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Introduccion

La mayor parte de las naciones busca generar mayores niveles de integracion
comercial con el supuesto de fomentar el crecimiento econémico. A partir de
acuerdos, tratados o pactos, crean condiciones ventajosas para sus socios mas
cercanos, a fin de facilitar la inversién y mantener una posicion competitiva
a nivel internacional respecto del resto del mundo. Todo ello da lugar a la for-
macion de bloques o comunidades, con politicas comerciales concertadas
colectivamente o por presiones de diferente naturaleza.

En el caso de México y el TLCAN, resulta interesante sefalar que fueron
mas bien las condiciones internacionales y la debilidad interna de nuestro
pais lo que lo oblig6 a poner en marcha un proceso de apertura comercial
global, con énfasis en su potencial maquilador y extractivista (Acuna, 2000).
En ese contexto, la minerfa se ha convertido en uno de los sectores econémicos
mas beneficiados por ese tratado, debido a las politicas normativas, asi como
a las imposiciones reglamentarias y fiscales que favorecen a las grandes em-
presas, especialmente a las de capital estadunidense y canadiense.

Aunque estas actividades de explotacion ambiental hayan tenido multi-
ples ventajas derivadas del instrumento, no significa que México se haya bene-
ficiado ni social ni econémicamente. De hecho, la mayoria de los elementos
que han impulsado al sector minero representan graves riesgos para la pobla-
cién y la ecologia, por ello era importante evaluar la estructura operativa de
este tratado, las normas reguladoras de la actividad y todo lo modificable, en
favor de un mayor nivel de seguridad para la poblacion afectada.

* Profesora-investigadora del Departamento de Produccién Econémica, uam Xochimilco;
<giocondal 5@gmail.com>.
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Este trabajo consta de cinco apartados. En el primero, se realiza una
breve revision tedrica de los principios de la integracion econémica, la glo-
balizacion y el interés que da origen a los acuerdos comerciales internaciona-
les, asi como sus caracteristicas. En el segundo, se abordan los elementos
que condujeron a concebir el TLCAN, sus particularidades y relevancia, asi como
lo relacionado con la minerfa en México. En el tercero, se establecen las
diferencias relevantes entre la normatividad minera y los actores que parti-
cipan en el tratado. En el cuarto, se mencionan las debilidades del instrumento
que afectan sustancialmente a la minerfa en México. Por dltimo, se sefiala qué
contenido del TLCAN se ha mantenido tras su renegociacion, con respecto del

tema minero.

La economia globalizadora

El concepto globalizacion tiene un origen relativamente reciente y se popu-
lariz6 durante los noventa, debido a que George H. W. Bush lo utilizaba para
referirse a un contexto de dominacién militar global (Cruz, 1999). Este término
se ha empleado de diferentes formas, pues, dependiendo del escenario, puede
cambiar su sentido y significado;' no obstante, cualquiera que sea la interpre-
tacion, se sobreentiende que existe un nicleo técnico, comercial y econémi-
co comtn en el que todos los actores estan vinculados de alguna forma.

Aunque por ello la definicién del término resulta ambigua, existen carac-
teristicas que pueden identificarse claramente. En este trabajo se considera
una expresion fundamentalmente econémica, vinculada con la expansion
constante de los mercados locales de las naciones industrializadas hacia todo
el mundo.

Por su parte, el Fondo Monetario Internacional la define como

un proceso historico, el resultado de la innovacién humana y el progreso tec-
nolégico. Se refiere a la creciente integracion de las economias de todo el
mundo, especialmente a través del comercio y los flujos financieros. En algunos
casos este término alude al desplazamiento de personas (mano de obra) y la
transferencia de conocimientos (tecnologia) a través de las fronteras internacio-

! McLuhan (1962) comienza a utilizar la expresion “aldea global” para referirse a la inmediatez
del acceso a la informacién en todo el mundo.
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nales. La globalizacion abarca ademds aspectos culturales, politicos y ambien-
tales mds amplios (Fm1, 2000).

Se trata, pues, de la intensificacién de conductas humanas histéricas
ya conocidas en procesos colonizadores, aunque con nuevas consecuencias,
como interdependencias estructurales que son transversales a la existencia
misma del Estado, caracteristicas también mencionadas por Witker (2011: 6),
quien subraya que:

® hay una interdependencia entre las economias nacionales, las indus-
trias, las empresas y los bloques regionales;

® se incrementa el comercio internacional y se registra una gradual eli-
minacion de barreras para esa actividad, lo cual permite una vinculacion
mds estrecha entre los paises, las industrias y las empresas, lo que
hace del mundo un mercado global;

® se incorporan nuevas tecnologias y se permiten cambios esenciales en
los métodos de produccién. Los avances recientes en el drea de telecomu-
nicaciones han facilitado la integracion de los mercados nacionales, y

® hay movilidad de capitales e inversion extranjera directa.

Indiscutiblemente, estamos hablando de un proceso fundamentalmen-
te economicista, centrado en los aspectos comercial e industrial, que deja
de lado cuestiones que atafien a las transformaciones sociales resultantes, y
que es encauzado a la integracién de un bloque para todos los actores en el

mundo.?

INTEGRACION REGIONAL

La manera en que se establecen y operan las relaciones comerciales o de
cooperacion internacional entre los diferentes Estados se clasifican, por lo
general, en dos categorfas: multilateralismo y regionalismo. En el primer caso,
las naciones suscriben compromisos o acuerdos de cooperacion para definir

2 Estos aspectos son abordados al estudiar la mundializacion, categorfa analitica creada para en-
tender los efectos del intercambio cultural, politico, social y juridico, entre otros (Witker, 2011).
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reglas de operacion en diferentes dreas, aunque éstas no las obligan a renun-
ciar a su autonomia. Algunos ejemplos son la Organizacién de las Naciones
Unidas (oNu), la Organizacion Mundial del Comercio (omc), el Fmiy el Banco
Mundial (Bm) (Witker, 2011).

