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 PRESENTACIÓN DE LA COLECCIÓN MIRADAS MÚLTIPLES PARA PENSAR A MÉXICO Y AL MUNDO 


 En esta nueva década la sociedad mexicana no ha dejado de experimentar transformaciones, algunas de la cuales apenas se vislumbraban al finalizar el siglo pasado. La inmediatez que ofrece la tecnología ha facilitado el intercambio de ideas, el entendimiento recíproco y la difusión de soluciones, pero también la expresión de violencia y frustración. Los problemas sociales crecen en amplitud y sofisticación, y por más que el Estado aumenta su tamaño y especialización, no es todavía capaz de atenderlos. No es sólo la desigualdad, que lo desafía cada vez en más frentes: a esa demanda de justicia social se suman otras por la seguridad pública, la equidad de género y la salvaguarda del planeta, por ejemplo, las cuales resultan muy graves, aunque sean sólo secuelas de viejas dificultades. Más que la manifestación de procesos internos, lo que aqueja localmente a las sociedades es el eco de transformaciones globales: la interconexión ha modificado la naturaleza y la dimensión de esos retos que, por manifestarse aquí y ahora, requieren atención y estudio. 


 Considerando que las condiciones para una interacción inter-disciplinaria están dadas, El Colegio de México ha emprendido un proyecto editorial destinado a articular los saberes constituidos desde las distintas disciplinas y tradiciones científicas de sus investigadores, para animar una discusión seria e informada sobre problemas actuales del país y también planetarios. Con la colección Miradas Múltiples para Pensar a México y al Mundo, El Colegio recupera y prolonga el espíritu que desde sus primeros años animó empresas colectivas como las que desembocaron en la Historia general de México y en Los Grandes Problemas de México, de la década pasada. Se espera que los libros que integran esta colección sirvan como materia de reflexión, pero, sobre todo, como vehículo de transmisión del conocimiento acumulado a lo largo de años de investigación en campos diversos y con frecuencia complementarios. 


 Los volúmenes de Miradas Múltiples para Pensar a México y al Mundo presentan y explican asuntos complejos desde perspectivas que van más allá de los enfoques disciplinarios de la investigación universitaria. La colección busca promover una discusión que restituya la necesaria interlocución entre academia, ciudadanía y política en temas como las desigualdades sociales, la actualidad de América Latina, la migración, el comercio internacional, el estado de derecho, la justicia intergeneracional y la transición hacia la igualdad de género. La ambición de este proyecto es contribuir al esclarecimiento de lo que experimenta la sociedad mexicana contemporánea en un mundo cambiante y complicado. 


 Ana Covarrubias
 Vicente Ugalde






 ÍNDICE 


 Prólogo 


 I. El futuro de la globalización y de la gobernanza global 


 Carlos Primo Braga 


 II. Poder, innovación, propiedad intelectual y comercio 


 Mario Matus Baeza 


 III. Medio siglo de México en el sistema multilateral de comercio 


 Fernando de Mateo 


 IV. El Tratado México-Estados Unidos-Canadá (T-MEC). Ventajas y retos para el futuro 


 Gustavo Vega Cánovas y Francisco Campos 


 V. La lucha entre Estados Unidos y China por la hegemonía: su impacto sobre México 


 Eugenio Anguiano Roch 


 VI. El papel de la Unión Europea en el comercio internacional y su relación con México 


 Lorena Ruano Gómez 


 VII. Comercio basado en reglas en el Indo-Pacífico: Japón y los nuevos megaacuerdos comerciales 


 Mireya Solís 


 VIII. La Integración de América Latina, México y la Asociación Latinoamericana de Integración (ALADI) 


 Alejandro de la Peña 



  Acerca de los autores 







 PRÓLOGO 


 Desde el final de la Segunda Guerra Mundial hasta nuestros días, México ha transitado por tres estrategias de desarrollo. La primera —dividida en varias etapas— se basó en la sustitución de importaciones y se extendió hasta mediados de la década de los setenta, cuando se agotó definitivamente, tanto por el tamaño del mercado como por la rápida transformación tecnológica de la economía mundial. Como porcentaje del producto interno bruto (PIB), el comercio exterior representó alrededor de 18%. En su lugar quedó una estrategia del sector líder, el petróleo, impulsada por la explotación creciente de ese producto y por sus precios elevados —que se derivaron del shock petrolero de 1973—. Con la petrolización de la economía y de las exportaciones, el porcentaje del comercio exterior respecto al PIB se elevó a cerca de 25%, para luego caer con el precio mundial del petróleo. La apertura comercial de mediados de los ochenta movió al país al tercer modelo, uno basado en el crecimiento de las exportaciones. Para 1990 el porcentaje del comercio respecto al PIB alcanzó al promedio mundial, de cerca de 40%. A partir de mediados de esa década, la relación entre ambos indicadores ha crecido rápidamente y ha sido más elevada en México que el promedio mundial.1 Consistentemente, en las últimas tres décadas las exportaciones han sido el motor del crecimiento del país, particularmente para superar las crisis económicas de origen interno y externo sufridas por el mismo. La derivada de la pandemia de covid-19 no será la excepción. Este modelo de desarrollo ha tenido sus altibajos, pero ha sido el dominante durante los últimos seis gobiernos, incluido al actual, el cual, no obstante su deseo explícito de revivir el modelo de sector líder, decidió que más valía concluir exitosamente la negociación del T-MEC (Tratado entre México, Estados Unidos y Canadá) que quedarse con su principal mercado sujeto a los caprichos del señor Trump o a las incertidumbres de enfrentar a un congreso dominado por el Partido Demócrata. 


 Evidentemente, la economía mundial y su gobernanza, particularmente en el aspecto comercial, también tuvo drásticas transformaciones de gran calado en este periodo de 75 años. No sólo se han registrado cambios políticos fundamentales, como la desaparición de la URSS y el surgimiento de China como potencia económica y militar. El proceso de globalización de las producciones de bienes y servicios creció rápidamente impulsado tanto por una rápida liberalización de los aranceles, las inversiones y los movimientos de capital, como por transformaciones tecnológicas en el transporte —particularmente, con la aparición del “humilde” contenedor (así lo calificó con ironía The Economist) y de las tecnologías de la información y las comunicaciones—. Ello propició la aceleración en las cadenas globales de valor, con la especialización de los países en tareas que se hacen cada vez más complejas y extendidas, en especial, a partir de la década de los noventa. Debe destacarse que México es de lejos el país latinoamericano más integrado a esas cadenas. 


 Durante la mayor parte de este periodo, el comercio internacional consistentemente creció más rápido que el producto mundial. A partir de la Gran Recesión de 2008-2009, esa tendencia ha dejado de mostrarse y la participación del primero en el segundo se ha estancado por debajo de 60%. Éste no es sino un indicador de cambios que ha habido en el proceso de globalización mundial, según destaca Carlos Braga en el capítulo primero. En él se cuestiona si en este momento estamos en un proceso de desglobalización o en un periodo de pausa, o si estamos apretando el botón de reset. Desde el punto de vista institucional, Mario Matus en el capítulo segundo se pregunta si de verdad ha existido una gobernanza mundial, es decir, un conjunto de instituciones que regulan coherentemente “el quehacer internacional” en cuestiones económicas, financieras y comerciales. Carlos Braga y Mario Matus concluyen que las respectivas respuestas no son unívocas, pues hay muchos factores que inciden en la situación económica actual y en las instituciones internacionales que gobiernan las relaciones entre los países. Mario Matus en el capítulo segundo se enfoca en uno de los aspectos menos apreciados por los expertos en comercio internacional no obstante su importancia vital: la propiedad intelectual. La reciente disputa acerca de las patentes a las vacunas contra la covid-19 no hace sino darle realce al tema. 


 En el primer capítulo Carlos Braga analiza con detenimiento el proceso de globalización y sus antecedentes más remotos. Destaca las diferentes perspectivas económicas acerca del papel que juega el comercio y su impacto en el crecimiento de la innovación y de la productividad —el muy antiguo debate de si es preferible la apertura comercial o la sustitución de importaciones: los beneficios de la globalización frente a sus costos para algunos segmentos de la sociedad—. 


 Carlos Braga dedica su capítulo a analizar las relaciones entre la innovación, la propiedad intelectual y el comercio proporcionando una entretenida historia de cómo se fue forjando el sistema internacional en que hoy vivimos; se pregunta si la tecnología promoverá indefinidamente la globalización —el lector debe leer el capítulo para saber cuál es su respuesta—. En el capítulo II Mario Matus muestra con cifras lo rápidamente que crecen las tecnologías modernas, en especial, en el campo de la inteligencia artificial, la robótica y los métodos de control. Esta Revolución industrial traerá consigo una transformación que afectará todo, “incluyendo el comercio, el multilateralismo y el poder”. En todo caso, concurre con Carlos Braga en que la innovación es el mayor contribuyente al crecimiento económico, fuente de productividad, ventajas competitivas y mejoramiento en la calidad de vida de la gente. 


 Cuando China se adhiere a la Organización Mundial del Comercio (OMC), su participación en el comercio mundial era de 3%. Dos décadas después, aumentó a 13%. Curiosamente, la participación del comercio en su PIB cayó de 65% en 2006 a 38% en 2019. 


 Con la guerra comercial iniciada por Trump contra China, fue escalando el arancel promedio de Estados Unidos a sus importaciones procedentes de aquel país: pasó de 3% en 2017 a 20% en la actualidad. Por su parte, China aumentó los aranceles a Estados Unidos de 8% a 20%. La etapa siguiente de la guerra económica fue controlar las exportaciones del país americano al asiático de productos de alta tecnología. China anualmente está registrando tres veces más patentes que Estados Unidos, pero todavía con tecnologías menos complejas. El creciente dominio de China de tecnologías cada vez más avanzadas prendió las alarmas en el Washington de Trump y aparentemente continúan sonando en el de Biden. 


 Eugenio Anguiano hace una recapitulación detallada de la evolución de las relaciones entre Estados Unidos y China. Después de más de 20 años buscando su aislamiento, con Nixon hubo un acercamiento que se concretó en el reconocimiento de la República Popular China, seguida por la esperanza que brindaba Deng Xiaoping para la transformación del país en una economía de mercado. Las buenas relaciones tienen su cúspide en la adhesión de China a la OMC y en el entramado de cadenas de producción entre los dos países, el surgimiento de Chimerica (término acuñado en 2007 por Niall Ferguson y Moritz Schularick). De acuerdo con Eugenio Anguiano en el capítulo V, la guerra comercial empezó a gestarse desde al menos 2010, como resultado de los crecientes desequilibrios entre ambos países y la desaparición de Chimerica (acta de defunción extendida por los mismos Ferguson y Schularick en 2009), aunque el entramado de cadenas de valor continúa, pero transformándose aceleradamente. 


 Carlos Braga hace un análisis detallado de la evolución de la guerra comercial con Estados Unidos (y de las batallas de este país con sus aliados); de la tecnoguerra y sus efectos negativos para la OMC, lo que Fernando de Mateo en el capítulo III también relata. Asimismo, Mireya Solís analiza los efectos en la región Asia-Pacífico de la guerra comercial entre esos dos países haciendo un recuento del acuerdo de la primera fase (sic) entre ambos para lograr una tregua comercial. Trump también amenazó a Japón con imponerles represalias a las importaciones de automóviles, a menos que se llegara a un acuerdo comercial con Estados Unidos. El resultado fue otro acuerdo de primera fase (re-sic), que cubría 5% del comercio bilateral. Ambos acuerdos, con China y Japón, violan flagrantemente el artículo XXIV del GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio). En el capítulo VII Mireya Solís analiza con profundidad el liderazgo de Japón para transitar del Acuerdo de Asociación Transpacífico (TPP) al Acuerdo Integral de Asociación Transpacífico (CPTPP) cuando Estados Unidos abandonó el primero. 


 Ambos capítulos y Mario Matus defienden la necesidad de asegurar la relevancia de la OMC. Carlos Braga va más allá al preguntarse quién podrá ser el líder que reestructure el funcionamiento del sistema multilateral de comercio. Su conclusión es que, en este momento, no hay un candidato serio para hacerlo. Más aún, señala que la tendencia hacia una multipolaridad del poder económico no facilita las soluciones multilaterales. Sobre el particular, Mario Matus considera que la tercera potencia, la Unión Europea, es un gigante económico y un enano político, pero en su opinión, a pesar de las fuerzas nacionalistas y centrífugas actuales, la humanidad necesita un sistema internacional que le permita “concertar acciones y cooperar para cuestiones globales que no pueden ser resueltas por un solo actor”. 


 Sobre lo anterior, Lorena Ruano en el capítulo VI analiza cómo la Unión Europea es poderosa en y mediante el comercio internacional, y observa que en los últimos años se ha reducido el relativo aislamiento de la política comercial europea. Mireya Solís, por su parte, da cuenta de cómo Japón se ha convertido en el campeón del comercio basado en reglas, lo que le ha permitido liderar el nacimiento del TPP-11, convertido en el Tratado Integral y Progresista de Asociación Transpacífica, el RCEP (Regional Cooperation Economic Partnership Agreement), con China, Corea del Sur y todos los países de la ASEAN, aunque sin India); su acuerdo bilateral con la Unión Europea, y un (remedo de) acuerdo con Estados Unidos. No hay duda de que Japón siempre ha estado políticamente por debajo de su poderío económico. Sus recientes acuerdos buscan transformar esta situación para manejar mejor el enfrentamiento entre China y Estados Unidos, su principal socio comercial frente a su principal aliado político y comercial. 


 Los países de América Latina no sólo no han logrado integrarse entre sí; tampoco han podido hacerlo de manera importante con la economía mundial. En términos gruesos, su principal contribución ha sido a través de la venta de materias primas. Esta afirmación es un tanto riesgosa, porque sin duda hay grandes excepciones a ella, tanto en países como en productos o en servicios. México y Costa Rica se han integrado a varias cadenas globales de valor; Brasil es una potencia en aeronáutica; Chile ha conseguido diversificar la composición de sus exportaciones; Uruguay ha avanzado de manera importante en materia de servicios al productor. Alejandro de la Peña hace un recuento de los intentos integracionistas de la región, incluido el acercamiento entre Mercosur y la Alianza del Pacífico. Las conclusiones a que llega no son tan optimistas como a todos nos gustaría. El autor hace una serie de propuestas para conducir a una integración latinoamericana, una que incluya a México, considerando los varios intentos (fallidos) que en el pasado se han hecho para lograr una integración que sólo incluya a Sudamérica. 


 Lorena Ruano analiza la importancia económica de la Unión Europea y su extensa red de tratados. Subraya que la rápida conclusión “en principio” de las negociaciones en abril de 2018 se interpretó, según la autora, como una respuesta a las políticas disruptivas de Donald Trump. También destaca la ruptura de las negociaciones del Acuerdo Transatlántico (TTIP) con el cambio de administración en Estados Unidos, así como el controvertido acuerdo sobre inversión con China. 


 En el capítulo IV Gustavo Vega y Francisco Campos hacen un recuento de las condiciones en que se negoció el Tratado entre México, Estados Unidos y Canadá (T-MEC). El hecho de que en el título no aparezca la palabra comercio ya da un indicio de la complicación de su negociación. En el capítulo se habla de lo bueno, lo malo y lo feo de sus resultados destacando los obtenidos para tres sectores, el automotriz, el laboral y la facilitación del comercio. Entre los buenos resultados hay que añadir que, no obstante las tendencias nacionalistas y proteccionistas del señor Trump, el acuerdo fue ratificado por los tres países, incluso por el gobierno del presidente López Obrador, que tiene inclinaciones claramente nacionalistas y que probablemente ya ha violado varias disposiciones de ese tratado. Es notable que México haya sido de los países del G20 que menores restricciones aplicaron desde la crisis financiera de 2009. El crecimiento económico (relativamente débil) de los próximos años que registrará el país provendrá del sector exportador, situado en la región centro-norte del país, lo que incrementará las diferencias regionales del país. 


 El porcentaje de las exportaciones de México a Estados Unidos respecto del total se mantiene actualmente en el mismo nivel que cuando entró en vigor el TLCAN. Sin embargo, la proporción de las importaciones mexicanas que provienen de Estados Unidos ha caído del más de 70% hace 25 años a un poco menos del 45% hoy en día. Esto es parte del razonamiento de Trump y sus adláteres para obligar a México y Canadá a renegociar el TLCAN. La verdadera explicación es que China fue capturando paulatinamente producciones y exportaciones que antes se manufacturaban en Estados Unidos; 20% de las importaciones mexicanas (4/5 partes son insumos) provienen de China. Un resultado un tanto ridículo de este hecho es que, si México (o Canadá) quisieran negociar un TLC con China, tendrían primero que consultarlo con Estados Unidos, para evitar que éste denunciara el T-MEC. Aparte del hecho de que el sector privado mexicano no tiene ningún apetito de negociar con China, como lo menciona Eugenio Anguiano en el capítulo V, el gobierno mexicano actual y el anterior han sido muy cuidadosos en adquirir cualquier compromiso con China o con sus proyectos internacionales, especialmente con la iniciativa One Belt, One Road, o con adherirse al Banco Asiático de Inversiones en Infraestructura, aunque recomienda analizar esta posibilidad. La inversión china en México ha sido sumamente reducida, en parte como consecuencia de dos grandes proyectos que fueron echados abajo por el anterior gobierno, pero sería fundamental promoverla en diferentes sectores. 


 Fernando de Mateo hace un recuento de la evolución de la política comercial de México durante los últimos 50 años, con especial referencia al sistema GATT / OMC. Relata los dos intentos de que México se adhiriera al GATT, la primera vez en 1980, cuando el país estaba inmerso en un modelo de sector líder y, la segunda, en medio de una profunda crisis económica. En su capítulo se desvelan dos mitos: el primero, que México abrió su economía al acceder al GATT (el arancel promedio se consolidó en 50%, lo que nadie podría calificar de apertura comercial). El segundo mito es que México es la economía más abierta del mundo: su arancel promedio aplicado es de 5.7%; el promedio para todos los miembros de la OMC es 5.6% (¡estamos en el promedio!). Hace énfasis en la situación actual de la OMC, con sus vertientes negociadoras y de solución de diferencias paralizadas (con una estupenda labor de algunos de sus comités permanentes, no obstante la situación actual). Como Carlos Braga y Mario Matus, hace un recuento de la lucha comercial y tecnológica entre Estados Unidos y China. Sobre esta última, es de destacar una reflexión de Mario Matus sobre México: su crítica a su reducido esfuerzo en investigación y desarrollo, sólo 0.32% del PIB (frente a más de 4% en, por ejemplo, Corea). En número total de patentes está “a años luz de los países con mayor número de registros”. 


 Tal vez una conclusión en que todos los autores estarán de acuerdo es que, en materia comercial, la administración de Biden no dará marcha atrás en la mayoría de las medidas adoptadas por Trump, por lo menos en el corto plazo. 


 Este prólogo es de la responsabilidad exclusiva de los editores. Pedimos por adelantado disculpas a los autores de los capítulos si hemos malinterpretado sus escritos. Nuestra intención fue darle un hilo conductor a la obra. Como se puede ver en el índice, el libro inicia con los dos capítulos generales, el de globalización y el de propiedad intelectual, seguidos por el III, también general, pero con hincapié en la actuación de México, para el análisis del sistema multilateral de comercio. Los siguientes capítulos están dirigidos a la relación de México con sus principales mercados, siendo el cuarto sobre el T-MEC. El capítulo V está referido a China; el VI es sobre la Unión Europea, el VII está dedicado a Japón y el VIII versa sobre América Latina. 


 Agradecemos a los autores sus excelentes contribuciones y estamos seguros de que los lectores gozarán de su lectura, como lo hicimos nosotros. 
 



 1 Véase <https://data.worldbank.org/indicator/NE.TRD.GNFS.ZS?contextual=region&end=2019&locations=MX-1W&name_desc=false&start=1960&view=chart>. 






 I. EL FUTURO DE LA GLOBALIZACIÓN Y DE LA GOBERNANZA GLOBAL 


 Carlos Primo Braga1 


 La globalización es un proceso antiguo. Se caracteriza por la creciente interdependencia económica de los países derivada del comercio internacional; del flujo laboral y migratorio, así como de la información, el conocimiento y los flujos de capital. Las primeras dos décadas de este milenio estuvieron marcadas por importantes choques económicos y políticos, así como por disrupciones geopolíticas. Los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, la crisis financiera global (CFG), el surgimiento del populismo en importantes sociedades occidentales y la pandemia de covid-19 ilustran estos alcances. Mientras que los ataques terroristas promovieron inicialmente esfuerzos renovados en materia de cooperación multilateral, los demás acontecimientos mencionados provocaron reacciones en materia de políticas públicas que han obstaculizado el proceso de integración económica internacional. 


 Este capítulo presenta una breve historia de la globalización, discute los motivos contemporáneos de este proceso, las cambiantes percepciones más conocidas sobre sus efectos, así como sus implicaciones económicas. Las razones para una “desglobalización”. así como el papel del sistema multilateral de comercio (y su ancla institucional, la Organización Mundial de Comercio, OMC) en apoyo a la globalización son de igual forma discutidos. Posteriormente, se adoptará una aproximación económica enfocada al proceso de una creciente integración económica entre fronteras. Sobra mencionar que hay otras dimensiones relevantes para este proceso (tales como la globalización cultural). 
 

 LA HISTORIA DE LA GLOBALIZACIÓN: UN PRIMER ACERCAMIENTO2 


 Hace más de 2 000 años la percepción de una creciente dependencia entre economías ya era parte del discurso intelectual. Polybius, un historiador griego, afirmó en el siglo II a. C.: “antes los eventos que ocurrían en el mundo no estaban enlazados. Ahora todos dependen unos de los otros”.3 Los grandes imperios de la antigüedad (el Imperio persa, el Imperio macedonio, el Imperio romano, etcétera) fueron los causantes originales de la globalización. En la Edad Media el Imperio bizantino, las ciudades-Estado italianas, los Estados islámicos, el Imperio mongol y el Imperio chino (como se ilustra en los viajes del almirante Zheg He por el océano del Pacífico este y los océanos índicos en el siglo XV) fueron algunos de los actores principales en la adopción del comercio internacional y el intercambio cultural.4 


 El inicio de la llamada era de los descubrimientos europeos (liderada inicialmente por Portugal y España) durante el siglo XVI demostró no sólo la importancia de los imperios políticos y sus colonias en la promoción de los intercambios internacionales, sino también el creciente papel que jugaba la tecnología (por ejemplo, las nuevas técnicas de construcción navieras) en el aumento de la globalización.5 Durante los siglos XVIII y XIX la Revolución industrial permitió una reducción significativa de los costos de transporte con la creación de la máquina de vapor y el ferrocarril. Algunos analistas argumentan que la globalización moderna, caracterizada por la convergencia internacional de precios, realmente empezó alrededor de 1820.6 La tecnología no fue el único causante de este proceso. El establecimiento de más reglas de juego para las políticas comerciales y monetarias (por ejemplo, la adopción del patrón oro), así como relaciones internacionales más pacíficas (consolidadas por la Pax Británica) también jugaron un importante papel en este proceso. 


 Sin embargo, esta fase de la globalización fue interrumpida por dos guerras mundiales, así como por la Gran Depresión de 1930, cuando varios países adoptaron políticas comerciales proteccionistas. En el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, a pesar de las fricciones ideológicas asociadas con la Guerra Fría, el ambiente económico favoreció una nueva era de integración económica y de creación institucional multilateral con el apoyo de las democracias capitalistas bajo el liderazgo de Estados Unidos (Pax Americana). Algunos analistas han denominado al periodo 1986-2008 como la era de la “hiperglobalización”, durante la cual no sólo el comercio global creció a un ritmo mucho más rápido de lo normal, sino que también ocurrieron importantes desarrollos institucionales que impulsaban la globalización a través del libre comercio, por ejemplo, la creación de la Organización Mundial de Comercio (OMC) en 1995.7 


 Sin embargo, hay momentos en la historia que trajeron consigo el inicio de una nueva era en términos económicos, sociales y de relaciones internacionales. El nuevo milenio ha traído consigo varias de estas fechas. El 11 de septiembre de 2001 será siempre recordado como el momento en el que el terrorismo se convirtió en un factor relevante en las relaciones internacionales modernas. Thomas Friedman argumenta que las innovaciones tecnológicas (la plataforma del iPhone, la inteligencia artificial, el progreso en computación cognitiva, así como avances en el diseño de microchips y desarrollos en tecnologías limpias y en técnicas de secuenciación de ADN, etcétera) agrupadas alrededor de 2007 iniciaron “la era de la aceleración”, caracterizada por un rápido cambio social, así como por crecientes interdependencia y complejidad de las relaciones económicas (Friedman, 2016: capítulo 2). 


 En cambio, la bancarrota de Lehman Brothers del 15 de septiembre de 2008 se recordará como el momento en que la crisis financiera global se convirtió en una amenaza global y los beneficios de una desregularización financiera se pusieron en duda. En 2016 la creciente ola de mensajes populistas y cuestionamientos sobre los beneficios de la globalización se materializaron en dos grandes acontecimientos: el referéndum que derivó en la decisión del Reino Unido de salir de la Unión Europea (Brexit) y la elección de Donald Trump en Estados Unidos. 


 Estos acontecimientos trajeron consigo preocupaciones sobre el futuro del orden comercial liberal y sobre sus señalamientos institucionales asociados con la Organización Mundial de Comercio (OMC). Posteriormente, se discutieron el concepto de “cúspide de la globalización”, la nueva ola de políticas proteccionistas, así como acontecimientos políticos en Estados Unidos y en el Reino Unido (los pilares originales del orden comercial liberal). 
 

 GLOBALIZACIÓN: RETIRADA, PAUSA O REINICIO 


 Según Wolf (2004), el término globalización fue usado ampliamente en la segunda mitad del siglo XX. Como se mencionó antes, la globalización es un fenómeno multifacético y uno puede elegir distintas variables (comercio, flujos de capital, flujos de información, migración, etcétera) para definir este proceso. Es importante reconocer que el término proporciona una especie de test de Rorschach, al punto en el que significa diferentes cosas para diferentes personas. Por ejemplo, en 2014 una encuesta hecha por PEW en 44 países encontró que una gran mayoría (una media de 81%) de los encuestados creía que el comercio internacional era bueno para su país. Adicionalmente, alrededor de 74% percibía que la inversión extranjera directa era positiva para la economía (PEW, 2014). Pero las percepciones respecto de una globalización basada en precios y salarios fueron en general más escépticas sobre sus beneficios. Irónicamente, el nivel de escepticismo respecto a los beneficios de la globalización fue más alto en Estados Unidos (y otras economías avanzadas) que en la mayoría de los países en desarrollo. Estas percepciones negativas han sido confirmadas por encuestas internacionales más recientes. Una encuesta de YouGov encontró que los niveles más altos de escepticismo respecto a la globalización se encontraban actualmente en países como Francia y Estados Unidos, donde sólo 37 y 40% de la población encuestada, respectivamente, contestó que la globalización fue “una fuerza positiva”, en contraste con 91% en Vietnam y 85% en Filipinas.8 


 Antes del inicio de la pandemia de la covid-19 una nueva encuesta realizada por Fundación Bertelsmann (Arregui y Rausch, 2020) confirmó estos resultados a escala de país. Es interesante observar que, aunque la mayoría de los encuestados (ambos en países desarrollados y en desarrollo) concordó que la globalización ha beneficiado principalmente a países desarrollados, aquéllos pertenecientes a países en desarrollo tienen una percepción menos positiva sobre sus efectos. 


 Tales percepciones se han asociado con el impacto de la crisis financiera y la aparición de partidos / liderazgos populistas que culparon al comercio internacional por la destrucción de trabajos y el alza de la desigualdad. Podemos encontrar evidencia histórica que asegura que los mensajes populistas tienden a ganar terreno después de las crisis financieras. Funk, Schularick y Tresbesch (2015) documentan la historia de las elecciones generales en 20 economías avanzadas después de sus crisis financieras durante los últimos 140 años. Sus hallazgos sugieren que los votantes tienden a ser atraídos por una retórica populista después de dichas crisis, y que culpan a minorías / inmigrantes o extranjeros por éstas. 


 El populismo ha sido percibido como un problema que principalmente ocurre en países en desarrollo de la era de la segunda posguerra. Con base en la experiencia de los países latinoamericanos, Dornbusch y Edwards (1991) definieron al populismo como “un acercamiento a la economía que fomentaba el crecimiento y la distribución del ingreso y dejaba de lado los riesgos derivados de la inflación y el déficit financiero, agentes externos, y la reacción de agentes económicos derivada de agresivas políticas externas”. Sin embargo, según Guriev y Papaioannou (2021), el populismo se ha convertido en los últimos años en un malestar generalizado que se asocia usualmente con un nacionalismo xenófobo y un conservadurismo religioso. En resumen, el populismo denomina actualmente a una variación del ala derecha que obtiene su fuerza de una serie de “valores comunitarios” (en contraposición a valores universales), y ha sido adoptado por una especie de inseguridad económica, la cual se percibe que ha sido causada por la globalización.9 


 No es ninguna sorpresa mencionar que, derivados de los saldos de la crisis financiera global, los procesos financieros de la globalización se redujeron significativamente. En respuesta a la crisis financiera muchos países impusieron nuevas restricciones regulatorias en operaciones de cuenta de capitales o endurecieron regulaciones existentes. La globalización financiera (es decir, los flujos internacionales asociados con el mercado de valores, bonos corporativos y gubernamentales y préstamos) se incrementaron a una tasa anual de 8.1% desde el año 2000 hasta 2007. Se ha perdido la mayor parte su dinamismo desde 2008, aunque la profundidad de la integración financiera hoy en día se mantiene a un nivel superior a los observados en los años noventa.10 


 Según Lund y colegas (2017), para 2016 el cruce transfronterizo de flujos de capitales globales ha disminuido aproximadamente 65% vis a vis al punto más alto (de 12.4 trillones de dólares), que se alcanzó en 2007. Sin embargo, la mayoría de este dramático ajuste estuvo asociado con la retirada de los bancos de la eurozona, que redujeron significativamente su exposición extranjera durante la crisis de la zona Euro. Los flujos de inversión extranjera directa (IED, definida como inversión que cuenta con al menos 10% de acciones en una entidad extranjera) fluctuaron significativamente durante los últimos años, y sólo se recuperaron a niveles similares a los alcanzados antes de la crisis de 2016, cuando acumularon hasta 1.75 billones de dólares (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo [UNCTAD, por sus siglas en inglés], 2017). En medio de las crecientes tensiones comerciales y la pandemia de la covid-19, el flujo de IED disminuyó muy por debajo del trillón de dólares, alcanzado en 2020 (UNCTAD, 2021). 


 El desempeño de los flujos de comercio internacional es de un particular interés para la discusión del futuro nuevo orden comercial global. El comercio de mercancías ha crecido en promedio 7% por año en las últimas décadas antes del comienzo de la crisis financiera global. Sin embargo, desde 2008 el crecimiento del comercio ha sido anémico y en algunos años por debajo de la expansión del producto mundial (por ejemplo, 2.3% a tipo de cambio de mercado para el producto interno bruto global, contra 1.3% del volumen del comercio global en 2016).11 


 Es importante señalar que hay una relación estrecha entre el comercio internacional y la IED. Aunque el comercio y la IED horizontal (por ejemplo, cuando las firmas deciden replicar la misma infraestructura de producción en diferentes países) son típicamente considerados como sustitutos, la creciente fragmentación de una producción global en el contexto de las cadenas globales de valor (y el incremento asociado con la IED vertical, por ejemplo, cuando las firmas establecen diferentes etapas en distintos países) ha fortalecido la complementariedad entre el comercio internacional y la IED, dos actores importantes en el proceso de la globalización. 


 Las recientes tendencias en materia de comercio y flujos de IED plantean una pregunta: ¿acaso la globalización ha alcanzado el punto máximo y ahora está en un periodo de contracción? Si uno se enfoca en los flujos de comercio internacional, observará factores cíclicos que ayudan a explicar esta desaceleración. Una demanda agregada débil y la incertidumbre (que arrastran las inversiones de negocios, lo cual tiende a involucrar mucho al comercio) se caracterizan usualmente como las principales culpables en este contexto, aunque parecen existir más fuerzas estructurales involucradas. 


 Se estima que la elasticidad del comercio en el largo plazo respecto al producto interno bruto (PIB) mundial, por ejemplo, la cual solía estar por arriba de dos unidades en los años noventa, ahora sea mucho más baja (alrededor de 1.31 para el periodo 2001-2013 y por debajo de 1.0 en la mayoría de los años desde entonces), lo que sugiere que el comercio se ha hecho menos responsivo al crecimiento del PIB.12 El acortamiento de las cadenas de suministro que busca disminuir riesgos medioambientales y geopolíticos incrementó el proteccionismo comercial en algunas economías; la integración doméstica del mercado chino que llevó a un incremento del contenido local en sus exportaciones y el giro creciente hacia los servicios en la economía mundial son algunos de los actores identificados en este contexto. Timmer y colegas (2016) señalaron que desde 2011 tanto la demanda como la oferta han impactado en el dinamismo del comercio internacional. La demanda global se encuentra en constante cambio, particularmente en China, así como los servicios, los cuales son menos intensivos en el comercio. La fragmentación de la producción asociada con las cadenas globales de valor (CGV) parece haberse detenido, incluso parece estar en reversa en los años recientes. 


 En Primo Braga (2015a) se señala que algunos consideraron el debate del futuro de la globalización como una pérdida de tiempo. Según esta perspectiva, el crecimiento de la integración económica y la interdependencia son inevitables, guiados por la tecnología (como demostró el cambio tecnológico que impactó los costos de transportación y de comunicación) y la caída de las barreras de comercio, flujo de capitales y movimientos de información y conocimiento, así como de personas, en un contexto de liberalización comercial unilateral y de reformas económicas, o a través de los tratados de libre comercio negociados hasta ahora. 


 El determinismo tecnológico es una ideología que promueve una perspectiva donde una creciente integración económica es inevitable. No hay duda de que la innovación en todas sus esferas del conocimiento humano —desde la introducción del alfabeto hasta la invención de la rueda, desde el progreso tecnológico en el transporte hasta nuevas tecnologías de la comunicación— ha sido un impulso importante del proceso de la globalización. Además, los diferentes ciclos de innovación tecnológica no sólo han guiado esto, sino que han formado este proceso en tiempos modernos. El telégrafo y la máquina de vapor fueron inventos clave detrás de la integración económica internacional en el siglo XIX. En este mismo sentido, el contenedor, así como las tecnologías de la información y las comunicaciones (TIC) revolucionaron el modo en que las compañías y los países se han involucrado en el comercio internacional en las últimas cinco décadas. Adicionalmente, la digitalización está transformando muchas industrias y ha incrementado significativamente la comercialización de los servicios al mismo tiempo que las TIC se expanden internacionalmente. 


 Hay una relación simbiótica entre el comercio internacional y el crecimiento económico. En Primo Braga (2010; 2018), se señala que hay diferentes perspectivas económicas en la función que tiene el comercio internacional y sus impactos en la innovación y el crecimiento de la productividad. Para aquellos que creen que los mercados operan eficientemente y que los agentes económicos han limitado su poder de mercado, la eficiencia estática debería llevar a una asignación de los recursos. Desde esta perspectiva, una mayor integración con la economía mundial mejorará la productividad y el acceso a productos intermedios favoreciendo el crecimiento económico. Sin embargo, se puede obtener una perspectiva diferente desde un punto de vista mundial que enfatiza el “aprender haciendo” y las imperfecciones de mercado. En este contexto, una estrategia de desarrollo hacia adentro y la intervención del Estado reciben una evaluación más positiva y el énfasis se encuentra en las ganancias que pueden ser fomentadas por las rentas derivadas del conocimiento capturado por actores domésticos. 


 Algunos países que han abrazado la globalización al implementar una estrategia de desarrollo orientada al exterior tuvieron un acceso más fácil al conocimiento incluido en los bienes de capital importados; también mejoró la competencia en los mercados domésticos. Sin embargo, es importante reconocer que el impacto económico de una mayor competencia depende del contexto. Como lo mencionó Howitt (2009), más competencia puede deteriorar las inversiones en la innovación de las empresas domésticas cuando éstas se encuentran lejos de la frontera tecnológica. De la misma manera, en algunos países con instituciones débiles es posible abusar del proteccionismo comercial para buscar una captación de renta y actividades improductivas (corrupción), lo cual tiene efectos negativos a largo plazo. Adicionalmente, existe una amplia evidencia de que la apertura del mercado fomenta las opciones en términos de precio / calidad para los insumos dedicados a la innovación (por ejemplo, bienes de capital). Sin embargo, se entiende que los costos y beneficios de la globalización necesitan analizarse cuidadosamente. 


 La mayoría de los analistas están de acuerdo en que la suma de beneficios económicos y sociales de la globalización tiende a ser positiva. Al mismo tiempo, se reconoce que las diferentes implicaciones para distintos segmentos de la sociedad pueden variar. Por ejemplo, la liberalización del comercio enriquece a una nación en el tiempo, pero puede dañar a ciertas poblaciones y regiones conforme la competencia crece. Esto no debería ser una sorpresa para aquéllos familiarizados con el planteamiento StolperSamuelson, que sugiere que los efectos de la distribución del ingreso de una creciente exposición al comercio internacional, en el caso de una economía rica en capital, por ejemplo, pondrían una presión hacia abajo en los salarios de los trabajadores menos educados. 


 Si uno agrega a estas consideraciones un enfoque geográfico sobre el impacto del comercio en términos del desplazamiento de trabajos, es posible concluir que la pérdida de trabajos está concentrada geográficamente y afecta a comunidades en mayor grado que a otras. Esto engloba bien el caso de Estados Unidos, ya que enfrenta una creciente competencia proveniente de las importaciones chinas, como lo plantean Dorn y Hanson (2016). En cambio, las implicaciones políticas de este proceso están fuertemente correlacionadas con el sentimiento antiglobalización y el despertar del populismo en países industrializados, así como una creciente politización de la política comercial en muchos de los países del G-20. 


