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Introducciéon

La globalizacion ha estrechado los nexos comerciales entre las naciones in-
tegrandolas crecientemente, incluso formando bloques econémicos, aunque
existen otros instrumentos de asociacion como los acuerdos de libre comer-
cio, los acuerdos marco y los acuerdos comerciales preferenciales y, como
este proceso no estd exento de fricciones, para dirimir las controversias, se
crearon instituciones multilaterales.

Existe una amplia discusion tedrica y aplicada respecto del comercio
internacional, las cadenas globales de valor (ccv), asi como sobre sus impli-
caciones fiscales, todo lo cual sirve para orientar la politica fiscal-comercial
de los paises a fin de implementar medidas razonables. Esto es particular-
mente importante cuando la integracién comercial involucra paises con dis-
tinto nivel de desarrollo, fue ocurri6 al conformarse la Unién Europea y con
el TLCAN; sin embargo, en este tltimo caso, la profundizacion del proceso,
con la puesta al dia de dicho tratado mediante el T-MEC, se vio entorpecida
por el proteccionismo (via aranceles compensatorios) y las amenazas de
abandonar las negociaciones y el propio tratado, del entonces presidente
Donald Trump.

Con ese telon de fondo, México debe tener muy presente la defensa del
interés nacional ampliamente puntualizada en nuestra Constitucion Politica,
pero también acudir a organismos multilaterales como la Organizacién Mun-
dial de Comercio (omc) e, incluso, a la Organizacion de las Naciones Uni-
das (ONU), a través del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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(pNUD), con la finalidad de contribuir al crecimiento arménico de econo-
mias en vias de desarrollo como la nuestra versus las desarrolladas; en este
sentido, las autoridades federales responsables de la negociacién por parte
de México debieron prever las consecuencias econémicas, comerciales y fis-
cales, asi como las medidas paliativas y compensatorias que amortiguarian
los efectos perniciosos de esta nueva etapa de la relacion trinacional.

Otro elemento subsidiario de la integracién es su aporte en términos de
recursos fiscales, los cuales, en algunos paises, devienen un factor impor-
tante de tributacion al representar, incluso, casi una quinta parte de sus in-
gresos totales, siendo éste el caso de México, que recibe ingresos por concepto
de impuestos indirectos aplicados al comercio exterior, como el impuesto
global a las importaciones (en adelante 161), el pago de derechos aduaneros
y el tnico impuesto a las exportaciones vigente en México, aplicado a la ex-
portacion de hidrocarburos; no obstante, no son los mds importantes en lo
tocante a este rubro, pues mds del 90 por ciento de los ingresos tributarios
que captamos por concepto de comercio exterior lo aportan el impuesto al
valor agregado (1va), el especial sobre produccién y servicios (IEPS) y otros
conceptos, los cuales deben considerarse explicitamente en las politicas co-
merciales, pues de no ejercerse un control de ellos podrian desincentivar una
integracion justa y equilibrada o generar un boquete fiscal que afecte a las
finanzas publicas, en cuyo caso se dificultarfa el cumplimiento de los com-
promisos asumidos por el Estado mexicano hacia los ciudadanos, por lo que
ante dicho escenario las autoridades fiscales deberfan buscar alternativas
de compensacion, contemplando la posibilidad de recurrir a medidas aran-
celarias espejo en relacién con las implementadas por los socios.

Este trabajo aborda la compleja relacion comercial que inicié con el
TLCAN y que hoy se ha actualizado en un contexto demasiado complejo para
las relaciones comerciales internacionales, en virtud de la guerra comercial

que recientemente empez6 entre China y Estados Unidos.
Referentes tedrico-conceptuales
Existen diversos enfoques para analizar el entramado de temas del sector

publico, entre los més importantes se encuentran la nueva economia politica,

la nueva economia del desarrollo, el institucionalismo, el neoinstitucionalismo
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econémico y la economfa publica,! que, en mi opinién, representa el es-
fuerzo intelectual mas acabado por abordar, desde una perspectiva global e
integradora, los asuntos econémicos de cardcter publico. Desde el punto de
vista tedrico, el aparato de andlisis de la economia ptblica estd integrado
por tres subdisciplinas: la economfa del bienestar, la teorfa de eleccion pu-
blica —conocida como de las constituciones— vy el analisis convencional
de finanzas publicas (ingreso, gasto, deuda publica y federalismo fiscal), mds
una técnica de andlisis costo-beneficio (véase el cuadro 1).

Cuabro 1
EcoNoMmiA PUBLICA

o ? ol Incidencia
eoria del gasto Eficiencia

Finanzas
publicas Incidencia
Teoria del ingreso Optimizacién
Justicia
— Utilitarismo
Teorfa de la justica Justicia distributiva
y los problemas Contractualismo
E ) distributivos Externalidades
conormia Teorfa del db Bienes publicos
del bienestar eorfa del second best
Funcis ol Informacion
dulnl;:.lon S(t)Cla Teorema de la imposibilidad
el bienestar
de Arrow
— Comparaciones interpersonales
Economia -
Publica — Provisiones de bienes publicos
Fallas del gobierno Correccién de externalidades
. . Crecimiento del presupuesto
Eleccion Teoria de la burocracia presup
o y del empleo
publica
Teoria de las Ciclo pOlitiCO
constituciones Sesgo en la votaciones
ici Precios sombra
Andlisis ) Evaluacion del proyecto
costo-beneficio
Costos enterrados

FUeNTE: Tomado de Ayala (1997).