Por su parte, el regionalismo fomenta la construccion de bloques de in-
terés econémico o comercial, que impone normatividades a todos los miem-
bros, debilitando o limitando su autonomia. Gran parte de los tratados de libre
comercio entran en esta categoria, asf{ como los mercados comunes, por
ejemplo, la Unién Europea (UE) o los acuerdos de imposicién de reglas comu-
nes, como el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT),
lo que ahora es la omc.?

Respecto al GATT, se puede sefialar que prefiguré el concepto de regio-
nalismo tal como se entiende ahora, destacando el principio de no discri-
minacion, expresado en dos vertientes: trato de nacion mds favorecida y trato
nacional.

Sobre el trato de nacién mas favorecida, el articulo 1° del GarT mencio-
na que si un pafs otorga a otro una ventaja o privilegio, debe concedérselo a los

4 mien-

demds miembros de la omC para los mismos productos o servicios,
tras que el principio de trato nacional se aborda en el articulo 3°y se refiere
al trato igual para nacionales y extranjeros en los paises con relaciones comer-
ciales, y esto aplica a mercancias, servicios, marcas de fdbrica o de comercio,
derechos de autor y patentes. Es decir, una vez que el objeto, servicio u obra
importada entra al mercado, recibird el mismo trato que los productos del
pais donde se encuentre.

Estas dos reglas por si solas eliminarian por completo cualquier tipo de
acuerdo comercial particular que se pudiera establecer entre dos 0 mds na-
ciones; no obstante, a través del GaTT se hicieron dos excepciones que siguen
vigentes en el marco normativo de la omc: la primera es que se pueden poner
regulaciones y restricciones no arancelarias que permitan proteger a la pobla-
cién, al ambiente o las propias estructuras comerciales locales de afectaciones

3 Aunque el cart fue sustituido por la oMc en 1994 durante la ronda de Uruguay (entré en vigor
el 1° de enero de 1995), los acuerdos y normas establecidas durante la vida del primero siguen
vigentes a través de la segunda, incluyendo las modificaciones realizadas en 1994.

4 El GaTT se estableci como un conjunto de normatividades aplicable a todos los paises firmantes para
beneficiarse de la disminucion de aranceles y de un principio de reciprocidad, mientras que la
OMC es una organizacion internacional cuyas decisiones no son necesariamente vinculatorias.
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derivadas de un flujo comercial descontrolado. En el caso de México po-
drfan considerarse como tales los permisos previos de importacion y expor-
tacién, las normas oficiales (Nom), los certificados sanitarios, fitosanitarios,
agrosanitarios, cuotas compensatorias, certificados de origen, cupos, etcétera.

La segunda es que dos o mds paises pueden llegar a un acuerdo con el
objeto de definir una zona de libre comercio y otorgarse mutuos beneficios
no extensivos a otras naciones, dando lugar al ejercicio de una autonomia su-
pranacional, enfocada en la creacién o fortalecimiento de grupos de interés
particulares, sin incluir al resto de los actores del mercado.

Debido a estas excepciones, pueden establecerse asociaciones entre na-
ciones con un fin comtn, motivadas por su situacién geografica o deficiencias
en lo tocante a sus recursos naturales. En este trabajo se analiza el TL.cAN, un
acuerdo trilateral en un continente de mas de 35 paises; definido por la cer-
cania de las naciones norteamericanas y por los multiples beneficios que cada
cual podria generar para las restantes.

Aunque este tratado regional se concret6 para crear una zona de libre co-
mercio,’ posee elementos particulares que afectan los intereses de uno o mds
de sus miembros, tendiendo hacia la pérdida de libertades soberanas, particu-
larmente para México.

Integracion norteamericana y su impacto
en la mineria mexicana

El TLCAN se cre6 para vender y comprar mercancias, servicios e hibridos
(propiedad intelectual), buscando dar preferencia a las importaciones y ex-
portaciones de mercancias originarias de los paises miembros, con beneficios
tales como su desgravacion arancelaria paulatina, facilidades administrativas,
eliminacién y/o simplificacion de formatos y documentacion en operaciones
de comercio exterior, con el propésito de consolidar y ampliar el acceso de
dichas mercancias y bienes dentro de la zona.

> Dependiendo del tipo de arreglo al que llegan los paises, se pueden establecer diferentes niveles
de integracién, como las dreas de preferencias arancelarias, las zonas de libre comercio, las
uniones aduaneras, los mercados comunes, las uniones econémicas vy, finalmente, las uniones
politicas fiscales. Cada una de estas categorias tiene sus propias particularidades, pero mantie-
nen como elemento constante la renuncia de diferentes capacidades soberanas de decisién
hasta alcanzar representaciones supranacionales (Witker, 2011).
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Su entrada en vigor fue antecedida por diversos eventos que lo impul-
saron. En 1990, México y Estados Unidos decidieron establecer un acuerdo
comprehensivo de libre comercio, posteriormente Canadd mostré interés
en sumarse.

El 12 de agosto de 1992, se completaron las negociaciones entre los re-
presentantes de cada pais: Jaime Serra Puche (México), Michael Wilson
(Canadd) y Carla Hills (Estados Unidos). El 17 de diciembre de 1992, fue fir-
mado por Carlos Salinas de Gortari, presidente de México, George H. W. Bush,
de Estados Unidos, y el primer ministro de Canad4, Brian Mulroney. De
forma adicional, en 1993 se realizaron diferentes negociaciones en materia
laboral y de medio ambiente. Asimismo, el 20 de diciembre de ese afo se pu-
blicé el decreto de promulgacion del Ti.can en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF), 6rgano de difusion del gobierno mexicano. El tratado fue aprobado por
las asambleas de los firmantes para que, finalmente, tras un complejo proceso
interno de aprobacion, entrara en vigor en 1994.

