
de México y que, al haber ampliado los horizontes de
planeacién econdémica y haber elevado significativa-
mente los costos de revertir la liberalizacion comercial,
el TLCAN facilité la transicion politica, pues redujo la in-
certidumbre asociada con la alternancia en el poder en
México.

Si bien el impacto del TLCAN ha sido muy positivo, al-
gunos de sus beneficios se han venido erosionando y el
impetu modernizador que el acuerdo imprimié a la politi-
ca de comercio exterior se ha venido perdiendo.

" MARTINEZ TRIGUEROS, L. y ROMERO HIDALGO, R. (2003), The
Role of Property Rights Protection on the Effect of Free Trade
Agreements on Foreign Direct Investment, Direccion de Investigacion
Econdmica, Banco de México, mimeo.

2 \Véase SALAS y ZABLUDOVSKY, op. cit., Stanford University, 2004.
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5. Los nuevos retos de la politica de comercio
exterior

Hoy, es evidente que el acceso preferencial a América
del Norte no es mas una ventaja exclusiva de México.
Como resultado de los compromisos multilaterales de
EE UU'3, asi como de su muy activa agenda de nego-
ciaciones bilaterales', México tendra que compartir su
principal mercado de exportacion con un numero cre-
ciente de paises.

De igual forma, las limitaciones de la politica de comer-
cio exterior aplicada a los paises que no cuentan con tra-
tados de libre comercio (TLC) con México, estan incidien-
do negativamente sobre la competitividad del pais.

Efectivamente, al mismo tiempo que se procedia con
la liberalizacién preferencial al amparo de los diferentes
TLC, los niveles de proteccién con respecto al resto del
mundo (los aranceles de Nacion Mas Favorecida
—NMF—, en la terminologia de la OMC) fueron aumen-
tando. Los incrementos se debieron a diversas razones.
En algunos casos, como los de la industria textil, confec-
cion y calzado, fueron parte de programas de emergen-
cia para hacer frente a la crisis macroecondémica de fina-
les de 1994 y 1995. En otros, respondio a las presiones
competitivas de la aparicion de nuevos interlocutores
comerciales en el mundo, en particular China. Final-
mente, como habia sucedido en 1989, también hubo re-
querimientos fiscales que, ante la imposibilidad de ser
resueltos por otros medios mas adecuados, se traduje-
ron en incrementos arancelarios.

El ejemplo mas evidente de esta ultima causa fue el
aumento generalizado a los aranceles en diciembre de

1998. Ante las dificultades de elevar la recaudacion eli-
minando los regimenes especiales de tributacion y su-
biendo la tasa general del Impuesto del Valor Agregado,
el gobierno mexicano optd por un aumento horizontal de
los aranceles de 3 por 100 y, para los productos «sun-
tuarios», una sobretasa de 10 por 100'%. Ademas de
provocar una reaccion muy negativa por parte de la
Unién Europa, pues la medida coincidié con el inicio de
las negociaciones del TLCUEM, el aumento implicd una
complejidad adicional en la administracién aduanera
mexicana. Este incremento se mantuvo vigente durante
seis afos, hasta enero de 2005, fecha en la que se rees-
tablecieron los aranceles de NMF'6 a niveles de 1998.

Previo a esta reciente disminucion arancelaria, los ni-
veles de proteccion comercial con naciones con las que
México no ha suscrito tratados de libre comercio se en-
contraban entre los mas altos de América: el arancel pro-
medio aplicable a las importaciones industriales en 2003
era de 15,6 por 100, junto con el de Mercosur (13,7
por 100), los mas elevados del continente. Si bien es cier-
to que la reforma de 2005 sustraera algunos puntos por-
centuales del arancel industrial de NMF mexicano y que
éste se aplica tan solo al 16,3 por 100 del comercio exte-
rior de México, pues el resto se hace con paises con los
que tiene TLC, el resultado es una politica comercial
poco transparente, de gran complejidad en su adminis-
tracion aduanera y que merma la competitividad del pais.

Liberalizacion comercial unilateral y generalizada

Con la conclusién de las negociaciones del tratado de
libre comercio entre México y Japon, la agenda bilateral

3 El ingreso de China a la OMC (enero de 2002), el
desmantelamiento del régimen de cuotas a productos textiles en el
marco del Acuerdo Multifibras (enero de 2005) y la posible reduccion
arancelaria como resultado de la negociacion de la Ronda Doha.