! Estas aproximaciones son las mds importantes debido a su rigor analitico.
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Intervencionismo econémico estatal

La economia publica, junto con el institucionalismo, aborda en positivo la
agenda de temas relativos al intervencionismo estatal en la materia, a los cua-
les se vienen a sumar perspectivas tan diversas como las nuevas economias
politica y del desarrollo, e incluso el evolucionismo neoschumpeteriano; sin
embargo, existen enfoques que se oponen a un mayor protagonismo del
Estado, como el Nuevo Consenso Macroeconémico (NCM) y la escuela aus-
triaca, por mencionar los mds importantes.

A este escenario, se suman, como marco analitico, el enfoque institu-
cionalista y su derivacién neoinstitucionalista, afin a la teorfa neoclésica
marginalista, los cuales explicitan el papel de las instituciones en el proceso
econémico (véase el cuadro 2).

CuaDpro 2
EL MODELO CONVENCIONAL IS-MP
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VaLORES: IS: liquidez de inversién ® MP: politica monetaria ® Rt: tasa de interés real ® r: tasa de interés

nominal ® Y: Ingreso nominal @ P: nivel de precios.
FuenTE: Tomado de Villegas (2014).

Comercio internacional y cov

Existe una amplia discusién sobre las bondades del comercio internacional,
como la tesis de las ventajas absolutas, surgida tras los planteamientos de
Adam Smith en La riqueza de las naciones (1776), a lo que posteriormente
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se sumaria la de las ventajas comparativas, presente en la reflexion de David
Ricardo (2003). Posteriormente, a fines del siglo XX, se esgrimi6 la idea de
las ventajas competitivas, expuesta por Michael Porter (1985) que finalmen-
te se complement6 con las ventajas competitivas sistémicas medioambientales
y socioculturales (de los economistas Esser, Hillebarnd, Messner, Meyer-Sta-
mer [1996]). Entre estas ltimas se encuentran las que particularmente
denominé institucionales y administrativas, muy importantes para las rela-
ciones econémico-comerciales con el extranjero.

Es necesario que las naciones cuenten con organismos administrativos
encargados de hacer cumplir las reglas de manera eficiente, pues, aun con-
tando con buenos marcos constitucionales y una burocracia bien prepara-
da, muchos paises subdesarrollados son incapaces de asegurar el adecuado
apego a la normativa, quedando ésta en letra muerta, lo que los coloca en
desventaja en las negociaciones y disputas comerciales internacionales.

Cadenas globales de valor (cav)

Las cGv son el conjunto de actividades necesarias para la produccion de un
bien o servicio, que tienen lugar en distintas localidades (regiones, paises,
etcétera); en este sentido, las CGv tienen varios efectos positivos sobre la eco-

nomfa mundial, entre los que se encuentran el que:

1. permiten aprovechar las ventajas comparativas entre paises. Por ejem-
plo, China puede aprovechar su mano de obra relativamente mas ba-
rata mientras Alemania se beneficia de su ventaja en el desarrollo de
nuevas tecnologfas;

2. reducen los movimientos migratorios: los trabajadores pueden per-
manecer en su lugar de origen mientras trabajan para una empresa
extranjera;

3. aumentan la renta de los paises menos desarrollados, que pueden
ofrecer mano de obra mas barata;

4. facilitan reducir los precios: al reducir sus costos de produccion y fo-
mentar la competencia, las cGv posibilita que los consumidores accedan
a mejores precios (Rolddn, 2019).
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Existen restricciones importantes para los paises en vias de desarrollo,
que dificultan su plena incorporacién, destacando entre ellas:

1. una deficiente capacidad productiva (por ejemplo, capital humano,
sistemas de innovacion, certificacion de empresas locales);

. una infraestructura y servicios relacionados débiles o inadecuados;

. restricciones en la politica comercial y de inversion;

. las deficiencias en el entorno empresarial;

(2B S VO \S)]

. una insuficiente institucionalizacién dentro de la industria (por ejem-
plo, presencia y relevancia de asociaciones industriales y asociaciones
ptbico-privadas) (Dussel, 2018).

Globalizacion

Este fenémeno ha sido definido de multiples maneras, pero una caracteri-

zacion muy certera afirma que

no es solamente ni aun primariamente un fenémeno econémico. Tampoco es
la simple extension y conexién de las economias en el mundo a través de las
inversiones y el intercambio comercial, lo cual ha ocurrido en mayor o menor
grado a lo largo de muchos afios. Por el contrario, la globalizacién es un nuevo
proceso que transforma radicalmente las nociones convencionales del tiempo
y el espacio del desarrollo econémico tal como se conocian en los afios cin-
cuenta. Esta transformacion es propiciada por la revolucion de las comunica-
ciones, los transportes y la teleinformatica, lo cual ha permitido acceder a
grandes bancos de informacion, a la difusion acelerada de ésta, pero también
a su control por unos cuantos gobiernos y corporaciones. La globalizacion es
también la entrada a lo que T. Sakaiya denomina la sociedad del conocimien-
to? basado en la produccién de conocimientos (Ayala, 2002: 38).