Conviene recordar que este instrumento tenia multiples objetivos, uno
de los méds destacados fue superar barreras arancelarias para agilizar el co-
mercio de bienes entre las tres naciones, enfocandose en sectores como la
agricultura, la industria, la proteccion de la propiedad intelectual y de movi-
lidad en infraestructura; no obstante, existen carencias que han dado lugar a
riesgos y perjuicios en las actividades extractivas intensivas, como la minerfa,
pues desde 1987 el gobierno mexicano decidi6 apoyar a la Cdmara Minera para
flexibilizar los contratos laborales del sector, debilitando al sindicalismo y abrien-
do la puerta a la inversion extranjera, al modificar el articulo 27 constitucional
para la comercializacion de la propiedad social, facilitando el crecimiento de
la industria minera a costa de la afectacion de la poblacién (Azamar, 2017,
Mijangos, 2017).

De esta forma, se entiende que el TLCAN solamente haya servido para for-
talecer el escenario politico relativo a esta industria en México, que ya favo-
recfa a las empresas privadas nacionales y extranjeras. Por ello, cuando por fin
empez6 a operar el tratado, la actividad resulté beneficiada por tres principios
que lo fundamentan.

Uno es el de trato nacional, segtin el cual las mercancias importadas y las
producidas en nuestra nacién deben recibir el mismo trato; se aplica también
a los servicios y derechos de autor. El articulo 1102 se centra en este aspecto

y estipula que no se podrdn crear aranceles o aumentar los existentes, sino
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que las partes los irdn eliminando de forma paulatina, algo que evidentemente
no se cumple en los términos de negociacion del presidente Donald Trump.

Por ejemplo, en el caso del beneficio minero® de carbén, hierro, mercurio,
antimonio, plomo, zinc, cobre, metales preciosos, no ferrosos, sal y otros, esta me-
dida tiene importantes impactos positivos en los ingresos comerciales, por ello
en los capitulos 'y II de la ley minera y en su reglamento (en México), asi como
los capitulos I, I1, ITI, Vy VI de la Ley para Promover la Inversién Mexicana
y Regular la Inversion Extranjera, se plantea que cinco afios después de la
entrada en vigor del TLCAN, cualquier inversionista, sin importar su origen,
podia ser propietario absoluto de las empresas orientadas a la explotacion de los
minerales comentados, sin pedir permiso ni esperar aprobacion por parte de
alguna institucién del Estado.

El segundo es el principio de nacién mas favorecida, contenido en el
articulo 1103 y 1203 del TL.CAN, que establece que, si se concediera o si ya se
ha concedido una ventaja especial a un pais miembro, se debe hacer lo mismo
con los otros miembros del acuerdo de comercio internacional, cuestién re-
glamentada en el articulo 5° de la Constitucion mexicana.

El tercero es el principio de transparencia, incluido en el articulo 102
del tratado, que obliga a los miembros a informar de cualquier modificacion
que se intente realizar a las legislaciones internas, relacionadas con aspectos
ya regulados en el instrumento, con el fin de evitar controversias entre opera-
dores econémicos de la zona, por ejemplo, las que afecten directamente a las
empresas mineras extranjeras instaladas en cualquiera de los tres paises. Los
aspectos de este principio estan regulados en el capitulo XVIII del TLcaN y se
complementan con el Cédigo de Conducta (articulo 2009.2, inciso ¢) y las re-
glas modelo de procedimiento (articulo 2012) del propio tratado.

A fin de sustentar estas regulaciones, el Estado mexicano se acoge a lo
expresado en el articulo 133 de la Carta Magna, que a la letra dice que “esta
Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que emanen de ella y todos
los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren
por el presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, serdn la Ley Su-
prema de toda la Unién” (Gobierno de México, 2016: 106).

Es decir, nuestra Constitucion tiene un orden jerdrquico superior al de
cualquier otra reglamentacién nacional e internacional; no obstante, para su

¢ Proceso industrial para el aprovechamiento final de los bienes minerales extraidos.
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aplicacion se deben considerar las leyes y reglamentos secundarios que mo-
deran los diferentes aspectos econémicos, sociales, ambientales, etc., del pafs.
En este sentido, los acuerdos como el del TLCAN serdn obligaciones adquiridas
que, por lo tanto, han de convertirse en nuevos mecanismos de ejecucion
de la normatividad nacional, por lo que la imposicion de estos codigos de con-
ducta no violenta ni afecta directamente la Constitucién, aunque entren en

contradiccién con ésta.

NORMATIVIDAD DEL TLCAN Y DESREGULACION MINERA

Cuando comenz6 a operar, tuvo efectos inmediatos en los aranceles a las
exportaciones e importaciones nacionales hacia o de Estados Unidos, del 49y
el 68 por ciento, respectivamente, los cuales se fueron incrementando hasta
alcanzar casi la totalidad en 2009; en 2014, solamente restaban algunos
articulos muy sensibles, como el acero (Cue y Quintana, 2014).” Se suprimieron
inmediatamente las barreras no arancelarias de acuerdo con los principios del
tratado, aunque se permiten excepciones como los petroquimicos bésicos,
rubro en el cual México recurre a un mecanismo de licencias.