 Aunque el progreso tecnológico respecto a la transportación de bienes e información aumenta los costos de negarse a la globalización, esto no quiere decir que las políticas y regulaciones a nivel nacional tienen que estar involucradas siempre de una manera que facilite el proceso. De hecho, como se mencionó en el contexto de las regulaciones financieras, las reacciones de gobierno —algunas veces la tecnología por sí misma (como se muestra en el impacto de la robótica avanzada que fomenta decisiones de reubicación de procesos en territorio nacional por corporaciones multinacionales)— pueden moverse en dirección opuesta. En otras palabras, las políticas importan, y aquellos que profesan una certidumbre sobre la inevitable integración económica, aunque ello sea cierto en tendencias a largo plazo, pueden desilusionarse en el futuro cercano. Además, no existe una razón para creer que la tecnología siempre promoverá la globalización. Al final, el impacto del progreso tecnológico respecto a la integración económica internacional reflejará el resultado de una “carrera entre la tecnología de la transportación y la tecnología de la producción”, como lo afirma Krugman (2020). 


 Tampoco deberíamos olvidar que el optimismo sobre las implicaciones geopolíticas de la globalización ha probado estar equivocado antes. En 1909 Norman Angell (el ganador del premio Nobel de la Paz en 1933) publicó un panfleto que luego se volvería un libro conocido (La gran ilusión), en el cual se argumentaba que la interdependencia económica se había hecho muy profunda en Europa en esa década y que la guerra que algunos veían venir era muy poco probable. Dos guerras mundiales después y errores de políticas en torno a la Gran Depresión pusieron énfasis en el hecho de que las predicciones sobre las implicaciones de una eterna y creciente integración económica internacional no eran del todo correctas. 
 

 POLÍTICAS COMERCIALES DESPUÉS DE LA CRISIS FINANCIERA GLOBAL 


 La sabiduría convencional según la cual las disciplinas de la OMC “lograron prevenir la expansión de medidas proteccionistas desde el final de la crisis económica global” requiere de más escrutinio (Evenett y Fritz, 2017). Como se describió detalladamente en los informes sobre el comercio mundial (véase www.globaltradealert.org), existe evidencia de que la discriminación contra intereses comerciales extranjeros se ha incrementado en la era posterior a la CFG. Subsidios, requisitos de localización y comercio financiero han estado jugando un papel importante en esta nueva ola de acciones proteccionistas que evaden frecuentemente las disciplinas multilaterales. Es difícil cuantificar el impacto exacto de estas acciones en los flujos de comercio global, pero no existe duda de que, aunque no se haya presenciado un colapso comercial similar al observado en 1930, estas medidas han contribuido a una ralen-tización del comercio. 


 Podría ser muy pronto para anunciar que se ha alcanzado el punto máximo del proceso de globalización. Uno podría argumentar que estamos en un momento de replanteamiento de estructuras globales de producción y que las oportunidades asociadas con el e-commerce y la expectativa de costos más bajos de transacción para pequeñas y medianas empresas participantes en el comercio internacional podrían revertir pronto esta tendencia. 


 Desarrollos políticos recientes (como los mencionados choques políticos de 2016 y la ola populista) sugieren que una posible desintegración económica no puede ser ignorada. En particular, “la cúspide del comercio” (la proposición de que no deberíamos esperar a que el comercio internacional continúe creciendo más rápido que el PIB mundial) impone matices al atractivo de una estrategia de crecimiento basado en comercio y podría afectar más el apoyo de un orden comercial liberal (Bank for International Settlements [bis], 2017). Los efectos de las políticas contra la pandemia de la covid-19 han creado nuevas tensiones que han complicado más la posibilidad de una integración económica global. El volumen del comercio de mercancías cayó 5.3% en 2020 (las exportaciones cayeron 7% en términos de valor), y el impacto en servicios comerciales fue más dramático —una caída de 20% (OMC, 2021)—. 


 Aunque este impacto puede ser pasajero, algunas reacciones de políticas respecto a la pandemia (por ejemplo, el nacionalismo de vacunas) no auguran un buen futuro para el proceso de integración económica internacional. 
 

 EL ORDEN COMERCIAL LIBERAL BAJO ATAQUE 


 Gran parte de la primera mitad del siglo pasado, especialmente durante los años treinta, guerras comerciales predatorias afectaron la economía mundial y los negocios. Los arquitectos del andamiaje de la posguerra y de la gobernanza económica global estuvieron comprometidos con reparar el sistema y asegurarse que fuera robusto, justo y sostenible. El comercio fue reconocido como una base crítica para la paz y la prosperidad. Un intento para complementar las instituciones de Bretton Woods (el Fondo Monetario Internacional [FMI] y el Banco Mundial [BM]) con la creación de la Organización Internacional del Comercio (OIC) fracasó, porque, entre otros factores, el congreso de Estados Unidos se rehusó a ratificar la participación del país en una organización de comercio multilateral. El Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) se convirtió en la segunda mejor solución para este vacío institucional, al reflejar las negociaciones en materia de reducción arancelaria que se habían llevado a cabo en 1947, antes de la conclusión de las pláticas de la OIC. 


 Originalmente, el principal objetivo del GATT era el de evitar que las concesiones arancelarias negociadas fueran sacadas de la mesa antes de que la OIC se volviera realidad.13 El GATT entró en vigor en 1948 como un tratado intergubernamental que se esperaba que fuese un acuerdo interino en el camino hacia la OIC. Su espíritu y letra, sin embargo, otorgaron un marco multilateral que vio florecer al comercio y al crecimiento económico entre sus miembros en los 50 años posteriores. 


 Durante la Ronda Uruguay de negociaciones multilaterales (1986-1994), las partes del GATT acordaron establecer una organización internacional que administrara los acuerdos comerciales multilaterales (incluido el GATT): la Organización Mundial del Comercio (OMC). Desde entonces, virtualmente cada país, con algunas pequeñas excepciones, fue a tocar la puerta de la organización en busca de su membresía.14 Es irónico señalar que, considerando los desarrollos de política comercial a partir de la administración de Trump, el liderazgo de Estados Unidos fue fundamental en el establecimiento de los pilares del orden comercial liberal en la era de la posguerra. Reino Unido también jugó un papel importante en este proceso, ya que las reglas multilaterales de comercio emergieron de las negociaciones iniciales a nivel bilateral entre Estados Unidos y Reino Unido, destinadas a restringir la adopción de medidas proteccionistas y a sentar parámetros para la liberalización comercial. 


 La historia sugiere que Estados Unidos podría caracterizarse como un país hegemónico “reacio”. Como señala Kagan (2013), su participación en los asuntos internacionales se ha apegado normalmente a una trayectoria cíclica caracterizada por la reticencia inicial seguida de una intervención “agresiva”, y el ciclo suele terminar con la retirada o la indiferencia. Pero su influencia fue profunda en el contexto de los principales acontecimientos geopolíticos del siglo XX, así como en la configuración de la actual estructura de gobernanza mundial. Las definiciones de lo que significa la gobernanza mundial varían, pero suelen hacer hincapié en los siguientes objetivos clave para la red de instituciones que participan en dicha empresa: i) evitar las guerras de “grandes potencias”; ii) mantener la prosperidad económica mundial, y iii) limitar la tiranía y las intervenciones extraterritoriales.15 


 El “mundo” que Estados Unidos ayudó a construir en la época posterior a la Segunda Guerra Mundial ha conseguido impulsar la prosperidad económica y limitar los conflictos entre “grandes potencias”. Las tensiones de la Guerra Fría con la Unión Soviética fomentaron una estrategia de compromiso en términos económicos (por ejemplo, el Plan Marshall) y militares (por ejemplo, la Organización del Tratado del Atlántico Norte y el Tratado de Cooperación y Seguridad Mutuas entre Estados Unidos y Japón) que facilitó la reorientación de dos de las principales potencias militares del pasado (Alemania y Japón) hacia una vía pacifista. 


 El orden mundial “liberal” impulsado por Estados Unidos alcanzó su punto álgido en la década de 1990, con la desintegración de la antigua Unión Soviética y el colapso del comunismo como orden socioeconómico alternativo. La euforia del momento llevó a algunos a anunciar el “fin de la historia”, en el sentido de que las democracias liberales de mercado se habían convertido en el objetivo evolutivo universal de las sociedades de todo el mundo y las tensiones ideológicas serían cosa del pasado.16 Este “triunfalismo” no resistió las duras realidades de la evolución económica y política del siglo XXI. También los beneficios de un orden comercial liberal comienzan a ser discutidos en medio de las olas populistas de los últimos años. 


 El discurso de investidura del presidente Trump hizo explícita esta nueva actitud hacia el comercio, como ilustra el siguiente extracto: 
 

 Cada decisión sobre comercio, sobre impuestos, sobre inmigración, sobre asuntos exteriores, se tomará para beneficiar a los trabajadores estadunidenses y a las familias estadunidenses. Debemos proteger nuestras fronteras de los estragos de otros países que fabrican nuestros productos, roban nuestras empresas y destruyen nuestros empleos. La protección conducirá a una gran prosperidad y fortaleza (Donald J. Trump, discurso de investidura, 20 de enero de 2017). 
 


 Las primeras medidas de la administración de Trump y su retórica —incluidos la retirada del Acuerdo Transpacífico (TPP), la renegociación del TLCAN, el renovado interés por llevar a cabo investigaciones de reparación comercial, el énfasis en el nexo entre comercio y seguridad, etcétera— confirmaron su intención de aplicar una estrategia proteccionista.17 Hasta cierto punto, esta tendencia política sería coherente con el patrón cíclico identificado por Kagan al argumentar que el “repliegue” de Estados Unidos no duraría demasiado, una suposición validada por la elección de Joe Biden en 2020. Sin embargo, es probable que sus implicaciones institucionales en términos de gobernanza global sigan influyendo en las relaciones internacionales en los próximos años. 


 La administración de Trump hizo hincapié en la reciprocidad y en la preferencia por los acuerdos comerciales bilaterales frente a los compromisos multilaterales. También se caracterizó por un “fetiche” sobre las implicaciones negativas de los déficits comerciales. El énfasis en la reciprocidad tiene un precedente histórico en el contexto de las anteriores estrategias adoptadas para enmarcar las políticas comerciales de Estados Unidos. La Ley de Acuerdos Comerciales Recíprocos (RTAA, por sus siglas en inglés, que se convertirían en modelo del GATT) de 1934, adoptada por la administración Roosevelt, por ejemplo, se basaba en este concepto como principio rector de las negociaciones comerciales y la reducción de las barreras arancelarias. Como se analiza en Bown y colegas (2017), la RTAA guio las negociaciones de 29 acuerdos bilaterales por parte de Estados Unidos entre 1934 y 1947. 


 Sin embargo, en aquella época el concepto de reciprocidad se aplicaba de forma pragmática, es decir, los recortes arancelarios se negociaban para alcanzar “un equilibrio de las ventajas percibidas en el margen” (lo que Bhagwati caracterizó como “reciprocidad de primera diferencia”), en lugar de la igualdad de acceso al mercado para los socios comerciales.18 Este enfoque se complementó con la adhesión al principio incondicional de nación más favorecida (NMF), que garantizaba a los socios comerciales que, de negociarse eventuales recortes arancelarios, también se les aplicarían a ellos, siempre que el socio comercial adoptara el mismo principio incondicional. En otras palabras, las reducciones arancelarias negociadas en el marco del RTAA se extendían a todos los países terceros a los que Estados Unidos les había concedido el estatuto de NMF. Este enfoque de la reciprocidad combinado con el trato de NMF se convertiría en uno de los pilares del sistema comercial multilateral en la era del GATT. 


 El enfoque de la reciprocidad adoptado por la administración de Trump, sin embargo, fue impulsado por el concepto de “igualdad de condiciones”. La retórica de Donald Trump sonaba como un intento de obtener una igualdad total (en lugar de una igualdad al margen) de acceso al mercado en sus negociaciones bilaterales.19 Esto dificultó el compromiso de los socios comerciales en vista de sus propias limitaciones políticas internas, lo que aumentó el peligro de conflictos comerciales y la incertidumbre de la política comercial.20 


 Otra característica de la agenda comercial de Trump fue su énfasis en la reducción de los déficits de la balanza comercial. Es importante mencionar sus intentos de reducir los desequilibrios comerciales a través del proteccionismo comercial siendo ello una “tontería” en la medida en que estos desequilibrios reflejan principalmente las macrorrelaciones de ahorro e inversión y las ventajas comparativas. Las medidas proteccionistas pueden afectar a estas macrovariables en el margen, pero es poco probable que cambie significativamente la balanza comercial de un país.21 En la práctica, es más probable que estas acciones cambien el perfil de los desequilibrios bilaterales entre países y exacerben el peligro de las guerras comerciales. 


 Una de las principales consecuencias de las acciones y la retórica de la administración de Trump fue el aumento de las tensiones bilaterales con China. Algunos han caracterizado las medidas proteccionistas de Estados Unidos como un movimiento táctico emprendido principalmente para abordar el desequilibrio comercial entre ambos países. En este contexto, la caracterización del conflicto comercial como presagio de una nueva Guerra Fría podría considerarse una exageración. 


 La realidad, sin embargo, es que parece y se siente como una nueva Guerra Fría entre las dos mayores economías mundiales. Además, Estados Unidos ha anunciado la reorientación de su estrategia de defensa, con el objetivo de dar mayor prioridad a la respuesta a una posible confrontación de grandes potencias (en contraste con el enfoque anterior en el terrorismo internacional). Mike Pompeo, el exsecretario de Estado de Estados Unidos, identificó explícitamente el conflicto entre las economías de mercado y el socialismo con características chinas como el principal determinante de las relaciones internacionales en el siglo XXI en un discurso pronunciado en julio de 2020.22 En esa ocasión, también afirmó que los países tendrán que elegir un bando “entre la libertad y la tiranía”. 


 China, por su parte, también ha cambiado su enfoque de las relaciones internacionales. Atrás quedaron los días en los que Deng Xiaoping propuso la postura de “mantener un perfil bajo” como paradigma de la política diplomática de China (a veces descrita como una estrategia de “ocultar tu fuerza, esperar tu momento y nunca tomar la iniciativa”). La era de Xi Jinping se ha caracterizado por una mayor asertividad diplomática, una creciente presencia militar en el mar de China Meridional, el ambicioso alcance de la Iniciativa de la Franja y la Ruta (BRI, por sus siglas en inglés) —no sólo como un proyecto de infraestructura, sino también como un gran esfuerzo geopolítico (a pesar de que recientemente se observa una cierta retracción al respecto en medio de las preocupaciones sobre la sostenibilidad de la deuda)— y la propuesta de Xi de que China está dispuesta a “liderar la reforma del sistema de gobernanza global con los conceptos de equidad y justicia”. 


 Existe la esperanza de que el presidente Biden pueda disminuir la confrontación con China, aunque esto no ha sucedido hasta ahora. Sin embargo, algunos de los altercados asociados con la administración de Trump tendrán implicaciones a largo plazo. La credibilidad de Estados Unidos como socio de confianza viene inmediatamente a la mente. No hay que esperar, por ejemplo, grandes cambios con respecto a la política comercial a corto plazo. El foco del conflicto se desplazará cada vez más hacia la cuestión de la competencia tecnológica. 


 La primera salva de esta “guerra fría tecnológica” se remonta a la prohibición impuesta a la venta de componentes estadunidenses a ZTE en 2017 después de que la empresa fuera acusada de violar las leyes estadunidenses que prohíben la venta de tecnología estadunidense a Irán y Corea del Norte. Aunque esta prohibición se suspendió después de que ZTE llegara a un acuerdo con el gobierno estadunidense y pagara importantes multas, ZTE y Huawei han sido ahora eliminadas formalmente de la lista de proveedores de equipos aceptables para los proveedores de telecomunicaciones estadunidenses por decisión de la FCC desde el 11 de diciembre de 2020. 


 Estas decisiones fueron coherentes con los esfuerzos de la administración de Trump en el contexto de la iniciativa Clean Network, estructurada para guiar a los países mientras diseñan, construyen y gestionan su infraestructura 5G. Cabe esperar el mantenimiento de estas barreras (por ejemplo, sobre el uso de los equipos 5G de Huawei en Estados Unidos y en todo el mundo). También se espera que Estados Unidos siga recurriendo a los controles de exportación y a la extraterritorialidad como medio para coaccionar a las empresas estadunidenses y extranjeras a fin de que dejen de vender semiconductores u otros productos tecnológicos sensibles (por ejemplo, con doble uso militar y civil) a empresas chinas seleccionadas.23 


 No extrañar que los flujos de capital también se vean afectados por las nuevas regulaciones. En noviembre de 2020 la administración de Trump identificó varias empresas con presuntos vínculos con el ejército chino, y prohibió futuras inversiones estadunidenses en sus acciones, así como en fondos de inversión que las incluyeran. China, por su parte, anunció nuevas normas para revisar las propuestas de inversión extranjera basadas en consideraciones de seguridad nacional. Aunque el anuncio se hizo al mismo tiempo que se aseguraba que esto no supondría un retroceso en las políticas liberalizadoras, lo más probable es que este nuevo proceso de revisión se utilice como mecanismo de medidas de ojo por ojo en el contexto de las relaciones de Estados Unidos con China y con terceros.24 
 

 EL FUTURO DE LA ORGANIZACIÓN MUNDIAL DEL COMERCIO 


 Existe un amplio consenso en que la OMC se enfrenta a grandes retos. Algunos han caracterizado la situación como una crisis de “adaptabilidad” a un nuevo mundo de relaciones comerciales impulsado por las CGV, las dificultades para hacer frente a la creciente influencia económica de las economías emergentes y la proliferación de acuerdos comerciales preferenciales. La prueba más evidente de estos problemas tiene que ver con los asuntos inconclusos de la Ronda de Doha (DDA, por sus siglas en inglés) de las negociaciones comerciales multilaterales. Cuando se lanzó la DDA en 2001, se esperaba que reavivara el interés por el multilateralismo en medio de un entorno mundial caracterizado por un creciente disentimiento sobre los beneficios de la globalización. Este optimismo se vio rápidamente desmontado por una serie de crisis (Cancún en 2003, Ginebra en 2008…) y retrasos en la finalización de las negociaciones que pusieron de manifiesto las profundas divisiones existentes entre los miembros de la OMC sobre cómo aplicar el mandato de la Ronda de Doha. 


 Primo Braga y Grainger-Jones (2006) describieron los riesgos para el sistema comercial multilateral como una combinación de autocomplacencia (algunos analistas argumentaban que los retrasos en la conclusión de las negociaciones comerciales no eran nada nuevo), un desajuste entre las expectativas y la realidad (no había consenso sobre lo que significaba realmente una ronda de desarrollo, con el argumento de muchos países en vías de desarrollo de que ésta debería equipararse con más grados de libertad para la protección de las industrias nacientes en lugar de una agenda de liberalización del comercio) y los desafíos sistémicos (la preferencia revelada por los acuerdos comerciales preferenciales, la complejidad de aplicar los cálculos mercantilistas a los temas comerciales no tradicionales, etcétera). 


 Ha quedado claro que la Ronda de Doha se encuentra en coma terminal desde hace varios años. Algunos países, movidos por su exasperación ante las interminables negociaciones y el comportamiento obstruccionista de algunos participantes, perdieron la esperanza de concluir esta ronda. En la reunión ministerial de Nairobi, en diciembre de 2015, se hizo evidente la división entre Estados Unidos (con el apoyo de algunos otros países desarrollados) y la mayoría de los miembros en vías de desarrollo de la OMC con respecto al destino de la Ronda de Doha Al final, en la mejor tradición de ambigüedad constructiva, la Declaración Ministerial en su artículo 30 afirma que 
 

 muchos Miembros reafirman el Programa de Doha para el Desarrollo, y las Declaraciones y Decisiones adoptadas en Doha y en las Conferencias Ministeriales celebradas desde entonces, y reafirman su pleno compromiso de concluir la Ronda de Doha sobre esa base. Otros miembros no reafirman los mandatos de Doha, ya que creen que son necesarios nuevos enfoques para lograr resultados significativos en las negociaciones multilaterales (OMC, 2015). 
 


 Se ha señalado que estas prolongadas negociaciones en el contexto de la rápida evolución del comercio internacional (CGV, comercio electrónico, etcétera) afectaron la credibilidad y la relevancia del sistema comercial multilateral. Además, la transformación de China en un megatrader durante el periodo en cuestión contribuyó a disminuir la posibilidad de un “gran acuerdo” entre las naciones desarrolladas y en desarrollo. Esta “gran apuesta” fue la base de los acuerdos multilaterales de la Ronda Uruguay, es decir, la liberalización de los servicios, los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio (ADPIC) y el acceso a los mercados no agrícolas, prioridades de los países desarrollados, a cambio de disciplinas para el comercio agrícola y el fin del Acuerdo Multifibras, prioridades de muchos países en desarrollo. Ahora es mucho más difícil crear coaliciones eficaces dispuestas a comprometerse y llegar a acuerdos aceptables a lo largo de la división Norte-Sur. Además, la creciente importancia de las cuestiones no comerciales en un mundo multipolar ha aumentado la complejidad de las negociaciones.25 


 Es importante reconocer que las negociaciones de la Ronda de Doha lograron algunos resultados relevantes (como el Acuerdo de Facilitación del Comercio), pero es evidente que la credibilidad de una de las principales funciones de la OMC (la promoción de una amplia liberalización del comercio a través de negociaciones multilaterales) está ahora en entredicho. La OMC tiene muchas otras funciones importantes (como su órgano de solución de diferencias; la supervisión y la aplicación de sus acuerdos y disciplinas, y sus funciones de promoción de la transparencia en las prácticas comerciales a través del Mecanismo de Examen de las Políticas Comerciales y la ayuda al comercio). Por lo tanto, se podría argumentar que su relevancia general no está en duda. Pero como observó Robert Gilpin en una ocasión, “Una economía internacional liberal no puede nacer y mantenerse a menos que tenga como respaldo al Estado o Estados más poderosos del sistema” (Gilpin, 1975: 85, énfasis añadido). 


 En el entorno actual, podría traducirse esta propuesta con la siguiente pregunta: ¿sigue creyendo Estados Unidos en la importancia de preservar el sistema comercial multilateral y sus fundamentos institucionales? Las acciones de la administración de Trump sugieren que la respuesta está abierta al debate.26 Una de las principales cuestiones para Estados Unidos se refería al funcionamiento del Órgano de Solución de Diferencias (OSD) de la OMC.27 La administración de Trump bloqueó continuamente el nombramiento de nuevos jueces para el Órgano de Apelación (OA) de la OMC y en 2019 el OA dejó de funcionar y paralizó al OSD. 


 La administración de Biden ha señalado su intención de volver a comprometerse con las organizaciones multilaterales (por ejemplo, la Organización Mundial de la Salud) y los acuerdos internacionales (por ejemplo, el Acuerdo de París). Al mismo tiempo, ha dado marcha atrás en la posición original de Estados Unidos respecto al bloqueo del consenso para el nombramiento de la nueva directora general de la OMC (Ngozi Okonjo-Iweala). No obstante, la estrategia de ese país con respecto a la reforma de la OMC (incluida la reforma del OSD) se sigue trabajando.28 


 Una pregunta de seguimiento pertinente sería: si no es Estados Unidos, ¿quién? El siguiente candidato obvio, la Unión Europea, está ahora centrado en su ajuste posterior al Brexit y en las implicaciones económicas de la pandemia de la covid-19. Su capacidad para destinar un considerable capital político y activos de negociación a fin de reactivar el sistema comercial multilateral también está en duda. Parece existir la percepción (si no en Bruselas, en muchas capitales europeas) de que los costes de ejercer el liderazgo a nivel multilateral superan sus beneficios. 


 Estas consideraciones nos llevan inevitablemente a la otra mega-potencia comercial: China. En 1995 la cuota de China en el comercio mundial se situaba en 3% (las exportaciones e importaciones de bienes ascendían a 280 900 millones de dólares); en 2018 había aumentado a 12.4% del comercio mundial de mercancías, que ascendía a 4.6 billones de dólares (ONU, 2020). En el año 2000 China era el primer o segundo socio comercial de sólo 13 países, con 15% del PIB mundial, mientras que en 2010 ya era el primer o segundo socio comercial de 78 países, con 55% del PIB mundial.29 


 La adhesión de China a la OMC en 2001 quedará como uno de los hitos comerciales del siglo XXI. A fin de preservar la previsibilidad de las condiciones de acceso al mercado, una variable importante para la sostenibilidad de su estrategia de desarrollo orientada al exterior, China acordó aplicar importantes reformas económicas en el contexto de su adhesión a la OMC. No extraña que tenga un gran interés en la salud del sistema comercial multilateral. Resulta irónico observar que un régimen autocrático, que es formalmente un país comunista, se haya convertido ahora en la principal voz a favor de la globalización en foros internacionales como las cumbres del G20 y APEC.30 


 ¿Estaría China dispuesta a ejercer su liderazgo para apoyar el sistema comercial multilateral? Como señala Thakur (2017), China no considera necesariamente que la provisión de bienes públicos globales, basada en instituciones creadas por las potencias occidentales, sea una prioridad en términos de intereses chinos. Aunque China se ha convertido en un firme defensor del proceso de globalización, ha desempeñado un papel menos asertivo en la OMC, al apoyarse en su posición de miembro de reciente adhesión para afirmar que no estaba en condiciones de hacer ofertas de liberalización adicionales significativas ni de asumir un papel de liderazgo en las negociaciones de la Ronda de Doha.31 


 Si la historia nos sirve de guía, China intentará primero cimentar su hegemonía regional centrándose en Asia, del mismo modo que lo hicieron Estados Unidos con respecto al hemisferio occidental en el siglo XIX.32 Los esfuerzos de China por defender el acuerdo de Asociación Económica Integral Regional (RCEP) en la región son coherentes con esta interpretación.33 En la misma línea, la Iniciativa de la Franja y la Ruta (BRI), con su énfasis en el desarrollo de infraestructuras físicas que conectan más de 60 países a través de Asia, África y Europa, parece ser la pieza central de los objetivos geoestratégicos de China.34 En resumen, es poco probable que China esté dispuesta a asumir un papel proactivo para sustituir a Estados Unidos como pilar del sistema comercial multilateral. 


 No hay otros candidatos serios para ejercer el liderazgo necesario.35 Como se analiza en Primo Braga (2015b), uno de los principales activos de Estados Unidos en la era posterior a la Segunda Guerra Mundial ha sido su capacidad para explorar diversas coaliciones políticas y económicas en el ejercicio del liderazgo global. Ningún otro país puede igualar estas capacidades en este momento. Las grandes economías emergentes, por ejemplo, están dispuestas a “luchar” por sus agendas individuales en el frente comercial, pero parecen poco dispuestas (o incapaces) a ejercer un liderazgo positivo en el avance de soluciones multilaterales. Las coaliciones alternativas existentes —como los BRICS y sus instituciones afines— siguen siendo, en el mejor de los casos, trabajos en curso. En resumen, el actual entorno geopolítico no favorece una reforma sistémica constructiva del sistema comercial multilateral. 
 

 CONCLUSIONES 


 Los flujos y reflujos del proceso de globalización seguirán estando influenciados por las políticas económicas, la fuerza de las instituciones diseñadas para facilitar la cooperación multilateral, la tecnología y los choques exógenos. Las naciones, las empresas y las sociedades tienen que aprender a gestionar mejor la interdependencia asociada a la integración internacional. 


 Los choques externos (por ejemplo, el huracán Katrina en 2005) pueden tener implicaciones internacionales difíciles de predecir. Katrina no sólo afectó el precio del petróleo —ante el cierre de las plataformas petrolíferas en la Costa del Golfo—, sino también el de otras materias primas, como el maíz, que es el principal insumo en Estados Unidos para la producción de un combustible alternativo (etanol). Esto, a su vez, repercutió en México, cada vez más vinculado a la economía estadunidense en el contexto del TLCAN, con un aumento significativo del precio del maíz. Lo anterior culminó en enero de 2007 con la llamada “crisis de la tortilla”, cuando miles de mexicanos protestaron contra el gobierno por el fuerte aumento del precio de las tortillas, un alimento básico en la dieta local.36 


 En la misma línea, el impacto de la pandemia de la covid-19 ha puesto de manifiesto los peligros de una excesiva dependencia de las cadenas mundiales de valor. Esto ha ocurrido en un momento caracterizado por la creciente confrontación geopolítica y la falta de confianza en las reglas del comercio internacional. En este contexto, muchos analistas han recomendado que los países y las empresas inviertan en resiliencia, incluso a costa de consideraciones de eficiencia. Ello, a su vez, se ha equiparado a menudo con la necesidad de buscar la autosuficiencia (e incluso la autar-quía). Sin embargo, está claro que la resiliencia no mejorará con la desglobalización. 


 Las instituciones internacionales pueden fomentar la capacidad de los Estados-nación para cooperar, diversificar las fuentes de suministro y ser más resistentes a los choques externos. Sin embargo, la tendencia predominante a la “multipolaridad” del poder económico no facilita las soluciones multilaterales. La amenaza de desintegración económica se ha visto magnificada por el vacío de liderazgo que generó la ola populista de los últimos años. La historia ha demostrado que, en ausencia de un liderazgo claro y del apoyo de las principales potencias económicas, es poco probable que las instituciones multilaterales tengan éxito, como ilustra la experiencia de la Sociedad de Naciones (Van Grasstek, 2016). 


 Algunos analistas sostienen que el colapso de la elaboración de normas mundiales (y la devaluación del ideal cosmopolita como motor de la política económica) no significará necesariamente un desastre económico. Desde esta perspectiva, los fracasos políticos y el resurgimiento del proteccionismo “reflejan una mala gobernanza interna, no una falta de cosmopolitismo” (Rodrik, 2017). Sea como fuere, la situación actual no es un buen augurio para el futuro del orden internacional en el siglo XXI. 


 En definitiva, las declaraciones de que hemos entrado en una fase de retroceso de la globalización pueden ser exageradas. Sin embargo, está claro que, a menos que se reavive la voluntad política de continuar con la liberalización económica, ya sea de forma unilateral o en el contexto de las negociaciones comerciales, el espectro de una economía mundial menos integrada puede convertirse en una profecía autocumplida a mediano plazo. Al fin y al cabo, incluso si se adopta una lógica tecnológica para explicar la globalización, es importante reconocer que el entorno para las políticas de apoyo necesarias no es favorable en momentos de cambio de poder económico y geopolítico. 
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 II. PODER, INNOVACIÓN, PROPIEDAD INTELECTUAL Y COMERCIO 


 Mario Matus Baeza1 
 

 INTRODUCCIÓN 


 Love and marriage, love and marriage,
 Go together like a horse and carriage.
 This I tell ya, brother, you can’t have one without the other.2


 Eso decía una antigua canción de Frank Sinatra. De manera similar, existen parejas de conceptos que, en general, van ligados y tienden a ser inversamente proporcionales; uno se desarrolla a costa de la disminución del otro: libertad e igualdad; justicia y seguridad; razón y emoción; espíritu y materia, individuo y sociedad, etcétera. 


 Para efectos de este capítulo, las dualidades en juego son multilateralismo y unilateralismo comercial; el ejercicio del poder y el deseo por limitarlo (la política), así como el fomento de la innovación y la protección de la tecnología, aunque estos dos últimos tienen más de complemento que de antítesis. 


 El objetivo aquí es dar una perspectiva general de la situación del sistema económico comercial mundial en la segunda década del siglo XXI, con énfasis en las relaciones entre la innovación, la propiedad intelectual y el comercio. Por tanto, no debe esperarse un análisis detallado de cada uno de esos temas, sino más bien lo necesario para comprender tal correlación. 


 El capítulo se inicia con una revisión histórica acerca del origen del sistema internacional, seguida por una breve explicación de cómo está organizado en la actualidad. Luego, se reseña la importancia de la innovación y la tecnología, sus imbricaciones, formas de incentivos, modos de protección y las organizaciones internacionales relacionadas. Se hace especial énfasis en la relación entre la Organización Mundial de Comercio (OMC) y la Organización Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI) como entidades donde se manifiestan las tensiones políticas y tecnológicas actuales. Se concluye con un esfuerzo por descifrar las principales tendencias con que operará el sistema multilateral en los próximos años. 
 

 LÍNEA DEL TIEMPO 
 

 Grecia clásica 


 ¿Cuándo se estructuró el sistema en el que vivimos hoy en día? Es la interrogante inicial de cualquier libro de esta naturaleza. Probablemente habrá tantas opiniones como autores sobre la materia, pero más allá de cuándo se inició, creo que una buena referencia sería una máxima conceptualizada durante la Guerra del Peloponeso, hace unos 2 400 años (431 y 404 a. C.), cuando las ciudades Estado de Atenas y Esparta se disputaban la hegemonía del mundo helénico. Es la polémica clásica en las relaciones internacionales: el dilema “realismo versus idealismo”. 


 Como en casi todas las guerras, hubo un vencedor, en este caso, Esparta, aunque en realidad el conflicto acabó con la prosperidad y el poder de los que gozaba Grecia en aquella época (González y Guzmán, 2015), ocaso del cual nunca se recuperó. 


 La historia cuenta que en el verano del 416 a. C. Atenas invadió la isla de los Melos exigiendo la rendición total, o los locales enfrentarían la destrucción y el exterminio. Los melios rechazaron el ultimátum, ya que les parecía inmoral y una cobardía someterse al poder hegemónico sin luchar. Los atenienses, renuentes a un combate fútil, replicaron que sólo era afrentoso someterse a un oponente si uno tiene una posibilidad razonable de vencer. Por lo tanto, no había deshonra en someterse a un enemigo abrumadoramente superior, como era el caso de Atenas (mapa II.1). 

 Mapa II.1 
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 Fuente: “Diálogo de los Melios”, Wikipedia. 


 Esta controversia quedó sintetizada en el famoso “Diálogo de los Melios” de Tucídides, en su Historia de la Guerra del Peloponeso. En ella se sostiene que cuando el general ateniense recibe la noticia de la negativa a la sumisión, pese a los esfuerzos por evitar la aniquilación de la isla, éste habría sentenciado: “En el mundo real, el fuerte hace lo que quiere y el débil sufre lo que debe padecer”. El resultado fue que los atenienses tomaron la ciudad, ejecutaron a todos los hombres adultos y vendieron a mujeres y niños como esclavos. 


 Más allá del drama inherente a esta gesta, ese diálogo ha pasado a ser un ejemplo literario del choque entre las ideas soñadoras y las pragmáticas en las relaciones entre Estados, principio que ha marcado el devenir del poder en el mundo hasta el día de hoy. 
 

 Europa Central 


 El siguiente hito de nuestra línea histórica puede fijarse 2 064 años después, en 1648. En efecto, el 24 de octubre de ese año, en lo que hoy es Alemania se firmaron dos tratados: uno en la ciudad de Osnabrück y el otro en Münster. Con estos acuerdos se puso fin a la guerra de los Treinta Años en el Sacro Imperio Romano Germánico y a la guerra de los Ochenta Años entre España y los Países Bajos, conflictos ambos fundados en razones político-religiosas. 


 Con este doble pacto se inició un nuevo orden político en Europa central llamado Paz de Westfalia, el que, con matices y variaciones, ha pasado a constituir una de las bases fundantes de las relaciones internacionales actuales. Fue el triunfo de la razón sobre la fuerza; de la civilización sobre la barbarie en las relaciones entre Estados. Con altibajos, todo lo que ha venido después en el derecho internacional ha estado orientado a administrar las formas de constreñir el uso de la fuerza por parte de quien detenta el poder. A nivel nacional eso se llama sistema democrático; a nivel internacional se denomina sistema multilateral. 
 

 Paz de Westfalia 


 Estos acuerdos establecieron tres principios básicos, a saber: 
 


 Soberanía nacional territorial. En esa época significaba que el soberano tenía el dominio político supremo dentro de sus fronteras, como Estado o Reino independiente. 


 No injerencia en asuntos internos. Hoy se refleja en el principio de no intervención o la obligación de los Estados de abstenerse a intervenir, directa o indirectamente, en los asuntos internos de otro Estado, con la intención de torcer su voluntad y obtener su subordinación. En el siglo XVII aquello significó deslegitimar intervenciones para adquirir riquezas, defender una religión o intereses semejantes. 


 Igualdad entre Estados. Es un concepto reconocido en el derecho romano como ius gentium. Se trata de una proposición jurídico formal que indica que los Estados “pueden” reclamar iguales derechos y asumir los mismos deberes respecto de los demás Estados. Sin embargo, como es un reconocimiento formal, no evita las desigualdades de hecho. 
 


 Con el tiempo, estos preceptos tendieron a generalizarse como doctrinas válidas y legítimas en el mundo entero. De hecho, casi 300 años después, en otro 24 de octubre, pero en 1944, entró en vigor la Carta de San Francisco. Con ella se dio origen a la Organización de las Naciones Unidas, que refrendó dichas pautas de comportamiento,3 las cuales se ven reflejadas en los ordenamientos jurídicos de muchos países. Sin ir más lejos, estas máximas se encuentran consignadas en la Constitución mexicana. 
 

 Siglo XX y el nuevo orden mundial 


 Si bien la idea de una organización global tuvo sus orígenes en el siglo XIX, el antecedente inmediato de la Organización de las Naciones Unidas actual fue la Sociedad de Naciones o Liga de las Naciones, creada en 1919. 


 En las postrimerías de la Primera Guerra Mundial, el presidente estadunidense Woodrow Wilson planteó la necesidad de constituir una asociación general de Estados con el objetivo de garantizar la integridad territorial y la independencia política de cada país una vez finalizado dicho enfrentamiento (Historia y Biografías, s. f.). 


 Se inició con 42 miembros (26 no europeos) y pronto se amplió a 57.4 Sin embargo, aunque Estados Unidos fueran su gran impulsor, nunca formalizó su membresía por oposición del Congreso, por lo que la institución nació renga. 