4 La administracion Bush ha otorgado nuevo dinamismo a la agenda
negociadora de EE UU, promoviendo la ratificacion de los tratados de
libre comercio con Chile y Singapur (2003), concluyendo acuerdos con
América Central y Republica Dominicana (2004), e iniciando
recientemente negociaciones con Panama, paises Andinos —excepto
Venezuela—, Tailandia, Marruecos Bahrein, SACU, entre otros.
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S Antes del incremento, existian 1.548 fracciones —de productos
industriales— que estaban exentas, por lo que los importadores que las
utilizaban no necesitaban recurrir a los tratados de libre comercio —y los
mecanismos de certificacion de origen correspondiente— para no
enfrentar gravamen alguno. Con el nuevo nivel, la Unica manera de
evitar la carga arancelaria era demostrando que los productos en
cuestion eran originarios de un socio preferencial y que tenian un
arancel de cero.

6 Es decir, los que México aplica a los paises que no se benefician
de preferencias arancelarias.



practicamente ha concluido. Ademas de las del Acuerdo
de Libre Comercio de las Américas (ALCA), las Unicas
negociaciones de tratados de libre comercio de relevan-
cia mayor que podria haber en el futuro son con Merco-
sur y con Corea del Sur. Sin embargo, el primero no es
un interlocutor comercial muy importante, pues represen-
ta unicamente 2,5 por 100 del comercio exterior mexica-
no, ademas de que su oferta exportable tiene un gran
contenido agropecuario, lo que hace politicamente dificil
la suscripcion de un acuerdo de libre comercio’”. Con
Corea del Sur hay un problema similar: no existe un gran
interés exportador mexicano, mientras que algunos de
los intereses ofensivos coreanos se concentran en secto-
res mexicanos muy resistentes a la liberalizacion.

Complejidad de la tarifa de importacion mexicana

Hasta diciembre de 2004, para su comercio no prefe-
rencial, México contaba con 16 niveles arancelarios que
fluctuaban entre cero y 50 por 100 —para las importacio-
nes no agropecuarias—. A partir de la reforma reciente
estos niveles se redujeron. Sin embargo, México aun
cuenta con diez distintas tasas de aranceles de NMF. En
el pasado existian consideraciones estratégicas que jus-
tificaban estos niveles de proteccion. El interés de la
Union Europea y de la Asociacion Europea de Libre Co-
mercio a mediados de los noventa y, mas recientemente
Japon, por negociar tratados de libre comercio con Méxi-

7 En todo caso, no se antoja probable que, en el mediano plazo, se
pueda concluir una negociacioén integral y ambiciosa con Mercosur. Los
problemas de este bloque para negociar en el ALCA con EE UU
también existen con México. La gran importancia de los productos
agropecuarios —cereales, carnicos y lacteos— dentro de la oferta
exportable sudamericana dificultaria mucho un acuerdo, pues en estos
bienes se concentran las sensibilidades mexicanas mas importantes.
Por otra parte, los intereses ofensivos mexicanos de acceso industrial,
tales como electrénica y computacion, se encuentran entre los sectores
mas protegidos y politicamente sensibles en Mercosur. Por lo menos
desde 1995 se ha venido hablando de una amplia negociaciéon comercial
entre México y Mercosur. Sin menospreciar los avances que se ha
logrado en negociaciones sectoriales de interés mutuo, en particular en
el sector automotriz en el que hay complementariedad de entre algunos
de los productores que tienen presencia en México y Mercosur, no se ha
podido concretar una negociacién de libre comercio.

ESQUEMA 2

PRINCIPALES REGIMENES
E INSTRUMENTOS COMERCIALES
VERIFICABLES EN ADUANA

Arancel Naciéon mas favorecida (NMF)
12 TLC*
Acuerdos ALADI
Arancel-cupo
PROSEC
Regla octava
Importaciones temporales
Maquila
Salvaguardas
Cuotas compensatorias
Cuotas antidumping
Permisos de importacion
Permisos de exportacion
Avisos automaticos
Constancia de producto nuevo
Normas oficiales mexicanas
Certificados de pais de origen «duro»
Regulaciones sanitarias
Regulaciones zoosanitarias
Regulaciones fitosanitarias
Regulaciones ecoldgicas
Regulaciones para sustancias téxicas o peligrosas
Regulaciones para quimicos radiactivos
Regulaciones para exportacion de monumentos histéricos y
pinturas
Regulaciones para armamento, explosivos y material
relacionado

NOTA: * El TLC entre México y Japdn entrara en vigor en abril de 2005.
FUENTE: SECRETARIA DE ECONOMIA (2004).

co se explica, fundamentalmente, por la discriminacién
resultante de la coexistencia de estos niveles de protec-
cion comercial con el tratamiento preferencial otorgado a
EE UU, Canada y otros socios con TLC.