El vuelco neoliberal del Estado mexicano y la ruptura del modelo que
protegia el mercado interno, a través de intervencionismo y la regulacion en
la actividad econémica, favorecieron la reforma al articulo 27 constitucional
y la subsecuente legislacion secundaria (nuevas leyes agraria, minera y de
inversion extranjera) (Guillén, 2013). Esta reforma constitucional modificé
la propiedad del suelo posibilitando que los ejidatarios pudieran enajenar la
tierra, junto con sus bienes naturales; asimismo, se eliminaron las limitaciones
a la propiedad privada, lo que permiti6 arrendar y extraer recursos sin tener
que comprar la tierra. Por lo tanto, se plantea que, si bien la propiedad de los
recursos corresponde a la nacién, se expresa el derecho de transferir la pose-
sién del territorio a particulares o de expropiarse por causa de utilidad publica.

Estos elementos sentaron las bases para que la firma del TL.CAN tuviera
impactos significativos en la IED en México, ya que la apertura comercial se dio

en condiciones preferenciales para los grandes capitales, sin crear mecanismos

7 En mayo de 2018, Estados Unidos impuso nuevos aranceles a las importaciones de acero y alu-
minio mexicanos y canadienses, presuntamente como una forma de proteger su mercado interno.
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de compensacion a fin de mitigar las enormes desigualdades. En la redac-
cién del documento sobre el tema de inversién, se recurrié a definiciones
ambiguas, dando pie a posibles demandas por discriminacion por parte de
empresas transnacionales (basadas en los principios de trato nacional y na-
cién mas favorecida).

Por ejemplo, si una nacién pretende establecer regulaciones y normas
operativas mucho més severas a la industria minera, y si, de acuerdo con los
andlisis de dicho sector, pudieran afectarse las expectativas de ganancias al
percibirse como una interferencia futura a la inversion, esta accion por parte
del Estado se consideraria una expropiacion indirecta, y las companias ten-
drian derecho a exigir una compensacion monetaria, en caso de asumir que
sus derechos como inversionistas han sido afectados. Estas situaciones son
evaluadas por tribunales externos, ajenos a la legislacion de los paises recep-
tores de la inversion, los cuales suplantan en el ejercicio de la autoridad a siste-
mas judiciales nacionales.

Por otra parte, el TLCAN, en su anexo 1, denominado “Reservas en relacién
con medidas existentes y compromisos de liberalizacion”, estipula dentro
del apartado “Calendario de reduccién” que, cinco afios después de la fe-
cha de entrada en vigor del tratado, los inversionistas podrian detentar el cien
por ciento de la propiedad de una empresa establecida dedicada a la extrac-
cion o explotacion de cualquier mineral, sin previa aprobacion de la Comisién
Nacional de Inversiones Extranjera, eliminando para el ano de 1999 las limi-
tantes de inversion al capital extranjero en actividades mineras.

Tanto la transformacién del articulo 27 constitucional, como la aparicién
de leyes secundarias que dan sustento legal a la apropiacion de ejidos y otros
espacios comunes, asi como a la explotacion de bienes naturales, generaron
la supresion progresiva de trabas legales e institucionales que facilitaron in-
versiones depredadoras, mediante las cuales se fue entregando la naturale-
za'y la poblacion, con cardcter de servidumbre, al mercado global, quedando
completamente desprotegidas.

La extraccion de bienes naturales en México, ejercida por compaiifas trans-
nacionales y, en menor medida, por nacionales, ha provocado dafo al tejido
social al no tener efectos multiplicadores de bienestar social; asimismo, ha
generado desigualdad y desregulacién ambiental, contaminando y destruyen-
do habitats naturales, muchas veces de manera irreversible, ademas de que ha

insertado al pais en una matriz de dependencia, convirtiéndolo en un mero
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oferente de activos susceptibles de devastacion, en el marco de la division
internacional del trabajo y de la produccién, haciendo pasar todo esto como
parte de un esquema de ventajas comparativas.

Por otra parte, el otorgamiento de concesiones mineras —facultad de
orden federal— limit6 la participacion estatal y municipal, erigiéndose
como un grave obstaculo a la defensa de los intereses locales; ademds, este
centralismo ha complicado el acceso a la informacion publica; asimismo, ha
restringido la movilidad para la defensa de localidades afectadas por activi-
dades mineras, subordinando los intereses ptiblicos a los comerciales, lesio-
nando gravemente la relacion entre sociedad y gobierno.

Regulacion minera en México

La exploracién y extracciéon minera en México generaron, en conjunto, un
0.9 por ciento del PiB nacional en 2017 (Azamar, 2018; Olivera et al., 2018). A
pesar de esto, es una industria muy activa a nivel productivo, por la gran canti-
dad de proyectos en el pais (mds de mil). La préspera situacion de la extraccion
aqui es resultado directo de los precios de mercado de los metales preciosos,
pero también de las condiciones benéficas que el TLCAN y otras leyes han pro-
piciado para los proyectos extranjeros instalados en México. Por ello es impor-
tante comparar las legislaciones referentes a la mineria entre las tres naciones
que se ejercen desde, e incluso antes en algunos casos, de la firma del tratado
y que se han heredado al T-mEC.®

En el cuadro 1 se han resumido varios aspectos destacables de la legis-
lacién vigente que regula la actividad minera en América del Norte. Cabe
senalar que sintetiza el rico panorama legislativo de cada pais, pero sirve para
un diagnéstico breve sobre lo que favorece el desarrollo de la mineria en nues-

tra nacion, en contraste con sus socios.

8 Durante su campana presidencial, Trump sefialé y criticé abiertamente el TLCAN por dar pie a
supuestos abusos por parte de México y Canad4 contra su pais, por lo cual, al ganar las elecciones,
una de sus prioridades fue renegociarlo, proceso que duré trece meses, comenzando en agosto
de 2017, y alcanzando un acuerdo definitivo en octubre de 2018.
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Cuabpro 1
DIFERENCIAS LEGISLATIVAS Y FISCALES ENTRE MEXICO, CANADA
Y Estapos UNIDOS EN LO TOCANTE A LA INDUSTRIA MINERA

Aspecto

Meéxico

Canadd/Estados Unidos

Responsabilidad institucional

Propiedad territorial

De acuerdo con el articulo 27 de la
Constitucién mexicana, todos los bienes
minerales disponibles en territorio na-
cional pertenecen y serdn regulados por
el Estado mexicano.