 Adicionalmente, las tensiones políticas de la época llevaron a que se retiraran grandes actores del momento, como el Imperio de Japón y Alemania en 1933, así como el Reino de Italia en 1937. La estocada final la conformaron la declaración de guerra de Reino Unido y Francia a Alemania en 1939 y la expulsión de la Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas (URSS) cuando sus tropas invadieron Finlandia ese mismo año. Formalmente, la organización sólo fue disuelta en 1946. 


 No obstante el fracaso de la Sociedad de Naciones, la idea fue retomada en 1941 por Franklin D. Roosevelt y Winston Churchill en una declaración conjunta de ambos países. Es conocida como la Carta del Atlántico, porque se suscribió a bordo del USS Augusta en “algún lugar del Atlántico”. Cuatro años después, en San Francisco, 505 naciones firmaron la Carta de las Naciones Unidas. 


 Esta vez Estados Unidos ratificó el acuerdo junto a la gran mayoría de los firmantes, se dio nacimiento a la Organización de las Naciones Unidas (ONU). Entró en vigor en octubre de 1945, para señalar el fin de la Segunda Guerra Mundial e iniciar la gobernanza internacional que tenemos hasta el día de hoy y que los especialistas llaman “orden liberal internacional”. 
 

 Roma del siglo XX 


 Los Estados Unidos consiguieron ser el artífice de dicho orden debido a una calidad de superpotencia económica, militar, tecnológica y cultural de niveles pocas veces vistos en la historia. En efecto, en 1944 dicho país constituía 35% de la economía mundial. Como referencia, se estima que en el momento cumbre del Imperio británico éste representaba 22%, incluidas sus colonias y territorios, es decir, la mayoría del mundo conocido6 (gráfica II.1). 


 En términos bélicos, el gasto militar de Estados Unidos hoy representa 38% del total mundial, lo que equivale al gasto combinado de los 13 países que le siguen.7 También por comparación con el Imperio británico en su punto culminante, éste había definido que la armada inglesa no podía ser más del doble que las dos potencias que le seguían, las que mutaban en el tiempo entre Alemania, Francia y Rusia. A juicio del almirantazgo inglés, una diferencia mayor hubiese sido estratégicamente ineficiente y un despilfarro económico (gráfica II.2). 

 Gráfica II.1
 Estados Unidos de América Participación en el PIB mundial 
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 * Australia, Baréin, Bangladesh, Canadá, Egipto, India, Irak, Jordania, Kuwait, Paquistán, Palestina, Papúa Nueva Guinea, Qatar, Malasia, Myanmar, Nueva Zelanda, la mitad de África (Ghana, Kenia, Nigeria, Sudáfrica, Sudán y Zimbabue), Omán, más dominios y territorios de ultramar. 


 Gráfica II.2
 Gasto militar 2021
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 También desde la perspectiva científica y cultural, Estados Unidos continúan siendo hoy una potencia sin paragón: de las primeras 100 universidades y centros de investigación del mundo, 41 y 42 son estadunidenses, respectivamente. Además, está en el puesto número tres en el Índice Global de Innovación de la Organización Mundial de Propiedad Intelectual (OMPI, 2020), y todo esto sin mencionar a Hollywood, el jazz, el soul o los jeans. 


 Es cierto que en la Guerra Fría el principal contendiente ideológico y militar de Occidente fue la Unión Soviética, pero en los hechos y con excepción de la ONU, la URSS no participó en la mayoría de las instituciones económico-comerciales occidentales. De hecho, Rusia sólo se asoció al Fondo Monetario Internacional (FMI) en 1991, al Banco Mundial (BM) en 1992 y solicitó la adhesión al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) en 1993,8 una vez que la Unión Soviética había desaparecido.9 


 En fin, si bien Estados Unidos ya no tiene el calibre del que gozó en la segunda mitad del siglo pasado, continúa siendo una superpotencia. Por el advenimiento de grandes economías como China e India (gráficas II.3 y II.4), las predicciones matizan dicha realidad, pero Estados Unidos sigue teniendo presencia ineluctable, secundada por el resto del mundo occidental, incluido para estos efectos América Latina, Australia, Nueva Zelanda, Japón, Corea y, a veces, Singapur. 

 Gráfica II.3
 PGB en billones de dólares, 2022
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 Fuente: International Monetary Fund. 

 Gráfica II.4
 PGB en billones de dólares, 2015-2050


 [image: images/img-64-2.jpg]


 Fuente: International Monetary Fund (estimaciones para 2016). 
 

 LA GOBERNANZA ECONÓMICO-COMERCIAL DEL SIGLO XXI 


 La pregunta natural es si de verdad existe una gobernanza mundial, es decir, un conjunto de instituciones que regulan de manera coherente a nivel global el quehacer internacional en materias económica, financiera y comercial. 


 Como en muchos ámbitos, la respuesta no es unívoca. Si bien en el trasfondo se encuentra la Organización de las Naciones Unidas, la realidad es que existe una compleja pléyade de instituciones universales y regionales, especializadas por tópico, con diferentes grados de filiación con la ONU. 


 Así, por ejemplo, en materia económico-financiera los actores centrales son el FMI y el BM, ambos con un conjunto de subenti-dades. Además, hay bancos regionales de desarrollo como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Africano de Desarrollo (BAFD); el Banco Asiático de Desarrollo (BAFD) y el Banco Europeo de Reconstrucción y Desarrollo (BERD). 


 En materia económico-comercial destacan la OMC y la OMPI (Organización Mundial de Propiedad Intelectual), aunque con diferentes lazos con Naciones Unidas. La última es formalmente una agencia especializada de la ONU; en cambio, la primera no es parte suya, ya que proviene del mismo tronco del Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional, esto es, la Conferencia de Bretton Woods. 


 En efecto, en julio de 1944 las naciones aliadas se reunieron en el Hotel Mount Washington, situado en Bretton Woods, New Hampshire, Estados Unidos, para regular el sistema monetario y el orden financiero tras la finalización de la Segunda Guerra Mundial. Ahí nacieron el Fondo Monetario Internacional y el Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento, hoy Banco Mundial. También se creó la Organización Internacional del Comercio, pero esta última nunca vio la luz, pues no fue aprobada por el Congreso de Estados Unidos. Como entidad sustituta y transitoria, se estableció el GATT, que luego devino en la OMC. 


 Además, existe un sinnúmero de organizaciones e instituciones de cooperación y análisis económico a escalas mundial, regional y subregional. Entre éstas destacan la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE); la Conferencia de Naciones sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD); las comisiones regionales de Naciones Unidas como la Comisión Económica para Europa (CEE), la Comisión Económica para África (CEPA), Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), la Comisión Económica y Social para Asia Occidental (CESPAO) y la Comisión Económica y Social para Asia y el Pacífico (CESPAP) (organigrama en el cuadro II.1). 

 Cuadro II.1 


 [image: images/img-66-1.jpg]


 A ello se agregan los acuerdos político-comerciales regionales, como la Asociación Económica Integral Regional (RCEP, por sus siglas en inglés);10 la Asociación de Naciones del Sureste Asiático (ASEAN, por sus siglas en inglés);11 el Acuerdo Europeo de Libre Comercio (AELC o EFTA, abreviatura en inglés);12 la Comunidad Andina de Naciones (CAN);13 el Mercado Común del Sur (Mercosur);14 el Sistema de Integración de Centro América (SICA);15 el Tratado México-Estados Unidos-Canadá (T-MEC); el Tratado Integral y Progresista de Asociación Transpacífico (CPTPP, siglas en inglés);16 la Unión Aduanera de África Austral (SACU en inglés);17 la Unión Europea (UE) y semejantes. Ello, sin considerar los tratados bilaterales de libre comercio, que ya suman más de 400. 


 Más aún, con disímiles objetivos y grados de eficacia, ha habido instituciones vinculadas a “materias primas” como el petróleo, el cobre, el algodón, el azúcar, productos tropicales, entre muchas. En fin, es una lista larga y con un historial más cercano a la frustración antes que al éxito, pero ello no es tema de este capítulo. 


 Lo que hay que tener presente es que se trata de un tejido enmarañado de organismos que intentan actuar coordinadamente en el mundo internacional. A este conjunto se le suele llamar sistema multilateral económico-comercial. La consistencia se logra a través tanto de los principios informadores de la ONU como por las regulaciones económico-comerciales globales acordadas multilateralmente. 


 En la cúspide del sistema multilateral económico-comercial se encuentran la OMC y la OMPI. Poseen dicho sitial porque establecen reglas en ese ámbito para todo el mundo. Dicho de otro modo, todo lo que acuerden los países en materia de normas comerciales o de propiedad intelectual a nivel bilateral o plurilateral debe ser consistente con lo pactado en el seno de tales organizaciones multilaterales. México es un activo participante en ambas entidades, por lo que está obligado a honrar sus principios y normas. 
 

 COMERCIO, INNOVACIÓN Y TECNOLOGÍA 


 Sin innovación, el incremento de la prosperidad hubiera sido imposible en las pasadas dos centurias. En verdad, innovación es casi todo. 


 Martin Wolf, Financial Times, 13 de junio de 2018 


 El diccionario de la Real Academia Española señala que innovación es “creación o modificación de un producto, y su introducción en un mercado”.18 


 Como casi siempre, la Academia Española es muy precisa. No se trata de una mera modificación técnica a un producto, sino de un proceso económico que solamente ocurre luego de la introducción en el mercado del producto nuevo o modificado. 


 Hay bastante consenso en que la innovación está en la base del progreso humano y de la civilización, particularmente en los últimos dos siglos (gráficas II.5 a II.8). 

 Gráfica II.5
 Crecimiento económico y la innovación: 1300-2000
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 WIPO Report - Breakthrough Innovation and Economic Growth, 2015.

 
 Gráfica II.6
 Crecimiento económico y la innovación B & S (% GDP) 
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 https://data.worldbank.org/topic/trade 

 Gráfica II.7 
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 OECD, 2013, New Sources of Growth: Knowledge-Based Capital [Phase 1], Synthesis Report (www.oecd.org/sti/inno/knowledge-based-capital-synthesis.pdf ) 

 Gráfica II.8 
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 OECD, 2013, New Sources of Growth: Knowledge-Based Capital [Phase 1], Synthesis Report (www.oecd.org/sti/inno/knowledge-based-capital-synthesis.pdf ) 




 Las clasificaciones de innovación son innumerables: tecnológica y no tecnológica (marketing, de métodos, institucional, etcétera); de productos; de procesos; radical o incremental; innovación disruptiva o meramente complementaria, entre otras. 


 Conceptualmente, tecnología es el aprovechamiento práctico del conocimiento científico o la aplicación de la ciencia a la resolución de problemas concretos. De ahí que la innovación y la tecnología estén aunadas. 


 La innovación es el mayor contribuyente del crecimiento económico. Es fuente de productividad y ventajas competitivas para la industria y la mayor causa de mejoramientos en la calidad de vida de la gente (gráfica II.9). 


 El Índice Global de Innovación (OMPI, 2020) nos muestra con claridad tal correlación. De hecho, no es sorpresa que los 10 primeros puestos sean para países altamente desarrollados: Suiza, Suecia, Estados Unidos, Reino Unido, Países Bajos, Dinamarca, Finlandia, Singapur, Alemania y Corea; en ese orden. China ha venido subiendo y ya se encuentra instalada en el número 14. Como referencia, México se encuentra en el lugar 55 y es el segundo en Latinoamérica (mapa II.2). 

 Gráfica II.9 
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 Mapa II.2 
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 La pregunta obvia, entonces, es ¿cómo se promueven la innovación y la tecnología? 


 Ciertamente, habrá tantas respuestas como autores acerca de ella, pero donde ambos conceptos presentan una alta correspondencia es en los instrumentos que las protegen y le generan rentabilidad comercial. Vale decir, la propiedad intelectual en sus diferentes formas y variedades. 
 

 PEQUEÑA HISTORIA DE LA PROPIEDAD INTELECTUAL 


 Para comprender la naturaleza y la transcendencia de la propiedad intelectual, parece apropiado recordar brevemente el porqué de su existencia en sus dos vertientes, una ligada más bien a la manufactura —de ahí que se la identifique como “propiedad industrial”—, y la otra, a la creación humana vinculada a las letras y las obras de arte —conocida como “derecho de autor o copyrights”—. 
 

 Regulación internacional de la propiedad industrial 


 La historia está colmada de esfuerzos por promover la creación y la innovación humana por medio de múltiples privilegios y arbitrios. Por ejemplo, en el siglo VII a. C., en la ciudad griega de Sibaris,19 se otorgaban derechos exclusivos por un año a los creadores de platos culinarios únicos. En Egipto la Biblioteca de Alejandría les pagaba un salario a los inventores. En la Europa medieval los reyes otorgaban decretos reales —litterae patentes o letras patentes— que garantizaban derechos exclusivos en los negocios a determinados individuos para inducir al inventor a revelar sus conocimientos y así promover el avance de la sociedad. En el siglo XV, en Venecia, la ley permitía otorgar patentes sobre “cualquier dispositivo nuevo e ingenioso, no hecho previamente, siempre que fuera útil”. De hecho, en 1421 Filippo Brunelleschi obtuvo una patente de tres años por una barcaza con grúa que transportaba mármol en el río Arno. 


 Algo similar ocurría con las llamadas marcas de fábrica. También se remontan a los tiempos en que los artesanos reproducían sus firmas o “marcas” en sus productos. En el Imperio romano, por ejemplo, los herreros de espadas asignaban sellos especiales a éstas con el fin de distinguirlas de otros orfebres. En la Inglaterra del rey Enrique III (1266) se hacían marcas distintivas al pan para destacar su autenticidad. En 1383, en Alemania, se reconoció como marca a la cerveza Löwenbräu, etcétera. 


 Hasta la segunda mitad del siglo XIX no había un sistema internacionalmente concordado sobre propiedad industrial y, por tanto, las fuentes de protección eran heterogéneas, locales y variaban de país en país. En 1873 cambiaría tal realidad con la Exposición Universal de Viena, dedicada a la cultura y la educación. Uno de sus objetivos fue atraer inventores de los 35 países participantes, pero ello no ocurrió. La asistencia de innovadores fue escasa porque “había temor a que se les copiaran los inventos”. 


 El fiasco20 generó un proceso de reflexión en el ambiente creativo industrial y 10 años después, en 1883, 11 países firmaron el Convenio de París, y establecieron por vez primera reglas mundiales en materia de propiedad industrial, que normaron patentes, marcas, dibujos y modelos industriales, los modelos de utilidad, marcas de servicio, nombres comerciales, indicaciones geográficas y la represión de la competencia desleal (OMPI, s. f.). 


 Entre los principios acordados estuvo el trato nacional, esto es, otorgar a los ciudadanos de los demás Estados contratantes la misma protección concedida a sus propios nacionales. La segunda novedad fue el derecho de prioridad. Vale decir que, con la primera solicitud presentada en uno de los Estados contratantes, el solicitante, dentro de cierto tiempo, podría pedir protección en cualquiera de los otros miembros. Dicha petición se consideraría presentada el mismo día que la primera solicitud. 


 Además, se establecieron normas comunes para los miembros. Por ejemplo, se creó un sistema de 45 categorías para registrar marcas (34 para productos y 11 para servicios). Otras reglas reforzaron la noción de territorialidad, como el que una patente concedida en un país miembro no obliga a los demás a otorgarla; que las condiciones para la presentación y el registro de marcas se determinan por la legislación de cada parte; que las marcas pueden ser canceladas por falta de uso; que cada contratante deberá tomar medidas para dar protección eficaz contra la competencia desleal, etcétera. 


 El tratado ha sido objeto de sucesivas enmiendas y de un incremento constante de miembros llegando hoy a 175 países. 
 

 Regulación internacional del derecho de autor o copyrights 


 Como ocurría con la propiedad industrial, hasta el siglo XIX no había ordenanzas mundiales para proteger el arte. Si bien había ya una buena producción de libros impresos, su costo de edición y manufactura era elevado. Ello llevaba a que los escritores tendieran a publicar sus obras en fascículos por capítulos, o como secciones de periódicos y revistas de la época. Esta práctica generaba un espacio de tiempo entre publicación y publicación que el usurpador utilizaba en su favor, particularmente en lugares alejados de la metrópolis. Más aún, al no existir un acuerdo universal, la protección nacional no era válida en el extranjero y era copiada en tierras foráneas. 


 Este problema llevó a la Association Litéraire et Artistique International, a la sazón presidida por el célebre Victor Hugo, a promover un instrumento internacional que regulara la situación. El resultado fue la suscripción del Convenio de Berna para la protección de las Obras Literarias y Artísticas en 1886, que hoy cuenta con 176 miembros. 


 Tanto el Convenio de París como el Convenio de Berna crearon sendas oficinas para manejar las tareas administrativas. 


 En 1893 ambos organismos se fusionaron y se convirtieron en el Bureaux Internationaux Réunis pour la Protection de la Propriété Intellectuelle (BIRPI), u Oficinas Internacionales Unidas para la Protección de la Propiedad Intelectual, con sede en Berna, Suiza. 


 En 1960, BIRPI se mudó a Ginebra y en 1967 se convirtió en la Organización Mundial de la Propiedad Intelectual, que se integró a la ONU como agencia especializada en 1974. 


 Es necesario precisar que ambos tratados son acuerdos clásicos del derecho internacional tradicional, sin un sistema supranacional de solución de conflictos. Dicho de otro modo, cada miembro tiene la obligación de realizar las gestiones pertinentes para implementarlas en el interior de sus respectivos terr itorios. Luego de ello, la única forma de forzar el cumplimiento a una persona natural o jurídica es recurrir a los tribunales nacionales del país donde se produce la infracción. 
 

 PROPIEDAD INTELECTUAL EN EL PRESENTE 


 La propiedad intelectual se relaciona con las creaciones de la mente: invenciones, obras literarias y artísticas, así como símbolos, nombres e imágenes utilizados en el comercio. 


 OMPI, ¿Qué es la propiedad intelectual?,
 https://www.wipo.int/about-ip/es/


 Sus principales características son exclusividad, temporalidad y territorialidad. Dicho de otro modo, se trata de derechos de uso único, normalmente por un tiempo determinado, y válidos sólo en el territorio bajo la jurisdicción del Estado otorgante. 


 La noción de “territorialidad” es ciertamente una anomalía en un sistema internacional que tiende a la globalización y armonización reglamentaria, pero es defendida con fervor por los países en desarrollo, como una forma de mantener su soberanía en la materia. 


 A continuación, veremos de manera general las categorías que abarca la propiedad intelectual, ya que el objetivo del capítulo es dar una visión de las conexiones entre ésta, el comercio y la innovación, y no hacer una disertación sobre la primera. Véase el cuadro II.2, para revisar información técnica más detallada sobre las fuentes jurídicas de las obligaciones de la propiedad intelectual actual. 
 


 Cuadro II.2 



	 Principales categorías de derecho 
	 Objeto protegido y ámbito de aplicación 
	 Arquitectura internacional: tratados relevantes 



	 Derecho de autor 
	 Obras originales: producciones artísticas en general, compilaciones de datos, software 
	 Convenio de Berna para la protección de las obras literarias y artísticas, 1886 (Convenio de Berna); Tratado de la OMPI sobre el Derecho de Autor, 1996 (WCT); ADPIC, 1994 



	 Derechos conexos 
	 Artistas intérpretes y ejecutantes, productores de fonogramas 
	 Convenio de Ginebra para la protección de los productores de fonogramas contra la reproducción no autorizada de sus fonogramas, 1971 (Fonogramas); Convención de Roma para la protección de los artistas intérpretes o ejecutantes, los productores de fonogramas y los organismos de radiodifusión, 1961 (Convención de Roma); ADPI CC, Convenio de Bruselas sobre la distribución de señales portadoras de programas transmitidas por satélite, 1974 (Convenio de Bruselas); Tratado de la OMPI sobre Interpretación o Ejecución y Fonogramas, 1996 (WPPT) 


	 Derechos conexos 
	 Organismos de radiodifusión 
	 ADPIC 



	 Patentes 
	 Invenciones novedosas, con altura inventiva y susceptibles de aplicación industrial 
	 Convenio de París para la protección de la propiedad industrial, 1883 (Convenio de París); Tratado de Budapest sobre el reconocimiento internacional del Depósito de Microorganismos a los fines del Procedimiento en Materia de Patentes, 1977 (Tratado de Budapest); Tratado sobre el Derecho de Patentes, 2000 (PLT); Arreglo de Estrasburgo relativo a la Clasificación Internacional de Patentes, 1971; Arreglo de Estrasburgo), Tratado de Cooperación en materia de Patentes, 1970 (PCT), ADPIC 



	 Modelos de utilidad 
	 Invenciones menores, incrementales, con menor actividad inventiva 
	 Convenio de París 



	 Dibujos y diseños industriales 
	 Combinación de líneas o colores incorporadas a un objeto sin ser utilitarios, sino ornamentales 
	 Convenio de París, Arreglo de Locarno que establece una clasificación internacional para los dibujos y modelos industriales, 1968 (Arreglo de Locarno); Arreglo de La Haya relativo al depósito internacional de dibujos y modelos industriales, 1934 y 1960 (Arreglo de La Haya), ADPIC 


	 Marcas 
	 Signos distintivos de bienes o servicios de una empresa que permiten distinguirlos de los de otra. En algunas legislaciones, objetos tridimensionales, los sonidos y los olores 
	 Convenio de París, Arreglo de Madrid relativo al Registro Internacional de Marcas, 1891 (Arreglo de Madrid) y Protocolo concerniente al Arreglo de Madrid relativo al Registro Internacional de Marcas, 1989 (Protocolo de Madrid); Tratado sobre el Derecho de Marcas, 1994 (TLT); Arreglo de Niza relativo a la Clasificación Internacional de Productos y Servicios para el Registro de Marcas, 1957 (Arreglo de Niza); Arreglo de Viena por el que se establece una clasificación internacional de los elementos figurativos de las marcas, 1973 (Arreglo de Viena); Tratado de Nairobi sobre la Protección del Símbolo Olímpico, 1981 (Tratado de Nairobi); Tratado de Singapur sobre el Derecho de Marcas, 2006, y ADPIC 



	 Circuitos integrados 
	 Diseños de trazados de las topografías de circuitos integrados 
	 Tratado de la OMPI sobre la propiedad intelectual respecto de los Circuitos Integrados (IPIC) suscrito en Washington, D. C., en mayo de 1989, ADPIC 



	 Indicaciones geográficas, indicaciones de procedencia, denominaciones de origen o denominaciones geográficas 
	 Expresiones que identifican productos de una zona o territorio debido a una característica geográfica, humana o de clima 
	 Convenio de París, Arreglo de Lisboa relativo a la Protección de las Denominaciones de Origen y su Registro Internacional, 1958 (Arreglo de Lisboa), Arreglo de Madrid relativo a la Represión de las Indicaciones de Procedencia Falsas o Engañosas en los Productos, 1891, ADPIC 


	 Información no divulgada 
	 Información secreta, que tenga valor comercial por ser secreta y que haya sido objeto de medidas para mantener el secreto 
	 ADPIC 



	 Obtenciones o variedades vegetales 
	 Unidades vegetales que presentan características fisiológicas y morfológicas propias 
	 UPOV, Acta de 1978; UPOV, Acta de 1991; ADPIC 



	 Protección contra la competencia desleal 
	 Todo acto contrario a los usos honestos en materia industrial o comercial 
	 Convenio de París, ADPIC 





 Fuente: Roffe (2016). 
 

 PROPIEDAD INDUSTRIAL 


 Los principales instrumentos y su tiempo de protección son los siguientes (OMPI, 20I6). 
 


 Patentes. Se define como un derecho exclusivo que concede el Estado sobre una invención. Sus requisitos esenciales son: (i) invento de un producto o un proceso; (ii) novedoso, esto es, no comprendido en el Estado del arte de esa actividad; (iii) altura inventiva, o que no sea evidente u obvio para un experto en la materia, y (iv) tener aplicación industrial. Así, un invento estupendo para ser utilizado en Alfa Centauro no debería ser autorizado por la oficina de patentes respectiva. 



 El tiempo de protección mínimo es de 20 años. 


 Como contrapartida de ese derecho de exclusividad, la patente publicada debe describir el invento de manera tal que éste pueda ser reproducido por una persona experta en ese arte. De ello se deriva que las patentes sean una de las principales fuentes de transferencia de tecnología. Si bien no se puede rentabilizar económicamente tal duplicado sin la autorización del titular, el conocimiento adquirido en el proceso de “re-creación” (know how) es de alto valor estratégico y permite al experto construir sobre el invento. 


 Como regla general, no sería patentable lo que ya existe en la naturaleza, aun cuando fuese desconocido. Por ejemplo, no se podría patentar la Ley de la Gravedad. Lo que sí podría registrarse son inventos que utilicen dicha ley para algún efecto. Tampoco son patentables las teorías científicas o métodos matemáticos; los esquemas, planes y reglas; los métodos para realizar actos mentales, juegos o negocios; los métodos matemáticos; los programas de computación; las formas presentación de información; las creaciones estéticas; las obras artísticas o literarias, y los métodos de tratamiento quirúrgico, terapéutico o de diagnóstico21 en humanos o animales. Además, no se pueden patentar inventos que atenten contra: el orden público, la moral, la salud o la vida de las personas o de los animales y la preservación de los vegetales, ni aquellos que tengan por objeto evitar daños graves al medio ambiente. 


 La patente faculta a su titular a decidir si la invención puede ser utilizada por terceros. En ese caso, el dueño decide en qué forma autoriza tal uso a través de un contrato de licenciamiento. 


 

 Entre las patentes mexicanas que han cambiado el mundo cabe mencionar, entre otras, la píldora anticonceptiva, la tinta indeleble, el flotador del WC, la pintura antigrafiti, la hélice anáhuac, los sistemas rompeolas, el concreto translúcido, el televisor a color y la muy mexicana máquina tortilladora. 
 

 Modelo de utilidad. Son una opción de protección conocida como pequeña patente. Son inventos de baja complejidad técnica, poco disruptivos y que no cumplirían con todos los requisitos para una patente. El tiempo de protección dura entre 5 y 10 años. 


 Marcas. Son signos que permiten diferenciar los productos o servicios de una empresa frente a otra. Dependiendo del país, tiene una protección que varía entre 10 y 15 años, normalmente renovable. 
 

 Dentro de las marcas mexicanas reconocidas mundialmente se pueden citar Aeroméxico, Bimbo, Cemex, Claro, Corona, Modelo, Oxxo, Pemex, Telcel, etcétera. 
 

 Diseños industriales (dibujo o modelo industrial). Constituye el aspecto ornamental o estético de un artículo. El diseño puede consistir en rasgos tridimensionales, como la forma o la superficie de un artículo, o en rasgos bidimensionales, como motivos, líneas o colores. 


 Al registrar un diseño industrial, se obtiene protección contra la explotación no autorizada del dibujo o modelo industrial. Ejemplos mexicanos de éstos serían la Silla Acapulco o la Butaque Miguelito de Luis Barragán y Clara Porset en México. La protección varía entre 10 y 25 años. 


 Indicaciones geográficas. Son signos utilizados para productos que tienen un origen geográfico concreto y cuyas cualidades, reputación o características se deben esencialmente a la zona de origen. Por lo general, la indicación geográfica consiste en el nombre del lugar de procedencia del producto, y constituye uno de los pocos casos en que el reconocimiento es para siempre, una vez registrado por parte del Estado. 
 

 Un típico ejemplo azteca de ello sería el tequila. También son indicaciones geográficas mexicanas el mezcal, la artesanía de madera de Olinalá, la loza Talavera, el Ámbar de Chiapas, el café de Chiapas, el café de Veracruz, la vainilla de Papantla, el chile habanero de la península de Yucatán, el café Pluma, y, recientemente, los alebrijes, tonas, nahuales, tallas de madera y animales fantásticos de los valles centrales de Oaxaca. 
 

 Secretos comerciales. Son derechos de propiedad intelectual sobre información confidencial que pueden venderse o concederse en licencia. Para ser protegida, la información requiere ser secreta; tener valor comercial por el hecho de ser confidencial, y haber sido objeto de medidas razonables para mantenerla secreta por la persona que legítimamente la controla. En este caso, el dueño mantiene el “secreto” vía contratos y acuerdos comerciales con sus socios mercantiles por tiempo indefinido y, a diferencia de la patente, no requiere divulgación. 
 

 Se considera una práctica desleal y un quebrantamiento de la protección la adquisición, la utilización o la divulgación no autorizada de información secreta de manera contraria a los usos comerciales honestos. El ejemplo clásico es la fórmula de la Coca-Cola, que se mantiene en secreto desde 1886. 
 

 Otros. También existe protección para otras formas de creación humana en la esfera industrial como los derechos de obtentores vegetales, las nuevas variedades de plantas y los circuitos integrados. 
 

 Derecho de autor o copyrights 


 Es la otra línea de protección del ingenio humano. Se refiere a los derechos de los creadores sobre sus obras literarias y artísticas. Ello incluye los libros, la música, la pintura, la escultura, las películas, los programas informáticos, las bases de datos, las publicidades, los mapas y los dibujos técnicos. Comprende también los derechos de los artistas, intérpretes, distribuidores y semejantes. 


 En este caso, la protección se extiende entre 50 y 70 años después de la muerte de su creador. 


 Cabe hacer notar que, a diferencia de la mayoría de las herramientas de la propiedad industrial, este derecho no requiere registro. Se considera que la obra es de propiedad del autor desde el momento mismo de su creación y es fijada o gravada en algún medio físico. Una cuestión distinta es la prueba o demostración de la autoría, de ahí la conveniencia de su registro. 


 Hasta el día de hoy existe una discrepancia filosófica respecto de los alcances de la protección de los derechos de autor y copyrights. En efecto, la última noción es reconocida en el mundo anglosajón y “sólo” se ocupa de la arista económica o de la remuneración asociada al derecho. Por tanto, el derecho se extingue con el acto económico de la venta, la cesión, la renuncia, la expropiación o semejantes. En el sistema continental europeo y latinoamericano, el “derecho de autor” va más allá de lo monetario, ya que incluye derechos morales, como el reconocimiento a la paternidad del autor sobre la obra y el respeto a la integridad de la misma. 
 

 ORGANIZACIÓN MUNDIAL DE LA PROPIEDAD INTELECTUAL DE HOY 


 La OMPI cuenta con 193 miembros y administra 26 tratados de Propiedad Intelectual.22 Por comparación, la OMC cuenta con 164 miembros y su secretaría administra sólo un tratado, el Acuerdo de Marrakech por el que se crea la OMC. 


 De estos 26 tratados merecen destacarse dos series de acuerdos relacionados con la facilitación de la aplicación del Convenio de París. Agilizan y reducen sustancialmente los costos de registro tanto en patentes como en marcas. Veamos sucintamente cada uno de ellos: 
 

 TRATADO DE COOPERACIÓN EN MATERIA DE PATENTES (PATENT COOPERATION TREATY) 


 Se le conoce por sus siglas en inglés, PCT. Data de 1970 y hoy cuenta con 152 miembros. 


 De no mediar este tratado, el inventor debe utilizar el método establecido en el Convenio de París o la vía tradicional. Vale decir, iniciar el proceso de patentamiento en su país de residencia y luego repetir el mismo procedimiento en los Estados donde desea la protección. En cada uno de ellos deberá incurrir en gastos de registro, traducciones, abogados, etcétera. El PCT abrevia y baja dichos costos, pues basta una solicitud única de patente para todos los países miembros. Se inicia con el depósito de la pretensión de patente en la Oficina Receptora o directamente en la OMPI. El petitorio debe hacerse en alguno de los idiomas oficiales del PCT, esto es, alemán, árabe, chino, coreano, español, francés, inglés, japonés, portugués o ruso. Luego, una entidad llamada Administradora Internacional de Búsqueda realiza una indagación internacional válida en todos los países miembros para analizar si el invento cumple, en principio, con dos de los tres requisitos: novedad y actividad inventiva. El inventor tiene hasta 18 meses para revisar y perfeccionar su creación. Al cabo de este tiempo la OMPI publica la solicitud a nivel internacional (OMPI, 2022) (figura II.1). 

 Figura II.1 
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 Por regla general, luego de 30 meses de la fecha de presentación (o de prioridad), la solicitud pasa a la “fase nacional”, donde finalmente cada jurisdicción decide si el invento es o no patentable. Vale decir, la OMPI no concede la patente, sino que es la oficina donde la petición se presenta. Como es un sistema territorial, es posible que la patente sea concedida en un país y rechazada en otro. 


 Si bien el PCT tiene una membresía significativa, aún hay economías importantes que no se han adherido.23 Los grandes ausentes de la región son Argentina, Bolivia, Paraguay, Uruguay y Venezuela. 
 

 Sistema de Madrid (marcas) 


 Está compuesto por el llamado Arreglo de Madrid (1891) y su complemento, el Protocolo de Madrid (1989). 


 Similar al PCT, este sistema acorta los plazos, reduce los costos y permite proteger una marca en los 124 países miembros mediante la obtención de un registro internacional que surte efecto en cada una de las partes contratantes que se hayan designado. 


 Basta con presentar una única solicitud en un solo idioma, y pagar un conjunto de tasas para solicitar protección en los demás miembros. Sin embargo y por el principio de la territorialidad, la decisión final —de aprobación o rechazo— depende de cada país (figura II.2). 

 Figura II.2 
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 En este caso la membresía es menos universal que el PCT, ya que aún hay más de 80 países y territorios ausentes. Del continente americano, los únicos miembros son Brasil, Canadá, Colombia, Cuba, Estados Unidos y México.24 
 

 ORGANIZACIÓN MUNDIAL DEL COMERCIO Y EL ACUERDO SOBRE LOS ASPECTOS DE LOS DERECHOS DE PROPIEDAD INTELECTUAL RELACIONADOS CON EL COMERCIO 


 A nivel internacional, la propiedad intelectual hoy está normada por los ordenamientos jurídicos de la OMPI y la OMC. La imbricación entre ambas se produce a través del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio, ADPIC, conocido como TRIPS, por sus siglas en inglés.25 


 Su incorporación a las negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT se debe a que desde 1983, en el marco de OMPI, se había intentado avanzar en la armonización internacional del sistema de patentes, lo que culminó con una fallida Conferencia Diplomática en La Haya en 1991. Ante ello, Estados Unidos decidió llevar el tema a las negociaciones del foro comercial, donde estimaba que el acuerdo final contendría un sistema integrado de solución de diferencias. Ello permitiría hacer cumplir las normas de propiedad intelectual a nivel global. 


 En la época había un gran debate acerca de la pertinencia de incorporar la propiedad intelectual al tópico del comercio internacional. Un grupo importante de actores, mayoritariamente países en desarrollo, sostenía que la propiedad intelectual no era componente natural del comercio, ya que es un elemento inmanente o integral de la mercancía, pero “no un bien comercial”. Más aún, stricto sensu, no había un mercado internacional en el que regularmente se transaren tales derechos para posteriormente cruzar fronteras. Se argumentaba que es la misma situación de los derechos laborales o las normas para protección del medio ambiente. 


 El debate persiste hasta el día de hoy, aunque en menor tono, dado que comienza a emerger paulatinamente un mercado incipiente de tales derechos, como el licenciamiento de patentes y marcas, la venta de derechos de emisión de gases de efecto invernadero, cuotas de migrantes y semejantes. Además, los tres temas son normalmente abordados en muchos tratados de libre comercio. 


 Todo ello ha hecho más compleja la discusión, puesto que conceptualmente ésta sigue siendo válida. La OMC tiende a reglamentar el modo en que el comercio de bienes y servicios debe llevarse a cabo, no la materialidad ni las pautas o formas de producción de aquéllos. El ADPIC fue más allá de las normas comerciales y estableció un sistema de estándares mínimos provenientes de los tratados clásicos de propiedad intelectual: la Convención de París (versión de 1967), en propiedad industrial, y el Convenio de Berna para la Protección de las Obras Literarias y Artísticas, en derecho de autor (versión de 1971). 


 Las principales novedades del ADPIC pueden sintetizarse de la siguiente manera: 
 

 Trato nacional 


 Es el principio en virtud del cual las mercancías y los servicios provenientes de un miembro deberán tener el mismo tratamiento que los bienes y servicios generados localmente, lo cual en el caso de la propiedad intelectual implica otorgar a los ciudadanos de los demás Estados contratantes la misma protección concedida a sus propios nacionales. 
 

 Cláusula de la nación más favorecida (NMF) 


 Esta noción no estaba presente en la normativa internacional de la propiedad intelectual, y significa que cualquier ventaja otorgada a un país —chico o grande, amigo o enemigo, miembro o no miembro de la organización— debe hacerse extensiva inmediatamente y sin condiciones a los nacionales de todas las demás partes, aun cuando tal trato sea más favorable que el otorgado a sus propios nacionales. 


 La especificidad de la norma NMF en ADPIC es que este acuerdo no se beneficia de una excepción contenida en el GATT aplicable a los tratados de libre comercio, T-MEC, por ejemplo. De conformidad con el art. XXIV del GATT, las concesiones otorgadas con motivo de un tratado de libre comercio quedan excluidas de la aplicación de la nación más favorecida y, por ende, dichas ventajas “no se extienden” a los demás miembros de la organización, y benefician únicamente a los participantes del acuerdo bilateral o plurilateral. Por lo tanto, las ventajas conferidas en propiedad intelectual dentro de un tratado de libre comercio no se limitan a los miembros de éste, sino que se confieren con efecto de NMF, favoreciendo automáticamente a todos los miembros de la OMC. Ello implica que los niveles de protección se van acumulando en el tiempo con los sucesivos tratados de libre comercio. 
 

 Derecho de autor 


 En el ADPIC primó la visión anglosajona de derechos de autor o copyrights, ya que las partes no estarían obligadas a proteger los derechos morales, como ocurre en el artículo 6 bis26 del Convenio de Berna para la Protección de las Obras Literarias y Artísticas. 
 