Sin embargo, si la agenda de negociaciones bilatera-
les parece agotada, surge la pregunta de si no ha llega-
do el momento de retomar la iniciativa unilateral para lle-
var a cabo una reforma integral de la politica de comer-
cio exterior con aquellos paises con los que México no
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CUADRO 4
IMPORTACIONES MEXICANAS EN LAS QUE LA PARTICIPACION
DE SOCIOS TLC ES MAYOR DEL 90 POR 100
(2003, miles de millones de dodlares)

Arancel México Numgro Importaciones socios Importaciones socios no Participacién TLC
NMF (%)* de fracciones TLC (%) TLC ($)
50 16 193,9 0,1 99,9
35 145 1.227,5 66,2 94,9
30 116 1.101,2 43,4 96,2
25 37 901,0 46,4 95,1
23 526 5.993,1 149,8 97,6
20 71 2.498,0 34,0 98,7
18 1.474 28.259,0 1.069,2 96,4
15 291 2.872,0 112,0 96,2
13 2.398 27.503,0 877,7 96,9
10 107 11.192,0 78,5 93,8

7 2 64,9 0,5 99,3

5 48 2474 1,9 99,2

3 761 8.962,0 189,7 97,9
Subtotal . ............ 5.992 91.015,0 2.669,4 96,8
Total (Cap 25 al 97). . . .. 9.877 129.248,0 29.023,0 81,7
NOTA: * Niveles arancelarios de 2004.
FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos de Secretaria de Economia.

tiene tratados de libre comercio. ;No es momento de
que, como parte de la reforma fiscal pendiente, se haga
un esfuerzo de liberalizacion unilateral que facilite la ad-
ministracion aduanera, reduzca los incentivos al contra-
bando, a la subfacturacién, y a la corrupcién en adua-
nas, pero, sobre todo, promueva la eficiencia econémi-
ca y la competitividad de México?

Los elevados niveles de proteccién de NMF casti-
gan a los usuarios de insumos procedentes de nacio-
nes sin acuerdos de libre comercio con México, po-
niéndolos en desventaja con sus competidores esta-
blecidos en paises con acceso mas favorable. Es
cierto que para remediar el impacto desfavorable so-
bre la competitividad de México se han establecido los
programas de promocién sectorial (PROSEC) para 22
industrias y se ha llevado a cabo un esfuerzo parcial
de liberalizacion sectorial de los insumos electréni-
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cos'8. Sin embargo, la misma existencia de los
PROSEC pone en evidencia la falta de proveeduria
regional, en condiciones de precios y calidades com-
petitivas, en muchos sectores.

Adicionalmente, la proliferacion de regimenes comer-
ciales dificulta la administracion aduanera y genera in-
centivos para el contrabando, la corrupcién, la elusién y
la evasion fiscal. Actualmente, las autoridades aduane-
ras tienen que administrar 11 tratados de libre comer-
cio?, los acuerdos de la Asociacién Latinoamericana de
Integracion (ALADI), PROSECS, régimen de maquila,

8 Ver Decreto de la Secretaria de Economia que establece aranceles
para la competitividad de la industria electrénica y la economia de alta
tecnologia, del 4 de septiembre de 2002.

9 Seran 12, a partir de abril de 2005, fecha de entrada en vigor del
TLC entre México y Japon.



importacion temporal, regla octava, cuotas antidumping
e impuestos compensatorios, salvaguardas, permisos
de importacion, etcétera (ver Esquema 2).

Aunque muchas de las reglas de origen de los TLC
son muy similares entre si, cada uno de los acuerdos
tiene sus propios certificados y exige una administracion
independiente. Adicionalmente, los valores agregados
implicitos en las reglas de origen de los diferentes TLC
no son acumulables entre si para reclamar la preferen-
cia correspondiente al ingresar al territorio aduanero
mexicano. Lo anterior implica, por ejemplo, que un pro-
ducto que se ha manufacturado en su totalidad por una
operacion conjunta entre la UE y EE UU, pero que no
cumple ni la regla de origen del TLCAN ni la del
TLCUEM, tiene que pagar el arancel NMF al ingresar a
México.