Ifigenia Martinez define la globalizacién basandose en el “Informe so-
bre desarrollo humano 1999” del PNUD, como un proceso que puede ser in-

cluyente, pero sélo si cumple con premisas como las siguientes:

Hay que reconocer como un factor de esperanza que la globalizacién del inicio
del siglo xx1, al permitir una comunicacion rdpida y directa, no sélo entre los

2 Taichi Sakaiya (Osaka, 1935-2019) analiz6 y popularizé ese concepto a través de su libro Histo-
ria del futuro. La sociedad del conocimiento, publicado en espafiol en 1995. [N. de la ed.]
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gobiernos sino entre los miembros de la sociedad civil, rebasa los movimientos
de mercancias, capitales y tecnologfa y presenta una enorme potencialidad para
erradicar la pobreza mundial y obtener un progreso generalizado, siempre y
cuando existan los compromisos y mecanismos para construir una comunidad
internacional no sélo interdependiente, sino incluyente, con valores compartidos
en derechos humanos, sustentabilidad del planeta y democracia como forma de
gobierno y de convivencia social. Mundializacién con ética, equidad, inclusion,
seguridad humana, sostenibilidad ecoldgica y desarrollo (Martinez, 2001: 272).

Revaloracion de Abba Lerner

Abba Lerner fue un economista moldavo-estadounidense, de orientacién
keynesiana, que se suma a autores afines de la talla de P. Samuelson, J. R.
Hicks, R. Harrod, E. Domar y A. Hansen, entre otros. Con su concepto de
hacienda funcional (HF), especifica cémo deben implementarse las politi-
cas fiscales y monetarias (Lerner, 1943), y este planteamiento, de princi-
pios de los cuarenta del siglo xx, ha sido revalorado (Arestis y Sawyer, 2004a
y b; Vaz, 2010; Randall, 2018; Soares, 2018). La hacienda funcional juzga
las medidas fiscales por su funcién o papel en la economia, con la finalidad
de reducir la inseguridad que amenaza a la civilizacién democritica, y se

basa en dos leyes:

1. Primera responsabilidad financiera del Estado. Ya que nadie mas que él
puede asumir tal obligacion, debe mantenerse el gasto total del pais
en bienes y servicios en un nivel que, a precios corrientes, permita
adquirir todos los bienes que sea posible producir. Si se deja que el
gasto total supere esa cifra, habrd inflacion; si se permite que sea in-
ferior, habra desempleo.

2. Segunda responsabilidad financiera del Estado. S6lo ha de pedir pres-
tado cuando sea deseable que el publico tenga menos dinero y méds
bonos del Estado, pues ésos son los efectos de los empréstitos publi-
cos. Cuando la tributacién, el gasto, el endeudamiento y el préstamo
(o reembolso de empréstitos) estan dirigidos segtin los principios de
la hacienda funcional, cualquier exceso de los pagos monetarios so-
bre los ingresos, si no puede cubrirse desatesorando, ha de compen-
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sarse con la emision de nuevo dinero, y, asimismo, cualquier exceso
de cobros sobre pagos puede ser destruido o destinado a engrosar el

atesoramiento.

Este economista se manifiesta a favor de la expansién monetaria y en
contra de la hacienda saneada (11s), base de los presupuestos equilibrados.
En su lugar, y sobre la base de la 1r, propone las siguientes medidas de po-

litica econémica:

1. el ajuste del gasto global (incluyendo al Estado), a fin de eliminar tan-
to el desempleo como la inflacién, realizando gasto ptiblico cuando el
gasto total sea demasiado bajo e imponiendo tributos cuando sea de-
masiado elevado;

2. el ajuste de las tenencias de dinero y bonos del Estado, mediante nue-
vo endeudamiento o amortizacion del mismo, para conseguir el tipo
de interés que dé como resultado el nivel de inversion deseable;

3. la emision, atesoramiento y destruccion de dinero que sea preciso para
llevar a término las dos primeras partes del programa.

Estrategias de desarrollo econémico en México

Al término de la Revolucién, la dindmica macroeconémica del México con-
tempordneo estuvo enmarcada por la estrategia de desarrollo conocida como
industrializacion sustitutiva de importaciones (is1), la cual fue practicamen-
te abandonada desde 1983, debido a la crisis de la deuda externa, y fue sus-
tituida por la estrategia de apertura econémica (EAE), formalizada en 1986
con la incorporacién de México al Acuerdo General de Aranceles Aduane-
ros y Comercio (GATT), hoy omc, consolidandose en 1994 con el TL.caN (Ros
y Moreno-Brid, 2010);? sin embargo, los resultados en términos de creci-
miento y desarrollo econémico no fueron los esperados ni por sus entusiastas
impulsores neoliberales ni por mdltiples sectores de la sociedad mexicana

3 El contexto histérico del TLC y su discusién, en términos de su evolucién hacia el T-MEC, se re-
montan a 1947 (Mora y Alvarez, 1967) y 1980 (Mares, 1985), cuando México declina oficial-
mente formar parte del GATT a través de negativas de los presidentes Miguel Aleman Valdés
(1946-1952) y José Lopez Portillo y Pacheco (1976-1982).
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que, con ello, esperaban incorporarse plenamente a la globalizacion y ascen-
der econémicamente; en este sentido, a continuacién se ofrece un breve
ejercicio de economia comparada alrededor de los principales indicadores
macroeconémico de ambas estrategias de desarrollo (véase el cuadro 3),
esperando encontrar algunas de las causas del pobre desempefio de ese mo-
delo de apertura.