 Entendimiento sobre solución de diferencias 


 El ADPIC queda sujeto al poder supranacional coercitivo del sistema de solución de diferencias de la OMC. La diferencia de éste con el resto de los esquemas similares, que lo hace único a nivel internacional, es que el perdedor de una contienda puede ser “obligado” a cumplir la sentencia mediante sanciones comerciales.27 Sin el ADPIC, los litigios internacionales en propiedad intelectual quedarían sometidos a los tribunales nacionales de los países en disputa. 


 Es necesario tener presente que los países en desarrollo participantes en las negociaciones aprobaron el acuerdo de la OMC, y por tanto el ADPIC, porque obtuvieron muchas ventajas comerciales con las nuevas reglas, particularmente la subordinación de la agricultura y los textiles a las normas de no discriminación; la prohibición de algunos tipos de subsidios; un sistema de solución de controversias menos político y más igualitario, etcétera. 


 Sin embargo, desde el inicio hubo reparos acerca de la utilidad de la propiedad intelectual para los países en desarrollo. El supuesto era que, en esa área, el mayor beneficio sería para los países industrializados, y que tendría un impacto negativo en economías en vías de desarrollo. Veinticinco años después tales recelos han disminuido, pero aún perviven en ciertos sectores. 


 Por estos recelos, el tema de las “flexibilidades” en el ADPIC ha sido una bandera de lucha de los países en desarrollo hasta hoy. Pero más allá de las batallas de palabras y guerras de papel, la verdad es que estos “espacios de política” son los normales en la exégesis jurídica y se refieren básicamente a las siguientes áreas: clarificación o interpretación de normas; posibilidad de no hacer uso de excepciones; espacio para aumentar el nivel de protección, y regulación libre de los temas no tratados en el Acuerdo. Entre éstos últimos se encuentran los modelos de utilidad, los conocimientos tradicionales y los recursos genéticos. 
 

 FUTURO DEL SISTEMA ECONÓMICO-COMERCIAL MULTILATERAL 


 Para ensayar una mirada acerca del futuro del sistema multilateral, debemos echar una mirada a la situación presente en las dos aristas que mencionamos al inicio de este capítulo: la tecnología-innovación y la política internacional o el ejercicio del poder. 
 

 Tecnología 


 Al menos desde 2015 el Foro Económico Mundial (2020) viene publicando cada año un inventario de las 10 o 12 tecnologías emergentes. Como es una publicación anual, se ve en la necesidad de listar técnicas diferentes, de lo contrario nadie leería lo que ya examinó el año anterior. Por tanto, ya lleva acumuladas más de 60 tecnologías novedosas y con expectativas de futuro: vehículos autónomos eléctricos (automóviles y aviones); nanomateriales; captura y guarda de energía; biotecnología (por ejemplo, CRISPR); impresión en 3D; computación espacial; computadores cuánticos; hidrógeno verde; realidad aumentada con humanos; energía solar química; bioplásticos para una economía circular; robots sociales; fertilizantes inteligentes; reactores nucleares seguros; almacenamiento de ADN; energía renovable; usos originales de cadena de bloques (blockchain), y geoingeniería, sólo por mencionar algunas. 


 Hay una tecnología que de una u otra forma está presente todos los años destacando por sobre las demás, ya que puede potenciarlas a todas. Es la inteligencia artificial (IA), que asombra y asusta simultáneamente. De hecho, importantes pensadores han expresado sus temores al respecto. Stephen Hawking señaló que “el desarrollo de la inteligencia artificial completa podría implicar el fin de la raza humana”; Elon Musk ha hecho un llamado: “la IA es la mayor amenaza existencial de la raza humana… llamo al establecimiento de regulaciones nacionales e internacionales sobre su desarrollo”; Bill Gates ha manifestado su desconcierto al “no [entender] cómo algunas personas no están preocupadas [por la IA]”. Otros han sido más tajantes, como el profesor de Oxford Nick Bostrom, quien ha escrito que “una vez que las máquinas sobrepasen el intelecto humano, ellas podrían organizarse y decidir destruir a los humanos”. En fin, la lista de preocupados es larga. 


 Se trata de un tema en desarrollo. Conceptualmente, hay muchas categorías de IA, pero, para simplificar, quedémonos sólo con tres: 
 


 IA limitada, angosta o débil. Es la habilidad de lograr un conjunto limitado de objetivos. Es inteligencia limitada porque sólo cumple un propósito. Puede que el algoritmo logre ser un maestro de ajedrez, pero no puede conducir un automóvil, jugar Go o analizar el clima. 


 IA general, fuerte o profunda. Logra cumplir virtualmente cualquier objetivo, incluido el aprendizaje. Una vez en operación, no sería distinguible del discernimiento de un ser humano, y 


 Superinteligencia. Es aquella que excede a la inteligencia humana. Teóricamente, generaría la “singularidad”, es decir, el momento en que un algoritmo de inteligencia artificial sea capaz de diseñar autónomamente otro algoritmo más inteligente que él. En ese instante hipotético, los robots no necesitarán al ser humano. 
 


 Por ahora, las dos últimas son mera ciencia ficción y algunos sostienen que seguirá siendo así, pues en esas etapas los computadores requerirían “tener conciencia”, lo que supone una experiencia subjetiva, cosa que jamás podrá tener un motor sintáctico.28 


 Lo que está claro es que aun al nivel de la IA limitada, ésta asombra por su velocidad y manejo de magnitudes. A modo de ejemplo, en cifras redondas, sólo en un segundo29 o el equivalente a dos parpadeos seguidos, se generan 9 500 tweets; se suben 1 100 fotos a Instagram; se hacen 5 500 llamadas por Skype y 90 000 búsquedas por Google; algo similar en videos vistos en YouTube, y se envían más de tres millones de correos electrónicos; todo ello manejado y controlado por algoritmos que parecen inteligentes. 


 Más aún, se estima que para 2023 habrá más asistentes de voz30 que seres humanos en la Tierra (Nick G., 2022). Al respecto y casi como anécdota, cabe recordar el criterio del Test de Turing para determinar si se está frente a una entidad inteligente. Consiste en que un evaluador humano converse a ciegas por cinco minutos con un computador. Si 70% del tiempo ese individuo es incapaz de distinguir si su contraparte es humana o un computador, el algoritmo habrá pasado la prueba y será inteligente. 


 Entre 2013 y 2016 hubo un incremento de 265% en solicitudes de patentes sobre IA; en robótica y métodos de control, 262%, y sólo en 2016 hubo 21 000 patentes vinculadas a la visión computarizada.31 


 Más aún, dentro de las primeras 15 entidades con publicaciones en materia de medicina a nivel mundial no hay ningún laboratorio farmacéutico o universidad especializada en el tópico, todas son empresas “tecnológicas” que manejan datos utilizando inteligencia artificial: Alphabet, Microsoft, Samsumg Electronics, Intel, Huawei, Apple, Oracle, Cisco, Facebook, Siemems, IBM, Nokia, Qualcomm, Ericsson y SAP, en ese orden.32 


 En fin, podríamos continuar ad infinitum con ejemplos acerca de obras pictóricas producidas por robots; novelas ganadoras de premios generadas por algoritmos; música comercial y selecta inventada por computadores; descubrimiento de nuevos materiales y procesos; técnicas originales en la ciencia, en la medicina y las letras; impacto en el empleo, etcétera. 


 Sea la cuarta ola de la humanidad, la cuarta revolución industrial o el momento en que los hombres llegan a ser dioses,33 está claro que es difícil mensurar la profundidad del cambio que esta tecnología generará en nuestra civilización, transformación que afectará todo, incluidos el comercio, el multilateralismo y el poder. No es casualidad que una persona que entiende acerca de la noción de dominio haya señalado: “Quien llegue a ser el líder en esta esfera será el gobernador del mundo”.34 
 

 Pléyade de actores en el siglo XXI 


 Sabemos que la tecnología y la innovación serán los derroteros que marcarán el camino de la humanidad en las décadas venideras. También sabemos que aquellos países que logren asir la nueva realidad e interpretarla correctamente serán las potencias del futuro. 


 Como vimos al inicio del capítulo, la política del siglo XX y sus instituciones económico-comerciales estuvieron fuertemente influidos por Estados Unidos y los valores occidentales de hoy: democracia y estado de derecho en lo político, economía de mercado en lo económico, libertad en el comercio internacional, respeto por la propiedad privada y semejantes. 


 Fueron y siguen siendo aspiraciones loables, particularmente en el Occidente, pero todo indica que en el futuro estos principios se matizarán a la luz de las realidades políticas del día a día y la inescrutabilidad del alma humana. 


 En el siglo XXI la situación ha cambiado. Se vislumbran más actores que en la centuria pasada, lo que nos lleva a la necesidad de identificar quiénes podrían ser y cómo podrían influir en las pautas de comportamiento venideras. Además, todo parece indicar que no habrá una única superpotencia sino más bien un conjunto de figuras, ninguna con capacidad para sobreponerse a las demás, pero cada una con peso suficiente como para entorpecer la acción de la otra. 


 Los especialistas sostienen que el poder internacional es producto de la conjunción de al menos seis elementos, varios de ellos difíciles de mensurar: poderío militar; riqueza económica; cultura; territorio; población; poder blando. Agregan instituciones internacionales, pero su fortaleza y resiliencia no depende de un solo actor. 


 Al tabular las aburridas estadísticas internacionales, encontramos que el poder real se concentra en una docena de países y, por tanto, una evocación de la película Los sospechosos de siempre;35 son casi los mismos países que alumbraron el siglo pasado. 

 Cuadro II.3
 El poder real de hoy


 [image: images/img-95-1.jpg]


 * SIPRI, utilizando tipos de cambio de mercado. 


 ** No hay duda de la influencia cultural china en Asia; de España y México en América Latina; de Francia e Inglaterra en África, o de Egipto en el mundo árabe. Ello no queda reflejado en el cuadro, al ser un factor difícil de mensurar. Opté por un promedio que privilegia la calidad de universidades. 
*** The-Soft-Power-30-Report-2019. Se consideran los primeros 10 países en seis factores: empresa, compromiso, cultura, gobierno, educación y digitalización. Estados Unidos aparece como número uno en tres: educación, digitalización y cultura; quinto en empresa y compromiso. China sólo aparece una vez y en el lugar 10, en compromiso (gráfica II.9). 




 Como se aprecia en el cuadro II.3, Estados Unidos (EUA), la Unión Europea (UE) y China aparecen con más factores en lugares predominantes, pero el primero sobresale en cuatro de los seis elementos: defensa, economía, cultura o influencia civilizadora y poder blando. 


 A cierta distancia le sigue la Unión Europea, bloque respecto del cual Estados Unidos da por descontada una comunidad axiológica, cultural y religiosa. El problema es que la Unión Europea es un gigante económico y un enano político confundido respecto de su propio futuro, con un Brexit no asentado, con su estructura bélica en restructuración y, a partir de la Segunda Guerra Mundial, con aversión al conflicto y una pulsión casi patológica por la componenda. Todo ello hace de la Unión Europea un socio vacilante. 


 Similar noción de asociación se produce en términos estratégicos con Australia, Canadá, Nueva Zelanda, Japón y Corea, aunque en el caso de estos dos últimos la compañía es más bien por el sistema político y la economía de mercado. El círculo se cierra con la arisca América Latina. 
 

 BRICS 


 En 2001 el economista Jim O’Neill acuñó el acrónimo para agrupar a los principales mercados emergentes del momento: Brasil, Rusia, India, China y Sudáfrica. Grosso modo, hasta 2010, actuando en conjunto, aparecían como la alternativa morigeradora al poder de Estados Unidos y la Unión Europea. Sin embargo, al igual que el gigante con pies de barro en el sueño de Nabucodonosor, se desplomaron rápidamente. Si bien desde 2009 han tenido encuentros anuales, son cada vez más deslavados y la reunión en Rusia de 2020 se pospuso sine díe. Veamos la situación actual de cada uno de ellos. 
 

 Brasil 


 Dentro de ese grupo, por su excelsa diplomacia, es quizás el mejor posicionado para amalgamar en su beneficio los elementos del poder. Sin embargo, hay varios factores que no le permiten asumir tal liderazgo, ni siquiera regionalmente, en los tiempos que corren. Hay una mutación hacia el bilateralismo económico; tardará en reponerse de la recesión económica y de la pandemia actual; debe restablecer los niveles éticos que la vida moderna reclama y legitimar nuevamente sus instituciones políticas y de control. Representa menos de 9% de la economía estadunidense y no posee armas atómicas, condición sine qua non para intentar ser potencia mundial. Es número 62 en los índices de innovación. 
 

 Rusia 


 El otrora archienemigo en la Guerra Fría ya no existe como tal. Hoy no alcanza 9% de PIB de Estados Unidos, tanto en tamaño económico como en gasto de defensa. Sin embargo, su coherencia en política internacional, con adecuadas cuotas de cinismo y arrojo, posicionan a la Federación Rusa como un importante poder regional (el artículo se escribió antes del inicio de la invasión a Ucrania), más temido que respetado; un actor mundial, pero ya no una superpotencia global. En términos de innovación, se encuentra en el puesto 46. 
 

 India 


 Aun con sus 1 300 millones de personas, no tiene posibilidades de constituirse en un poder planetario. Tiene un complejo sistema social de castas, decenas de religiones, inmensos territorios, enmarañados compromisos políticos internos y una democracia demasiado laboriosa que inhibe al gobierno de turno para adoptar decisiones estratégicas que le permitan erigirse como potencia hegemónica. En PIB representa 13% de Estados Unidos y en innovación se encuentra en el lugar 48 del mundo. 
 

 Sudáfrica 


 Está en los BRICS desde 2011 más bien por sus posiciones políticas alternativas antes que por poderío bélico o económico. Representa menos de 2% de la economía estadunidense, encontrándose en el lugar 36 en PIB en el mundo y en el número 60 en innovación. 
 

 China 


 En la concepción clásica, China era el Imperio del Centro. Es el verdadero adversario de la potencia hegemónica actual. Por ahora, la fricción se concentra en lo económico, concretamente en comercio, pero ya se ha extendido a la tecnología. De hecho, aunque se encuentra en el lugar 14 del mundo en innovación, registra más de 1 400 000 patentes anuales, es decir, genera 43% de la innovación formal del planeta. Estados Unidos sólo registra 641 000 patentes, lo que equivale a 20% del total. En consecuencia, la polémica se produce por la calidad y no por la cantidad de las patentes. 


 En términos geoestratégicos, está por verse cuál será la actitud de China en los años que vienen. Al menos en su historia, no ha mostrado la lógica extractiva de estilo europeo. El patrón habitual ha sido que cada vez que ha salido fuera de su territorio natural, se ha empobrecido. Ello, puesto que se mira a sí misma como un pueblo superior, con la obligación moral de elevar a los demás a su nivel. Esa lógica la ha llevado en los últimos milenios a controlar a los países vecinos y paravecinos, pero, simultáneamente, ha dado su apoyo económico y militar a cambio de que éstos reconozcan su regencia. En instantes de expansión, esa política ha debilitado económicamente a China, lo que, a su turno, ha generado inestabilidad social y, habitualmente, guerras civiles o de secesión. 


 El último ejemplo fue en la dinastía Ming (1368-1644), cuando el emperador Zhu Di (1402-1424) encomendó al almirante Zheng-He misiones diplomáticas y comerciales con una gigantesca flota de navíos. Estos viajes fueron siempre deficitarios y finalizaron con la muerte del emperador, porque China debía enfrentar la amenaza de los mongoles en el norte y no había recursos suficientes para financiar tales expediciones. 


 Tampoco está claro qué es lo que China desea. Aunque quisiera erigirse como un poder hegemónico mundial, no le sería posible, por el momento. A mi juicio, todavía no posee la serenidad requerida como para pretenderlo. Tiene desafíos enormes por delante: internamente, deberá garantizar mayor legitimidad en el liderazgo; administrar los conflictos fronterizos, particularmente con India; nivelar los desequilibrios económicos entre las provincias costeras y las del interior para mantener la paz social, y resolver de algún modo la situación de Taiwán y Hong Kong. Económicamente, le es imperioso crecer a tasas altas que le permitan crear cerca de 20 millones de empleos al año, acoger a millones de inmigrantes y acomodar a la población flotante, la que varía entre 150 millones y 200 millones. Todo ello en el contexto de una economía que disminuye sus ventajas competitivas en manufacturas y en donde el manejo planificado está llegando a sus límites. Lo anterior, sin mencionar los retos medioambientales, de infraestructura, de innovación y de tecnologías de punta. 


 China ya es considerada una potencia por el tamaño de su economía y un arsenal militar de envergadura creciente. Sin embargo, en los tiempos actuales el hard power no es suficiente. Una potencia planetaria requiere, además, tener prestigio, generar adhesión, suscitar respeto y una cierta admiración axiológica por parte del resto. 


 Como vimos, China aún carece del soft power requerido para una entidad mundial completa, al no lograr articular un proyecto valórico claro y plausible para la mayoría de la humanidad. Hasta el momento, las nociones de democracia, respeto de los derechos humanos, economía de mercado y estado de derecho siguen arraigadas en el discurso político de Occidente. 


 China intenta seriamente aumentar su “poder blando” por medio de una activa diplomacia abriendo embajadas en 175 países, presidiendo organizaciones internacionales, implementando la iniciativa de la nueva ruta de la seda, globalizando el alcance de la agencia de noticias Xinhua y la Televisión Central China (CCTV), reforzando los 400 institutos Confucio alrededor del mundo, celebrando acuerdos comerciales con muchos países y manejando bien la llamada de la diplomacia de las vacunas, a propósito de la covid-19. Sin embargo, no lo ha conseguido con plenitud. Prueba de ello fue la última elección del director general de la OMPI en 2020, cuando tenía compromisos formales para obtener la mayoría de los votos requeridos y, no obstante, perdió por una diferencia manifiesta. 


 Por otro lado, si bien el mundo ya ha aceptado el hecho de que China debe estar en la mesa de cualquier proceso, Estados Unidos aún no lo asimila del todo, lo que es un peligro para el resto. En efecto, la moraleja de Tucídides es que hay riesgo de guerra cuando el poderoso del momento no acepta la realidad de una potencia en alza. De hecho, recientemente la Universidad de Harvard (Ferguson, Power y Allison, 2017) analizó 16 situaciones semejantes en los últimos 500 años y comprobó que 12 de ellas habían terminado en guerra, es decir, 75% de las veces. 


 En suma, por ahora China tampoco parece tener la capacidad para constituirse en la potencia hegemónica del siglo XXI, pero ciertamente continuará siendo uno de los grandes, como lo ha sido siempre. 


 Invariablemente ha sido un gigante, pero no hay mucha conciencia de ello en Occidente, dado que, por una parte, la transparencia que generan las comunicaciones y el transporte moderno tiene apenas 100 años, y, por la otra, tendemos a concentrarnos en la historia de la civilización judeocristiana europea, con meras pinceladas de lo demás. De hecho, en el año 1500 China era la economía más grande del mundo, seguida por la India y, a mucha distancia, por Francia, Italia y Alemania. En el año 1700 India era la primera, seguida de cerca por China y, nuevamente, a mucha distancia, por Francia, Japón e Italia. En 1820 vuelve a ser la número uno seguida a cierta distancia por India y mucho más atrás por Reino Unido, Francia y Alemania. A partir de fines del siglo XIX (1890), Estados Unidos toma el liderazgo, que mantiene hasta ahora, con China como segunda economía, aunque hoy discute la primacía. 
 

 SINFONÍA DEL NUEVO MUNDO36 


 Considerando esta nueva realidad y la diversidad de actores, parece improbable que en los próximos años algún país o bloque de ellos sea capaz de lograr una preeminencia sin contrapeso en el mundo entero. Por tanto, es legítimo lucubrar acerca de cómo podrían desarrollarse la política internacional en general y el multilateralismo económico-comercial en particular. 
 

 Totum revolutum37 


 En la mirada retrospectiva, no cabe duda de que, a partir de la Segunda Guerra Mundial, el impulso al liderazgo ordenador de Estados Unidos llevó a la creación de un sistema internacional que se mantuvo relativamente estable. Hoy el panorama es menos inteligible y con más desasosiego. Vivimos en una nueva era de incertidumbre por la competencia no resuelta en varios frentes: Estados Unidos versus China; la globalización frente a los nacionalismos; la verdad frente a las fake news; la corrupción y la transparencia; el comercio internacional versus el consumo local; elitismo contra populismo; incertidumbre respecto de los derroteros de la tecnología, entre otros. El resultado es evidente: una mezcla de perplejidad, desconfianza y titubeos. La crisis no ha llegado aún a la Organización Mundial de la Propiedad Intelectual, pero ciertamente la tocará, debido a la lucha por la supremacía tecnológica. 


 Por ahora, la controversia está incoada en la Organización Mundial de Comercio y, para entender los orígenes de la polémica, debemos retroceder 30 o 40 años y recordar el ambiente que vivió el mundo en las últimas décadas del siglo XX. En poco más de un lustro se produjeron transformaciones estructurales insospechadas para la década precedente: 
 


 1989. Surge el Consenso de Washington. 


 1990. Se produce la unificación alemana y termina el apartheid en Sudáfrica. 


 1991. Desaparece la Unión Soviética, se disuelve el Pacto de Varsovia y se abre al público la World Wide Web a través de internet. 


 1992. Se firma el tratado de Maastricht para conformar la Unión Europea y Francis Fukuyama publica su libro El fin de la historia y el último hombre. 


 1993. Se da vida a la Unión Europea y por vez primera se clonan genes humanos. 


 1994. Entra en vigor el TLCAN, Mandela gana elecciones en Sudáfrica y se pone en operación el Eurotúnel, que unió de nuevo Gran Bretaña con Europa después de 450 000 años. 


 1995. Se acopla la estación con el transbordador espacial, lo que inicia una nueva era de cooperación cósmica. 
 


 En ese contexto de jolgorio e ilusión se da inicio a la OMC, con el espíritu entre los firmantes de que el capitalismo había triunfado y de que el mundo sería regulado por un sistema mundial único y, por lo tanto, tenía sentido contar con un tribunal de jurisdicción coercitiva. Todo ello conllevó grandes concesiones de soberanía, que no fueron bien sopesadas en su oportunidad y de las cuales muchos se arrepienten en la actualidad. 


 Más aún, a poco de creada la OMC, se aprueba el ingreso de China38 bajo el supuesto de que aquélla continuaría con su proceso de occidentalización aceptando y acatando las reglas recientemente creadas por el Oeste, cosa que ciertamente ocurrió, pero que pronto llegó a sus límites. 


 Considerando la porfiada realidad, todo parece indicar que más allá de los “nuevos tonos” de la administración estadunidense de 2021, la disputa continuará hasta que no haya una suerte de entendimiento mínimo entre Estados Unidos y China. 
 

 Dilemas del multilateralismo 


 Lo torcido no puede enderezarse, y lo que falta no puede contarse. 


 Eclesiastés 1:15 


 A pesar de las fuerzas nacionalistas y centrífugas del presente, la humanidad necesita un sistema internacional que le permita concertar acciones y cooperar para cuestiones globales que un solo actor no puede resolver: calentamiento global; pérdida de biodiversidad; destrucción de los ecosistemas; agotamiento de los recursos renovables; deforestación; déficit de agua; seguridad marítima; contaminación de los océanos; enfermedades infecciosas mundiales; reinvención de una tributación para el siglo XXI; reglas para nuevas tecnologías en general y la biotecnología en particular; nueva arquitectura financiera mundial; enfrentamiento de las drogas ilegales; políticas de competencia; nuevas reglas de propiedad intelectual; normas para comercio digital y para las migraciones, etcétera. 


 Ante la falta de liderazgos claros y visionarios, tal objetivo se torna complejo y surgen dilemas que no podrán resolverse fácilmente, pero es menester abordarlos para la continuación del sistema multilateral. Algunos de ellos pueden compendiarse en las siguientes interrogantes: ¿existe un sistema axiológico universal?, ¿cuál es el límite de concesión de soberanía?, ¿cuál es la frontera entre la diplomacia y la norma escrita?, ¿interpretación honesta versus detalle prescriptivo?, ¿preeminencia entre trato nacional y nación más favorecida?, ¿validez de la distinción entre países desarrollados y en desarrollo?, etcétera. 
 

 Oráculo de Delfos 


 Aún bajo el supuesto de que no habrá una tercera conflagración mundial, parece difícil predecir cómo se desarrollará el multilateralismo futuro. En ese contexto nada nos impide recurrir al sortilegio de la imaginación y retroceder en el tiempo. Cerca del golfo de Corinto subiríamos a los 700 metros sobre el nivel del mar hasta llegar a una de las grutas del Monte Parnaso. Según la leyenda, era el lugar en que el dios Apolo tocaba la lira para que las Musas y Náyades cantaran y bailaran. El sitio alcanzó notoriedad en el siglo VIII a. C. como centro de vaticinios délficos. 


 Allí, luego de haber hecho las ofrendas correspondientes, la Pitia nos recibiría sentada en su trípode y vestida con ropajes juveniles, aunque dejando entrever su bien llevada cincuentena. Luego del trance de rigor, en poético y críptico lenguaje délfico, ella nos auguraría el mañana en tres ámbitos: 
 


 Geopolítica. La primera mitad del siglo XXI será más parecida al siglo XIX d. C. que a la centuria pasada porque habrá una pluralidad de poderes, ninguno capaz de erigirse por sobre los demás. Sin unicidad axiológica respecto de los grandes temas, la política internacional estará marcada por el un eje “Occidente y el resto del mundo”, lo que —con suerte— llevará a la práctica del mínimo común denominador. Ello implicará un cierto retroceso en los logros civilizatorios formales del siglo XX y la humanidad entrará en una fase de “des-occidentalización” de las instituciones y de los principios informadores del quehacer internacional. 
 

 En este contexto y en lo pequeño, en la segunda década del siglo XXI habrá que seguir de cerca el desarrollo de varios procesos plurilaterales simultáneos: el destino del CPTPP, del RCEP, las implicaciones del Brexit y de la nueva QUAD.39 
 

 Negociaciones. Considerando la inevitabilidad del comercio y más allá de las pulsiones nacionalistas, mantener mercados abiertos es una necesidad estratégica y de vida o muerte para algunos actores. 
 

 Sin embargo, y tomando en cuenta la falta de objetivos comunes, parece improbable que se alcancen vastos acuerdos en el sistema multilateral. Más bien se reforzará la idea de una geometría variable en lo económico-comercial. Los países con una visión similar en ciertos temas tenderán a avanzar en ellos por la vía de acuerdos bilaterales y plurilaterales. Serán de naturaleza heterogénea y con diferentes grados de profundidad. En el mediano plazo, tales pactos requerirán un esfuerzo de armonización multilateral, contexto en el que la noción del mínimo común denominador pasará a tener una relevancia insospechada para la centuria precedente. 
 

 Innovación y tecnología. Serán las clavijas informadoras de las ventajas competitivas del siglo XXI y, ciertamente, quien las controle con eficiencia política tendrá primacía sobre los demás. De ahí que será éste el ámbito donde se llevará a cabo parte importante de las hostilidades futuras. 
 

 Como todo conflicto, esta cruzada tecnológica tendrá frentes de batalla de todo tipo: públicos y secretos, legales e ilegales, algunos legítimos y otros francamente ilegítimos. Al final, sin embargo, por ser un sistema ubicuo, cierta conciliación normativa será necesaria, para lo cual será menester un sistema internacional, al igual que para las reglas del comercio. 
 


 El mensaje de fondo de la Pitia, entonces, es que el multilateralismo atravesará por un hiatus que, debido a la necesidad de concertación internacional, será reestablecido, aunque con menor rigor que en el siglo pasado y con un esquema que contendrá simultáneamente sutiles equilibrios de moderación, de fuerza y de legitimidad. 


 ¡El multilateralismo ha muerto, viva el multilateralismo! 
 

 MÉXICO LINDO Y QUERIDO… 


 Tradicionalmente, se dice que hay tres formas de falsear la verdad: las mentiras a secas, las mentiras blancas y las estadísticas. Probablemente hoy deberíamos agregar las noticias falsas o fake news. Si bien las nóminas y clasificaciones no son exactas, dan una idea de la posición relativa del tema que se intenta comprender. 


 De acuerdo con las cifras compiladas por diversos organismos internacionales, la economía mexicana es la número 11 del mundo (Wikipedia, 2022), y México ocupa el lugar 13 en superficie y el 10 en población (PopulationPyramid.net, 2019). En el Índice de Desarrollo Humano, México está en el lugar 74 (de 189), lo que se considera “nivel alto” en dicho catálogo. 


 Otra arista es el grado de influencia en cultura y poder blando. Aunque no se pueda medir con objetividad, nadie puede negar la preponderancia de México en la materia. Basta mencionar sus tres premios Nobel; a Cantinflas, El Chavo del 8, Pedro Infante o Jorge Negrete en el cine y la televisión; a Octavio Paz, Zea, Vasconcelos, Rulfo, Carlos Fuentes o Amado Nervo en filosofía y literatura; a Siqueiros, Clausell, Kahlo o Rivera en pintura, y ni qué mencionar de los corridos o las rancheras, que alegran las almas del mundo entero y de los latinoamericanos, en particular. 


 Más aún, conocida es la amplia y constante participación mexicana en todo el sistema internacional, lo que, unido a una diplomacia históricamente muy activa, hace del país uno de los llamados a sentarse en la mesa chica de la mayoría de las negociaciones planetarias. 


 Sin embargo, de ahí a constituirse en un poder hegemónico mundial hay algún trecho. Ello debido a ciertas debilidades, como el hecho de ocupar el lugar 144 (de 155) en gasto en defensa, esto es, 0.52% del PIB.40 Si bien este guarismo es mencionado frecuentemente como esencial, la verdad es que un desembolso militar relativamente bajo no ha impedido a Japón o Alemania (0.9% y 1.3%, respectivamente) (Banco Mundial, 2022b) erigirse como jugadores de peso en la escena mundial. 


 El verdadero inconveniente para México está en el esfuerzo en investigación y desarrollo. En cifras del Banco Mundial, es último en la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos, con 0.312% del PIB41 y bajando. Más aún, en el número total de patentes es el segundo de la región después de Brasil, pero ambos a años luz de los países con mayor número de registros. Si ello no fuera poco, su vecino norteño hace una sombra difícil de ignorar en todos los ámbitos. 


 En síntesis, México seguirá estando en el grupo de países que el sistema internacional no puede desdeñar. Sin embargo y como hemos visto, el futuro estará marcado por la ciencia y la tecnología. Por tanto, teniendo México universidades de clase mundial (BBC Mundo, 2018), no debería sino avanzar en dicha esfera para potenciar su influencia y participación en el mañana imaginado por la pitia. 
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 5 México, como miembro fundador, firmó en junio de 1945 y la ratificó en noviembre del mismo año. Polonia no estuvo presente en la Conferencia; firmó posteriormente, pero se considera el constituyente número 51. 


 6 Australia, Baréin, Bangladesh, Canadá, Egipto, India, Irak, Jordania, Kuwait, Paquistán, Palestina, Papúa Nueva Guinea, Qatar, Malasia, Myanmar, Nueva Zelanda, la mitad de África (Ghana, Kenia, Nigeria, Sudáfrica, Sudán y Zimbabue), Omán, más dominios y territorios de ultramar. 


 7 Datos de 2021 del Stockholm International Peace Research Institute. 


 8 En realidad, el proceso de adhesión duró 20 años, pues sólo ingresó en 2012 y a la OMC, la entidad sucesora del GATT. 


 9 La Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas se declaró disuelta por el Tratado de Belavezha el 8 de diciembre de 1991. 


 10 Acuerdo de libre comercio reciente entre los diez miembros ASEAN y Australia, China, Corea del Sur, Japón y Nueva Zelanda. 


 11 Myanmar, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Singapur, Tailandia y Vietnam. 


 12 Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. 


 13 Bolivia, Colombia, Ecuador y Perú. 


 14 Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. 


 15 Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamá y República Dominicana. 


 16 Australia, Brunéi, Canadá, Chile, Japón, Malasia, México, Nueva Zelanda, Perú, Singapur y Vietnam. 


 17 Botsuana, Lesoto, Namibia, Sudáfrica, Suazilandia. 


 18 https://dle.rae.es/innovaci%C3%B3n 


 19 Sus ruinas están en el sur de Italia, cerca de Crotona, en el Golfo de Taranto. 


 20 Fue un fracaso en términos del objetivo pretendido, aunque no lo fue para la humanidad ni Zénobe Gramme, quien presentó nada menos que el dínamo y su reversibilidad, dispositivo que permite producir y transmitir la mayoría de la electricidad actual. 


 21 Ésa sería la razón por la que los métodos de detección de la covid-19 son lentos e incómodos como PCR (Polymerase Chain Reaction), o inciertos como RADTS (rapid antigen detection tests) o detección serológica. Al no poder patentarse, no habría habido incentivo a la industria para desarrollar sistemas más simples, rápidos y concluyentes. 


 22 Además del Convenio de la OMPI, administra los siguientes acuerdos internacionales. Protección de la propiedad intelectual: Tratado de Beijing sobre Interpretaciones y Ejecuciones Audiovisuales; Convenio de Berna; Convenio de Bruselas; Arreglo de Madrid (indicaciones de procedencia); Tratado de Marrakech para las personas con discapacidad visual; Tratado de Nairobi; Convenio de París; Tratado sobre el Derecho de Patentes (PLT); Convenio Fonogramas; Convención de Roma; Tratado de Singapur sobre el Derecho de Marcas; Tratado sobre el Derecho de Marcas (TLT); Tratado de Washington; Tratado de la OMPI sobre Derecho de Autor (WCT); Tratado de la OMPI sobre Interpretación o Ejecución y Fonogramas (WPPT). Tratados de registro: Tratado de Budapest; Arreglo de La Haya; Arreglo de Lisboa; Arreglo de Madrid (marcas); y Protocolo de Madrid, y Tratado de Cooperación en Materia de Patentes (PCT). Tratados de Clasificación: Arreglo de Locarno; Arreglo de Niza; Arreglo de Estrasburgo, y Acuerdo de Viena. 


 23 Afganistán, Andorra, Argentina, Bahamas, Bangladesh, Bermuda, Bután, Bolivia, Burundi, Cape Verde, East Timor, Etiopía, Fiji, Guyana, Haití, Hong, Iraq, Jamaica, Lebanon, Mauricios, Myanmar, Nauru, Nepal, Pakistán, Paraguay, Ruanda, Islas Solomon, Somalia, Somaliland, South Sudan, Surinam, Taiwán, Tonga, Uruguay, Vanuatu, Vaticano, Venezuela, Western Samoa, Yemen, República Democrática del Congo. 


 24 Al 24 de febrero de 2021. 


 25 Trade Related Intellectual Property Rights. 


 26 “Artículo 6 bis. 1) Independientemente de los derechos patrimoniales del autor, e incluso después de la cesión de estos derechos, el autor conservará el derecho de reivindicar la paternidad de la obra y de oponerse a cualquier deformación, mutilación u otra modificación de la misma o a cualquier atentado a la misma que cause perjuicio a su honor o a su reputación. 2) Los derechos reconocidos al autor en virtud del párrafo 1) serán mantenidos después de su muerte, por lo menos hasta la extinción de sus derechos patrimoniales.” 


 27 Incluye la llamada retorsión cruzada, esto es sanciones comerciales en bienes o servicios por infracciones en otras áreas tales como PI y viceversa. 


 28 Conjunto de reglas necesarias para construir expresiones o sentencias correctas a fin de operar un computador. 


 29 https://www.internetlivestats.com/one-second/ 


 30 Siri, Alexa, Cortana, Google Now y similares. 


 31 Últimas cifras publicadas por la OMPI. 


 32 Ecole Polythecnique Federal de Lausanna. 


 33 Referencias a Alvin Tofler, Foro Económico Mundial y Huval Harari, respectivamente. 


 34 “Whoever becomes the leader in this sphere will become the ruler of the world” (Putin, 2017). 


 35 Película estadunidense de 1995 dirigida por Bryan Singer y protagonizada por Kevin Spacey, Gabriel Byrne, Stephen Baldwin, Benicio del Toro y Kevin Pollak. 


 36 Nombre de la Sinfonía n.º 9 en mi menor, Opus 95, de Antonín Dvořák. Fue compuesta en 1893 durante la estancia del compositor en Estados Unidos. 


 37 Latín: todo confuso. 


 38 11 de diciembre de 2001. 


 39 Grupo internacional reciente compuesto por Australia, Estados Unidos, India y Japón. Por ahora, se trata simplemente de cooperar en materia de vacunas para enfrentar la pandemia de la covid-19, pero, si funciona, puede llevar a algo más estratégico. 


 40 En términos de gasto como porcentaje de PIB, México es incluso el antepenúltimo en la región. En orden decreciente: Estados Unidos, 3.42; Colombia, 3.2; Cuba, 2.9; Ecuador, 2.3; Uruguay, 2.0; Chile, 1.8; Jamaica, 1.6; Honduras, 1.6; Brasil, 1.5; Bolivia, 1.4; Canadá, 1.3; El Salvador, 1.2; Perú, 1.2; Paraguay, 1; Argentina, 0.7; Nicaragua, 0.7; México, 0.5; Venezuela, 0.5, y Guatemala, 0.4 (indexmundi, 2020). 


 41 Por comparación, Israel destina 4.953% del PIB a investigación y desarrollo; Corea, 4.553%; Suiza, 3.373%; Suecia, 3.339%; Japón, 3.265%; Alemania, 3.038%, y Estados Unidos, 2.838%. En los BRICS el orden es el siguiente: China, 2.186%; Brasil, 1.263%; Rusia, 1.107%; Sudáfrica, 0.832%, e India, 0.65% (Banco Mundial, 2022a). 