Su aprovechamiento depende exclu-
sivamente de la Secretarfa de Economia
(Gobierno de México, 1976), por lo que
sélo ésta puede concesionar la explora-
ci6n y explotacién mineras en territorio
nacional.

La legislacion y normatividad se
concentran principalmente en la ley mi-
nera y la Constitucion mexicana para todo
el pafs.

La legislacién ambiental aplicable a
la actividad minera es una cuestion fe-
deral y estatal que tiene poca claridad en
aspectos comunes.

El articulo 27 sefala que la tierra
donde estan localizados los minerales
también pertenece a la nacion, por lo
cual el Estado puede transferir el de-
recho de propiedad sobre el territorio
para su uso a los agentes privados que lo
soliciten.

Debido a que la minerfa es una acti-
vidad de interés publico (Gobierno de
México, 1992), se puede concesionar cual-
quier espacio publico o privado para su
uso.

En contraste, en Canada el gobierno
federal y las provincias comparten la res-
ponsabilidad. Existen una ley minera y
un reglamento por cada provincia, pero
también uno federal con lineamientos espe-
cificos; no obstante, todas las leyes federa-
les de proteccion ambiental son aplicadas
por las provincias sin distincién de respon-
sabilidad institucional.

En Estados Unidos, la administra-
ci6n de los minerales es compartida por
el gobierno federal y los 51 estados. Los
reglamentos administrativos y estatutos
constitucionales se discuten y comparten
en un cuerpo comun de leyes que se apli-
ca en todo el pafs.

En Canada, el gobierno federal es pro-
pietario de los bienes minerales en todo
el territorio federal (el 48 por ciento del
pais) incluyendo el de las provincias. Es-
tas tltimas lo son de los minerales en sus
territorios, excepto en propiedad federal.

La minerfa no puede afectar los dere-
chos sobre el uso de la superficie, por lo
que no se puede demandar la propiedad a
quien sea el duefio si éste se niega.

En Estados Unidos, la ley diferencia
el territorio privado del federal y estatal.
Si los minerales estan en territorio fede-
ral, dependen de la ley de contratos local
y federal. La competencia del gobierno en
estos casos aplica para los derechos de
agua y autorizacion de acceso.
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Cuapro 1
DIFERENCIAS LEGISLATIVAS Y FISCALES ENTRE MEXICO, CANADA
Y EstADOS UNIDOS EN LO TOCANTE A LA INDUSTRIA MINERA
(continuacién)

Aspecto

México

Canadd/Estados Unidos

Concesiones

Impuestos, derechos, regalias, etc. ‘

Con minimas exigencias que no es-
tan homologadas y dependen de la le-
gislacion local, se expide un solo permiso
para derecho a la exploracion, explota-
cion y beneficio. Las concesiones se
pueden otorgar a cualquier individuo o
agrupacion (nacional o extranjero) intere-
sado en el aprovechamiento de estos bienes
de forma libre y sin limites en el territorio
solicitado, y pueden durar cincuenta afios
y extenderse por otros cincuenta.

Se considera el pago de cinco dere-
chos: sobre el territorio usado, minero,
especial, adicional y extraordinario. No
hay impuestos especificos a la minerfa,
ademds de los federales que aplican a
todo el territorio: VA, ISR, etc. No se co-
bran regalfas.

Cabe destacar que el pago de dere-
chos sobre el territorio usado no se mo-
difica, segtn el tamarfio del drea, como si
sucede en Estados Unidos y Canada.

En Canads, las exigencias dependen
de cada provincia, pero hay factores ho-
mologados como la Carta de intencién y
la obtencién de derechos de propiedad.
Ademads, hay dos sistemas para la con-
secucion de territorios que se miden por
células de 40 hectdreas. Los permisos
estdn diferenciados para exploracion y ex-
plotacién. El minimo dura tres afos y el
maximo, 24.

En Estados Unidos, las concesiones
se regulan a través de la ley minera nacio-
nal, pero todo depende de los acuerdos
contractuales que pueden extenderse du-
rante todo el tiempo que se requiera.

En Canada se imponen regalias a los
beneficios netos de la minera, aunque su
célculo depende de la provincia. Se cobran
impuestos de renta sobre los beneficios
devengados y otro por cada célula minera.

En Estados Unidos las regalias de-
penden de la normatividad estatal y se
cobran sobre los ingresos netos de las
empresas. Los impuestos se cobran sobre
la produccién, la licencia minera, el consu-
mo de recursos, el impuesto sobre la renta.

FuenTE: Elaboracién propia con datos de Azamar (2018) y Olivera et al. (2018).

En primer lugar, en México los permisos para concesién otorgan el de-
recho a la exploracion y explotacion, por lo que también incluyen el benefi-
cio de los recursos. En los otros dos paises, estos permisos son diferenciados
o se encuentran acotados por multiples reglas, que van desde la competen-
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cia privada en el escenario estadunidense, al sistema diferenciado de ingreso
canadiense. Las exigencias mexicanas para obtener el permiso son minimas
y no estdn del todo homologadas, por lo que cada entidad federativa puede
imponer o disminuir requisitos.