Cuabpro 3
DESEMPENO ECONOMICO DEL MODELO SUSTITUTIVO DE IMPORTACIONES
Y DE LA ESTRATEGIA DE APERTURA ECONOMICA (MSI-EAE)

Tasas de crecimiento anual promedio

PIB por Consumo
Periodo P8 habitante  del gobierno  Importaciones — Exportaciones — Inversiones
1960-1980 6.6 3.2 8 3.5 9.4 6.4
1980-2010 2.5 0.8 1.2 1.2 8.9 3.4
1960-2010 4.3 1.9 5 5 9.2 4.5

Participacién porcentual del piB sectorial en el piB Nacional (%)

Sueldos y salarios

Asios  Agropecuario®  Manufacturas  Industria™ Servicios™ como % del IVA
1960 13.3 20.3 24.2 62.5 26
1980 7.1 22.1 27.6 65.1 34
2010 3.6 17.4 30.1 66.3 30

* Incluye agricultura, ganaderfa, pesca y silvicultura.
**Incluye minerfa, electricidad, gas y agua , construccién y manufacturas.
*** Incluye comercio, transoporte y servicios.

Fuente: Elaboracién propia con base en estadisticas histéricas del INEG1 (2014) y del Sistema de Cuen-
tas Nacionales de México del INEGI (s. a. a).

En este cuadro se observa el desempefio econémico de la dltima etapa
de la1s1 (1960-1980), asi como la de apertura en 2010, en términos de cre-
cimiento econémico, medido por el PiB y el PIB per cépita, asi como por la
desagregacion en términos de valor agregado (va) del primero, en donde se
puede observar que las tasas de desempefio econémico agregado fueron
mejores en la 1s1 que en la EAE. Asimismo, se advierte un patrén de compor-
tamiento similar, pero ahora en términos de la desagregacion sectorial de la
economia, sucediendo practicamente lo mismo en términos de la participa-

cion de los sueldos y salarios dentro del piB; en este sentido, resalta que esta
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proporcién crece en la etapa de la 1s1, al pasar del 26 al 34 por ciento del pis,
mientras que en la EAE dicho indicador entre 1980y 2010 baja, al pasar del
34 al 30 por ciento del piB.

Este resultado se confirma en un contexto internacional en términos de
la evolucion histérica del piB per cdpita mexicano, en comparacién con el
mundial y el de los paises integrantes de la 0cpE, el cual, hasta 1982, seguia
una senda de crecimiento permanente posiciondndose por encima del mun-
dial y reduciéndose la diferencia en relacién con los paises de la 0CDE (véase
la grafica 1). Esta tendencia, se revierte con posterioridad a dicha fecha, am-
plidndose la brecha que los separaba en relacién con la de la OCDE, en este
sentido, y con motivo de la crisis econémica internacional de 2009, el piB
per cdpita mexicano desciende por debajo del mundial incrementdndose
la brecha que lo separaba del de la 0cDE, no obstante la filiacion de México a
dicha organizacién desde 1994.

GRAFICA 1
PIB PER CAPITA
(DOLARES ESTADOUNIDENSES )
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Bm (s. a. a).

Otro elemento que permite hablar de desarrollo econémico en México
en términos histéricos es el indice de industrializacion, el cual, en tiempos
de la 151, mostré un crecimiento exponencial, impactando positivamente
el de otras dreas (véase la gréfica 2), salvo en 1982, cuando dicho indice se
contrae con motivo de la crisis sistémica detonada por la deuda externa.
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GRAFICA 2
INDICE DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL EN MEXICO
(BASE 1950 = 100)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI (2014).

Otro elemento presente durante esta etapa, que apuntalaba el creci-
miento econémico general y el industrial en particular, fue la robustez del
sector paraestatal en términos de empleo, inversién y valor agregado, la cual
en 1982 alcanzé su maximo en ntimero de entidades (véase el cuadro 4),
comenzando a disminuir sensiblemente a partir de 1983, debido a la priva-

tizacion de sus empresas.

CUADRO 4
EVOLUCION DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES EN MExico (1970-1982)

Entidades paraestatales 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1980 1982
Organismos descentralizados 45 54 61 63 65 117 176 127 103
Empresas de participacion 39 148 176 229 282 323 403 518 754
estatal mayoritaria

Empresas de participacion - 27 24 28 36 41 55 63 75
estatal minoritaria

Fideicomisos publicos - 48 167 383 387 325 211 195 223
Total 84 277 428 703 770 806 845 903 1155

FuenTE: Tomado de Martinez et al. (1996: 118).

Por su parte, la EAE pretendia integrar aceleradamente los segmentos
productivos locales con las cadenas internacionales de valor, lo cual se hizo
segun la premisa de que la economia mexicana habfa seguido una ruta au-
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tarquica de desarrollo que la habfa marginado de los relevantes cambios
cientifico-tecnolégicos en marcha desde mediados de los setenta y que im-
pactaban de manera directa la produccién haciéndola mas flexible, lo cual
le rest6 competitividad a nuestra economia por los bajos niveles de produc-
tividad de los factores involucrados, en particular de la mano de obra; sin
embargo, tanto el crecimiento econémico (véase la grifica 1) como el indice
de produccioén industrial (véase la grifica 3), ademds de ralentizarse se hi-
cieron mds volitiles, causando en multiples ocasiones caidas del piB y del
propio indice de industrializacion, lo que implicaba procesos de desindus-
trializacién, en comparacion con el tiempo de la 151, cuando crecié de mane-
ra exponencial hasta 1982, al finalizar dicha estrategia.