 III. MEDIO SIGLO DE MÉXICO EN EL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO 


 Fernando de Mateo1 


 A la memoria de Abel Garrido y Roberto Dávila, pioneros del multilateralismo comercial de México 
 

 INTRODUCCIÓN 


 Hace 50 años presenté mi examen profesional. El título de mi tesis es Proteccionismo e intercambio comercial en los países en desarrollo. México y el GATT. En el último párrafo menciono que 
 

 si bien no existe ningún obstáculo a la adhesión de México al Acuerdo General, las ventajas que se recibirían y la situación actual y perspectivas del GATT no recomiendan tal ingreso, por lo menos por el momento y en el futuro cercano. Sin embargo, deberá observarse atentamente su evolución y, sobre todo, la de sus relaciones con las partes contratantes en desarrollo. En base a los logros que estos obtengan en cuestiones tales como la eliminación de las restricciones no arancelarias, la disminución de la diferenciación de los niveles arancelarios entre los productos primarios y sus elaborados, etcétera, México podría en el futuro reconsiderar su posición frente al GATT. 
 


 Hoy podría presumir de clarividencia, pero, aunque la conclusión era evidente, el proceso ocurrió en muchos años de grandes esfuerzos. 


 El título del capítulo está obviamente relacionado con la fecha en que presenté mi tesis. Pero en 1971 también tuve el privilegio de haber sido el negociador del primer acuerdo comercial preferencial de México fuera del continente americano y que aún se encuentra vigente, el Protocolo de Negociaciones entre Países en Desarrollo. Ese año también formé parte de la delegación mexicana en la reunión de la Comisión Especial de Consulta y Coordinación Latinoamericana (la CECLA), en Bogotá, y en la reunión del Grupo de los 77 previa a la III Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus siglas en inglés), en Lima. En la primera, a instancias de México, se aprobó un proyecto de resolución para que los países en desarrollo no miembros del GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio) participaran en lo que sería la Ronda Tokio de negociaciones comerciales. En la reunión de Lima se logró el apoyo de todos los países en desarrollo a la propuesta —en 1972, en Santiago de Chile, los miembros de la UNCTAD aprobaron el proyecto—. Ésta es la explicación del título del capítulo. Además, suena bien. 


 En ese año me tocó atender la Junta de Comercio y Desarrollo de la UNCTAD, en que se ponía en vigor el sistema general de preferencias (SGP) que había sido negociado a partir de la II UNCTAD, la cual se llevó a cabo en Nueva Delhi —cuando se aprobó el establecimiento de reducciones arancelarias sin reciprocidad a las importaciones de los países desarrollados procedentes de los países en desarrollo—. También asistí al Consejo General de las Partes Contratantes del GATT, en que se otorgaron las exenciones necesarias al trato de la nación más favorecida (NMF) para la aplicación de los esquemas correspondientes.2 


 Viéndolo a la distancia, 1971 estuvo lleno de experiencias muy satisfactorias, aunque también fui testigo de situaciones que tuvieron graves repercusiones con el tiempo. El 16 de agosto de ese año estuve presente en la que hoy es la sala W de la OMC —entonces, la sala principal de reuniones de la OIT—, donde se pronunció el mensaje del representante comercial de Nixon para comunicarles a las partes contratantes del GATT (y a los países observadores) que Estados Unidos desligaba el dólar del oro, además de imponer una sobretasa de 10% a todas las importaciones. 


 En la gráfica III.1 se puede observar que en 1971 la participación de las exportaciones mexicanas en el total mundial era aún menor a 0.9%, porcentaje observado en 1948, cuando el GATT entró en vigor. La contribución de América del Sur y el Caribe fue en rápido descenso, y cayó en 1971 a menos de la mitad de 12%, que se alcanzó en 1948. Estados Unidos perdió cerca de la mitad de su participación entre los dos años. En cambio, Europa y Asia, especialmente Japón, necesitados de recursos para su recuperación económica, mostraron un rápido avance en su contribución a las exportaciones totales. De hecho, Europa a mediados de la década de los setenta llegó al cenit de su participación en el total. África mostró una declinación constante, aunque no tan pronunciada como América Latina —salvo México, que empieza a ganar terreno—. El resto de la historia hasta nuestros días se muestra en la gráfica III.1, con una pérdida de terreno para Europa, Estados Unidos y América Latina —excepto por México, que hoy exporta tanto como toda África y casi tanto como el resto de nuestro subcontinente—. La actuación de Asia, especialmente China, pero también el resto del sudeste asiático, Corea y Japón, es espectacular. 

 Gráfica III.1
 Participación en las exportaciones mundiales
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 Fuente: con datos de la OMC. 


 Soy parte de la última generación de negociadores comerciales de un México inmerso en su modelo de desarrollo volcado hacia adentro y de la primera que se abrió al exterior más allá de los confines latinoamericanos. En lo que sigue contaré la historia de la participación de México en el sistema multilateral de comercio como a mí me tocó vivirla, desde el aislamiento de la economía mexicana del resto del mundo hasta su inmersión en la economía mundial y en las cadenas globales de valor. Pero, primero, algunos antecedentes importantes, narrados apretadamente. 
 

 ANTECEDENTES 


 De ser un área marginal durante más de mil años, hacia 1500 d. C. Europa Occidental se convirtió en la potencia comercial dominante a nivel mundial gracias a sus desarrollos científicos; los acompañó la búsqueda de nuevos territorios y mercados. En el siglo XVI y parte del XVII España domina los mares —este año (2021) se cumple el 500 aniversario de la llegada de Magallanes a Filipinas (donde muere)— y la Nueva España se convierte en el eje del mundo comercial español. A mediados del siglo XVII Inglaterra inicia su ascenso para llegar a ser la primera potencia naval y mercantil usando políticas proteccionistas a fin de evitar que su posición dominante fuera cuestionada por holandeses, españoles y franceses. La Revolución Industrial de finales del siglo XVIII crea excedentes de producción que requerían de un mercado ampliado. Inglaterra busca el libre comercio; poco después, el resto de Europa entra en una etapa de liberalización comercial, que se acelera con la firma entre Inglaterra y Francia del Tratado Cobden-Chevalier de 1860, el primero de una red de acuerdos que se hacen extensivos con la aplicación del trato de la nación más favorecida.3 Entre 1820 y 1870 el comercio global crece a 4.2% anual, mientras que el PIB mundial lo hace a menos de 1% —y las economías avanzadas crecen a 2%—. Entre 1870 y 1913 el comercio mundial crece a 3.5% anual; el PIB mundial lo hace a 2% por año, y a 2.5% el de los países industriales.4 


 La Primera Guerra Mundial da por terminada esta primera experiencia globalizadora. Ya desde finales del XIX Inglaterra había iniciado negociaciones con los miembros de la Commonwealth con miras a establecer un esquema de preferencias imperiales, las que se establecen en la Conferencia de Ottawa de 1932. Echa leña al fuego encendido por la Ley Smoot-Hawley de 1930.5 La Gran Depresión de los años treinta profundiza el proceso de desglobalización.6 El proteccionismo recorre el mundo, dividido en bloques comerciales discriminatorios y con devaluaciones competitivas. El Nuevo Trato del presidente Roosevelt intenta paliar los efectos nocivos del proteccionismo para la economía de Estados Unidos a través de la Ley de Acuerdos Comerciales Recíprocos de 1934, y ofrece reducciones de 50% con reciprocidad plena —aunque con relativamente poco éxito—. En diciembre de 1942 México fue el vigesimoquinto país en firmar un acuerdo de este tipo,7 y redujo varios de los aranceles que el gobierno precedente había impuesto seis años antes. 


 Obviamente, la Segunda Guerra detuvo todo el comercio que no tuviera que ver con el esfuerzo bélico —lo que benefició a México en sus exportaciones de productos textiles, alimentos y materias primas—. El resultado de la guerra fue el surgimiento de Estados Unidos como el mayor poder militar, político y económico. Al final de la guerra, la mitad de la producción industrial mundial se concentraba en ese país. Ello conllevó el abandono definitivo de la política aislacionista de la preguerra.8 Ese país fue el principal impulsor, con Gran Bretaña, de la creación de instituciones multilaterales para lidiar con (a) la reconstrucción, principalmente de Europa, mediante el ahora llamado Banco Mundial —además del Plan Marshall, puesto en vigor en 1948—; (b) la vuelta a un sistema de tipos de cambio ordenados y predecibles, a través del Fondo Monetario Internacional, y (c) el reforzamiento de la liberalización comercial, por medio de la Organización Internacional del Comercio (OIC). La OIC no entró en vigor debido a la negativa del Congreso de Estados Unidos de aprobar la Carta de La Habana —la que sólo Australia ratificó—. Es por ello que el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) se aplica de manera provisional durante sus casi 50 años de existencia.9 


 El GATT fue creado oficialmente el 30 de octubre de 1947 —y entró en vigor el primero de julio del año siguiente— por 23 países, entre los que no se encontraba México —que considera que ello iría en contra de su modelo de sustitución de importaciones, aunque países como Brasil, Cuba y Chile, quienes también habían adoptado ese modelo, sí se adhirieron—. El GATT era sólo un capítulo, el IV, de la Carta de La Habana, la que también incluía cuestiones tales como empleo y crecimiento; desarrollo económico y reconstrucción; inversión; prácticas comerciales restrictivas, y convenios sobre productos básicos. 


 El GATT estableció, por un lado, un foro de negociación y, por el otro, una serie de principios fundamentales para el comercio de mercancías tales como la no discriminación (el trato de la nación más favorecida —salvo para los acuerdos comerciales regionales—y el trato nacional), la transparencia y el arancel como único instrumento de protección. Durante sus casi 50 años de vigencia, incluida la Ronda Uruguay, creó y mejoró numerosas disciplinas, desde los obstáculos técnicos al comercio y las medidas sanitarias y fitosanitarias, hasta la manera de aplicar los derechos antidumping y compensatorios. A través de ocho rondas de negociación se redujeron los aranceles promedio mundiales de aproximadamente 50% en 1947 a alrededor de 7% al concluir la Ronda Uruguay; ello, junto con el establecimiento de disciplinas comerciales,10 determina un rápido crecimiento en el comercio mundial de alrededor de 5% entre 1950 y 1970, lo que promovió el aumento de 4% por año del PIB mundial.11 
 


 Cuadro III.1
 Rondas negociadoras del GATT



	 Año / Lugar / denominación 
	 Temas abarcados 
	 Número de países 



	 1947 Ginebra 
	 Aranceles 
	 23 



	 1949 Annecy 
	 Aranceles 
	 13 



	 1951 Torquay 
	 Aranceles 
	 38 



	 1956 Ginebra 
	 Aranceles 
	 26 



	 1960-1961 Ginebra (Ronda Dillon) 
	 Aranceles 
	 26 



	 1964-1967 Ginebra (Ronda Kennedy) 
	 Aranceles y medidas antidumping 
	 62 



	 1973-1979 Ginebra 
	 Aranceles, medidas no 
	 102 



	 (Ronda de Tokio) 
	 arancelarias y acuerdos relativos al marco jurídico 
	 



	 1986-1994 Ginebra (Ronda Uruguay) 
	 Aranceles, medidas no arancelarias, normas, servicios, propiedad intelectual, agricultura, creación de la OMC, etcétera 
	 123 





 Fuente: OMC (2022). Los años del GATT: de La Habana a Marrakech. https://www.wto.org/spanish/thewto_s/whatis_s/tif_s/fact4_s.htm 


 Hasta la Ronda Uruguay la liberalización comercial se llevó a cabo fundamentalmente entre los países desarrollados en productos de su interés. Si los países industrializados redujeron sus aranceles, fue porque les convino hacerlo y se beneficiaron grandemente de ello. Las presiones proteccionistas de los años ochenta ocurrieron tanto entre países desarrollados —particular, pero no exclusivamente, contra Japón— como también contra los países en desarrollo productores de bienes manufacturados. En la década de 1980 Robert Lighthizer, quien después fuera representante comercial del presidente Trump, fue el principal negociador de las restricciones “voluntarias” a la exportación, principalmente (aunque no sólo) con Japón. La historia pregonada por altos funcionarios de la administración de Trump de que este país eliminó unilateralmente sus aranceles, con su consecuente impacto en el déficit comercial, no es correcta. Las concesiones que otorgó le fueron pagadas con reciprocidad. Las reducciones arancelarias realizadas entre sí por los países desarrollados durante la época del GATT fueron mucho mayores que las que éstos efectuaron a los productos de interés de los países en desarrollo —bienes agrícolas, textiles, prendas de vestir, calzado, acero—. La única excepción es el sistema generalizado de preferencias al que antes se hace referencia (y los esquemas preferenciales de la ahora Unión Europea a antiguas colonias), y aquí los países desarrollados pusieron condiciones, desde la “cláusula de competitividad” (a partir de un cierto nivel de exportaciones el arancel regresa al nivel NMF) hasta salvaguardas con disparadores automáticos. Un ejemplo muy socorrido en la literatura es que el monto recaudado por los aranceles que hoy en día Estados Unidos aplica a sus importaciones procedentes de Camboya es más elevado que el que recauda de sus importaciones que vienen de Francia. 


 Vale la pena destacar la elevada protección que los países desarrollados otorgaban tanto a los productos agrícolas (incluso Estados Unidos obtuvo una exención en el GATT a mediados de los años cincuenta que básicamente le permitía hacer lo que quisiera en el sector) como a los textiles y las prendas de vestir. Además, mientras que para las materias primas el arancel es cero, para los productos elaborados es positivo, con lo que su protección efectiva resulta muy elevada.12 


 En otras palabras, los países en desarrollo les otorgaban elevadas preferencias a los desarrollados en los productos en los que los primeros eran competitivos. Esto no le preocupaba a la mayoría de ellos, pues estaban muy entretenidos en sustituir importaciones (o gozaban de preferencias en sus antiguas metrópolis) y no tenían gran interés en abrir sus mercados. Excepción a lo anterior fue, en primer lugar, Japón, que a partir de los años cincuenta basó su desarrollo económico en las exportaciones. Era tan competitivo que, cuando se adhirió al GATT a mediados de los años cincuenta, gran número de partes contratantes le aplicaron el artículo de no aplicación del GATT, valga la redundancia. Y sus exportaciones son productos manufacturados intensivos en mano de obra, empezando por textiles y vestido. También les preocupa a los “dragones” asiáticos (Hong Kong, Singapur, Corea del Sur y Taipéi Chino), quienes a partir de los años sesenta irrumpen en la escena comercial internacional. Pero los países desarrollados no están interesados en una negociación de esos productos. Por el contrario, a partir de principios de los setenta se inicia una negociación que daría lugar al Acuerdo Multifibras, que básicamente daba el marco para la negociación bilateral de productos textiles y del vestido. México participó en ese acuerdo aún sin ser parte contratante del GATT, y sin que ello sorprenda a nadie, su principal contraparte fue Estados Unidos. 

 Gráfica III.2
 Precio internacional del petróleo (WTI) (dólares corrientes)
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 Fuente: U. S. Energy Administration. 


 Muchos hechos económicos de trascendencia se producen de manera inesperada, aunque después los economistas dicen que no debería habernos sorprendido. A raíz de la guerra del Yom Kipur de 1973 se produjo un boicot contra las exportaciones de petróleo árabe a los países desarrollados. Hasta ese momento el precio del petróleo llevaba más de 20 años prácticamente sin moverse. Sin duda, el disparador fue político, pero el precio del petróleo, expresado en términos de oro (Nixon había desligado el dólar del oro), se había hundido.13 Esto tuvo múltiples efectos en la economía internacional —incluida la reducción sustancial del insumo de combustibles por unidad de producto final a través de profundos cambios tecnológicos—. La Organización de Países Exportadores de Petróleo, vigente desde principios de los años sesenta, de pronto se encontró con que, efectivamente, tenía un poder monopólico. Y aquellos países que encontraron yacimientos se volvieron ricos de la noche a la mañana. México no fue la excepción —aunque fue el pescador Rutilo Cantarell quien descubrió el yacimiento que hizo rico en apariencia al país—. 
 

 LA ADHESIÓN DE MÉXICO AL GATT 


 En 1973 se lleva a cabo en Tokio la Conferencia de las Partes Contratantes del GATT, que inicia la ronda con ese nombre. Es una ronda ambiciosa que va más allá de las reducciones arancelarias de rondas anteriores. México y otros 24 países en desarrollo no miembros se sientan por vez primera a negociar en el GATT. Están comprometidos a formar parte de ese instrumento para beneficiarse de los resultados. Estados Unidos insiste en el GATT en la de seguridad de abastecimiento de materias primas (particularmente, petróleo).14 


 De las negociaciones surgieron los códigos de valoración aduanera, de compras del sector público y de subvenciones y derechos compensatorios, así como los acuerdos sobre obstáculos técnicos al comercio y el de procedimientos para el trámite de licencias de importación. Los países desarrollados hicieron una reducción promedio de 25% a los productos provenientes de los países en desarrollo y de 33% a los importados de otros países desarrollados. 


 Los países en desarrollo hicieron una contribución más virtual que real a las negociaciones. Por ejemplo, México —quien no planeaba adherirse a los códigos de compras ni al de subvenciones—haría una reducción arancelaria a alrededor de 300 partidas (4% del total), que además serviría como “pago”para su adhesión al GATT, y se comprometía a consolidar un tope para sus aranceles de 50%. 


 Aunque las concesiones que otorgaría México eran mínimas y unilateralmente ya se había iniciado un importante proceso de liberalización comercial (véase gráfica III.3),15 se desató una polémica inédita en la historia económica del país alentada desde la presidencia de la república. Por un lado, quienes se oponían al ingreso argüían que México se vería invadido por productos importados y que la industria nacional desaparecería o quedaría seriamente dañada. Los que estaban a favor argumentaban que ya era tiempo de abrir a la competencia externa una industria que llevaba muchos años protegida. La llamada “consulta popular” —tan de moda hoy en día— llevó a un debate en que no había día que la prensa, la televisión y la radio no reprodujeran sesudas reflexiones sobre el tema. La realidad era más compleja, pero México estaba aceleradamente petrolizando su economía. La idea era que los recursos petroleros obtenidos tanto por las rápidamente crecientes exportaciones de ese producto como por la captación de préstamos de la banca internacional, a muy bajas tasas de interés, de los petrodólares liberados debido al aumento en su precio serían dedicados a la rápida industrialización del país. El GATT no contribuía en nada al incremento de las exportaciones de México —quien ya contaba con el SGP—, pero podía limitar su margen de maniobra comercial. La amenaza de Estados Unidos de incluir disposiciones sobre seguridad de abastecimiento de materias primas en los resultados de la Ronda Tokio estaba latente. El presidente López Portillo tomó el paso inusual de someter a votación de su gabinete si México se adhería o no al GATT. En su discurso del 18 de marzo de 1980 (escribo estas líneas en el aniversario 41 de ese discurso y lo hago de memoria), entre grandes aplausos de los oponentes a la adhesión, dijo que, por el momento, México no entraría en el GATT. A cambio, se aumentaban la plataforma de producción y exportación del petróleo, a lo que se oponía parte de la opinión pública. Pero habiéndose logrado la no adhesión al GATT, esto ya no importaba. 

 Gráfica III.3
 Número de fracciones arancelarias
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 Fuente: Secretaría de Comercio y Fomento Industrial (Secofi) (1988). La protección efectiva en México. 


 A principios de 1982 México entra en una profunda crisis económica. El precio internacional del petróleo cae, mientras que las tasas de interés en los mercados mundiales se disparan como efecto de la política monetaria en Estados Unidos —el presidente de la Reserva Federal (Fed) aplicó el freno para parar la inflación, que había crecido sin cesar en los años setenta—. La combinación fue la imposibilidad de que México pagara su deuda externa (cuyo monto se había triplicado), debiendo entrar en suspensión de pagos. La gráfica III.3 muestra cómo se aplica un control a la importación de todos los productos de la tarifa —además del establecimiento del control de cambios y la nacionalización de la banca—. 


 El año de 1982 suele identificarse con la inauguración de la “era neoliberal” de México. De la Madrid hereda no sólo una economía en ruinas, sino también un modelo de sustitución de importaciones ya agotado. Pero él continúa durante parte de su mandato los preceptos del nacionalismo revolucionario; por ejemplo, reserva para el Estado todos los servicios de transporte por ferrocarril y la explotación de las telecomunicaciones satelitales. La situación económica se vuelve insostenible. La gráfica III.4 muestra el crecimiento de los precios entre 1976 y 1987. 

 Gráfica III.4
 Inflación 1986-1987
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 Fuente: INEGI. 


 Ya había quedado claro que los precios del petróleo iban en un tobogán. El mercado interno no proporcionaba el motor para la recuperación. Se requería el impulso de la demanda externa —además, por supuesto, del crecimiento de los precios—. 


 La gráfica III.5 muestra cómo la protección efectiva —y, concomitantemente, el sesgo contra las exportaciones— cae como efecto de los ajustes cambiarios. Las producciones mexicanas son internacionalmente competitivas en tanto la depreciación del peso vaya más rápido que el aumento de los precios. Se necesita una liberalización comercial y un acceso al mercado internacional para los productos mexicanos. 

 Gráfica III.5
 Protección efectiva 1979-1986
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 Fuente: Secofi, La protección efectiva en México, 1988. 


 El mito de que México se abrió al mundo con su ingreso al GATT en 1986 perdura. La realidad es que se otorgaron concesiones arancelarias a unos 800 productos, se mantuvieron muchos productos de un total de alrededor de 8 000 líneas arancelarias y se consolidó el resto de la tarifa arancelaria en 50%, lo que difícilmente puede considerarse una apertura a las importaciones. Tampoco, dicho sea de paso, la adhesión al GATT le proporcionaba a México una seguridad de acceso a los mercados adicional a la que le otorgaba el sistema generalizado de preferencias —con su impredecibilidad por la “cláusula competitiva”—. 


 La realidad fue que las autoridades negociaron con el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional la liberalización comercial a cambio de los fondos que urgentemente requería la economía mexicana para relanzar su crecimiento. El resultado de esta negociación condicional fue reducir el arancel aplicado promedio de 27 a 10% (años después aumentaría a 12%, para caer, en 2009, a 7.5%, porcentaje actual —4.2% para los productos manufacturados—). 


 Y entramos en el GATT. Lo hicimos sin ninguna alharaca, como el preludio al inicio de la Ronda Uruguay en septiembre de 1986. Pero la liberalización comercial la hicimos unilateralmente. 


 Para atraer la inversión que se requería a fin de complementar la nacional, por un lado, se requería certidumbre de que México mantendría sus mercados abiertos a los productos extranjeros y, por el otro, que los mercados extranjeros se mantuvieran abiertos para las exportaciones mexicanas. La OMC no proporcionaba el marco adecuado para hacerlo. Se necesitaban instrumentos jurídicamente vinculantes que realmente liberalizaran el comercio de bienes y servicios y se otorgara seguridad a la propiedad intelectual. De ahí vienen los tratados de libre comercio firmados y puestos en vigor por México en los años subsecuentes. Pero éstos son temas de otros capítulos del libro. 
 

 LA ORGANIZACIÓN MUNDIAL DEL COMERCIO 


 Sin duda, un logro mayor de la Ronda Uruguay fue la entrada en vigor en 1995 de la OMC. El acuerdo que crea la OMC no formaba parte del mandato original de la Ronda Uruguay. Fue un feliz producto coyuntural que surgió al final de las negociaciones con el propósito de tener un mecanismo institucional que pudiera contener y administrar la red de acuerdos surgidos en la ronda, como resultado de la magistral conducción del embajador uruguayo Julio Lacarte Muró de la negociación tendiente a la creación de la Organización Multilateral del Comercio, rebautizada como Organización Mundial del Comercio (a expensas, por sus siglas en inglés, WTO, de la World Tourism Organization, ahora conocida como UNWTO). 


 En el cuadro III.2 se muestra el organigrama de la OMC. La mayoría de los Consejos y Comités derivan directamente del Acuerdo de Marrakech. Otros fueron creados con posterioridad. Por ejemplo, los Comités en Sesión Extraordinaria se crearon para que en su seno se llevaran a cabo las negociaciones de la Ronda de Doha, siendo un espejo de los comités en sesión regular (salvo para el de Acceso a los Mercados en Productos Diferentes a los Agrícolas y el de Normas, que no tienen una contraparte en sesión regular). Más adelante se vuelve a tocar el tema. 


 En la Ronda Uruguay hubo avances importantes en materia agrícola,16 mientras que, en bienes manufacturados, hubo avances que se concentraron en los intercambios entre los países desarrollados. En efecto, entre ellos hubo una reducción de más de un tercio en el arancel promedio. En cambio, a los países en desarrollo les concedieron concesiones de alrededor de sólo 25%. Pero estos últimos tampoco contribuyeron mucho a la liberalización del comercio mundial. Por ejemplo, el arancel promedio de los países latinoamericanos se consolidó en alrededor de 35% (recuérdese que México había consolidado su arancel promedio en 50% como “pago” para ingresar al GATT siete años antes). 


 El Acuerdo de la OMC tiene como anexos varios acuerdos en materia de bienes: (1) GATT de 1994; (2) agricultura; (3) medidas sanitarias y fitosanitarias; (4) obstáculos técnicos al comercio; (5) antidumping; (6) valoración en aduana; (7) inspección previa a la expedición de las mercancías; (8) normas de origen; (9) trámites de licencias de importación; (10) subvenciones y medidas compensatorias; (11) salvaguardias; (12) facilitación del comercio. También tiene acuerdos plurilaterales limitados a los miembros que los suscribieron (compras públicas y aviación civil) y extensivos a todos los miembros de la OMC (Acuerdo sobre Productos de Tecnología de la Información). 

 Cuadro III.2
 Organigrama de la Organización Mundial del Comercio
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 Fuente: Secretaría de la OMC. 


 Se establecieron disciplinas más estrictas en diferentes campos del comercio de mercancías, incluidos el monitoreo de los acuerdos y la notificación de las medidas aplicadas por los Miembros —tanto en los órganos regulares que se establecieron en el momento de la entrada en vigor de la OMC como en el Órgano de Examen de las Políticas Comerciales (establecido provisionalmente en 1989; véase infra)—. También se adoptó el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios, cuyo resultado más importante fue el establecimiento de disciplinas; las listas de compromisos son magras, por parte no sólo de los países en desarrollo, sino también de los desarrollados. Hay una gran cantidad de “agua” entre lo que las regulaciones internas permiten hacer a los servicios y proveedores extranjeros y lo que se consolidó en la Ronda. 


 El Acuerdo de Aspectos de la Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio abarca el derecho de autor y derechos conexos (los artistas intérpretes o ejecutantes, los productores de fonogramas y los organismos de radiodifusión); las marcas, incluidas las de servicios; indicaciones geográficas y las de origen; los dibujos y modelos industriales; las patentes, que incluyen la preservación de los vegetales; esquemas de trazado, y la información no divulgada, que incluye secretos comerciales y datos de pruebas. Requiere que se cumplan las obligaciones sustantivas estipuladas en los principales convenios de la OMPI y quedan sujetas al procedimiento de solución de diferencias de la OMC. En el acuerdo se recogen principios fundamentales —por ejemplo, los de trato nacional y trato de la nación más favorecida—. 


 La joya de la corona (así bautizada por el director general Renato Ruggiero) fue el sistema de solución de diferencias, donde el cumplimento de las sanciones aplicadas por los jueces es implícitamente obligatorio —a riesgo de que se le autorice el establecimiento de represalias al miembro afectado por una medida violatoria que la parte acusada no ponga en conformidad con las disposiciones pertinentes de la OMC—. Este sistema fue establecido como parte del Gran Arreglo, que tuvo a Estados Unidos como su eje: la inclusión de servicios y propiedad intelectual en el sistema multilateral de comercio a cambio de un esquema compulsivo de arbitraje de disputas para todo efecto terminaba con el unilateralismo de Estados Unidos en la imposición de medidas “recíprocas”.17 México jugó un papel importante en las negociaciones del mecanismo de solución de diferencias, que se extendieron a la inclusión de trato especial y diferenciado (TED) para los países menos adelantados.18 




 La OMC nace con cuatro pilares: 
 
	 La vertiente negociadora. 

	 La vertiente de adhesión de nuevos miembros. 

	 La vertiente de monitoreo del cumplimiento de las normas y reglas vigentes. 

	 La vertiente de solución de diferencias. 
 
 

 LA VERTIENTE NEGOCIADORA 


 A partir del final de la Ronda Uruguay, los avances en la liberalización comercial multilateral han sido limitados y las expectativas, en el momento de escribir estas líneas, se circunscriben a sólo unos campos de actividad muy bien delimitados. Es interesante destacar que, hoy, son Estados Unidos y China —los principales beneficiarios del sistema— quienes tienen en sus manos la posibilidad de lograr o no algún avance (véase infra), aunque también se ha demostrado que países con porcentajes muy reducidos de comercio mundial pueden bloquear los acuerdos —como la India hizo con el Acuerdo sobre Facilitación del Comercio en 2014—. 


 La Ronda Uruguay dejó inconclusos más de 30 temas. Se incluyeron en el llamado Programa Incorporado, para lidiar más adelante con ellos. Entre los más importantes, se convino en iniciar negociaciones en el año 2000 en agricultura y servicios, así como en revisar el mecanismo de solución de diferencias. 


 La Decisión sobre Servicios Financieros tenía como objetivo mejorar los compromisos de los 29 miembros en este sector (incluido México y contada como uno la Comunidad Europea de los 15). Por lo reducido del número de países y la poca ambición de los compromisos, las negociaciones se reabrieron en 1997, y en noviembre de ese año se adopta el Acuerdo sobre Servicios Financieros, que entró en vigor el 1 de marzo de 1999. 


 En la Ronda Uruguay también se acordó la Decisión sobre el Movimiento de Personas Naturales, instruyendo a los miembros a mejorar sus compromisos en materia de modo 4.19 Sólo seis miembros cumplieron con el objetivo: Australia; Canadá; la Comunidad Europea (hoy Unión Europea) y sus Estados miembros; India; Noruega, y Suiza. Las mejoras constaron fundamentalmente en un aumento de profesionistas independientes en ciertos sectores de servicios o la ampliación de los permisos de estadía. Estos compromisos se incluyeron en el Tercer Protocolo del GATS. Estados Unidos no otorgó ninguna concesión. 


 En Marrakech los ministros acordaron una decisión para la negociación de telecomunicaciones básicas,20 las cuales iniciaron en mayo de 1994 y concluyeron en febrero de 1997. El Cuarto Protocolo entró en vigor un año después. Las negociaciones sobre servicios básicos se llevaron a cabo porque un número importante de países dejaron de considerar a las telecomunicaciones como un monopolio natural. En las negociaciones se incluyó la posibilidad de la reventa de capacidades excedentes. Se negoció el acceso al mercado y el Documento de referencia, que básicamente se refiere a reglas que deben regir la competencia en los mercados. También obliga a que la entidad reguladora sea independiente de los operadores —algo que ha sido puesto recientemente en duda en México—. El Documento de referencia, se adopta, con ciertas modificaciones y actualizaciones, en el T-MEC.21 


 En las negociaciones en la OMC, México asumió diferentes compromisos tendientes a lograr el desarrollo de su sector aceptando en su integridad el Documento de referencia. A los pocos meses de ratificado el protocolo, Estados Unidos solicitó consultas en el mecanismo de solución de diferencias alegando que México no aseguró que su principal proveedor facilitara la interconexión en términos, condiciones y tarifas basadas en costos, y que aplicaba prácticas anticompetitivas y no aseguraba el acceso a sus redes y servicios públicos de telecomunicaciones en términos y condiciones razonables y no discriminatorias. El grupo especial (panel) que vio el caso determinó que las tarifas de acceso cobradas no eran “razonables”, por lo que México debía asegurarse de que sus prácticas se ajustaran a lo dispuesto sobre el particular en el Documento de referencia. Ni México ni Estados Unidos apelaron el caso, y el resultado práctico de cumplir con la determinación del grupo especial fue una reducción en las tarifas de larga distancia.22 


 Los ministros en Marrakech también adoptaron una decisión para la negociación tendiente a la liberalización del transporte marítimo.23 Esta negociación abortó debido a la negativa de Estados Unidos de siquiera discutir su Jones Act. La actividad recibe subsidios importantes del gobierno estadunidense. 


 El Acuerdo sobre Tecnología de la Información (ITA) fue todo un éxito. En la Conferencia Ministerial de la OMC en Singapur, una treintena de Miembros firmó una Declaración sobre comercio de productos de la información en la cual se incluían las modalidades de negociación. Entró en vigor en 1997, con 11 participantes, incluida la actual Unión Europea. Hoy participan 82 países, que representan 97% del comercio de productos de la tecnología de la información. En la Conferencia Ministerial de la OMC de Nairobi en 2015 más de 50 miembros concluyeron la expansión del Acuerdo con 200 productos adicionales valorados en $1.3 billones24 anuales. Los aranceles de estos nuevos productos fueron eliminados en 2019. 


 México no forma parte del ITA debido a que Brasil no se adhirió al acuerdo y la industria mexicana se opuso a que gozara de concesiones sin reciprocidad en nuestro mercado. Por ser parte de numerosas cadenas globales de valor, el arancel aplicado en México para la mayoría de esos productos y para otros no comprendidos en el ITA es cero. Incomprensiblemente, se mantienen protegidos a un puñado de productos que sólo encarecen las exportaciones mexicanas. 


 En materia de plurilaterales con beneficios extensivos a todos los Miembros de la OMC, considerando el poco progreso en la Ronda de Doha, 18 participantes (46 miembros de la OMC)25 lanzaron una iniciativa en 2014 para la liberalización de productos medioambientales —con base en un acuerdo en el Foro de Cooperación Económica Asia-Pacífico (APEC) sobre una lista de bienes relacionados con el medio ambiente—. Estados Unidos y China no llegaron a un acuerdo y la negociación se encuentra suspendida, por decirlo de alguna manera. México no participó en las negociaciones, no obstante que tiene sus aranceles en cero para la mayoría de los productos. 


 La primera Conferencia Ministerial de la OMC se realizó en diciembre de 1996 en Singapur. Las discusiones se concentraron en los estándares laborales y en la relación entre comercio y medio ambiente, convirtiéndose en temas de disputa norte-sur. Se acordó crear un comité que revisara la relación entre comercio y medio ambiente, y la de la OMC con los acuerdos multilaterales sobre medio ambiente. 


 Los países desarrollados consideraban haber conseguido mucho menos de lo que esperaban en el tema de inversión durante la Ronda Uruguay —lo que había llevado a negociaciones en la OCDE para un acuerdo multilateral sobre inversión,26 que querían trasladar también a la OMC—. El resultado fue el establecimiento de un grupo de trabajo —ahora en la congeladora— sobre la relación entre comercio e inversión. La misma suerte corrieron las discusiones sobre comercio y competencia:27 el establecimiento de un Grupo de Trabajo —también inoperante a partir de la Ministerial de Cancún—. 


 La Conferencia de Singapur se consideró un éxito y el futuro sonreía a la OMC, en tanto que de la segunda conferencia, celebrada en Ginebra en 1998, se esperaba algún resultado alentador. Pero mientras en Singapur se había podido controlar a las organizaciones no gubernamentales (ONG), en Ginebra las manifestaciones fueron mayores, pues particularmente se encuentra en un país donde el lobby agrícola es sumamente importante. 


 Uno de los escasos resultados de esa Conferencia Ministerial (véase también infra sobre el lanzamiento de una nueva ronda de negociación) fue el establecimiento de una “moratoria” en el cobro de aranceles a las transmisiones de comercio electrónico —lo que no quiere decir que las compras por internet de productos físicos que luego cruzan la frontera no estén sujetas al pago de aranceles—. Esta “moratoria” la han venido extendiendo los ministros periódicamente —la más reciente, en el Consejo General de diciembre de 2020—. En la Conferencia de 1998 también se acordó establecer un programa sobre comercio electrónico, lo cual no se ha logrado en cerca de 20 años. Como se menciona más adelante, uno de los resultados de la Ministerial de Argentina de 2017 fue el lanzamiento de una negociación plurilateral en comercio electrónico, con la participación de unos 80 miembros, incluidos Estados Unidos, China, la Unión Europea y México. 


 Un elemento de suma importancia durante los años siguientes a la Ronda Uruguay fue el de “implementación” de los resultados para los países en desarrollo, junto con el análisis de la aplicación adecuada del trato especial y diferenciado incluido en los diferentes resultados alcanzados. El año 2000 se estableció el Mecanismo de Revisión de la Implementación con el objetivo de “evaluar la implementación de los acuerdos individuales y la realización de sus objetivos”, desde asegurar que las cuotas arancelarias fueran administradas de manera justa, transparente, equitativa y no discriminatoria, hasta revisar el periodo de eliminación de los subsidios a la exportación por países en desarrollo, entre muchos otros. Se acordó separar el análisis en dos vías: la primera a través de un análisis específico por cada consejo y comité relevante. La segunda, mediante el establecimiento de una lista de temas para aplicarles un trato especial y diferenciado. Esto se convirtió en parte de la Ronda de Doha, con una relevancia particular en la preparación de las Ministeriales de Nairobi de 2015 y de Buenos Aires de 2017 —que en este tema no tuvieron resultado alguno—. 


 El tema del trato especial y diferenciado (TED) ha sido un ave de las tempestades en la OMC. Por una parte, los países en desarrollo son aquellos miembros que se autodenominan como tal. Por el otro —particularmente, durante los últimos años y con especial referencia, aunque no exclusivamente, a China—, los países desarrollados28 consideran que la autodenominación no es correcta y que hay países que deberían considerarse miembros desarrollados. Más adelante hay una referencia sobre el particular, pero, antes, hay que señalar que en los diferentes acuerdos de la OMC hay alrededor de 155 disposiciones29 en que se otorga este trato a los miembros en desarrollo. Sin embargo, la mayor parte de éstas son expresiones de buena voluntad. Ya en el texto del GATT de 1947 había disposiciones que indicaban que los países menos adelantados (la terminología fue variando con el tiempo) podían tomar medidas para favorecer sus industrias infantiles. Pero no fue sino hasta 1964, en medio del proceso de descolonización, la creciente importancia del movimiento de los no alineados y, especialmente, la celebración de la I UNCTAD, cuando se pone en vigor la parte IV del GATT, llena de buenas intenciones, pero con escasa aplicación operativa. Las subsecuentes rondas negociadoras siguieron aportando más disposiciones con TED. Son pocas aquellas que tienen una aplicación real. Las más importantes son las relacionadas con los resultados de las negociaciones de apertura de los mercados (incluidos servicios, aunque en el acuerdo correspondiente no se menciona en ningún artículo la expresión “trato especial y diferenciado”). Por este trato, India tiene un promedio arancelario consolidado de 48%, y Brasil y México de 35%, en tanto que Estados Unidos tienen uno de 3%, la Unión Europea de 4% y Japón de 5%. Otro elemento de TED es la posibilidad de que los miembros en desarrollo pongan en vigor sus compromisos en un plazo más largo. En el cuadro III.3 se muestran las diferentes disposiciones con TED en los acuerdos de la OMC: 

 Cuadro III.3 
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 Fuente: OMC documento WT / COMTD / W / 258. 