Las concesiones en nuestra nacién no tienen un limite de vigencia, por
lo que su duracién es de cincuenta afios, prorrogable por el mismo lapso, pero
la renta se congela en el afio once. En Estados Unidos, las concesiones pue-
den durar de forma indefinida, aunque se deben pagar derechos por cada
veinte hectdreas, que aumentan cada afio sin que exista un tope especifico.
En Canads, la situacion es parecida, pues cada cuarenta acres (equivalentes
a 8.4 hectdreas) se cobra una cuota, dependiendo del tiempo que sera utilizado
ese espacio, que puede ir de cuatro a veinticuatro anos, méximo, dependiendo de
la provincia donde se solicite el permiso de aprovechamiento, que puede cam-
biar el costo sin congelarlo en ningtin momento.

En México, no existen impuestos ni regalias exclusivamente mineros,
pero si varios derechos: sobre el territorio usado, minero, especial, adicional
y extraordinario, aunque la mayorfa son muy bajos, y no se calculan sobre la
operacion de la mina. En Estados Unidos y Canada existe una gran cantidad
de exigencias fiscales para las empresas (regalias, derechos e impuestos es-
pecificos) que dependen de las regulaciones de cada estado o provincia, ast
como de las imposiciones federales obligatorias.

Por otra parte, la ley minera en México considera a esta actividad de be-
neficio publico, lo que facilita que la industria privada o publica tenga pre-
ferencia sobre cualquier otra (excepto la extraccién de hidrocarburos o
generacion de electricidad), afectando los proyectos agricolas de comunida-
des campesinas e indigenas. En cambio, en Canadd —principalmente—y
en Estados Unidos existen algunos mecanismos legales que disminuyen el
impacto social de la minerfa sin eliminarlo por completo.

En cuanto al control administrativo a nivel nacional, en nuestro pais la
colaboracion entre instituciones es limitada y no hay un seguimiento estric-
to de las empresas que estdn operando. La ausencia de un Estado fuerte ha
generado précticas poco éticas e ilegales, pues se desconoce la situacion fis-
cal y legal de mds del 40 por ciento de los concesionarios mineros (Azamar,
2018), lo cual no sucede en Estados Unidos y Canada.
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Debilidades normativas del 1.can

En su normatividad, manifiesta una inclinacién hacia la desregulacion y pri-
vatizacién de empresas ptblicas,” asf como una falta de equilibrio para que
las empresas compitan en términos de igualdad,'” tanto a nivel de métodos
de produccion, como en la cualificacion de la mano de obra, lo que ha pro-
vocado la agudizacion de varios problemas econémicos del pais. A continua-
cion, se destacan algunos de los principales riesgos a los que se enfrentd (y

seguird enfrentando) México por este tratado, ahora en su nueva version:

e Falta de regulacion en la movilidad de capital humano, pues el TL.can
solamente establecia que las empresas de mayor tamario pueden mo-
vilizar su mano de obra entre los tres pafses sin que existan grandes
impedimentos para ello. Las nuevas mineras requieren recursos hu-
manos sumamente especializados, que son transportados desde el lugar
de origen de la matriz, lo que impacta directamente a las poblaciones
con menor cualificacién, especialmente en México (Calderén, 2014).

® [a segunda de estas dificultades se relaciona con el principio de na-
ci6n mas favorecida, debido a que se fij6 un periodo muy corto para la
desgravacion de todos los minerales incluidos en el tratado, lo que se
suma a la desproteccién arancelaria que caracteriza a este sector. Por
otra parte, desde 1986, cuando México ingres6 al GarT, el financiamien-
to productivo minero se centré en desarrollar actividades orientadas a
la exportacién en Norteamérica, reduciendo la capacidad de compe-
tencia del mercado local y afectando el cambio tecnolégico necesario
para esta industria.

e El tercer problema es la desregulacion de la inversion estadunidense
y canadiense, asi como su caracterizacién como nacional, pues se ace-
ler6 la desnacionalizacién productiva que foment6 la eliminacién de
controles de flujos de capital especulativo como una forma de incen-
tivar el interés fordneo (Calderén, 2014).

? Como sucedi6 en 1994, cuando se privatizé més del 90 por ciento de las mineras propiedad del
Estado.

19 Los principios que rigen este acuerdo obligan al Estado mexicano a brindar a las empresas ex-
tranjeras las mismas facilidades y estimulos econémicos que a las nacionales. A las Pymes mineras
del pafs con poco apoyo local, mantener una confrontacién directa con competidores fordneos
las pone en desventaja por cuestiones técnicas y econdémicas.
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e [] cuarto inconveniente es que, al consolidarse el control de Canada
—principalmente—y de Estados Unidos sobre los mercados mineros
nacionales, se establecen mecanismos de presion externa que afectan di-
rectamente el desarrollo de las condiciones de mercado locales, pues se han
generado amplios efectos negativos sobre diversos sectores poblacionales,
especificamente en las comunidades donde la produccién minera es fun-
damental para su supervivencia (Azamar, 2017). Por ejemplo, la minerfa ar-
tesanal y la de baja escala se ven imposibilitadas de independizarse de los
grandes actores del sector, lo que debilita las cadenas productivas locales.

e El quinto riesgo es que el TLCAN contenia reglas operativas para que paises
con una notable superioridad productiva tengan ventajas competitivas
a través de la normalizacion técnica, ya que se imponen definiciones,
especificaciones, requisitos, caracteristicas, medidas de evaluacion, veri-
ficacion y andlisis, métodos y procesos productivos, asi como homolo-
gacion de la calidad. Ejemplo de ello es que para las Pymes mineras
mexicanas los costos de igualar los niveles de tecnificacién presentes en
Estados Unidos o Canadé son imposibles de solventar, disminuyendo
dristicamente la competencia local.

e [] sexto inconveniente es la imposicién de un sistema supranacional
tripartita, de arbitraje obligatorio de controversias, que vulnera los inte-
reses y derechos de México, de tal manera que si nuestro pais tiene algin
problema, por ejemplo, con las reglas de exportacion e importacién de
sus productos, debe someterse al arbitraje compuesto por los tres pai-
ses, y se votard si se aprueban o cambian dichas reglas (Calderén, 2014).
Esta situacion es especialmente ventajosa para Canadd y Estados
Unidos, pues mds del 70 por ciento de las mineras activas en nuestra
nacion pertenecen a estos paises, lo que debilita la capacidad de re-
gulacion y normatividad del sector.