) GRAFICA 3
INDICE DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL MEXICANA
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos indicador mensual de la actividad industrial del INEcI (s. a. b).

El volatil comportamiento de la produccion industrial se explica, en
parte, por la contraccion del sector paraestatal, producto de la bizarra priva-
tizacion de empresas publicas iniciado en 1983 con el presidente Miguel de
la Madrid (1982-1988), que prosigui6 sexenio tras sexenio hasta el gobierno
de Enrique Pefa Nieto (2012-2018), inclusive, en donde con motivo de las
reformas estructurales se gestaron las condiciones para privatizar el sector
energético al cambiar el estatus juridico de Pemex y de la Comisién Federal
de Electricidad (crE) de paraestatales a empresas productoras del Estado, de-
jando el sector paraestatal y de empresas publicas con sélo 200 organismos
para 2018 (véase los cuadros 5y 6); todo ello evidenci6 un irrefrenable



An_ ‘e .mv IDHANI [op [BLOSNPUL PEPIANOE B] 9P [ENSUIW I0PESIPUL SOJEP U9 o5bq U0D mﬂ&O&Q uoldeloqe| “AININ]

€0C LvC vEC tvEC 8CC 8CC Slc 90C  LIT 6€C 08T 6Lt CIv  LI9  LeL  1¥6  6F01  ¥L01 [®I0L
soorqnd

€C €c €c €c €C €C 8¢ 83 513 € LS 9 [ €8 801 ¥l €Ll 66l SOSIWOD1IPL ]
BLIBJLIOUIW [BIBISD

0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 € L 69 8L 8L uoredonied op sesoadwiy
eLIeILIoARW [BIRISD

[or <¢l 9¢l  9¢l  6CL 6CL 901 ¥6 00r  ell Lyl 6CC cCcT L&y 8CS 609 €0L 004 uoedonied op sesarduwiy
SOPEZI[EUISIP

6L 6L SL SL 9L 9L I8 I8 c8 LL 8 88 68 ¥6 v6 96 <6 L6 sowsuesI()
) ) ) ) sajivisavind

000C 6661 8661 L661 9661 S661 t661 €661 CT661 1661 0661 6861 8861 L8861 9861 S$861 F+861 €861 sopoprug

(0002-€861) ODIXAIA N STIVIVISAVEVA STAVALINT SV Ad NOIDNTOAT]
¢ ouavnn)



"(2107) o1y, 9p ugroewwiojur ud aseq uod erdoid ugorioqeq HININ

00c 10c 10C lel 681 861 <0Cc 961 L6l <6l 0Olc Olc <clc ¢Clc <clc 60Cc ¢€0Cc 10T [BI0L
soorjqnd

Le 61 61 61 €l cl 61 61 1c Ic Ic 1c 1c 1c 0¢ Ic cc 1c SOSIWODIPL]
seLieIpisqns

Sl 91 91 L 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 seanonpoid sesoxduwiy
Opeisy [op

C C C C 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 seanonpoid sesordwiy

eLRILIOARW [B18)SD
St €9 €9 ¥9 <7 S/ 8L LL LL LL 16 16 or ror r1or 1ot 10T  0OI ugnedidnied op sesordwy
SOPEZI[BIIUISIP
or 101 101 66 <6 YOI SO 66 66 L6 86 86 €6 06 88 L8 08 08 SOWISIUEBI)

sajivIsavind

810C LI0C 910C SI0C *I10C €10C clOoc [10C 0I0C 600C 800C L0O0CT 900C S00C +00C €00C c00C [00C sopopuu

(8102-1007) ODIXAIA N STIVIVISAVEVA STAVALINT SV A4d NOIDNTOAT]
9 0¥avn)



IMPACTO FISCAL DE LAS RELACIONES COMERCIALES 151

deseo de los gobiernos de orientacién neoliberal (1983-2018) por reducir a
toda costa el papel interventor del Estado en la economia, aunque con eso

se ralentizaran el crecimiento y la industrializacion nacionales.

Soporte institucional en comercio exterior
y su fiscalidad en México

México ha construido un sélido soporte institucional y administrativo que
rige sus relaciones con el extranjero, sean éstas de orden politico, social, mi-
litar, cultural o econémico. Dentro de estas tltimas destacan las comerciales,
regidas por acuerdos internacionales y normas constitucionales de cardcter
federal, y, aunque México es una reptiblica federal, los estados subnacionales
y sus constituciones locales quedan, en materia comercial, supeditados a
las disposiciones de orden federal; en este sentido, es importante destacar
que ningtin ordenamiento extraterritorial se sittia por encima de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, salvo en lo referente a la
proteccion de los derechos humanos, materializada en la agenda 2030 para
el desarrollo (onu, 2015).4

Elementos institucionales y programas fiscales
de impulso al comercio exterior

El capitulo econémico de la Constitucion (articulos 25 al 28) obliga al Esta-
do mexicano a conducir con criterios rectores el desarrollo econémico. Des-
taca el 28, que fija los lineamientos para la proteccion del sector industrial
con respecto a la competencia internacional. Hay mds relacionados con el
tema: el articulo 31 le permite al gobierno federal el cobro de impuestos para
el financiamiento del gasto publico, el 73 faculta al Congreso de la Unién
para establecer impuestos al comercio exterior, el 89 faculta al presidente de
la Republica en materia de politicas exterior y para la celebracion de tratados