 Quizás ningún elemento de la Ronda Uruguay haya sido objeto de mayor crítica entre la sociedad civil que los aspectos del comercio relacionados con la propiedad intelectual, especialmente en el caso de las patentes a las medicinas. Debe recordarse que es en los años ochenta y los noventa cuando epidemias como las del VIH / sida están en etapas críticas. Los argumentos de un lado y del otro son bien conocidos: no se puede lucrar con la vida de las personas, dicen unos, y no se pueden desarrollar nuevas medicinas para salvar vidas sin realizar inversiones multimillonarias, dicen los otros. 


 Durante el debate de principios de la década del 2000, el entonces secretario de Economía, Luis Ernesto Derbez, fue nombrado facilitador para propiedad intelectual en la Conferencia Ministerial de Doha. Basando la negociación en un compromiso promovido por Brasil y Estados Unidos, se aprobó30 una declaración sobre salud pública en la que se reconoce el derecho de cada miembro para: (i) otorgar licencias obligatorias y tener la libertad de establecer las bases para tales licencias; (ii) determinar qué constituye una emergencia nacional o circunstancias de extrema urgencia; (iii) establecer su propio régimen para la terminación de los derechos de propiedad intelectual sin cuestionarlo ante el mecanismo de solución de diferencias, sujeto a los tratos nacional y de nación más favorecida. También reconoce que muchos miembros no tienen la capacidad manufacturera para elaborar genéricos, por lo que se instruye al Consejo del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio (ADPIC, o TRIPS, por sus siglas en inglés) a encontrar una solución expedita al problema. En 2002 el presidente de Consejo de los ADPIC en Sesión Especial, el embajador mexicano Eduardo Pérez Motta, logró un acuerdo para la implementación de una Decisión por el Consejo General el 30 de agosto de 2003, en que se clarifican las reglas para el licenciamiento obligatorio para la exportación de productos farmacéuticos a través de la derogación de las obligaciones en propiedad intelectual. No fue, sin embargo, sino hasta el 23 de enero de 2017 en que entró en vigor la enmienda del Acuerdo sobre los ADPIC, después de que finalmente dos tercios de los miembros de la OMC ratificaran la modificación.31 “La enmienda proporciona la seguridad jurídica de que las versiones genéricas de los medicamentos protegidos mediante patente se puedan producir al amparo de licencias obligatorias, con el fin específico de exportarlos a países con una capacidad de producción de medicamentos limitada o inexistente.”32 Esto ha sido un tema candente durante la pandemia de covid-19 (véase infra). 
 

 LAS ADHESIONES DE NUEVOS MIEMBROS 


 Generalmente no se presta gran atención a la vertiente de adhesión de nuevos territorios aduaneros a la OMC, pero las negociaciones de los miembros con una cuarentena de países adherentes en los últimos 20 años han contribuido significativamente a la liberalización del comercio multilateral, pues cada vez se les exigen mayores concesiones a los nuevos entrantes tanto en bienes33 como en servicios.34 


 Una parte importante de las nuevas adhesiones han sido repúblicas integrantes de la otrora Unión Soviética, países que habían sido o continuaban siendo economías centralmente planificadas, algunos más exportadores de petróleo y un cuarto grupo importante, países menos adelantados (los más recientes, Afganistán y Liberia). 


 No hay duda, sin embargo, de que el mayor impacto en el sistema multilateral de comercio fue la adhesión de China. 
 

 La negociación del Protocolo de Adhesión [de China] fue una de las más complejas que se hayan dado en la OMC dada la envergadura del país entrante, la peculiar estructura de la economía china, el temor que infundía su adhesión a muchos países, la categoría de país en desarrollo y las complicaciones de su política interna, tanto para el país entrante como para los que otorgaban el acuerdo de entrada.35 
 


 Su adhesión a la OMC, cuya negociación inició en 1987 y concluyó en 2001 —siendo México el último país en terminar la negociación, un día antes de que venciera el plazo para hacerlo—,36 cambió el perfil del comercio mundial. Mientras que en 2001 participaba con 3% del total, recibir de manera legalmente vinculante el trato de la nación más favorecida del resto de los miembros —particularmente de Estados Unidos, Japón y Europa, pero también de sus vecinos asiáticos— le permitió incrementar esa participación hasta 13%, porcentaje actual, y convertirse en el principal país exportador del mundo insertándose en innumerables cadenas productivas internacionales. China recuperó en 2010 su estatus de principal productor mundial de manufacturas, tal como lo fue durante centurias hasta mediados del siglo XIX. Sus exportaciones crecieron mucho más rápido que sus importaciones, con todo y que éstas aumentan a gran velocidad. 

 Gráfica III.6
 Participación de las exportaciones mundiales de mercancías por región y por economías. 
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 Fuente: con datos de la Secretaría de la OMC. 


 El creciente superávit comercial le creó a China conflictos con múltiples países, incluso con México. En muy poco tiempo se convirtió en su segundo socio comercial. Al tener los dos países una estructura productiva similar, los problemas que ya habían surgido desde los años noventa se agudizaron. Sin embargo, conforme aumentaron las importaciones, su composición cambió hacia los insumos industriales, que hoy comprenden cuatro quintas partes del total. Debe destacarse que el año en que entró en vigor el TLCAN las importaciones mexicanas procedentes de Estados Unidos representaba 70% del total. Actualmente, se han reducido a menos de 45%. Esto es el resultado de su pérdida de competitividad en materia de bienes frente a China y la consecuente reconversión de la estructura productiva y exportadora de la potencia americana hacia los servicios y la innovación productiva. El déficit que México tiene con China es el superávit que tiene con Estados Unidos. 


 Durante varios años después de la crisis financiera de 2008, China se convirtió en el motor del crecimiento económico mundial, con lo que dio lugar también a un rápido aumento en el precio internacional de las materias primas y permitió un boom económico para países de América Latina, la mayoría de los cuales son exportadores de productos primarios. La posterior reducción en la tasa de crecimiento de la economía china trajo como consecuencia la caída en el precio de las materias primas y problemas económicos importantes para la región —salvo para países como México, cuyas exportaciones no dependen de los bienes primarios—. 


 Desde poco después de su adhesión a la OMC, China fue acusada por diferentes países de prácticas desleales, desde manipulación cambiaria (práctica no regulada en la OMC) hasta dumping y subsidios para promover sus exportaciones, así como de la aplicación de diversas medidas no arancelarias para contener las importaciones (y, para ciertos productos, las exportaciones). China se convirtió rápidamente en uno de los países más demandados en el mecanismo de solución de diferencias de la OMC (más de 40 casos) —aunque con el tiempo también se vuelve en parte reclamante (15 casos)—.37 China inició dos diferencias en diciembre de 2016 ante el Órgano de Solución de Diferencias (OSD) contra Estados Unidos y la Unión Europea, por no haberle otorgado el trato de economía de mercado, como, según la demanda, estaba previsto en su Protocolo de Adhesión, que ocurriera en el decimoquinto aniversario de su ingreso a la OMC. En juego está la manera como se calculan los derechos antidumping: con los precios de productos similares en terceros mercados,38 o, como pide China, con los precios de su mercado interno. La actual administración de Estados Unidos ha señalado que continuará con la práctica anterior. La Unión Europea está cambiando su método de cálculo, pues confía en que sea compatible con las reglas de la OMC. No hay duda de que este caso es potencialmente explosivo, en particular cuando el representante comercial de Estados Unidos ha manifestado que su legislación interna primará sobre las reglas de la OMC. Pero si este caso es potencialmente explosivo, empequeñeció ante la guerra comercial que la administración de Trump inició a partir de 2017 contra China. 
 

 LA TOMA DE DECISIONES 


 Aunque existe la regla de la votación (con diferentes ponderaciones, según sea el caso), las decisiones en la OMC se toman por consenso.39 Esto ha traído consigo que un solo país pueda mantener como rehén un tema si no logra lo que quiere en alguna materia de su interés. Un ejemplo reciente fue en 2014: después de la aceptación por consenso en la Reunión Ministerial de Bali (diciembre de 2013) del Acuerdo sobre Facilitación del Comercio, India retuvo la adopción de la Decisión del Consejo General para abrir el periodo de ratificación debido a que, a su parecer, no había recibido lo que buscaba en materia de existencias públicas de productos agrícolas con propósitos de seguridad alimentaria. A través de los años ha habido un número importante de propuestas para modificar la regla del consenso, pero ninguna ha prosperado —ni siquiera se les ha sujetado a discusión en la OMC—. 


 Desde la época del GATT, las decisiones se han gestado en “círculos concéntricos”. El núcleo, dependiendo de la época, ha sido Estados Unidos y los países europeos hasta la Ronda Tokio; posteriormente, el Quad (Estados Unidos, Comunidad Europea, Canadá y Japón), y, en la Ronda de Doha, el G5 (Estados Unidos, Unión Europea, China, India y Brasil) y el G7 (el G5, más Australia y Japón). Desde hace algún tiempo se habla del G2, Estados Unidos y China, aunque no han logrado ningún acuerdo hasta la fecha —de hecho, el único acuerdo que lograron fue el llamado primera fase para ir retirando las restricciones a sus importaciones mutuas impuestas (ilegalmente) durante la guerra comercial—. A menudo, el director general del GATT / OMC participa como mediador. De ahí pasa a una docena de miembros (en la que México por lo regular está comprendido)40 y, después, al conocido como Green Room, así llamado no por el color del cuarto, sino porque en la tradición del teatro inglés los actores iban a un cuarto con ese nombre (aunque no necesariamente verde) a prepararse para la función. En el caso del GATT / OMC consiste en preparar a los principales actores, incluidos los coordinadores de grupos regionales, para la función en una reunión de jefes de delegación o, directamente, en el Consejo General. También a nivel ministerial hay reuniones del Green Room cuyo tamaño depende del número de miembros que convoque el director general.41 Evidentemente, los no invitados critican fuertemente esta manera de conducir las reuniones —crítica compartida por varios autores y grupos de expertos—.42 


 También ha habido numerosos grupos informales, desde el café au lait, el Grupo de la Paix, los Friends of the System, The Old School Friends of the System, The Breakfast Group y muchos etcéteras. Algunos de ellos han sido más influyentes y exitosos que otros para ventilar los problemas en el GATT / OMC, en particular en su vertiente negociadora. 


 La Conferencia Ministerial es el órgano supremo de la OMC. Cuando no está reunida, es el Consejo General43 quien cumple con sus funciones. El Consejo General también se reúne, con mandatos y presidentes distintos, como Órgano de Solución de Diferencias y Órgano de Examen de las Políticas Comerciales. El Órgano de Apelación (OA), compuesto por siete árbitros —algunos les llaman jueces— seleccionados por los miembros, es independiente del resto de la estructura de la OMC, con secretaría propia. En estos momentos, el Órgano de Apelación se encuentra en crisis (véase infra). 


 Del Consejo General dependen el Consejo de Mercancías, el Consejo de Servicios y el Consejo de los Derechos de Propiedad relacionados con el Comercio. A su vez, al Consejo de Mercancías reportan los siguientes comités: Acceso a los Mercados; Agricultura; Medidas Sanitarias y Fitosanitarias; Obstáculos Técnicos al Comercio; Subvenciones y Medidas Compensatorias; Prácticas Antidumping; Valoración en Aduana; Reglas de Origen; Licencias de Importación; Medidas en Materia de Inversiones Relacionadas con el Comercio; Salvaguardias, para la aplicación del Acuerdo sobre la materia, y el ya desaparecido Órgano de Supervisión de los Textiles, además del Grupo de Trabajo sobre Empresas Comerciales del Estado. 


 Del Consejo de Servicios dependen los Comités de Servicios Financieros y el de Compromisos Específicos, así como los Grupos de Trabajo de Reglamentación Nacional y de Normas del AGCS (o GATS, por sus siglas en inglés). 


 Informan directamente al Consejo General los siguientes comités: Comercio y Medioambiente; Comercio y Desarrollo; Acuerdos Comerciales Regionales; Restricciones de Balanza de Pagos; Facilitación del Comercio, recientemente creado, y Asuntos Presupuestarios, Financieros y Administrativos, así como el Subcomité de Países Menos Adelantados. También informan al Consejo General los grupos de trabajo sobre Comercio, Deuda y Finanzas y Transferencia de Tecnología, así como los diferentes grupos para los procesos de adhesión. Hay tres grupos de trabajo inactivos: Comercio e Inversión; Comercio y Política de Competencia, y Transparencia de la Contratación Pública. Dos comités plurilaterales44 (con beneficios no extensivos a todos los miembros) asimismo informan al Consejo General: Compras Públicas y Aeronaves Civiles, y uno (con beneficios NMF) sobre Tecnología de la Información, al que antes se hace referencia. 


 A semejanza de rondas anteriores a partir de la Ronda Kennedy, para la celebración de la Ronda de Doha se estableció el Comité de Negociaciones Comerciales, presidido por el director general. De él dependen los órganos negociadores, a los que después se hará referencia. A diferencia de los órganos ordinarios, donde los presidentes se seleccionan cada año, en los grupos de negociación los presidentes son ratificados por la Reunión Ministerial, y se producen los cambios por la partida de Ginebra del presidente o por su cambio a otra presidencia.45 
 

 EL PROCESO DE SELECCIÓN DE OFICIALES EN LA OMC 


 La selección de presidentes de consejos, comités, órganos subsidiarios, miembros del Órgano de Apelación y director general en la OMC sigue un procedimiento sui géneris, basado en el principio del consenso (aunque, en teoría, es posible la votación) y a través de consultas (“confesionales”) con los miembros. En principio, son los cuatro grupos regionales (América Latina y el Caribe, África, Asia en desarrollo y el Grupo de Países Desarrollados) quienes proponen sus candidatos para las posiciones existentes.46 Para la selección de los consejos y comités que informan al Consejo General, es el presidente del Consejo General, asistido por el presidente del Órgano de Solución de Diferencias y por el presidente anterior del Consejo General, quien lleva a cabo las consultas, tanto a los coordinadores de grupos como a las delegaciones individuales que así lo soliciten. Es un proceso largo y que requiere una gran dosis de diplomacia por parte de estos tres personajes, quienes deben llegar a una lista de nombres equilibrada entre países desarrollados y en desarrollo y entre regiones de los países en desarrollo. Al llegarse a un acuerdo, el Consejo General aprueba esa lista de nombres —aunque en ya varias ocasiones ha postergado la decisión debido a la falta de consenso entre los miembros—. La situación se complica cuando también hay una vacante en los órganos de negociación. Ha habido más de una crisis que, a veces, ha tenido que ser resuelta por el siguiente presidente del Consejo General. Para los órganos subsidiarios, son los presidentes del Consejo de Mercancías, por un lado, y de Servicios, por el otro, quienes deben realizar las consultas. 


 Para la selección de un miembro del Órgano de Apelación, hay una suerte de equilibrio regional (un juez procedente de Estados Unidos, uno de la Unión Europea, uno de América Latina, uno africano, uno o dos asiáticos en desarrollo y uno o dos miembros desarrollados de esa región).47 Los miembros del comité de selección son los presidentes del Consejo General (quien preside el Comité de Selección), del Órgano de Solución de Diferencias, del Órgano de Examen de Políticas Comerciales, del Consejo de Mercancías, del Consejo de Servicios y del Consejo de Propiedad Intelectual, así como el director general, quienes primero evalúan a los generalmente múltiples candidatos, y después hacen las consultas individuales con los miembros. También aquí las cosas pueden complicarse mucho. Estados Unidos ha vetado el proceso de selección de todos los remplazantes de los miembros del órgano que concluían su mandato, por lo que en este momento es un ente vacío. Esto quiere decir que se ha vuelto al esquema de solución de diferencias que había en el GATT, donde una parte contratante podía vetar la adopción de los resultados de un panel. Por ejemplo, en el caso de China contra Estados Unidos por violación del trato de la nación más favorecida en los aranceles que el segundo aplicó por encima de la tasa consolidada, el panel le dio la razón a China. Estados Unidos dijo no estar de acuerdo y que apelarían la decisión del panel ante el inexistente Órgano de Apelación. De hecho, Estados Unidos vetó la adopción del informe del grupo especial. 


 El Comité de Selección para director general está compuesto por el presidente del Consejo General, el presidente del Órgano de Apelación y el presidente del Órgano de Examen de Políticas Comerciales. El primer director general de la OMC, Peter Sutherland, estuvo en el cargo por sólo cuatro meses —arreglo al que había llegado cuando fue elegido como último director general del GATT—.48 


 En 1994 se abrió la campaña para sucederlo, con el todavía presidente de México Carlos Salinas de Gortari como candidato. Competían con éste el ministro de comercio de Corea, el señor Kim Chulsu, y el exministro italiano de comercio, Renato Ruggiero. Con el retiro de la candidatura del ya para entonces expresidente, Ruggiero fue seleccionado como director general. 


 La siguiente selección fue la más complicada y extensa de todas, incluso que la más reciente. Se presentaron cuatro candidatos: el exprimer ministro de Nueva Zelanda, Mike Moore; el exviceprimer ministro de Tailandia, Supachai Panitchpakdi; el ministro de comercio de Canadá, Roy MacLaren, y el embajador de Marruecos, Hassan Abouyoub. Los finalistas fueron los dos primeros, pero no hubo una decisión por varios meses, con lo que, al concluir el mandato del señor Ruggiero, el director general adjunto, David Hartridge, tuvo que ocupar interinamente la plaza durante cinco meses. La decisión salomónica fue tres años para el señor Moore y tres años para el señor Panitchpakdi, el primer director general proveniente de un país en desarrollo. 


 El proceso en 2005 fue menos enredado, aunque sí con manipulaciones interesantes. Los dos candidatos principales fueron Carlos Pérez del Castillo, viceministro de Relaciones Exteriores de Uruguay, y Pascal Lamy, ciudadano francés, excomisionado de comercio de la Unión Europea. Se dice que, como represalia porque Uruguay no había formado parte del Grupo de los 20 sobre agricultura (véase infra), Celso Amorim, canciller brasileño, lanzó como candidato a su embajador, Luiz Felipe Seijas, con lo que dividió el voto latinoamericano y de los países en desarrollo.49 El señor Lamy salió seleccionado y en 2009 repitió como director general. 


 En 2013 compitieron nueve candidatos al puesto, incluido el mexicano Herminio Blanco, exsecretario de la Secofi, hoy Secretaría de Economía. Los otros ocho candidatos fueron: Alan John Kwadwo Kyerematen, exministro de comercio de Ghana; Anabel González, exministra de Comercio de Costa Rica; Mari Elka Pangestu, quien acababa de concluir su mandato como ministra de Comercio de Indonesia; Tim Groser, ministro neozelandés de Comercio; Amina Mohamed de Kenia, exembajadora ante la OMC, exministra y secretaria adjunta de Naciones Unidas; Ahmad Thougan Hindawi, ministro de Comercio de Jordania; Taeho Bark, ministro coreano de Comercio, y Roberto Azevedo, ex-subsecretario de Relaciones Exteriores y embajador de Brasil ante la OMC. Para la cuarta ronda quedaron como finalistas el mexicano y el brasileño, llegando este último a obtener la dirección general. Debo expresar mi admiración por el profesionalismo de Herminio Blanco. El principal motivo de su derrota fue el voto africano (con la condonación de 900 millones de dólares de deuda por la presidenta Rousseff) y el de los países vecinos de Brasil, además del tibio apoyo a Herminio Blanco de la Unión Europea. 


 En julio de 2020 —con una OMC muy debilitada por los ataques de la administración de Trump—, Azevedo renuncia a la dirección general “por motivos personales”, con efecto a partir del 1 de septiembre. Con celeridad, el presidente del Consejo General establece el proceso para la selección del nuevo director general. Los candidatos, propuestos por sus gobiernos, fueron: Jesús Seade (México); Ngozi Okonjo-Iweala (Nigeria); Abdel-Hamid Mamdouh (Egipto); Tudor Ulianovschi (Moldova); Yoo Myung-hee (República de Corea); Amina C. Mahamed (Kenia); Mohammed Maziad Al-Tuwijri (Arabia Saudita), y Liam Fox (Reino Unido). Las finalistas fueron las candidatas de Corea del Sur y la de Nigeria. Después de las consultas pertinentes del comité de selección, se anuncia en reunión de jefes de delegación que la candidata nigeriana es la que goza del apoyo de los miembros. Sorpresivamente, Estados Unidos manifiesta su apoyo por la coreana, lo que equivalió a un veto. La nueva administración del presidente Biden señaló a finales de febrero de 2021 su apoyo a la doctora Okonjo-Iweala. La Organización había pasado seis meses sin director general. 


 A los directores generales adjuntos (DGA) los nombra el director general en turno. Hay cuatro de ellos, de manera tal que los cinco grupos reconocidos oficialmente (países desarrollados, África, América Latina y Asia en desarrollo) tengan o bien la dirección general o una de las DGA. Por tradición, Estados Unidos mantiene una DGA. Cuando hay un vacío en la dirección general, una DGA ocupa el puesto interinamente. En el largo lapso entre la salida de Azevedo y la llegada de Ngozi, Estados Unidos vetó la posibilidad de que una DGA ocupara el interinato. 


 Se considera a la Secretaría de la OMC como una de las más eficientes entre las de los diferentes organismos internacionales. En contraste con lo que sucede en el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, la Secretaría debe ser “neutra”, lo que quiere decir que no debe emitir documentos no solicitados por los miembros, otorgar asistencia a los miembros que no haya sido aprobada, ni siquiera aconsejar sobre la manera de llevar a cabo su política comercial. Es una secretaría sin ningún poder, no obstante sus elevados estándares de conocimiento y experiencia. 
 

 LA VIGILANCIA DE LA IMPLEMENTACIÓN Y EL CUMPLIMIENTO DE LOS ACUERDOS Y DEL FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA 


 Uno de los principios básicos de los diferentes instrumentos de la OMC es la transparencia, para lo cual se requiere colectar, evaluar y distribuir la información de las políticas comerciales de los miembros. Esto se logra mediante tres conductos: el primero es a través de las notificaciones que cada miembro debe hacer a los diferentes Consejos y Comités relacionados con elementos específicos de los Acuerdos de la OMC. Por ejemplo, el Acuerdo sobre Agricultura requiere que los miembros notifiquen sobre los apoyos internos a la producción y los subsidios a la exportación.50 Lo mismo ocurre con las medidas sanitarias y fitosanitarias, los obstáculos técnicos al comercio, los subsidios industriales, las medidas antidumping, los derechos compensatorios, la valoración en aduanas, las medidas que afectan el comercio de servicios, etcétera. Hay más de 200 disposiciones en los acuerdos de la OMC que requieren la notificación por parte de los miembros. Periódicamente, la Secretaría de la OMC envía a las misiones permanentes en Ginebra una lista de pendientes de notificación de las diferentes medidas. 


 Una vez notificadas las misiones, los miembros en los consejos o comités respectivos pueden hacer preguntas y cuestionar las medidas reportadas. En ocasiones, se convierten en casos ante el Órgano de Solución de Diferencias, pero, generalmente, gracias a la multitud de encuentros informales entre las delegaciones, se evita la necesidad de utilizar el mecanismo formal de solución de disputas. Dado que hay un importante porcentaje de retrasos en las notificaciones, también se cuestiona a los miembros remisos y se les conmina a llevarlas a cabo. Los países con mayor número de representaciones diplomáticas alrededor del mundo dan seguimiento en capitales a las medidas aplicadas incrementando la presión a los miembros para que notifiquen. 


 Actualmente, hay un gran debate acerca de la falta de transparencia en el otorgamiento de subsidios y su falta de notificación. Gran parte de la crítica va dirigida hacia China, pero particularmente durante la crisis y en el curso de la actual pandemia y la correspondiente crisis económica, muchos países han otorgado subsidios sin molestarse en notificarlos. Además, es muy probable que se hayan excedido los límites comprometidos a los subsidios a la agricultura para enfrentar la escasez de alimentos o, en el caso de Estados Unidos, buscar la reparación de los daños al sector provocados por las represalias a su proteccionista política comercial. 


 El segundo camino para la transparencia es a través del Mecanismo de Examen de Políticas Comerciales.51 Tanto la Secretaría como el miembro cuya política comercial está sujeta a revisión preparan sendos informes, el primero mucho más profundo y extenso que el que prepara el gobierno del miembro bajo examen. El informe de la Secretaría es de naturaleza más descriptiva que analítica. Incluye la evolución de la situación económica del miembro desde el examen anterior; la estructura y los procedimientos de las entidades que elaboran las políticas económicas; su legislación y políticas comerciales —incluidos todos los temas cubiertos por la OMC— y la composición y la evolución del comercio, entre otros temas. En los informes pueden surgir medidas que no están en conformidad con algún o algunos de los acuerdos de la OMC. Sin embargo, el Acuerdo de Marrakech no permite utilizar los resultados de los exámenes para casos de solución de diferencias. 


 Los exámenes duran dos días. El primero, para la presentación del presidente del OEPC —Órgano de Examen de las Políticas Comerciales—, el presidente de la delegación del miembro examinador y el ponente (elegido por el presidente del Órgano, con el apoyo de la Secretaría y del miembro examinado), así como los comentarios de los demás miembros que quieran intervenir, que pueden hacer preguntas adicionales a las que han enviado antes del día del examen52 como resultado de la lectura de los informes, las cuales son contestadas por el examinado con antelación a este día. 


 La periodicidad del examen a los miembros depende de su peso en el comercio mundial. Los cuatro con mayor participación en éste hasta muy recientemente se sometían a examen cada dos años. Los 16 siguientes, cada cuatro años, y el resto, cada seis. El 26 de julio de 2017 el Consejo General llevó a cabo una enmienda al Mecanismo de Examen de las Políticas Comerciales, el primero desde su establecimiento en 1989. Los plazos entre un examen y el siguiente se extendieron por un año para cada categoría de los países arriba mencionados: tres años para China, Estados Unidos, la Unión Europea y Japón; cinco años para los 16 siguientes, incluido México, y siete años para los restantes 144 miembros. También se acordó la revisión del calendario para las preguntas y respuestas en cada uno de los exámenes. 


 México ha sido objeto de seis exámenes de su política comercial, el más reciente, en noviembre de 2022.53 Como en la mayoría de los exámenes, la delegación es numerosa y presidida por el subsecretario de comercio exterior (algunos miembros incluso llevan a su ministro). Esto no es únicamente para preparar las respuestas a las preguntas formuladas el primer día, sino también para que funcionarios de dependencias diferentes a la responsable de la política comercial se sensibilicen sobre la importancia de la OMC y de sus temas, desde agricultura y propiedad intelectual hasta telecomunicaciones y servicios financieros, por sólo mencionar algunos. 


 El tercer canal para la transparencia de las políticas comerciales es el programa de monitoreo establecido a partir del estallido de la crisis financiera de 2008. En ese momento se desató entre economistas y diplomáticos el temor de una repetición de la escalada proteccionista de la década de 1930. 


 En el primer año de la crisis los países del Grupo de los 20 impusieron medidas proteccionistas al menos de 1% del valor de sus importaciones conjuntas.54 El mecanismo de solución de diferencias de la OMC y la presión entre pares tuvo un impacto importante para aliviar esas tensiones; los líderes del G20 reunidos a mediados de noviembre de 2008 se comprometieron a no imponer mayores medidas proteccionistas (incluso si no violaban compromisos en la OMC, como los aranceles consolidados o la aplicación de aranceles a la exportación) —el famoso standstill commitment—y a eliminar las que se hubieran aplicado (roll-back). El primer informe sobre la situación proteccionista en los países del G20 lo presentó el director general Lamy en febrero de 2009. El segundo informe apareció en abril y el tercero en junio, todos ellos preparados por la Secretaría de la OMC.55 El cuarto informe y los siguientes se produjeron de manera conjunta entre la OMC, la OCDE y la UNCTAD. Es interesante destacar que durante el primer par de años las discusiones en el OEPC de los informes presentados eran intensas y hasta apasionadas. Conforme pasó el tiempo, perdieron su intensidad. En el informe correspondiente al periodo de mediados de octubre de 2016 a mediados de mayo de 201756 el número de medidas nuevas aplicadas por miembros del G20 fue reducido.57 Lo que llama la atención es que en este informe las medidas de remedios comerciales (antidumping, salvaguardias, derechos compensatorios) ya no se califican como restrictivas ni facilitadoras (sic) del comercio. No obstante, conforme avanzaba la guerra comercial entre Estados Unidos y China, las medidas restrictivas crecían rápidamente, lo que se frenó con la puesta en marcha del llamado acuerdo de primera fase. La pandemia trajo consigo una serie de medidas restrictivas del comercio de medicamentos, incluido el nacionalismo de las vacunas y de equipo médico. Las restricciones a la exportación han jugado un papel destacado en esta etapa. 


 Con una metodología diferente, el Global Trade Alert da seguimiento continuo a las medidas, tanto restrictivas como liberalizadoras, aplicadas por los diferentes países al comercio mundial. La gráfica III.7 muestra la situación en marzo de 2021 (las cifras no son acumulativas). Desde noviembre de 2008 hasta marzo de 2021 calculan que se han aplicado 1 985 medidas comerciales dañinas y 551 liberalizadoras del comercio. 


 En la gráfica III.8 se muestran los principales instrumentos de restricción al comercio utilizados a partir de septiembre de 2008 según el Global Trade Alert. Como se puede observar, las más utilizadas son las relacionadas con medidas antidumping, compensatorias y salvaguardias. Les siguen los subsidios internos (no se incluyen los otorgados a las exportaciones) y, después, las medidas arancelarias. 

 Gráfica III.7
 Medidas comerciales globales
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 Fuente: World Trade Alert. 24 de marzo de 2021. 


 El compromiso político de resistir el proteccionismo y de revertir las medidas adoptadas a partir de la gran recesión fue un elemento que aparecía en todas las declaraciones de los líderes del APEC y en las del Grupo de los 20.58 En la reunión de líderes en Da Nang el 11 de noviembre de 2017, se reafirmó el compromiso del stand-still hasta el final de 2020. Sin embargo, el presidente Trump indicó que “we are not going to let the United States be taken advantage of anymore”, y que haría acuerdos bilaterales con cualquier nación de la región Indo-Pacífico que quisiera asociarse con Estados Unidos y se comprometiera a los principios de comercio justo y recíproco. A partir de entonces, Estados Unidos se opuso a cualquier mención sobre el particular, todo ello en medio del escalamiento en la guerra comercial entre Estados Unidos y China, pero también de la aplicación de restricciones al comercio de otros productos, en especial, acero y aluminio, por la administración Trump a sus aliados comerciales tradicionales. 

 Gráfica III.8
 Intervenciones restrictivas
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 Fuente: World Trade Alert. 24 de marzo de 2021. 


 La gráfica III.9 muestra la evolución de la guerra comercial entre Estados Unidos y China. Puede observarse que el arancel promedio de Estados Unidos a China pasa de 3.1% a principios de 2018 a 21% a finales de 2020. Con el acuerdo de primera fase se reduce a 19.3%, en que se encuentra al momento de escribir este capítulo. Las cifras correspondientes a China son un aumento a partir de 8% en promedio a principios de 2018, hasta 21.8%, para pasar a 20.7% en febrero de 2021. Tanto Estados Unidos como China aplicaron las medidas sin siquiera informar a la OMC, ya no se diga tras la solicitud de un panel para la solución de las diferencias antes de aplicar las medidas. Ambos violaron flagrantemente la cláusula de la nación más favorecida, el principio fundamental del sistema multilateral de comercio desde que se firmó el tratado Cobden-Chevalier en 1860 —cláusula que dejó de aplicarse desde la Primera Guerra Mundial hasta su renacimiento con la Ley de Acuerdos Comerciales Recíprocos de 1934 de Estados Unidos—. 

 Gráfica III.9
 Plan A: Guerra comercial entre Estados Unidos y China
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 Plan B: Porcentaje del comercio entre China y EUA sujeto a aranceles 
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 Fuente: Peterson Institute for International Economics. February 25, 2021. 


 Como se muestra en la gráfica III.10, el comercio mundial en el periodo 1950-2010 creció 5% anualmente en promedio,59 mientras que entre 2010 y 2019 se ha incrementado por debajo de 2% (y el PIB mundial, a 3.5%). Es la primera vez desde el final de la Segunda Guerra Mundial que la elasticidad ingreso del comercio consistentemente se ha encontrado por debajo de 1 en un periodo tan largo (World Trade Statistical Review, s. f.). 


 Se estima que en 2020 el producto global se contrajo en alrededor de 4.8%. El volumen del comercio lo hizo en aproximadamente 9.2%. Por lo tanto, la elasticidad producto del comercio fue de 2. En este caso, ello quiere decir que la caída del comercio influyó fuertemente en la contracción del PIB mundial. La OMC estimó que en 2021 el PIB mundial aumentaría en cerca de 5%, con un crecimiento del comercio a 7.2%. 


 Si, como dijo Mark Twain, es muy difícil hacer predicciones particularmente sobre el futuro, todavía lo es más con una pandemia que ha tenido frecuentes rebrotes, aunque la vacunación masiva ofrece esperanzas —no obstante el terrible manejo de la cooperación internacional en este campo, caracterizado por el nacionalismo en la entrega de las vacunas producidas por unos cuantos países—. Recientemente un número de países en desarrollo, liderados por India y Sudáfrica, ha propuesto que la OMC les otorgue una derogación de las obligaciones del Acuerdo ADPIC a los miembros en desarrollo para no respetar las patentes y producir genéricos de las vacunas existentes, sin llegar a ningún acuerdo previo con los dueños de éstas. Pocos son los países que tienen la capacidad de hacerlo, además de que la mayoría de los insumos también se producen en los países fabricantes de las vacunas —lo que complica enormemente el alcance de la derogación—. 

 Gráfica III.10.
 Evolución del volumen del comercio mundial. 1950-2020 
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 Fuente: Secretaría de la OMC. 

 Gráfica III.11
 Evolución del comercio mundial, 2000-2020
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 Fuente: Secretaría de la OMC. 


 Igualmente, tras haber llegado a su cenit justo antes de la gran recesión, los flujos de inversión extranjera alrededor del mundo no han dejado de caer. Fue en 1999 cuando alcanzaron el primer billón (millón de millones) de dólares. En 2007 ya habían superado los tres billones. A partir de 2010 hasta 2015, los flujos de inversión extranjera directa (IED) se mantuvieron en alrededor de dos billones, para después ir a la baja y situarse en alrededor de 1.5 billones de dólares. La UNCTAD estima que en 2020 estos flujos se situaron en alrededor de un billón, la misma cifra que se alcanzó hace más de 20 años (UNCTAD, 2020). De esta manera, si bien la crisis económica relacionada con la pandemia tiene un gran impacto, el comportamiento de la IED ya venía hacia la baja hace tiempo. La UNCTAD estima que en 2021 habrá un repunte, sin llegar a los niveles de 2019. 
 

 EL MECANISMO DE SOLUCIÓN DE DIFERENCIAS 


 Uno de los grandes éxitos de la Ronda Uruguay fue el establecimiento de un mecanismo realmente eficiente de solución de diferencias. Hacia el 31 de diciembre de 2020, los miembros de la OMC habían sometido 598 diferencias al Órgano de Solución de Diferencias, en tanto que en los 50 años del GATT hubo 100. En la gráfica III.12 es posible observar la cantidad de solicitudes sometidas a este órgano, la cantidad de paneles establecidos y la cantidad de apelaciones notificadas. No siempre ha sido necesaria la adopción de una resolución formal por los grupos especiales o por el Órgano de Apelación. El número de miembros ha crecido, los países en desarrollo han estado mucho más activos que durante la época del GATT y uno de ellos, China, se lleva 10% del total (véase el cuadro III.3). Sólo una tercera parte de los casos iniciados llega hasta la fase del informe del grupo especial y, de éstos, únicamente un tercio es objeto de apelación.60 Se aduce que, por el número de casos y la velocidad de llegar a soluciones, este mecanismo ha sido más efectivo que la Corte Internacional de Justicia. 

 Gráfica III.12
 Casos de solución de diferencias
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 Fuente: Secretaría de la OMC. 


 Este mecanismo es parte del Gran Arreglo al que llegó Estados Unidos en la Ronda Uruguay, con lo que se logró que los servicios y la propiedad intelectual fueran parte de la OMC, a cambio de renunciar a aplicar sus leyes relativas a la “reciprocidad” y a las restricciones voluntarias a la exportación.61 En la gráfica III.13 se pueden observar los distintos acuerdos invocados en los casos de solución de diferencias, siendo el GATT de 1994 el más invocado. Dos elementos distinguen al mecanismo de la OMC frente al existente en el GATT. El primero es que un miembro no puede bloquear los resultados de un proceso de solución de diferencias. El segundo es la existencia del Órgano de Apelación, cuyas decisiones son inapelables. En caso de que una medida sea encontrada incompatible con las disposiciones de la OMC, ésta debe ponerse de conformidad con estas últimas. Generalmente, los miembros siguen este procedimiento. En caso de no hacerlo, al miembro demandante se le autoriza tomar medidas de represalia. Sin embargo, éste ha sido el resultado en únicamente 4% de los casos (VanGrasstek, 2013: 247) que han llegado al final del proceso de solución de diferencias. 