El TLCAN permitié un auge en los intercambios comerciales de los tres
paises; sin embargo, su impacto en términos de generaciéon de empleos,
mejoramiento salarial y condiciones sociales de vida ha sido limitado, entre
otras razones, por la alta concentracion de los flujos comerciales en empresas
monopdlicas, especialmente las transnacionales en ciertas regiones del centro
y norte de México, donde la presencia de metales preciosos es especialmente
rica (Azamar, 2017; Olivera et al., 2018).
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Como colofén, cabe senalar que en el tiempo de ejecucion del tratado
se han eliminado gran parte de los aranceles nacionales, pero la nueva agenda
proteccionista de Estados Unidos ha dificultado la exportacién de México de
diversos bienes mineros, incumpliendo asf el objetivo de eliminar los obstdcu-
los al comercio, que en teoria era el primer objetivo del TLCAN.

Otra cuestion es que los tres paises (aunque México en menor medida)
tienen la capacidad de imponer aranceles a los bienes que consideren estra-
tégicos para su desarrollo local, lo que ha disminuido la capacidad de com-
petencia real con las empresas internacionales. Esto incumple el objetivo
de promover la competencia leal y de darle trato justo a las empresas extran-
jeras en territorio nacional.

Las medidas unilaterales y discrecionales tomadas por Trump han vulne-
rado las exportaciones nacionales de minerales que ellos consideran estratégi-
cos y han puesto sobre la mesa nuevas medidas, a manera de represalias, que se
supone estarfan prohibidas a la luz de las reglas de operacién del tratado.

La suma de los elementos comentados ha repercutido con los efectos
negativos mds significativos del TLCAN, ya que la negociacion de la movilidad
humana estd muy acotada por el tipo de trabajo que se puede crear para la
mano de obra mexicana; asimismo, se impone como condicién (para que nues-
tros connacionales trabajen en Estados Unidos) que una empresa los envie,

previo convenio con alguna organizacion.

Continuismo minero en el 1-mec

La renegociacion del TLCAN se caracterizé por la continuidad en la materia
que nos ocupa. Aunque destaca el punto 14.17, correspondiente a la res-
ponsabilidad social de las empresas, y la seccion 24, sobre proteccion am-
biental, social y cultural, lo cierto es que los cambios son insignificantes y
tienen poco impacto real en el bienestar general de las comunidades donde
se lleva a cabo esta actividad. Por lo cual, y como resultado de la transicién
politica mexicana de 2018, se puso a discusion una iniciativa para modificar la
ley minera, sobre todo en materia socioambiental.

De acuerdo con lo propuesto por la senadora que la impulsaba, Angéli-
ca Garcia Arrieta (2018), de Morena, se buscaba fortalecer los mecanismos

de redistribucion y exigencia a los titulares de concesiones mineras para que
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invirtieran en el desarrollo de las comunidades donde se realicen sus activi-
dades extractivas; establecer pautas para garantizar que toda operacién mi-
nera se dé en un marco de sustentabilidad y respeto a la autonomia de las
comunidades indigenas; facultar al Servicio Geolégico Mexicano (sGm)!! para
que realice estudios de impacto social en futuras concesiones; darle herra-
mientas adecuadas a la Secretarfa de Economia para que le fuera posible can-
celar concesiones mineras que entraran en conflicto con los principios de
bienestar socioambiental.!?

Estos cambios en la ley minera son exigencias minimas que se han se-
fialado en varias ocasiones (Azamar, 2017; 2018; C4ardenas, 2013; Fuente
y Olivera, 2017; Olivera et al., 2018) como medidas prioritarias para dis-
minuir los perjuicios a la sociedad y al ambiente (Azamar, 2016; Lopez y
Eslava, 2011).

El problema de fondo generado por este continuismo en el T-MEC es que
se mantiene intacto el privilegio de un grupo selecto de empresarios nacio-
nales e internacionales. Al no establecer controles adecuados para el otor-
gamiento de concesiones para todo el territorio norteamericano, es evidente
que se estd transfiriendo la mayor parte de los riesgos socioambientales al
pais con la mayor debilidad institucional: México (Acufa, 2000).

Por otra parte, la normatividad que rige a esta actividad carece de un mar-
co que exija un estudio de impacto social en los términos que lo marca la
Manifestacion de Impacto Ambiental (mia), lo que si sucede en los otros dos
paises norteamericanos, permitiendo que en México se ejecuten proyectos in-
viables o simplemente destructivos de la naturaleza y la sociedad.

Es un hecho que el T-MEC serd una herramienta para proteger a las em-
presas extranjeras que se han aduefiado de gran parte del territorio para su
aprovechamiento, por lo que resulta ttil —pero no suficiente— que se haya
estado realizando un debate legislativo cuyo centro sea la gran cantidad de
privilegios de este sector productivo.

! Esta institucién mexicana descentralizada del gobierno federal, pero adscrita sectorialmente a
la Secretarfa de Economia, tiene distintos objetivos, entre los que destacan: promover el apro-
vechamiento de los bienes minerales, generar informacién geolGgica nacional, identificar y
cuantificar dichos bienes minerales potenciales, aprovechar los recursos radioactivos locales
(Reglamento de la Ley Minera [Gobierno de México, 2012]; Ley Reglamentaria del Articulo
27 Constitucional en Materia Minera [Gobierno de México, 1975]).