Evidentemente, la eliminacién unilateral de los aran-
celes NMF resolveria muchos de estos problemas: aca-
baria con la necesidad de utilizar certificados de origen
y de tener mecanismos ad hoc para aislar algunos sec-
tores de los efectos negativos de la proteccion, reduciria
la corrupcion en aduanas y, en general, bajaria los cos-
tos de operar en México. Hoy en dia, 83,7 por 100 de las
importaciones de México proceden de paises con los
que tiene TLC. Aunque este indicador no distingue entre
las importaciones que cumplen el régimen de origen y
las que no lo hacen, si ofrece una idea de la importancia
del comercio preferencial de México. ¢ Tiene sentido
mantener un régimen comercial y una administracién
aduanera tan complejos para tan sélo 16,3 por 100 del
comercio exterior de México?

El Cuadro 4 resume el tratamiento arancelario de las
importaciones no agricolas de México, en las que la par-
ticipacion de los socios preferenciales es mayor al 90
por 100. Como se puede apreciar, para cerca de 6.000
de las 8.661 fracciones arancelarias con aranceles posi-
tivos, la participacion de las importaciones provenientes
de socios con tratado de libre comercio es superior al 96
por 100. Se trata de 81.000 millones de dolares, es de-
cir, la mitad de las compras totales de México en 2003 y
el 13 por 100 del PIB.

Claramente, para algunos productos en los que la
proveeduria de paises con los que México no tiene TLC
pudiese representar un reto para la industria nacional,
habria que disefiar calendarios de desgravacion mas
lentos y, probablemente, hasta regimenes de excepcion
a la liberalizacion unilateral. Sin embargo, éstos ten-
drian que ser mas la excepcion que la regla y deberian
ser tratados dentro de un esquema integral para aumen-
tar la competitividad o bien, otorgar tiempo para que los
recursos se reasignen a otras actividades. De igual for-
ma, aunque los poco mas de 20.000 millones de pesos
al ano de ingresos arancelarios representan una parte
menor de los ingresos presupuestarios del sector publi-
co —2 por 100 de los ingresos no petroleros—, la libera-
lizacion unilateral tendria que ser parte de la reforma fis-
cal pendiente, que permitiera compensar la pérdida re-
caudatoria y proveyera los recursos para facilitar la
transicion al libre comercio multilateral.

6. Conclusion

La politica de comercio exterior de México desempefiod
un papel muy relevante en la estrategia econémica de los
ultimos 20 afios. Durante los afios ochenta y noventa,
permitio integrar al pais a las corrientes mundiales de co-
mercio e inversion. En una primera etapa se caracterizé
por un ambicioso programa de liberalizacion unilateral.
Posteriormente, el énfasis de la politica comercial fue la
apertura bilateral, a través de la negociacién de tratados
de libre comercio. Como resultado de la negociacion re-
cién concluida con Japoén y la adhesion de diez nuevos
miembros a la Unién Europea que ahora participan de los
compromisos del TLCUEM, México tiene libre comercio
con 43 paises que representan 65 por 100 del comercio
mundial.

Sin embargo, al mismo tiempo que se procedia con la
liberalizacién preferencial al amparo de los diferentes
TLC, los niveles de proteccién con respecto al resto del
mundo fueron aumentando. Los incrementos se debie-
ron a diversas razones. En algunos casos fueron parte
de programas de emergencia para hacer frente a crisis
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macroecondmicas; en otros, respondieron, simplemen-
te, a requerimientos fiscales que, ante la imposibilidad
de ser resueltos por otros medios mas adecuados, se
tradujeron en aumentos arancelarios.

El resultado de todo esto es que, al mismo tiempo que
el 84 por 100 del comercio exterior mexicano se benefi-
cia de trato preferencial bajo los TLC, los niveles de pro-
teccion comercial de NMF para el 16 por 100 de los in-
tercambios restantes, se encuentran entre los mas altos
de América.

Es por ello que es necesario llevar a cabo una revision
integral de la politica comercial que promueva la profun-
dizacioén de la liberalizacién actual. Esta revision, aunada
al paquete de medidas pendientes en materia de reforma
estructural, seria un aliado muy poderoso para recuperar
parte del terreno perdido en materia de competitividad y
elevar la eficiencia de la economia mexicana.
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