 Gráfica III.13
 Acuerdos invocados en la solución de diferencias
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 Fuente: Secretaría de la OMC. 


 Debe destacarse la participación de un número importante de mexicanos en el sistema de solución de diferencias de la OMC, empezando por Ricardo Ramírez, quien fue miembro del Órgano de Apelación durante dos periodos de cuatro años y su presidente durante dos años. Como expertos en grupos especiales (paneles), han estado, entre otros, los siguientes:62 Guillermo Aguilar Álvarez; Eduardo Pérez Motta; Hugo Pérez-Cano Díaz; Mateo Diego de Andrade; Carlos Véjar; Juan Antonio Dorantes; Luz Elena Reyes y Gisela Bolívar. 


 Como puede observarse en la segunda parte del cuadro III.4, como reclamante México ha realizado la mayoría de sus demandas en contra de Estados Unidos. Esto es un reflejo de que el esquema de solución de diferencias contenido en el capítulo XX del TLCAN no funcionó adecuadamente, por lo que los tres socios han preferido solventar sus diferencias en la OMC.63 Esto cambió con el TMEC, donde ninguno de sus miembros puede paralizar el número de panelistas en un caso por el sencillo expediente de no nombrar a los correspondientes. 

 Cuadro III.4
 Sistema de Solución de Diferencias de la OMC. Participación de los miembros 
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 México como reclamante 
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 México como demandado 
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 Nota: caso significa el número DS asignado a cada solicitud de celebración de consultas. En las primeras diferencias se asignó el mismo número DS si había más de un reclamante, pero actualmente se asigna un número DS para cada solicitud de consultas. Fuente: OMC (s. f.). Diferencias por miembro. https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/dispu_by_country_s.htm 




 El futuro del mecanismo de solución de diferencias se encuentra paralizado en su tramo superior, el Órgano de Apelación, cortesía de Estados Unidos. La manera de hacerlo fue mediante el veto del proceso de selección para el remplazo de los miembros del órgano que iban quedando vacantes por haber concluido sus periodos —o porque, en el caso del miembro coreano, dejó el órgano para convertirse en ministro del gobierno de su país—. A principios de 2021 el último miembro terminó su periodo de cuatro años, pero desde finales de 2019 el órgano había dejado de operar, pues se requiere de tres miembros para cada caso y no quedó sino sólo una, al haber terminado sus periodos todos los demás miembros. 


 La administración de Trump priorizó legislación interna sobre las reglas de la OMC defendiendo la “soberanía comercial” por encima de la organización. Trump declaró varias veces que “Estados Unidos ha perdido casi todos los casos en la OMC” y que el Órgano de Apelación estaba establecido “para el beneficio de tomar ventaja de Estados Unidos”. Robert Lighthizer, su representante comercial, indicó que tenía poco sentido “una dedicación esclavizante a las reglas de la OMC”. 


 Antes de enumerar las razones legales dadas por el gobierno de Estados Unidos para dejar en estado vegetativo al órgano, es necesario indicar la racionalidad para hacerlo. Para el que esto escribe se trata sencillamente de una política mercantilista en que coincidían plenamente Trump, su asistente en política comercial y manufacturera (quien daba el sustento teórico), el representante comercial Robert Lighthizer (quien había negociado la restricciones voluntarias a la exportación en los años ochenta y después había defendido los intereses de la industria del acero) y Wilbur Ross, el secretario de Comercio (millonario que compraba empresas en bancarrota a fin de reestructurarlas). Para estos cuatro personajes, el déficit comercial en bienes es el indicador de la salud de la economía de un país. Cuanto mayor el déficit, peor la situación y más equivocada la política económica. No es necesario citar las diatribas del señor Trump y amigos acerca de lo malo que es el comercio, la necesidad de terminar con el TLCAN y el TPP (salió de este último a dos días de tomar posesión) y los terribles socios comerciales que abusaban de Estados Unidos, particularmente China y México. Para hacer a Estados Unidos grande otra vez (MAGA) era necesario recurrir al proteccionismo, y si eso violaba los compromisos internacionales, just too bad! 


 A Lighthizer se le puede acusar de muchas cosas, pero no de que no conozca la OMC. Para seguir la política de su jefe, incluida la absurda guerra comercial con sus principales aliados en el caso del hierro, el aluminio y las lavadoras, y contra China en todo lo demás, tenía que quitarle los dientes a la OMC —o de plano abandonarla—. Para ello, paralizó el Órgano de Apelación de la manera arriba descrita. Y lo fue haciendo sin siquiera dar argumentos. Poco a poco, éstos fueron apareciendo, muchos elaborados por otros miembros que querían salvar a la Organización. 


 Los argumentos, que aparecen en un documento de febrero de 2020 de la USTR (United States Trade Representative, 2020, febrero), son los siguientes: 


 
	 El Órgano de Apelación consistentemente ignora las fechas límites en que por mandato tiene que decidir sobre una apelación. 

	 El Órgano permite a individuos que han dejado de ser miembros continuar participando en la decisión de apelaciones. 

	 El Órgano ha tomado posicionamiento sobre temas factuales relacionados con la legislación interna de miembros de la OMC, no obstante que sólo está autorizado a lidiar con las cuestiones legales. 

	 El Órgano de Apelación ha emitido opiniones consultivas y otras opiniones innecesarias para resolver las diferencias. 

	 El Órgano ha insistido en que los grupos especiales (paneles) usen sus interpretaciones previas como precedentes obligatorios. 

	 El Órgano ha indicado que puede ignorar reglas de la OMC que explícitamente le mandaban recomendar a un miembro que ponga de conformidad con las reglas de la Organización aquellas medidas que esté violando. 

	 El Órgano de Apelación ha ido más allá de su autoridad y ha opinado sobre temas que caen bajo la autoridad de los miembros de la OMC actuando a través de la Conferencia Ministerial, el Consejo General y el Órgano de Solución de Diferencias. 

	 El Órgano en ocasiones ha eliminado derechos y ha impuesto nuevas obligaciones a los miembros a través de interpretaciones erróneas de los Acuerdos de la OMC. 

	 La OMC ha “llenado” los huecos existentes en esos acuerdos imponiendo derechos y obligaciones que no fueron acordadas por los miembros. 
 


 Sobre esto último, en el documento de la USTR Estados Unidos se queja de que se ha favorecido a las economías que no son de mercado sobre las economías de mercado (un caso en que le dio la razón a Estados Unidos sobre China respecto de lo que constituye un ente público, lo cual tiene incidencia en si existe o no un subsidio). También se queja de la manera en que el Órgano de Apelación interpretó la práctica del zeroing a que antes se hizo referencia; Robert Lighthizer fue el negociador en la Ronda Uruguay, pero la protesta es anterior. Asimismo, le molesta la engorrosa e irrealista prueba para calcular el nivel de un subsidio con base en terceros países, lo que ha debilitado la efectividad de las leyes para la aplicación de remedios comerciales a fin de contrarrestar las distorsiones causadas por las empresas que son propiedad de Estado (SOE, por sus siglas en inglés) de economías que no son de mercado (otro caso que perdió con China). Además, señala que el Órgano de Apelación ha limitado la habilidad de los miembros para calcular con la misma metodología los derechos compensatorios y antidumping simultáneamente para economías que no son de mercado (otra vez, China). 


 Lo interesante del asunto es que los expertos consideran que Estados Unidos, el mayor usuario del sistema, han tenido ligeramente más resultados favorables que desfavorables que el promedio de los miembros en los casos en que ha actuado como demandante y como demandado, y además es el usuario que agota como demandado todas las etapas del proceso, con lo cual prolonga la vigencia de las medidas incompatibles. Por ello, no es casualidad que dicho país espere hasta la última etapa (suspensión de concesiones), y 15 de 21 decisiones involucran a Estados Unidos como demandado.64 


 El resultado del congelamiento del Órgano de Apelación es que el sistema multilateral de diferencias comerciales ha vuelto a ser el mismo que existía en el GATT, donde el país acusado podía vetar el informe del panel correspondiente. No hay mejor ejemplo que el del caso que China llevó a Estados Unidos (DS543) en diciembre de 2018, por las medidas que éste tomó desde el inicio de la guerra comercial —Estados Unidos ni siquiera se molestó en llevar a China a un panel por las mismas razones, básicamente por violaciones al trato NMF—. La defensa de Estados Unidos se cobija bajo el artículo XX sobre Excepciones generales, concretamente para evitar daños a la moral pública. A nadie debe sorprender que en septiembre de 2020 en su informe el panel le diera la razón a China. Evidentemente, Estados Unidos se negó a poner sus medidas de conformidad con sus compromisos (véase nuevamente la gráfica 3.9), y en la reunión del OSD de diciembre de ese año declaró que apelaría a la medida en el momento en que hubiera un Órgano de Apelación funcional. Simplemente vetó el informe del panel. 


 Diferentes miembros de la OMC han hecho grandes esfuerzos por solucionar la situación. México encabeza un grupo de cerca de 90 miembros que, cada vez que se reúne el OSD, pide que se restituya el proceso de selección de los siete miembros del Órgano de Apelación. Hay reuniones informales con todo tipo de configuraciones para buscar la manera en que el esquema de solución de diferencias podría reformarse para restablecer el Órgano de Apelación. Hay una mayoría de embajadores, académicos y gente interesada en el tema que consideran que esto forma parte de una reforma más amplia de la Organización —en que también se incluyan temas como transparencia y notificaciones, subsidios y empresas del Estado, nivel de desarrollo y trato especial y diferenciado, etcétera—. 


 Mientras eso ocurre, por iniciativa de la Unión Europea se formó un Órgano de Apelación aplicable a 24 miembros —incluidos la propia Unión Europea, China y México—. El esquema se llama en inglés el Multi-Party Interim Arrangement (MPIA), y cuenta con 10 jueces, entre los que se encuentran Mateo Diego-Fernández Hernández (México), Alejandro Jara (Chile) y Alfredo Graca Lima (Brasil). Los miembros están de acuerdo con someterse a su jurisdicción en caso de que uno de los involucrados en un caso quiera apelar al informe del grupo especial de la OMC. 
 

 NEGOCIACIONES A PARTIR DE LA REUNIÓN MINISTERIAL DE DOHA 


 La Conferencia Ministerial de Ginebra de 1998 básicamente fue para festejar el cincuentenario del GATT; en ella se contó con dignatarios con posiciones tan encontradas como las del presidente Bill Clinton y el presidente Fidel Castro. Es interesante destacar que el primero señaló en su discurso que el futuro de la OMC estaba en la celebración de negociaciones como las de servicios financieros y telecomunicaciones, mientras que las Comunidades Europeas promovían una ronda similar a la de Uruguay. México apoyaba la posición de lanzar la que entonces se pretendía bautizar como la Ronda del Milenio. Se formó el Grupo de los 15, con 5 países desarrollados y 10 en desarrollo;65 con la activa participación de México, India, Brasil, Sudáfrica y demás miembros del llamado Grupo Like-minded —que incluía a países de América Latina y otras regiones en desarrollo—, se oponían a una nueva ronda argumentando la pérdida del llamado “espacio de política” —expresión original de un funcionario de la UNCTAD y que se ha convertido en símbolo de resistencia a la liberalización comercial—. 


 Conforme el consenso se iba haciendo más claro, Estados Unidos, Australia, Nueva Zelanda y varios países de América Latina buscaban una ronda en que se lograra una reducción importante en los aranceles y los subsidios a la producción y la exportación de productos agrícolas, algo no aceptable para los demás países desarrollados (conjuntados en el llamado G10, incluidos Corea y Turquía, autodenominados países en desarrollo) y en desarrollo, que más tarde se agruparon en el llamado G33.66 Estados Unidos también quería incluir asuntos laborales y medioambientales, lo que no era aceptable para los países en desarrollo —México incluido, pues temía que se pusiera sobre la mesa más de lo que se había acordado en el TLCAN—. La Unión Europea buscaba la liberalización de los productos manufacturados (en lo después llamado NAMA, o Non-agriculture market Access) y los temas de Singapur (facilitación del comercio, inversión, transparencia en compras del sector público y política de competencia) —a lo que se oponían numerosos países en desarrollo—. Un grupo de países desarrollados y en desarrollo —a los que Alejandro Jara, entonces embajador de Chile ante la OMC, bautizó como FANS, Friends of Antidumping Negotiations— buscaba mejorar las disciplinas del Acuerdo Antidumping —particularmente la forma de aplicarlo por parte de Estados Unidos, quien, por supuesto, se oponía a ello.67 Como ya se mencionó, muchos miembros en desarrollo querían cambiar los resultados de la Ronda Uruguay, lo que no era aceptable para los países desarrollados. 


 La Conferencia Ministerial de 1999 en Seattle, donde se lanzaría la Ronda, resultó ser la tormenta perfecta. El alcalde subestimó la fuerza de los manifestantes (40 000, según los organizadores) —entre los que se encontraban, por un lado, el grupo de choque del sindicato de camioneros, los teamsters, y, por el otro, grupos de ambientalistas, quienes estaban muy enojados tanto por el resultado del caso Camarón-Tortuga, como por el de Hormonas, que Estados Unidos perdió ante la Unión Europea—. El gobernador tuvo que llamar a la Guardia Nacional. La inauguración de la reunión ocurrió un día después a lo programado, dado que los delegados no podían llegar al hotel sede; los manifestantes interpretaron que el presidente Clinton les daba la razón cuando mencionó los derechos de los trabajadores en una entrevista en el Seattle Post; los ministros de comercio de la Unión Europea, Estados Unidos, Canadá y Australia asistían por vez primera en esa calidad a una conferencia ministerial; la representante de Estados Unidos, Charlene Barshefsky, no estaba convencida del lanzamiento de una nueva ronda —y condujo la reunión como si estuviera sentada en la silla de su país y no como presidente—. Finalmente, y quizá de manera determinante, las preparaciones en Ginebra habían dejado una enorme cantidad de desacuerdos expresados en innumerables páginas enteras, párrafos, frases y palabras entre corchetes. Debe recordarse que las negociaciones de sustancia en gran parte se traslaparon con la negociación para la elección de director general, que fue sumamente ríspida. 


 La siguiente reunión, en Doha, se celebraba un par de meses después de los ataques del 11 de septiembre. Si bien esto contribuyó al éxito de la reunión, como una muestra de la cooperación internacional, también se debió a la buena preparación en Ginebra y a la petición en Washington al Congreso de ese país de autoridad negociadora comercial, que por vez primera se llamó así en vez de fast track.68 México se distinguió por el gran apoyo que otorgó en los meses anteriores al proceso de lanzamiento de la ronda, al celebrar una miniministerial en el país y realizar diferentes propuestas en distintos temas. 


 Las discusiones en Doha se llevaron a cabo mediante “facilitadores”69 y, sin que sorprendiera a nadie, los temas más complicados fueron agricultura, estándares laborales, la relación entre comercio y el medioambiente y los temas de Singapur, aunque los temas sobre el banano y las preferencias de la Unión Europea para los países ACP70 también resultaron sumamente complejos. 


 Después de varios días de denodados esfuerzos —y, al final, sólo con India en resistencia para lanzar la nueva ronda—,71 se adoptó el 14 de noviembre la Declaración Ministerial de Doha. 


 Se acordó que las negociaciones incluirían agricultura,72 en sus vertientes de acceso al mercado, apoyos domésticos y competencia de las exportaciones (especialmente, subsidios a la exportación, pero no limitado a ellos); acceso al mercado de productos no agrícolas —NAMA, por sus iniciales en inglés— (reducción y eliminación de aranceles y barreras no arancelarias); acceso al mercado de servicios, mejoramiento de ciertas normas y establecimiento de normas relacionadas con las reglamentaciones nacionales sobre servicios; normas de la OMC (antidumping, subsidios y derechos compensatorios; subsidios a la pesca y acuerdos regionales); propiedad intelectual (registro multilateral de indicaciones geográficas para vinos y licores); comercio y desarrollo (“implementación” y trato especial y diferenciado); comercio y medio ambiente (relación con los acuerdos medioambientales, liberalización de bienes y servicios ambientales); temas de Singapur (inversión, transparencia en compras públicas, políticas de competencia y facilitación del comercio), y, aunque estrictamente no parte de la ronda, mejoramiento del mecanismo de solución de diferencias (mejoramiento y aclaración del Entendimiento sobre Solución de Diferencias, con mandato originado desde la Ronda Uruguay). 


 Para cada uno de estos temas, a principios de 2002 se crearon órganos de negociación llamados consejo o comité en “sesión extraordinaria” —como Comité de Agricultura en Sesión Extraordinaria o Consejo de Servicios en Sesión Extraordinaria—, para replicar los órganos existentes en la OMC, o bien grupo de negociación —como en el caso del Acceso a los Mercados no Agrícolas o de Facilitación del Comercio— cuando no existía un órgano sobre el tema en sesión ordinaria (véase el cuadro III.2). 


 Las negociaciones sobre NAMA empezaron en 2002 con propuestas por países desarrollados basadas en la llamada “fórmula suiza”,73 utilizada durante la Ronda Tokio. Por su parte, varios países en desarrollo como Argentina, Brasil, India, Sudáfrica, entre otros, insistían en no violar el principio de “reciprocidad menos que completa”, interpretada por ellos como que los países desarrollados deberían reducir más sus aranceles en términos de puntos porcentuales, por lo que debería haber flexibilidades. Canadá, Estados Unidos y la Unión Europea llegaron a la Conferencia Ministerial de Cancún con una propuesta en que se dejaba en blanco el monto de los coeficientes para países desarrollados y para países en desarrollo —lo cual era inaceptable para muchos de éstos—. 


 En materia agrícola, Estados Unidos y la Unión Europea buscaron replicar el Acuerdo de Blair House, que había permitido la conclusión exitosa de la Ronda Uruguay, pero en este caso sus propuestas fueron fundamentalmente para cubrir mutuamente sus intereses defensivos. No sólo no sirvió de base para un acuerdo, sino fue el motivo para que Brasil74 formara el Grupo de los 20 (“agrícola”, a fin de diferenciarlo del “financiero”) poco antes de la Conferencia de Cancún, en la que el grupo se consolidó. Este G20 incluyó a países con intereses exportadores y a países con intereses proteccionistas, todos opuestos a la propuesta de Estados Unidos y la Unión Europea. A esto se aunaron las demandas de los países africanos productores de algodón (el llamado G4) de eliminar los apoyos internos al algodón de este producto, particularmente por Estados Unidos. 


 La Unión Europea insistió en la inclusión de los temas de Singapur. Para cuando Pascal Lamy, el comisionado de Comercio de la Unión Europea, retiró esos temas de la mesa (excepto el de facilitación del comercio) el último día de la Conferencia Ministerial, ya era muy tarde. El presidente, el canciller mexicano Luis Ernesto Derbez, había avisado a los ministros reunidos en el Green Room que, si no había acuerdo sobre algún subconjunto de esos temas, daría por concluida la reunión. Al no llegarse a un arreglo, y con las posiciones tan alejadas en agricultura y algodón, el presidente dio el martillazo de terminación de la conferencia hacia las cinco de la tarde. Contra la costumbre y para sorpresa de muchos delegados, la reunión no llegó hasta las altas horas de la madrugada. 


 No obstante el fracaso de la reunión, hubo varios avances en la redacción de textos y el documento que no fue adoptado en Cancún —llamado el Texto Derbez— sirvió como base de las subsecuentes negociaciones y la formulación del llamado Paquete de julio de 2004, adoptado por el Consejo General, en que se estableció un marco dirigido a concluir las negociaciones en la Conferencia Ministerial de Hong Kong de 2005. En el Paquete se aceptaba la fórmula suiza, con flexibilidades para los países en desarrollo (y facilidades adicionales para subgrupos de éstos); se aplicaría una fórmula terciada para las reducciones arancelarias agrícolas y para la reducción de los apoyos a la producción en este sector. Habría un “paquete para el desarrollo”, particularmente de los países menos adelantados, que incluía “ayuda para el comercio” y un programa libre de aranceles y de cuotas para éstos en sus exportaciones a los países desarrollados y a aquéllos en desarrollo en posición de otorgar ese trato. 


 En este periodo la delegación de México tuvo una participación muy activa en los diferentes grupos. Eduardo Pérez Motta, después de haber presidido el Consejo de Propiedad Intelectual que logró el acuerdo sobre medicinas, fue elegido presidente del Grupo Negociador de Normas, encargado de revisar las disciplinas sobre derechos antidumping y compensatorios y los subsidios a la pesca. México mantuvo un perfil muy elevado en materia de revisión del mecanismo de solución de diferencias, al hacer un diagnóstico a fondo de la aplicación del entendimiento y propuestas concretas basadas en el diagnóstico. Durante años condujo numerosas reuniones llamadas off campus con los principales usuarios del sistema en busca del mejoramiento del mecanismo de solución de diferencias. 


 La delegación mexicana propuso en 2006 una variante de la fórmula suiza en la que matemáticamente se incorporaban las flexibilidades adoptadas por cada país en desarrollo en el coeficiente de la fórmula (a mayores flexibilidades, mayores reducciones en el promedio arancelario). Esa propuesta constituyó la base para el Lamy Paper presentado en la miniministerial de julio de 2008, y para el llamado documento Rev.3 del presidente del grupo de negociación de NAMA (véase infra). 


 Juan Antonio Dorantes fue elegido presidente del Comité sobre Obstáculos Técnicos al Comercio, primero, y del Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, después. Pablo Klein presidió el Comité de Prácticas Antidumping. El autor de estas líneas fue elegido presidente del Consejo de Servicios en Sesión Especial (el grupo de negociación sobre la materia) dos meses antes de la Conferencia Ministerial de Hong Kong. Convocó a numerosas reuniones informales en las Enchilada talks para preparar un documento que permitiera incrementar el nivel de ambición de las ofertas y mantener las flexibilidades de los países en desarrollo. En mayo de ese año había vencido el plazo acordado en el paquete de julio para la presentación de ofertas. Sólo un poco más de un tercio de los miembros había cumplido y las ofertas generalmente eran de poca calidad, pues dejaban mucha “agua” en el sistema —la diferencia entre la apertura existente en cada miembro y la oferta presentada—. 


 En la Conferencia Ministerial de 2005 los servicios —y el presidente del órgano negociador— fueron el principal objetivo de los manifestantes que se dieron cita en Hong Kong75 arguyendo que el llamado Anexo C no era más que un ardid para la privatización de la educación, el agua y otros servicios públicos. En el anexo, aprobado después de negociaciones que se extendieron hasta la madrugada cada uno de los días que duró la conferencia, se acordó que los países menos adelantados no requerían hacer contribuciones a la ronda, pero se estableció un marco apropiado para que, otorgando flexibilidades adecuadas a los países en desarrollo, se presentaran ofertas nuevas y mejoradas, con lineamientos para cada uno de los cuatro modos de prestación, y se redujera el número de excepciones al trato NMF. También se estableció que el método de petición-oferta se complementara con el de la negociación plurilateral —la que, en este contexto, significa que un grupo de miembros demandantes en un sector hiciera una petición conjunta a otro grupo de miembros—.76 


 En materia de desarrollo, en la Ministerial de Hong Kong se lanzó el programa de ayuda para el comercio y el esquema “sin aranceles ni cuotas” (Duty Free, Quota Free) para las importaciones procedentes de los países menos adelantados, a ser adoptado por los países desarrollados y por aquéllos en desarrollo en posición de hacerlo.77 No hubo avances en la parte de trato especial y diferenciado para el resto de los países en desarrollo. 


 En agricultura el mayor éxito ocurrió en la madrugada del último día de la Ministerial de Hong Kong, y consistió en la aceptación por la Unión Europea —el más importante remiso en hacerlo— de la eliminación de los subsidios a la exportación, de conformidad con un calendario en el que los países desarrollados lo harían en 2013 y aquéllos en desarrollo en 2017. Estados Unidos expresó su voluntad de solucionar el problema del algodón. También se establecieron como meta para la elaboración de las modalidades de negociación en agricultura (acceso al mercado, apoyos domésticos y competencia agrícola) y NAMA el 30 de abril de 2006 y para la presentación de las listas de concesiones el 30 de julio. 


 Una semana antes de las fechas objetivo, las negociaciones entraron en crisis y Pascal Lamy, el director general, suspendió las negociaciones, que se reiniciaron en febrero de 2007, para entrar en una nueva crisis y en la suspensión de la conferencia ministerial correspondiente a ese año. 


 En 2008 hubo un nuevo intento, el más cercano para llegar a un acuerdo a fin de concluir la ronda. Pascal Lamy convocó a una miniministerial del 21 al 29 de julio, con unas 70 delegaciones presentes —de las cuales había unos 30 invitados al Green Room—. La negociación se llevó a cabo fundamentalmente entre Australia, Brasil, Estados Unidos e India, a los que ocasionalmente se les añadía China y Japón —el resto de las delegaciones participantes en el Green Room esperaba pacientemente—. Esta negociación se basó en el texto Lamy de una sola página: 


 El texto de Lamy se basa en los textos presentados en febrero de ese año por los presidentes de Agricultura y NAMA, que luego se convierten, en 2008, en los llamados documentos Rev.3 (NAMA) y Rev.4 (agricultura), y que todavía hoy, más de una década después, siguen siendo mencionados por varias delegaciones en Ginebra. 


 Texto Lamy de 2008 
 



 Agricultura corte EE. UU. de OTDS*: 70% 


 Corte UE de OTDS*: 80% 


 Corte arancelario banda superior: 70% 


 Aranceles de países desarrollados por arriba de 100% sólo productos 


 sensibles + 1% mediante pago 


 Productos sensibles para países desarrollados 4% + 2% mediante pago 


 Expansión de cuotas arancelarias 4% del consumo interno 


 Un corte terciado al 12% de las líneas arancelarias para productos 


 especiales con corte promedio total del 11% 


 Los RAMS** harán corte total promedio del 10% con un número total del 


 13% de líneas arancelarias 


 En ese corte terciado 5% de las líneas arancelarias tienen un corte de cero SSS*** por encima del arancel consolidado con disparador del 140% de las importaciones base 


 El remedio es aplicable con un techo del 15% del nivel actual del arancel consolidado, o 15 puntos porcentuales, el que resulte mayor 


 No aplicable si los precios no se encuentran en declive Máximo número de líneas por año por encima del consolidado, 2.5% 


 Se eliminan las salvaguardias generales para los países desarrollados en un periodo de 7 años. Ningún arancel por encima del consolidado en la ru. 


 Productos no agrícolas. 




 Coeficiente NAMA para países desarrollados: 8 


 Países en desarrollo, coeficiente y flexibilidades: 



	 20 
	 14% de líneas arancelarias 



	 
	 16% del volumen de comercio o 



	 
	 6.5 % de líneas arancelarias 



	 22 
	 10% / 5% 



	 25 
	 0 





 Cláusula anticoncentración: 20% de líneas arancelarias, 9% del valor. 


 [Acuerdos sectoriales voluntarios. Los participantes en desarrollo recibirían un crédito en NAMA] 
 

 * Medida agregada de subsidios distorsionantes del comercio: caja ámbar 


 + caja azul + de minimis. 


 ** Países de reciente adhesión. 


 *** Medida de salvaguardia especial. 




 En servicios, la Conferencia Ministerial Indicativa resultó un éxito, pues los 40 ministros asistentes mostraron grandes flexibilidades para mejorar sus ofertas indicando el tipo de nuevos compromisos que estaban dispuestos a adoptar —pero se vino abajo, con el fracaso de la reunión—. 


 El texto Lamy parecía ser aceptable para todos, salvo para India. El que el señor Kamal Nath, ministro de Comercio de ese país llegara con cerca de dos horas de retraso a una reunión nocturna del Green Room por estar viendo un partido de la Copa Mundial de Sudáfrica todavía se comenta en los pasillos de la OMC. Estados Unidos, una vez que fue clara la imposibilidad de llegar a un acuerdo, endureció su posición y empezaron a demandar obligatoriedad en la celebración de acuerdos sectoriales. No habían pasado 10 minutos de concluida la sesión final del Green Room cuando el subsecretario Padilla del Departamento de Comercio de Estados Unidos se le acercó al secretario Eduardo Sojo exigiendo la participación de México en los sectoriales, lo cual se rechazó. El 29 de julio, Pascal Lamy comunicó al Comité de Negociaciones Comerciales el fracaso. 


 Viéndolo a la distancia, el acuerdo propuesto por el director general lo que en efecto hacía fundamentalmente era reducir el “agua en el sistema”, salvo los picos arancelarios de los países desarrollados y de China en todos los productos, pues sus aranceles consolidados y los aplicados son prácticamente los mismos. En total, se desperdició una oportunidad única de concluir la ronda. No obstante, dado que apenas unas semanas después Lehman Bros se declaró en quiebra, con lo que oficialmente inició la gran recesión, no queda sino preguntarse si un acuerdo sobre el texto Lamy hubiera permitido concluir satisfactoriamente la elaboración de las listas de concesiones y todos los textos, incluidos los de agricultura, NAMA, normas de la OMC, etcétera. Yo contestaría que no, que aún quedaban muchos cabos sueltos en diferentes temas y que un acuerdo en julio de 2008 no hubiera cambiado la historia de lo que siguió, esto es, un disparo en las medidas proteccionistas alrededor del mundo con motivo de la crisis financiera. 


 Si bien de vez en cuando se celebraban reuniones formales e informales de los grupos de negociación, no fue sino hasta finales de 2010 en que se reintentó seriamente poner en marcha el proceso negociador, pero para finales de 2011 ya era claro que el principio del “todo único” no estaba funcionando. La Conferencia Ministerial de ese año reconoció el estancamiento de la Ronda Doha, por lo que “es poco probable que en un futuro cercano se puedan concluir simultáneamente todos [sus] elementos”, y “los Ministros expresan su determinación de hacer avanzar las negociaciones, allí donde se pueda progresar, incluso centrándose en los elementos de la Declaración de Doha que permitan a los Miembros llegar a acuerdos provisionales o definitivos sobre la base del consenso antes de la plena conclusión del todo único”.78 Un logro interesante fue que se decidió otorgar una derogación (waiver) a la aplicación del principio NMF del GATS a los países desarrollados y en desarrollo en posición de hacerlo para otorgar preferencias a los países menos adelantados en materia de acceso al mercado en servicios. México se sumó al esfuerzo y a partir de 2015 proporciona a los países menos adelantados un trato similar al que otorga a sus socios con los que tiene tratados de libre comercio. En la reunión ministerial de Nairobi se extendió el plazo del waiver hasta el 30 de diciembre de 2030. 


 Empezaron a buscarse temas donde pudiera haber acuerdo, y resultó claro que los tres grandes temas —agricultura, NAMA y servicios (al menos multilateralmente, véase infra)— no eran candidatos viables. Los miembros convergieron en la búsqueda de un acuerdo sobre facilitación de comercio, cuyas negociaciones formales habían iniciado después de que en el Paquete de Julio de 2004 se estableciera el grupo negociador. Su valor económico puede ser sustancial. La OCDE y la OMC han estimado que el efecto de la aplicación del acuerdo para los países en desarrollo más pobres es una reducción de alrededor de 14% de los costos totales del comercio y, para los más avanzados, de 13%.79 Estas cifras posiblemente sea una sobreestimación, pues muchos de los países en desarrollo ya habían implementado medidas de facilitación del comercio de manera autónoma o como resultado de sus negociaciones de acuerdos de libre comercio, especialmente con países desarrollados. 


 Si bien para diciembre de 2009 ya había un primer texto, su logro fue el resultado de un esfuerzo enorme en el otoño de 2013, en que se vieron involucrados muchísimos funcionarios y expertos de capitales y, al final, fueron largas noches, incluso en fines de semana, en el proceso de la Sala W —así llamado por llevarse a cabo en la sala de reuniones de ese nombre, a la que se permitía el ingreso de sólo dos miembros por delegación—, presidido por el director general, Roberto Azevedo, con el invaluable apoyo de los “facilitadores” Mario Matus, embajador de Chile; Remigi Winzap, de Suiza, y Harald Naple, de Noruega, quienes llevaron a cabo numerosos “confesionales” con grupos de países y delegaciones individuales. A finales del verano, el texto tenía alrededor de 800 corchetes. Llegó a la Ministerial de Bali con varios corchetes remanentes, muchos tomados como rehenes para ligarlos con otros temas, particularmente relacionados con existencias públicas de productos agrícolas, con motivos de seguridad alimentaria. 


 La negociación final se llevó a cabo en Bali, entre el Grupo de los 5, con un enfrentamiento entre Estados Unidos e India. El tema fue resuelto al incluir un párrafo en la declaración ministerial por el cual los miembros se abstendrían temporalmente de presentar una reclamación jurídica (la “debida moderación” o “cláusula de paz”) si un país en desarrollo excedía de los límites de su compartimento ámbar como resultado de la constitución de existencias con fines de seguridad alimentaria. En la madrugada del último día de la conferencia se aprobó el Acuerdo sobre Facilitación del Comercio. La sección I del acuerdo contiene disposiciones para hacer más expedito el movimiento, la entrega y el paso de las mercancías, incluidas aquéllas en tránsito. Contiene disposiciones para la cooperación aduanera. La sección II incluye disposiciones sobre trato especial y diferenciado para los países en desarrollo y los menos avanzados en la implementación de cada una de las disposiciones, identificando aquellas que pondrán en marcha una vez que hayan recibido asistencia técnica. Para recibir el trato especial y diferenciado, un miembro debe categorizar cada disposición en (a) Categoría A, a implementarse con la entrada en vigor del acuerdo; (b) Categoría B, a implementarse una vez pasado un periodo de transición, y (c) Categoría C, a implementarse una vez recibida la asistencia técnica para el establecimiento de capacidades. La sección III establece un Comité sobre Facilitación del Comercio y requiere que los miembros implementen un Comité Nacional que sirva como enlace. México fue el segundo miembro en notificar, sólo después de Singapur. Todas las disposiciones las notificó en Categoría A. 


 Ya de vuelta en Ginebra, India volvió a ejercer su veto al impedir que el Consejo General abriera el plazo para la implementación del acuerdo. A cambio, demandó mayores seguridades para una solución definitiva a la cuestión de existencias públicas. Se logró un arreglo de procedimiento en noviembre de 2014 en el Consejo General. El acuerdo entró en vigor en febrero de 2017, cuando dos terceras partes de los miembros lo habían ratificado. 


 Tomando como base la declaración ministerial de 2011, una veintena de miembros decidió negociar un Acuerdo sobre Comercio de Servicios (el TiSA, por sus siglas en inglés),80 y celebró su primera reunión en marzo de 2013 y la última en diciembre de 2016 —con el repelús de la administración de Trump a todo convenio comercial—. Este acuerdo —mal llamado plurilateral, pues se trata en realidad de una zona de libre comercio en servicios— tiene por objeto un nivel importante de liberalización. En principio, los participantes, quienes representan 70% del producto mundial de servicios, deben poner sobre la mesa su mejor tratado de libre comercio y las reglas de operación deben ser próximas a las del Acuerdo General sobre Comercio de Servicios (GATS). 


 Al igual que GATS, TiSA cuenta con un texto central (core text) con disciplinas horizontales como Trato Nacional, Acceso a los Mercados y Excepciones Generales. Además del core text, se estaban negociando 14 anexos sectoriales81 con diferente nivel de avance. Las ofertas de acceso a los mercados son listas de compromisos con enfoque híbrido: listas positivas para la columna de Acceso a Mercados y listas negativas con cláusula de la cremallera82 para la columna de Trato Nacional. 


 En el otoño de 2014 Kenia presentó su candidatura para ser anfitrión de la Conferencia Ministerial del año siguiente. En el otoño de 2014 y buena parte de 2015 la ciclotimia ginebrina continuó su curso normal: del optimismo al pesimismo y vuelta al optimismo. México ocupaba la presidencia del Consejo General a partir de febrero de 2015, por lo que participó en esa calidad en las reuniones del G7. Hubo diferentes propuestas para la reducción en los niveles arancelarios y el apoyo doméstico agrícola —aunque también se conversó sobre NAMA y servicios—. Se empezó a hablar de Doha Light, pues se corría la misma suerte que con el alca Light de 2003 —no se llegó a resultado alguno—. Uno de los mayores problemas fue la diferencia entre China y Estados Unidos, pues este último buscaba que el primero redujera su de minimis en apoyo doméstico como condición para reducir su propio OTDS. China se defendía diciendo que, a diferencia de otros países, no tenía compromisos en caja ámbar.83 


 Conforme pasaron los meses las diferencias se hacían mayores. Estados Unidos declaró en las reuniones del Consejo General, del Comité de Negociaciones Comerciales y en los diversos grupos pequeños que la Ronda de Doha había dejado de existir, que todo era cuestión de “unir lo puntos” para darse cuenta de que no había manera de llegar a un acuerdo. Esto produjo reacciones adversas de muchos países en desarrollo y varios desarrollados. 


 En Nairobi el secretario de Economía de México, Ildefonso Guajardo, y el ministro noruego Borge Brende fueron los facilitadores para la redacción de la declaración ministerial a través de la celebración de reuniones de grupos y confesionales. Las diferencias sobre la situación de la Ronda de Doha constituyeron uno de los temas con los que fue más difícil lidiar. Para entonces, ya varios países desarrollados y varios en desarrollo habían acercado su posición hacia la de Estados Unidos. La declaración ministerial señala lo siguiente: 
 

 Reconocemos que muchos Miembros reafirman el Programa de Doha para el Desarrollo y las Declaraciones y Decisiones adoptadas en Doha y en las Conferencias Ministeriales celebradas desde entonces y reafirman su pleno compromiso con la conclusión del PDD sobre esa base. Otros Miembros no reafirman los mandatos de Doha, ya que consideran que se necesitan nuevos enfoques para lograr resultados significativos en las negociaciones multilaterales. Los Miembros tienen opiniones diferentes sobre la forma de abordar las negociaciones. 
 