12 Meses después del fallecimiento de la senadora, en diciembre de 2018, el Senado rechazé su
iniciativa [n. de los eds.].
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Por otro lado, los multiples actos impulsivos del presidente Trump en
cuanto a la imposicion de medidas punitivas comerciales han generado un
enorme desequilibrio internacional en los mercados de materias primas, pues
los aranceles y disputas que Estados Unidos ha tenido con otros paises y re-
giones (China, la Unién Europea, Rusia, etc.) han provocado una gran de-
bilidad econémica global que reduce el consumo de estos bienes vy, por lo
tanto, afectan su precio. En este sentido, serfa mds eficiente para nuestro
pais aprovechar la coyuntura actual de desconcierto politico del vecino del
Norte para fomentar y fortalecer su relacién con otros aliados clave interesa-
dos en el mercado nacional, de manera que éste se diversifique.

Conclusiones

La construccién de la politica econémica, ambiental y social en México, pre-
via a la firma del TLCAN, estuvo orientada a favorecer al sector privado, ade-
mas de ser muy limitada en cuanto a las relaciones y alianzas regionales, pues,
aunque el interés publico del Estado mexicano se centraba en fortalecer lo
latinoamericano como motor de unidad, lo cierto es que la histérica debilidad
institucional y dependencia hacia Estados Unidos revelaba todo lo contrario.

En los hechos, la firma del tratado trilateral supuso un mayor nivel de
integracién norteamericana, con lo que inevitablemente se daba la espalda
al resto de la region, por las caracteristicas y condiciones del instrumento
comercial, asi como por la propia debilidad institucional de nuestro pais. La
dindmica econémica regional se centré en este acuerdo, que fue declarado
por Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) como uno de los mas relevantes e
importantes, debido al nivel de flujos comerciales que generaba y sigue ge-
nerando (Cruz, 2011).

Aunque en la teorfa econémica neoliberal la integracién de zonas de li-
bre comercio tiende a generar efectos positivos para todos los participantes,
lo cierto es que esto s6lo sucede cuando los involucrados se encuentran en
igualdad de condiciones y, por ende, compiten sin temor a debilitar su propia
industria o sus mercados locales debido a las condiciones comerciales.

Esto no sucedi6 en el TLCAN y quizd tampoco en el T-MEC, pues las diversas
y multiples medidas de control, sin compensacién ni acuerdos de apoyo mutuo,
podrian generar graves dafios para las empresas o sectores productivos que atin
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no tienen el suficiente nivel para enfrentarse a otros competidores con mayor
capacidad técnica y financiera, como sucedio en el caso mexicano con las dreas
que carecian de apoyo del Estado, o con las poblaciones rurales donde la activi-
dad de explotacion ambiental, como la mineria, comenzaba a cobrar auge.

En el caso del sector minero, ha habido un notable impacto en el creci-
miento productivo, pero no ha habido sinergias con el resto de la economia,
ya que las condiciones del TLcaN facilitaron el desarrollo de un conjunto
productivo monopdlico, regido por instituciones debilitadas proempresarial.
Adicionalmente, més del 80 por ciento de los corporativos instalados en Mé-
xico estan controlados por intereses extranjeros (canadienses particularmen-
te), que mantienen gran actividad productiva, pero con un nulo beneficio
econdmico para nuestra nacion.

La estructura legislativa mexicana, asi como las imposiciones normati-
vas del TLcAN, han creado un escenario muy atractivo para la creacion de cor-
porativos y megaproyectos, debido a las inmensas diferencias —en favor de
las empresas— entre los marcos normativos de los socios del tratado.

En particular, se encuentran las facilidades para tramitar permisos de
exploracion y explotacion, asi como la solicitud de grandes territorios con-
cesionales a precios de mercado irrisorios, sin considerar la produccion neta
de las compaifas ni valorar los impactos socioambientales para el pafs. Lo
mads grave de esta situacion es que se ha debilitado el tejido social, provocan-
do enfrentamientos entre la poblacion, las empresas y el Estado, generando
situaciones de riesgo para todos los involucrados, pero en particular para los
habitantes afectados por estas actividades.

Por otro lado, las acciones administrativas emanadas del TLCAN para la
creacion o mejoramiento de proyectos extractivos mineros se enfocan prin-
cipalmente, en otorgar concesiones operativas a empresarios extranjeros que
no se darfan en Canadd ni Estados Unidos, ya que las exigencias de permi-
sos ambientales, asi como las regulaciones de esas naciones disminuirfan el
nivel de beneficios para las empresas con grandes extensiones de territorio con-
cesionado en nuestro pafs.

Finalmente, debe destacarse el proyecto de ley que se analiza en la presi-
dencia de Andrés Manuel Lopez Obrador, a través del cual se pretende modi-
ficar la ley minera, e incluir varias y adecuadas exigencias a las companias
dedicadas a la explotacion en nuestro pais. Esta discusion en favor de incrementar
los niveles de proteccion a la sociedad y disminuir los riesgos socioambientales
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derivados es la primera en el plano politico en los dltimos cincuenta afios; no
obstante, dichos controles y modificaciones legislativas son limitadas e insufi-
cientes; la verdadera lucha por un proceso productivo, que gradualmente
abandone la necesidad de aprovechar intensivamente los bienes minerales
en México, debe abordar todos los riesgos y efectos negativos que esta acti-
vidad provoca en el rubro socioambiental, para lo cual se tendria que generar
un mayor nivel de conciencia, educacion y precaucion entre la sociedad, pero
sobre todo entre las grandes empresas y los encargados de la toma de decisio-
nes en las politicas publicas.
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