4 México signé en 1948, en el marco de la ONU, la proclamacién de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, pero serd en 1990 cuando se cree en México la Comisién Nacional de Dere-
chos Humanos. Asimismo, la agenda 2030 para el desarrollo sostenible estd integrada por 17
objetivos y 169 metas, y fue adoptada en 2015 por 193 Estados miembros de la onu (2015).
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y acuerdos internacionales, el 94 sefiala las facultades del Poder Judicial de
la federacion, el 117 prohibe a los gobiernos subnacionales (estados y mu-
nicipios) celebrar tratados, alianzas o coaliciones con paises o potencias ex-
tranjeras, asi como imponer tributos a la importacién de bienes provenientes
del exterior, y la circulacién y consumo de los mismos, y el 131 expresa la
facultad privativa de la federacion para gravar las mercancias importadas o
exportadas o que transiten por el territorio nacional.

Los acuerdos y tratados comerciales de cardcter internacional tendrdn

el orden de prelacion siguiente:

1. acuerdos multilaterales (GatT, luego omc);

2. acuerdos de libre comercio (1.C: Constitucion de los Estados Unidos-Ley
de Comercio-Departamento de Comercio y Comisién de Comercio
Internacional, Acta Constitucional de Canada-Plan de Accién sobre
Mercados Mundiales-Ministerio de Asuntos Exteriores y Comercio
internacional);

3. acuerdos marco;

4. acuerdos comerciales preferenciales;

5. otros acuerdos comerciales (T-MEC y TPP).

La multiplicidad de tratados comerciales, como los mencionados en el
listado anterior, muestra el grado de activismo que en materia de apertura
econémica han tenido los gobiernos mexicanos desde tras la incorporacion
al carT en 1986.

El tercer sitio en el orden de prelacion juridica, en materia de relacio-
nes comerciales con el exterior y de cardcter impositivo, lo ocupan las leyes
y los reglamentos secundarios y reglamentarios, destacando los siguientes:

. Ley de Comercio Exterior

. Codigo de Comercio

. Ley Aduanera

. Ley de los Impuestos Generales de Importacién y de Exportacion
. Ley del va e 1EPS

. Derecho de Trdmite Aduanero

~NON VR W —

. Derecho de Almacenaje
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En 2007, el gobierno federal creé, para fines de fomento a la produccion
y a la exportacion de bienes y servicios, el Programa de Promocién Sectorial
(Prosec)® que fija aranceles preferenciales para la importacién de insumos y
maquinaria con el objetivo de permitir a los productores nacionales mante-
nerse competitivos en los mercados internacionales; en este sentido, los
mds importantes programas oficiales en la materia, que hoy son administra-
dos por la Direccion General de Comercio Exterior, dependiente de la Se-
cretarfa de Economia, son los siguientes (SE, s. a.):

1. Industria manufacturera, maquiladora y de servicios de exportacion®

2. Empresas altamente exportadoras’

3. Empresas de comercio exterior®

4. Devolucién de impuestos de importacién a los exportadores’

Fomento al comercio exterior y su fiscalidad en México

El entramado gubernamental para cumplir con la institucionalidad en co-
mercio exterior descansa en entidades dependientes de los tres poderes fe-
derales; de esta manera, el Poder Ejecutivo federal cuenta con las secretarfas
de la Presidencia, de Hacienda y Crédito Publico, Economia, Relaciones
Exteriores, Gobernacién, Defensa Nacional, Marina, de la Defensa Nacional,

> Las entidades administrativas encargadas principalmente del Prosec son las secretarfas de Eco-
nomfa, de Hacienda y Crédito Puablico (stcp) y de Relaciones Exteriores (SRE) (SE, s. a.).

© Programa mediante el cual se permite a los productores de mercancias de exportacion o empre-
sas que prestan servicios destinados a la exportacion, importar temporalmente bienes (materias
primas, insumos, componentes, envases y empaques, asf como maquinaria y equipo) para utili-
zarse en la elaboracion de productos de exportacion, sin pagar el 1c1, el va ni las cuotas compen-
satorias, en su caso.

7 Permite a personas fisicas y morales la devolucion del A a favor por concepto de exportacién
de mercancias en un plazo maximo de veinte dias habiles.

8 Programa de promocién a las exportaciones mediante el cual las comercializadoras podran ac-
ceder a los mercados internacionales con facilidades administrativas y apoyos financieros de la
banca de desarrollo, con el propésito de conjuntar la oferta nacional de mercancias para posi-
cionarla en el extranjero, de acuerdo con la demanda internacional.

9 Programa de apoyo que reintegra al exportador el valor de los impuestos causados por la impor-
tacién y posterior exportacién de materias primas, partes y componentes, empaques y envases,
combustibles, lubricantes y otros materiales incorporados al producto exportado; por la impor-
tacion de mercancfas que se retornan al extranjero en el mismo estado en que fueron importa-
das, y mercancias importadas para su reparacion o alteracion.
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Seguridad Publica, Educacion Publica, Desarrollo Agrario Territorial y Ur-
bano, de la Funcion Publica, Desarrollo Social, Agricultura, Ganaderia, De-
sarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Salud, Comunicaciones y Transportes,
Turismo, Energia, Trabajo y Previsién Social, Medio Ambiente y Recursos
Naturales, y Fiscalia General. Por su parte, el Poder Legislativo se apoya en
el Senado y sus comisiones de Hacienda y Crédito Publico, Relaciones Ex-
teriores, Relaciones Exteriores con América del Norte, Economfa, entre otras,
asi como en la Junta de Coordinacion Politica. En lo que respecta al Poder
Judicial, para todo lo relacionado con las controversias comerciales, éste se
sustenta en la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que interviene en todo
lo referente a la constitucionalidad de los tratados internacionales signados
por el titular del Ejecutivo federal, entre los que se encuentran los de cardc-
ter comercial, los tribunales colegiados y unitarios de circuito, los juzgados de
distrito, asi como los 6rganos jurisdiccionales de primera instancia.
Finalmente, la estructura institucional y administrativa enumerada en
parrafos anteriores se replica en el territorio de los socios norteamericanos,
con sus especificidades; de esta manera, en México, el T-MEC s6lo es ratifi-
cado por la Camara de Senadores de la Republica, en Estados Unidos, por

dos Cdmaras,'?

mientras que en Canadd, por el Parlamento; en este sentido,
la agenda de los tres paises estuvo sujeta a consideraciones politicas en vir-

tud de los procesos electorales en Canada (2019) y Estados Unidos (2020).

Impacto fiscal del comercio exterior
en el t.can para México

La economia mexicana es una de las mas abiertas del mundo, segtin se consta-
ta en los multiples acuerdos de libre comercio signados con paises y regiones,
como el Tratado Comercial con la Unién Europea (TLCUE) y el TLCAN, pero
también lo es en términos del indice arancel promedio ponderado (véase la
grifica 4) que aplica a las mercancias de importacion proveniente de naciones
con las que no se tiene acuerdo comercial; en este sentido, puede afirmarse que
dicho indice ha tenido un comportamiento descendente de 2010 a 2018, lo

19°Al igual que en Estados Unidos, para la aprobacién del T-MEC en México habrfa sido deseable
incorporar a la Cdmara de Diputados a su aprobacion; sin embargo, eso habria ameritado una
reforma constitucional.
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cual es una muestra inobjetable del compromiso que las autoridades mexi-
canas tienen con la apertura econémica y el libre comercio en particular.

GRAFICA 4
ARANCEL PROMEDIO PONDERADO DE MExico 2010-2018 (%)
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FUENTE: BM (s. a. b).

La regién de América del Norte es una de las mds importantes a nivel
mundial en términos de su piB (18.23 por ciento), de su poblacién (6.4 por
ciento) y de su territorio (17.1 por ciento), es decir, su peso especifico no es
nada despreciable, pues aqui se determina cerca de una quinta parte del piB
mundial, en ella vive una quinceava parte de la poblaciéon mundial y los tres
paises abarcan, en conjunto, una sexta parte del territorio que ocupan todos
los paises (Wikipedia, s. a.); sin embargo, no hay que olvidar que se trata de
naciones disimbolas en términos de desarrollo, las cuales, desde 1994, en el
marco del TLCAN, optaron por integrarse comercialmente; en este sentido, de
las tres, Canadd presenta el mayor indice de desarrollo humano (0.926), lo
sigue Estados Unidos (0.924) y después estd México (0.774) (pNuD, 2018).

Durante 2018, las tres naciones negociaron entre si bienes y servicios
por un monto total de 1.16 BpD, cantidad muy cercana al PIB mexicano, que en
ano ascendié a 1.20 BDD, lo que muestra el dinamismo de dicha vinculacion.

El creciente dinamismo comercial entre estos paises tiene su principal
explicacién en el exitoso comportamiento del sector automotriz, como parte
del sector industrial-manufacturero, y cuyas ventas en 2018 fueron cerca-
nas a los 140 000 MpD, destacando en particular los segmentos productores
de autos compactos, pesados y de autopartes, cuyo desempenio, después de
la crisis internacional de 2009, ha mejorado en gran medida. Otro sector
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muy dindmico en términos de comercio exterior en los tltimos afos ha sido
el agroalimentario, que en 2018 registré ventas por 50 700 MDD (SE, 2019a).

Este compromiso con la apertura comercial ha propiciado un creci-
miento permanente de las operaciones de nuestro pais con el mundo (véase
la gréfica 5), las cuales, en 2018, ascendieron a casi 9 000 000.

GRAFICA 5
NUMERO DE OPERACIONES DE COMERCIO EXTERIOR EN MEXICO
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FuenTe: Elaboracion propia con base en datos de la se (2019a).

Estas operaciones dan lugar a una recaudacion por concepto de arance-
les aduaneros, es decir, impuestos y demads fracciones arancelarias, que han
crecido de manera importante en los tltimos afnos (véase la grifica 6), pues
tan s6lo en 2018 llegaron a casi 1 BDP y con tendencia a crecer.

GRAFICA 6
RECAUDACION FISCAL POR OPERACIONES DE COMERCIO EXTERIOR EN MEXICO
(MILLONES DE PESOS)
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FuenTE: Elaboracion propia con base en datos de la sE (2019a).
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Los ingresos anteriores se desagregan en fracciones arancelarias diversas
relacionadas con tributos, como el Impuesto al Valor Agregado (1va), el Im-
puesto Especial sobre Produccion y Servicios (1Eps), el Impuesto general a
la importacion (ic1), los derechos de tramite aduanero (D1A), y otras fracciones
arancelarias. Entre ellos destaca el va, que constituye 75 por ciento de dichos
ingresos, siguiéndole en importancia el 1Eps, con el 16 por ciento, y el 1G1.

Los ingresos por operaciones de comercio exterior mencionados en el
pérrafo anterior forman parte sustancial de la estructura tributaria del go-
bierno federal, ya que representan casi un quinta parte de la recaudacién
general, cuyo monto es superado sélo por el Isk.

En este escenario, es importante mencionar que los impuestos genera-
les a la importacion, si bien es cierto que no son los mds importantes, han
crecido de manera notoria en los tltimos afios (véase la gréfica 7), no obs-
tante que las autoridades federales comerciales de México han reducido el
arancel promedio ponderado, particularmente después de 2014.

GRAFICA 7
RECAUDACION POR CONCEPTO DE IGI A LA IMPORTACION EN MEXICO
(MILLONES DE PESOS)
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Nora: El dato de recaudacion de impuestos a las importaciones abarca hasta julio de 2019.
Fuente: Elaboracion propia.

Como pudo observarse, el aporte tributario de las operaciones comercia-
les de México con el exterior es muy relevante, pues constituye cerca de una
quinta parte de los ingresos presupuestarios del pafs y han crecido mucho en
los dltimos afios, como sucede con los 1G1, motivo por el cual se atendieron
las contingencias en materia de diferendos con nuestros socios en el TLCAN;
sin embargo, deben preverse diversos escenarios, sobre todo a la luz de los

tltimos acontecimientos en materia de politica comercial en estos paises.
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Los escenarios comerciales y fiscales que debieron considerarse en el
marco de las negociaciones del T-MEC fueron tanto su aprobacién como lo
contrario,!! lo cual darfa paso a dos tipos de acciones por parte de las auto-
ridades mexicanas, esto es, a politicas proactivas comerciales multilaterales
(PpcM) 0 a politicas pasivas (PP); en este sentido, el impacto comercial y fis-
cal de los diversos escenarios de la negociacion habria dependido del tipo
de medidas previsoras y proactivas tomadas.

Cuapro 7
Escenarios Tasas arancelarias de EE.UU
hacia México
Aprobacién | Disolucién | Disolucién . JyA .
Impuestos del TMEC con PPCM! sin PPOM 5% 10% 1759 25%

IVA

IGI

DTA

1EPS

Otros impuestos

ppcM: Politicas de Promocién Comercial Multilateral.
Fuente: Elaboracion propia.

Conclusiones y recomendaciones en materia
de politica fiscal-comercial

De no haberse aprobado el T-MEC, las consecuencias habrian sido negativas
para México afectando el desempenio de industrias como la automovilistica
o el sector agroalimentario, entre otros, los cuales han sido muy dindmicos en
los tltimos afios y, por lo mismo, los efectos se habrian dejado sentir tam-
bién en la recaudacion fiscal global por concepto de 1va, 1EPS, 1GI y otros im-
puestos; sin embargo, la posible caida se podria haber compensado, en parte,
con un incremento potencial del 1G1'y el DTA, por ejemplo, asi como a través
de politicas proactivas de impulso al comercio multilateral que implicarfan,
incluso, politicas arancelarias espejo hacia nuestros exsocios comerciales.

1 Se requiere de un modelo econométrico para pronosticar el impacto fiscal de la profundizacién
comercial que traera el T-MEC y lo que habrfa sucedido de haberse cancelado.
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Por lo anterior, tener un plan B por parte de las autoridades federales
previendo la no aprobacién del T-MEC habria implicado negociar con fuerza,
desde el punto de vista comercial, aprovechando la coyuntura, pero teniendo
siempre como telén de fondo la defensa del interés nacional, tipificado muy
claramente en nuestra Constitucion Politica, ya que cualquier incremento
arancelario por parte de Estados Unidos afectard directamente a sus propios
consumidores, lo que habria pesado bastante, por ejemplo, en las pasadas
elecciones federales de noviembre. En este sentido, se recomienda acercar
nuestras posturas a las de Canadd, sin que ello implique concesiones inad-
misibles; fortalecer la presencia mexicana en organismos multilaterales como
la omc, explotar proactivamente los TLC que México tiene con muchos pai-
ses, dado su cardcter abierto como nacién; aprovechar la experiencia de las
negociaciones para otras, en puerta, con la UE, el Tpp, el Mercosur, la Alian-
za del Pacifico, etcétera.

Por dltimo, pero no menos importante: se deben tener opciones fisca-
les internas de compensacion ante la posible caida de la recaudacion por
concepto de comercio exterior, en caso de que el T-MEC se cancelara en fu-
turas revisiones; en este sentido, se deben estudiar cuantitativa y cualitati-
vamente, por sector, las afectaciones productivas y de caracter fiscal debidas
a la imposicion aduanera, asi como pugnar porque el estatus juridico del
T-MEC sea similar en los tres paises, pues en México dicho ordenamiento
tiene un caracter superior a las leyes federales, s6lo por debajo de la Cons-
titucion, lo que no se observa en las otras dos naciones, donde dicho instru-
mento comercial quedd, desde que se negocié el TLCAN, por debajo de sus
leyes secundarias.
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