 La triste realidad es que dos décadas de esfuerzos estériles, además del paso del señor Trump por la Casa Blanca han dejado a la Ronda de Doha en carácter más de zombi que de muerta —o, más bien, como el gato de Schrödinger, a la vez viva y muerta—. 


 El principal logro de la Conferencia de Nairobi fue el acuerdo para la eliminación de los subsidios a la exportación agrícola (63 años después de haberse prohibido los subsidios a la exportación de productos industriales). Los miembros desarrollados se comprometieron a eliminarlos inmediatamente, excepto en el caso de unos cuantos productos agropecuarios (procedentes de Noruega y Suiza), en tanto que los países en desarrollo lo harían en 2018. Los miembros en desarrollo seguirán teniendo flexibilidad para cubrir los costos de comercialización y transporte de las exportaciones de productos agropecuarios hasta fines de 2023. Los ministros adoptaron también una decisión sobre la constitución de existencias públicas con fines de seguridad alimentaria en que se comprometen a la búsqueda de una solución permanente a esta cuestión. Nuevamente, en el último momento India intentó romper el consenso en la adopción de la declaración ministerial.84 


 Entre el 10 y el 13 de diciembre de 2017 se celebró en Buenos Aires la undécima Conferencia Ministerial de la OMC. Los resultados de la Conferencia Ministerial muestran que la cooperación entre los miembros de la OMC para la liberalización del comercio multilateral se encuentra en una situación crítica. Se obtuvo básicamente:85 


 
	 El compromiso de lograr para finales de 2019 acuerdos para limitar los subsidios a la pesca, incluyendo la prohibición amplia y eficaz de ciertas formas de subvenciones a la pesca que contribuyen a la sobrecapacidad y la sobre-pesca, así como la mejora de la notificación a la OMC de los programas existentes de estos subsidios, además de su eliminación. 

	 La prórroga por dos años de la moratoria de no imponer aranceles a las transmisiones electrónicas. 
 


 El embajador mexicano Roberto Zapata fue elegido presidente del Grupo Negociador de Reglas y, como tal, fue el encargado de dirigir las negociaciones sobre subsidios a la pesca. El objetivo de finales de 2019 —para que los ministros lo aprobaran en la Ministerial de Kazajistán, programada para julio de 2020 y cancelada por la pandemia— no se cumplió y las negociaciones continúan. 


 En cuanto a la moratoria a la imposición de aranceles a las transmisiones electrónicas, en diciembre de 2019 el Consejo General la extendió por dos años más. 


 En Buenos Aires también se obtuvieron compromisos plurilaterales entre ciertos miembros de la Organización: 


 
	 71 miembros (ahora son 82), incluidos México y Estados Unidos, se comprometieron a iniciar trabajos exploratorios para negociar aspectos del comercio electrónico (OMC, 2017, 13 de diciembre). Las negociaciones se iniciaron en enero de 2019. Entre las cuestiones tratadas figuraban la autenticación y las firmas electrónicas, el comercio sin papel, la transferencia transfronteriza de información, la ubicación de las instalaciones informáticas, el acceso a internet, la protección de los consumidores, la protección de la información personal / privacidad, el acceso a los mercados, las telecomunicaciones, el correo electrónico no solicitado, el código fuente, la ciberseguridad, la creación de capacidad y la cooperación. Las conversaciones llevadas a cabo en 2019 y 2020 no han cumplido con el objetivo de llegar a un texto acordado. 

	 70 miembros, incluido México (pero no a Estados Unidos), decidieron llevar a cabo discusiones a fin de elaborar un marco multilateral para crear un entorno más transparente y previsible que facilite las inversiones (no incluye acceso al mercado ni solución de diferencias) (OMC, 2017, 13 de diciembre). El objetivo de ese marco es mejorar la transparencia y la previsibilidad de las medidas en materia de inversiones y racionalizar y agilizar los procedimientos y requisitos administrativos. También tendrá por objeto aumentar la cooperación internacional, el intercambio de información, el intercambio de buenas prácticas y las relaciones con las partes interesadas pertinentes, con inclusión de la prevención de diferencias. La facilitación de una mayor participación de los países en desarrollo y los países menos adelantados en las corrientes mundiales de inversiones constituye un objetivo central de los debates. En la iniciativa no se aborda el acceso a los mercados, la protección de las inversiones ni la solución de diferencias entre inversores y Estados. En noviembre de 2019, tras una reunión ministerial informal celebrada en Shanghái, 98 miembros de la OMC firmaron una declaración ministerial conjunta en la que se comprometían a “intensificar la labor con el fin de seguir desarrollando el marco para facilitar las inversiones extranjeras directas, y a trabajar con miras a lograr un resultado concreto sobre la facilitación de las inversiones para el desarrollo en la Duodécima Conferencia Ministerial de la OMC”. En Davos en 2020 se reiteró el compromiso de concluir las negociaciones en ese año, lo cual aún no ocurre. 

	 84 miembros (ahora 91), México incluido (mas no Estados Unidos), acordaron crear un grupo informal en la OMC para analizar los obstáculos relacionados con el comercio exterior que representan una carga importante para las micro, pequeñas y medianas empresas. En lo que va de sus trabajos, las propuestas presentadas incluyen, entre otras, la creación de una nueva plataforma en línea con enlaces para acceder a instrumentos de utilidad práctica para las mipymes (cursos en línea, sitios web pertinentes) y los encargados de la formulación de políticas (estudios útiles, información sobre buenas prácticas). También se ha sugerido que los miembros de la OMC contribuyan activamente al éxito y la pronta puesta en funcionamiento del Servicio de Asistencia al Comercio Mundial.86 
 


 La iniciativa conjunta sobre reglamentación nacional fue establecida por 57 miembros en Buenos Aires en diciembre de 2017. Las negociaciones se llevaron al margen del Grupo de Trabajo sobre la Reglamentación Nacional de la OMC. Se aplicó NMF a todos los miembros de la OMC y entre las nuevas disciplinas figuran las siguientes:87 aumento de la transparencia en relación con las disciplinas destinadas a asegurar procesos de autorización transparentes, previsibles y facilitadores para los proveedores de servicios; la publicación de información relevante y la posibilidad de obtener información pertinente de las autoridades; administración imparcial e independiente de los procesos de autorización, y establecimiento de plazos razonables para el examen y la tramitación de las solicitudes. Las disciplinas también fomentan la utilización de medios electrónicos durante los procesos de solicitud y tratan de asegurar que esos procesos sean adecuados y no constituyan obstáculos indebidos. Los participantes intercambiaron proyectos de listas de compromisos en los que indicaban la manera en que incorporarían las disciplinas a sus listas anexas al Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios y concluye exitosamente en la 12 conferencia ministerial. 
 

 CONCLUSIONES 


 Desde finales de la Ronda Uruguay el número de acuerdos comerciales regionales creció muy rápidamente,88 con megaacuerdos como el Acuerdo Amplio y Progresista de Asociación (CPTPP) (aunque sin la participación de Estados Unidos), la recientemente concluida Asociación Económica Integral Regional (RCEP, por sus siglas en inglés, a la que no se adhirió India), el Acuerdo de Libre Comercio, el fracasado TTIP (entre Estados Unidos y la Unión Europea), el Tratado Continental Africano de Libre Comercio e, incluso, el Acuerdo sobre Comercio de Servicios (TiSA, en cuya negociación, en suspenso, participaban 24 países); ello muestra la complicación de concluir negociaciones comerciales sustantivas en el marco de la OMC. En la gráfica III.14 es posible visualizar la evolución de los Acuerdos Comerciales Regionales (ACR) de 1948 a la actualidad, así como su composición respecto a si fueron notificados ante la Secretaría de la OMC en materia de bienes o servicios. 

 Gráfica III.14
 ACRS actualmente en vigor (por año de entrada en vigor), 1948-2021
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 Fuente: Secretaría de la OMC –15 de junio de 2021. 


 Con todo, la importancia de la OMC como vehículo de acceso a los mercados no debe menospreciarse —por no hablar de las disciplinas que sus acuerdos imponen al comercio mundial—. Un ejemplo de esa importancia es que, si bien los flujos comerciales entre socios de ACR llegan a 50% del comercio global, el porcentaje de ese comercio que se realiza aprovechando las preferencias es de apenas 17%. En otras palabras, 83% del comercio mundial se hace bajo términos NMF.89 


 En los 26 años desde que se implementó la OMC México ha impulsado el multilateralismo, aunque, como en la mayoría de los miembros, sus esfuerzos de liberalización comercial se hayan concentrado en su red de tratados comerciales. De hecho, no ha realizado grandes concesiones multilaterales —salvo en los acuerdos de telecomunicaciones y en facilitación del comercio—. Donde el multilateralismo ha funcionado, específicamente en el acuerdo sobre bienes de tecnología de la información, México no participó por razones que en los años noventa pudieran haber estado justificadas, pero ya es dudoso el argumento. El hecho es que, acertadamente, de manera unilateral se han reducido sustancialmente los aranceles aplicados a la mayoría de las fracciones arancelarias. El “agua” es muy amplia: 36.2% el promedio del arancel consolidado en la OMC y 7.1% el aplicado.90 En servicios la situación no es diferente. Aunque es más difícil de medir, hay mucha “agua” entre las consolidaciones realizadas en la OMC y la apertura existente en materia de servicios, como puede observarse, así sea indirectamente, al comparar la lista consolidada de concesiones en la OMC y el Services Trade Restrictiveness Index de la OCDE (s. f.). 


 La OMC ha sido de gran utilidad para México, tanto en los órganos regulares —en los que pueden observarse las políticas comerciales de sus socios comerciales y en que se revelan posibles violaciones de sus compromisos— como en el mecanismo de solución de diferencias. No es sólo en los casos que ha “ganado” —pues en una controversia nunca se gana todo lo que alguna de las partes solicita—, sino también lo que el sistema ha aportado como dique contra el proteccionismo. 


 Si bien la OMC había dejado de funcionar adecuadamente, en particular en su vertiente negociadora, fueron las acciones de la administración de Trump las que la sumergieron en una crisis profunda a la Organización, por lo que embajadores, académicos y comentaristas hablan de la necesidad de reformas —a las cuales se ha hecho referencia en el texto—. Se vienen realizando esfuerzos en diferentes formatos. Algunos lo hacen de manera indirecta, como en el diálogo entre Japón, la Unión Europea y Estados Unidos. O en el llamado Quad (Estados Unidos, India, Japón y Australia). Pero el que más activo ha estado en buscar soluciones a los múltiples problemas que enfrenta la OMC (incluidos comercio y salud), ha sido el Grupo de Ottawa, liderado por Canadá y conformado por Australia, Brasil. Chile, Corea del Sur, Japón, Kenia, México, Nueva Zelanda, Noruega, Singapur, Suiza y la Unión Europea. 


 Aunque con sus defectos, el sistema de la OMC funcionó remarcablemente bien durante sus primeros 20 años. Al escribir estas líneas, se encuentra prácticamente paralizado en sus diferentes vertientes. Tal vez la excepción sea el trabajo de sus órganos regulares, pero aquí también se requiere de una reforma; muchos de los comités y grupos de trabajo no han funcionado y podrían desaparecer sin que ello representara una pérdida para el sistema. Otros tienen que reformarse, particularmente los ligados a la transparencia y la notificación de medidas adoptadas por los miembros. La secretaría debería jugar un papel más activo en este proceso y en el diagnóstico y las propuestas de solución a los problemas —tal como lo hacen las secretarías del Banco Mundial y del FMI—. 

 Gráfica III.15
 Producción bruta de la industria privada
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 Fuente: U. S. Bureau of Economic Analysis. 


 Las medidas tomadas por la administración de Trump se basaron en el creciente déficit comercial. Éste no ha dejado de aumentar en Estados Unidos desde mediados de los años setenta, y si bien la participación de las manufacturas en el PIB comienza a declinar a partir de la década de 1950, el PIB manufacturero siguió avanzando rápidamente hasta alcanzar el valor más elevado en 2019, tras lo cual se recuperó a finales de 2020 de la crisis causada por la pandemia. 


 Los economistas serios explican el déficit comercial como el resultado de otras variables macroeconómicas y no como la causa de sus desequilibrios,91 y la caída en el empleo de la manufactura fundamentalmente la asocian con la automatización y no con el comercio92 y la serviciarización (¡horrible palabra!, originalmente se le conocía por tercerización) de la economía.93 


 Trump no respetó sus compromisos en la OMC en su guerra comercial con China, ni tampoco ésta con sus represalias con Estados Unidos. Tampoco la respetó en la aplicación de medidas restrictivas aplicadas a diferentes productos, en especial a los de acero y aluminio. Las represalias de sus socios comerciales se tomaron sin consideración a sus obligaciones en la OMC. Sin la presencia del Órgano de Apelación, la solución de diferencias ha dejado de tener el carácter del consenso negativo —los informes de los paneles no se aprueban sólo si todos los miembros están de acuerdo en ello—. Hemos vuelto al sistema del GATT —el consenso positivo, es decir, incluso el acusado puede vetar la adopción del informe del panel mediante el sencillo expediente de apelar a los resultados ante un órgano inexistente—. 


 Estados Unidos fomentó más que nadie la liberalización comercial multilateral y jugaron un papel preponderante en la formación de la OMC y en la promoción de que los acuerdos comerciales bilaterales añadieran —y no sustrajeran— al multilateralismo. Trump atacó ferozmente a sus antecesores por dejarse embaucar. Le deja un legado muy complicado al presidente Biden. La izquierda demócrata y la derecha republicana están unidas en una desconfianza enorme ante China. Biden ha declarado que, bajo su presidencia, Estados Unidos no perderá su liderazgo militar, político y económico. Su representante comercial, Katherine Tai —quien, como asesora de los congresistas demócratas, fue pieza clave de los acuerdos alcanzados en la negociación del T-MEC—,94 ha declarado públicamente que los aranceles impuestos por Trump a China se mantienen —aunque está dispuesta a negociar con ese país—. 


 Los amigos del sistema multilateral de comercio deben insistir en llegar a acuerdos que puedan reformar a la OMC y reiniciar el proceso de liberación de la economía mundial en bienes y en servicios. 
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 41 En la época de Roberto Azevedo se descontinuó la práctica. 
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 67 Uno de los principales objetivos era la prohibición de la práctica del zeroing ya mencionada, con el consecuente resentimiento de Estados Unidos y sus efectos en la situación del Órgano de Apelación. 


 68 La autoridad negociadora se otorgó por cinco años en 2002. Robert Zoellick estaba más inclinado en favor del libre comercio que su antecesora y formó mancuerna con Pascal Lamy, de la Unión Europea, quien después se convertiría en director general de la OMC. 


 69 Como arriba se menciona, el secretario de Economía de México, Luis Ernesto Derbez, fue nombrado facilitador en materia de propiedad intelectual. 


 70 África, Caribe y Pacífico, excolonias de los Estados miembros de la Unión Europea. 


 71 El director general Moore, la bautizó como “La Ronda del Desarrollo”, o, más correctamente, “La Agenda de Doha para el Desarrollo”. En los 20 años desde que se inició, la interpretación que cada quien tiene sobre lo que “desarrollo” significa y sobre la manera de lograrlo ha sido quizás lo más controvertido dentro de una ronda en que, con muy pocas excepciones, todo resultó controvertido. 


 72 De conformidad con la agenda incorporada en la Ronda Uruguay, una nueva ronda de negociaciones sobre agricultura y una sobre servicios deberían haber iniciado en el 2000. Véase supra. 


 73 T1= (a·T0)/ (a+T0), donde a es el coeficiente; T0, el arancel original, y T1, el resultante. Cuanto menor el coeficiente, mayor el corte promedio y aún mayor el corte a los picos arancelarios. 


 74 En una etapa de gran actividad para convertirse en líder del tercer mundo, incluida en 2006 la conformación del grupo BRICS (siglas creadas por Jim O’Neil de Goldman Sachs, originalmente para designar a Brasil, India, China y Rusia; más tarde se añadió a Sudáfrica). 


 75 Al ritmo de “These boots are made for walking”, cantan a coro una canción con expresiones poco halagüeñas para el presidente del Grupo de Negociación. 




 76 En Hong Kong varios países en desarrollo se opusieron firmemente al Anexo C. Fui reiteradamente acusado de actuar en favor de los intereses de los países desarrollados. Conforme las negociaciones evolucionaron en los años subsecuentes, esos mismos miembros se convirtieron en los principales defensores del Anexo, y lo citaban a la menor provocación. Finalmente, hubo mucho ruido y pocas nueces, pues las ofertas que siguen en la mesa —si es que todavía hay una mesa— son las de mayo de 2005. 


 En 2006 se llevaron a cabo dos rondas de negociaciones plurilaterales, con peticiones conjuntas en 21 sectores. El Anexo C hablaba de que las nuevas ofertas mejoradas debían estar listas el 31 de julio, pero las negociaciones de Doha fueron suspendidas por el director general Lamy una semana antes. Las negociaciones se reiniciaron en febrero de 2007, con el resto de los temas. Se realizó una serie de reuniones de clústeres (con la presencia de los expertos de cada sector de servicios) cada tres o cuatro meses que culminaron con la reunión ministerial indicativa (en el marco de la miniministerial de 21 al 29 de julio de 2008) (véase infra). 
 

 77 Todos los países desarrollados ya han puesto en marcha sus respectivas versiones, y varios en desarrollo (Chile, India, China, entre otros) también lo han hecho. 


 78 Cfr. Documento WT / MIN / (11) / 11. 


 79 Véase OMC (2015). 


 80 Australia, Canadá, Chile, Colombia, Corea, Costa Rica, Estados Unidos, Hong Kong, Islandia, Islas Mauricio, Israel, Japón, Liechtenstein, México, Nueva Zelanda, Noruega, Pakistán, Panamá, Perú, Suiza, Turquía y la Unión Europea. Uruguay (tras consulta popular) y Paraguay dejaron de participar mientras no se incorporara el resto de los países de Mercosur. 


 81 Telecomunicaciones, Comercio Electrónico y Tecnologías de la Información (ICT); Servicios Financieros; Transporte Marítimo; Transporte Aéreo; Transporte de Carga por Carretera.; Servicios Profesionales; Modo 4 (Movimiento de Personas Físicas); Reglamentación Doméstica y Transparencia; Energía; Servicios de Entrega Competitiva, Subsidios; Solución de Controversias. 


 82 Cualquier liberalización adicional (negociada o autónoma) del trato nacional sería automáticamente considerada como un compromiso en el TiSA. En acuerdos basados en el TLCAN esta cláusula se aplica también a los compromisos de acceso al mercado. 


 83 En diciembre de 2016 Estados Unidos demandó a China ante el OSD por violaciones al monto de subsidios permitido por su compromiso de 8.5% del valor de su producción agrícola, esto es, el de minimis comprometido en su protocolo de adhesión. 


 84 La participación de India en el comercio mundial de bienes y servicios no llega a 2%. Sin embargo, su peso económico y poblacional en el mundo y su ascendiente sobre otros países en desarrollo le otorgan una gran influencia en las negociaciones. Muchos otros miembros cubren sus posiciones con las de ese país. Es de destacar que en muchos de los temas de negociación China e India se encuentran en campos opuestos. Esto es un reflejo de las diferencias entre los dos países tanto geopolíticas como en sus estructuras productivas internas. 


 85 Cfr. OMC (2017, 13 de diciembre). 


 86 El Servicio de Asistencia fue establecido conjuntamente por el Centro de Comercio Internacional (ITC), la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo y la OMC en la Undécima Conferencia Ministerial, celebrada en Buenos Aires. Su objetivo es integrar la información relacionada con el comercio en un único portal en línea. 


 87 Tiene el mandato de elaborar las disciplinas necesarias para asegurarse de que la reglamentación nacional de los miembros no constituya obstáculos innecesarios al comercio de servicios. 


 88 Los acuerdos regionales en vigor según la secretaría de la OMC pasan de 42 en 1993 a 342 en 2020. El número de acuerdos en vigor se incrementará de manera importante por las negociaciones del Reino Unido con socios comerciales de la Unión Europea, en busca de no perder las preferencias de que gozaba en esos mercados antes del Brexit. 


 89 Fuente: OCDE. Por ejemplo, si un producto está consolidado en cero en la OMC por un miembro de un ACR, el exportador de otro miembro de ese ACR preferirá no tener que pasar por los trámites burocráticos para realizar una exportación con base en el acuerdo regional. Un estudio del Banco Mundial encontró que “Considering competition from preferential and non-preferential sources, however, only 5.2 percent of global exports benefited from a preferential advantage of over 5 percent and only 3.3 percent of global exports suffered from a preferential disadvantage higher than 5 percent”. Véase (Espitia, Mattoo, Mimouni, Pichot y Rochag, mayo de 2019). 


 90 Está 7.1% en el rango del promedio de los países miembros de la OMC. Bajo esta perspectiva, es una falacia el argumento de que México es el país más abierto del mundo. En materia de productos agrícolas, México se encuentra debajo de la media tabla entre los miembros. 


 91 Concretamente, es el resultado de las brechas negativas entre ahorro e inversión y entre impuestos y gasto gubernamental. En parte esto se explica porque el dólar es la principal moneda de reserva del mundo. Cuantos más dólares demanda la economía mundial, mayor es el déficit al permitir que el consumo privado y público en Estados Unidos crezca —y el ahorro se reduzca como consecuencia—. El déficit en cuenta corriente tiene su espejo en un superávit en cuenta de capital. El llamado seignorage monetario tiene sus ventajas, y también sus consecuencias. Como dice Luis de la Calle en varias de sus publicaciones, la administración de Trump quiere que los países superavitarios con Estados Unidos paguemos doblemente por el “privilegio exorbitante” (así calificado por Valéry Giscard d’Estaing, cuando era ministro de Finanzas del general De Gaulle) de tener la principal moneda de reserva. 


 92 Hay estudios que estiman que hasta 90% se debe a la automatización y la innovación. Otros estiman que es 80%. 


 93 Incluida la externalización de los servicios en las empresas. Por ejemplo, si antes los servicios de diseño se llevaban a cabo en una empresa manufacturera, cada vez más éstos se adquieren de una compañía especializada —lo cual, evidentemente, le resta valor agregado a la manufactura—. 


 94 La negociación no se hizo con México, sino con el ex USTR Robert Lighthizer, quien luego comunicaba los resultados al jefe negociador mexicano. 






 IV. EL TRATADO MÉXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADÁ (T-MEC). VENTAJAS Y RETOS PARA EL FUTURO 


 Gustavo Vega Cánovas1 y Francisco Campos2 


 El 24 de abril de 2020 el gobierno de Estados Unidos notificó a su Congreso el cumplimiento de todos los procedimientos internos requeridos para la entrada en vigor del Tratado entre México, Estados Unidos y Canadá (T-MEC). Esta misma acción fue llevada a cabo unos días antes, el 2 de abril, por los gobiernos de México y Canadá, con lo cual se cumplieron los requisitos necesarios para que el T-MEC entrara en vigor el 1 de julio en sustitución del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). 


 El T-MEC es un tratado histórico —como lo fue el TLCAN en su momento— que marcará el proceso de integración de América del Norte y probablemente el futuro de otros acuerdos comerciales regionales a nivel mundial. 


 En este trabajo argumentamos que el T-MEC es una respuesta necesaria a los cambios en la economía global del siglo XXI y un paso importante en el proceso de integración regional en América del Norte. La conclusión del T-MEC es en sí misma un logro en cuanto a la importancia del mercado estadunidense para México y las constantes amenazas del presidente Trump durante su negociación. Trump exigía que a menos que el resultado fuera un acuerdo que beneficiara fundamentalmente a Estados Unidos, su gobierno abandonaría el TLCA y descarrilaría el proceso de integración en América del Norte. Afortunadamente, esta amenaza no se concretó y la negociación concluyó con un acuerdo que ofrece importantes beneficios que los tres países habrán de aprovechar. También implica retos para México en tres sectores clave: el automotriz, el laboral y la facilitación del comercio transfronterizo. Estos retos han sido exacerbados por los efectos adversos producidos por la pandemia del coronavirus. 


 El objetivo de este capítulo es presentar un recuento del proceso de renegociación del T-MEC y un análisis de los cambios que el tratado ha incorporado en tres sectores clave para México mencionados previamente. Este trabajo presenta una comparación entre el TLCAN y el T-MEC en estos tres sectores y un análisis de las implicaciones de dichos cambios para México. 


 Las preguntas a las que este capítulo responde son las siguientes: ¿cuáles son los principales cambios que incorpora el T-MEC en el sector automotriz, el ámbito laboral y la facilitación del comercio transfronterizo? ¿Cuáles son las implicaciones de estos cambios, principalmente para México? ¿Cuáles son los principales retos que enfrenta México en la aplicación de estos cambios? ¿Qué medidas pueden aplicarse para mitigar los riesgos y aprovechar las oportunidades que implican estos cambios? 


 La primera sección presenta un análisis de las grandes tendencias observadas en el proceso de renegociación del TLCAN que en buena medida explican algunas de las principales características del T-MEC. 


 La segunda sección evalúa el entorno global generado por la pandemia del nuevo coronavirus bajo el que entró en vigor el T-MEC. Este escenario imprevisto ha tenido un impacto importante en la implementación del T-MEC. En esta sección se identifican los retos económicos que presenta la pandemia y pone en perspectiva la respuesta del gobierno de México, ambas relevantes para la implementación del T-MEC. 


 La tercera sección ofrece un análisis del T-MEC en tres sectores clave: la industria automotriz, la política laboral y la facilitación de comercio transfronterizo. Esta sección evalúa el contenido del T-MEC respecto al TLCAN y analiza los retos que estos cambios suponen para el gobierno y la industria en México. También presenta algunas propuestas que podrían mitigar los riesgos y maximizar las oportunidades presentadas por el T-MEC. 
 

 UN BREVE RECUENTO DE LA NEGOCIACIÓN DEL T-MEC 


 Esta sección presenta un breve recuento del proceso de renegociación del TLCAN. No se trata de una narración pormenorizada, sino de un análisis de las grandes tendencias que incidieron en el proceso, particularmente en lo que respecta al realineamiento en la política comercial estadunidense que llevó a la renegociación, así como en las reacciones de México. 


 Las economías de los países de América del Norte han transcurrido por un proceso de integración económica de larga data que se intensificó con la firma del TLCAN en 1994.3 El TLCAN se propuso incrementar el comercio y los flujos de inversión a fin de mejorar la competitividad de los tres países y propiciar la integración de un mercado regional (Serra Puche, 2015). Estos objetivos se lograron. El TLCAN permitió la consolidación de cadenas regionales de valor que han generado flujos comerciales y de inversión, los cuales han propiciado ganancias agregadas netas para los tres países (Hufbauer y Schott, 1993 y 2005). 


 Para México, el TLCAN significó mucho más que simplemente un acuerdo para potenciar el comercio y la inversión; se trató de la culminación de un cambio radical en la estrategia económica del país hacia un proyecto cuyos principales objetivos fueron la promoción de inversión en la producción de bienes comercializables para explotar la capacidad de México como plataforma exportadora y el aseguramiento de un proceso de reformas macroeconómicas (Moreno-Brid, Santamaría y Rivas Valdivia, 2005). 


 Pese a los beneficios del TLCAN, que se expresaron fundamentalmente en sus primeros años de existencia y convirtieron a América del Norte en el área comercial de mayor dinamismo en el mundo, el proyecto de integración regional se vio mermado a partir de 2001 a causa de diversos factores, entre los que destacan tres: los ataques terroristas en Estados Unidos el 11 de septiembre de 2001, el ingreso de China a la Organización Mundial de Comercio (OMC) en ese mismo año y la Gran Recesión (2007-2009).4 


 Aunado a estos tres factores, el TLCAN fue negociado pensando en los patrones comerciales y de integración económica del siglo XX. La evolución económica en los 25 años desde su negociación supuso que el TLCAN dejó de ser un instrumento adecuado para regir los intercambios económicos del siglo XXI. Desde que el TLCAN fue negociado, el comercio electrónico se desarrolló exponencialmente en el mundo y se intensificaron otras necesidades, como la de integrar a las pequeñas y medianas empresas (pymes) a las cadenas globales de valor con mayor vehemencia o profundizar la coherencia regulatoria y la facilitación de comercio. 


 Los países de América del Norte fueron conscientes de esta realidad desde los primeros años del siglo XXI. México, Estados Unidos y Canadá realizaron esfuerzos a partir de 2002 por revigorizar el proceso de integración económica mediante los programas de “fronteras inteligentes”, diseñados para fomentar el comercio al tiempo que se atendían las preocupaciones de seguridad nacional estadunidense derivadas de los ataques terroristas de 2001: la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte (ASPAN), negociada en 2005, que tuvo como uno de sus objetivos mitigar las barreras que obstaculizan los flujos de comercio e inversión, y el Consejo de Cooperación Regulatoria, creado en 2012 para impulsar la competitividad de la región. Los resultados de estas iniciativas, sin embargo, fueron modestos.5 


 Asimismo, atendiendo a los cambios en la economía global, particularmente el creciente dinamismo económico de la región de Asia Pacífico, Estados Unidos decidió participar en la negociación del Tratado de Asociación Transpacífico (TPP, por sus siglas en inglés) e invitar a sus socios del TLCAN a hacer lo propio.6 México y Canadá se incorporaron a este proceso reconociendo que su participación en el TPP les permitiría alcanzar tres propósitos fundamentales (Ildefonso Guajardo citado en Palacios, 2018): por un lado, ganar acceso a nuevos mercados en Asia e integrar sus economías con la región cuyo crecimiento económico se vaticina será el más importante en el mundo; por otro lado, modernizar el TLCAN (Cervantes, 2016). Los tres países concluyeron que la modernización del TLCAN podría lograrse a través del TPP. 


 Los 12 países que conformaban entonces el TPP, que la administración del presidente Barack Obama llamó el acuerdo comercial más “progresista” y con los “más altos estándares”, cubrían 40% del producto interno bruto global y un tercio del comercio internacional (The White House, 2015). De acuerdo con el propio presidente Obama, el TPP era una respuesta a los cambios que se percibían en el mundo: “El mundo ha cambiado. Las reglas están cambiando con éste” (Obama, 2016). Tal fue precisamente el razonamiento que siguieron tanto México como Canadá. Dado que Estados Unidos serían parte del TPP, unirse a este tratado ofrecía la oportunidad de modernizar el TLCAN. 


 En la negociación del TPP, Mexico, Estados Unidos y Canadá alcanzaron acuerdos que les hubiesen permitido profundizar sus relaciones en algunos ámbitos muy importantes, como en inversión, servicios financieros, telecomunicaciones, propiedad intelectual, medio ambiente, ámbito laboral y empresas del Estado. El TPP incluye áreas que no fueron parte del TLCAN, como regulación sobre comercio electrónico, pequeñas y medianas empresas, competitividad, coherencia regulatoria, combate a la corrupción y gestión de aduanas. 


 No obstante, el TPP no fue implementado con Estados Unidos como país parte. El entorno cambió dramáticamente con la elección de Donald Trump como presidente en 2016.7 Durante su campaña electoral, Donald Trump aseguró que, de ser electo presidente, sacaría a Estados Unidos del TPP en los primeros 100 días de su mandato (Trump, s. f.). El presidente Trump afirmó en su discurso inaugural que Estados Unidos debía protegerse de “los estragos que otros países están causando para nuestros productos, robando nuestras empresas y destruyendo nuestros empleos” (Trump, 2017, 20 de enero). Aseguró que el proteccionismo comercial “llevaría a una mayor prosperidad” y que su administración “crearía acuerdos comerciales justos y económicamente benéficos” para los trabajadores estadunidenses (Trump, 2017, 20 de enero). 


 En los primeros días de su presidencia, Donald Trump retiró oficialmente a Estados Unidos del TPP (The White House, 2017, 23 de enero). El presidente Trump fue más allá y expresó públicamente que Estados Unidos haría lo mismo con respecto al TLCAN salvo que México y Canadá accedieran a renegociar el acuerdo. El presidente Trump basó su postura en el argumento de que el TLCAN no beneficiaba a su país y que se trataba del “peor acuerdo comercial que se ha firmado” (Trump, 2016, 26 de septiembre; Parker, Rucker, Paletta y DeYoung, 2017; Gramer, 2017). 


 Ante esta situación, Canadá y México anunciaron su disposición a renegociar el TLCAN (Forbes, 2016; Tamkin, 2016).8 El esfuerzo por modernizar el tratado se daría en un contexto mundial complejo debido a un mermado crecimiento del comercio global y una tendencia hacia el proteccionismo.9 El entonces secretario de Economía de México estimó que la negociación podría concluir en un periodo de un año (Redacción, 2017, 7 de agosto). México determinó cuatro prioridades para la negociación: fortalecer la competitividad de América del Norte; avanzar hacia un comercio regional inclusivo y responsable; aprovechar las oportunidades de la economía del siglo XXI, y promover la certidumbre del comercio y las inversiones en América del Norte (Secretaría de Economía, 2017, 2 de agosto). México también determinó algunas líneas rojas desde un inicio, al comunicar que no estaría dispuesto a incluir cláusulas sobre contenido nacional en el tratado y que no negociaría si Estados Unidos aplicaba aranceles a la industria automotriz (Redacción, 2017, 18 de agosto; 2017, 28 de febrero). Ninguna de estas líneas rojas, como veremos más adelante, fue respetada por Estados Unidos. 


 El gobierno de Donald Trump notificó oficialmente al Congreso de Estados Unidos del inicio de la renegociación del TLCAN en mayo de 2017 y la primera ronda de negociación tuvo lugar en Washington, DC, en agosto de 2017 (United States Trade Representative [USTR], 2017, 18 de mayo). Tras ocho rondas de negociación, los tres países de América del Norte llegaron a un acuerdo en septiembre de 2018 y el nuevo tratado se firmó en noviembre de ese mismo año, semanas antes del término del gobierno del presidente Enrique Peña Nieto en México (USTR, s. f. a; s. f. b, y 2018, 30 de septiembre; Gobierno de Canadá, 2018, 30 de noviembre). Tras la firma, los tres países debieron continuar las negociaciones, por el cambio tanto de gobierno en México como en el Poder Legislativo en Estados Unidos. El 24 de abril de 2020 el gobierno de Estados Unidos notificó a su congreso el cumplimiento de todos los procedimientos internos requeridos para la entrada en vigor del T-MEC. Esta misma acción fue llevada a cabo unos días antes, el 2 de abril, por los gobiernos de México y Canadá, con lo cual se cumplieron los requisitos necesarios para que el T-MEC entrara en vigor el 1 de julio en sustitución del TLCAN. 


 Pese al relativamente breve periodo de renegociación del T-MEC, el proceso fue arduo y no estuvo exento de controversias. Por ejemplo, en la segunda ronda de negociación, en septiembre de 2017, Estados Unidos presentó una serie de demandas inaceptables para México, incluida una cláusula para revisar el tratado cada cinco años, eliminar los mecanismos de solución de controversias y elevar el contenido regional del sector automotriz para favorecer la producción de automóviles en Estados Unidos (Morales, 2018). En marzo de 2018 el gobierno de Estados Unidos impuso un arancel de 25% a las importaciones de acero y de 10% a las importaciones de aluminio provenientes de México, Canadá y la Unión Europea con fundamento en la sección 232 de la Ley para la Expansión del Comercio de 1962.10 En la práctica, la administración de Trump recurría a este mecanismo poco usado para ejercer presión sobre México y Canadá en cuanto a la necesidad de renegociar el TLCAN.11 México, por su parte, respondió con la imposición de contramedidas, con aranceles de entre 7 y 25% en diversos productos (Moring, 2018, 30 de octubre). 


 La estrategia de los gobiernos de México y Canadá fue contener las demandas estadunidenses. México, además, siguió la estrategia que había utilizado previamente en la negociación del TLCAN, a saber, mantener un diálogo permanente con el sector privado, vincularse con grupos afines al acuerdo en Estados Unidos y promover avances en áreas menos controvertidas, incluidos propiedad intelectual, comercio electrónico y telecomunicaciones (Bahri y Lugo, 2020). 


 Como se dijo, al tiempo que los tres gobiernos renegociaban el TLCAN, Andrés Manuel López Obrador resultó electo presidente de México en julio de 2018. El presidente electo comunicó al gobierno de Estados Unidos su voluntad de concluir la renegociación del TLCAN y nombró a un representante, Jesús Seade, para acompañar las negociaciones.12 Esta medida permitió una importante coordinación entre la administración del presidente Enrique Peña Nieto y el equipo del presidente electo que mitigó la incertidumbre y permitió llegar a una conclusión. 


 Las elecciones intermedias de 2018 en Estados Unidos obligaron a realizar un reajuste de último momento en el tratado. Los Demócratas, que ganaron la mayoría en la Cámara de Representantes, anunciaron que no aprobarían el T-MEC salvo que se realizaran modificaciones, especialmente en el ámbito laboral y farmacéutico (Sabrina Rodriguez, 2019, 4 de febrero). Tras varios meses adicionales de negociación, los tres países llegaron a un acuerdo que quedó expresado en un protocolo modificatorio firmado el 10 de diciembre de 2019 (Presidencia de la República, 2019, 10 de diciembre). 


 Con la conclusión exitosa del T-MEC fue posible superar las constantes amenazas del presidente Trump de dar marcha atrás en el proceso de integración de América del Norte y se dio por terminado un largo periodo de incertidumbre que la renegociación infligió.13 De manera similar, la conclusión exitosa del T-MEC representa un reconocimiento del apoyo que tiene la integración comercial con México en amplios sectores y regiones de Estados Unidos. 


 El T-MEC es un acuerdo que conserva los avances alcanzados en el TLCAN en términos de apertura y acceso a mercados. Asimismo, el T-MEC realiza importantes avances en sectores como el agrícola y el de servicios financieros. También implica una ampliación del TLCAN en temas como comercio digital, transparencia, prácticas regulatorias, empresas propiedad del Estado, medio ambiente, pequeñas y medianas empresas, competencia, anticorrupción y administración del tipo de cambio. 


 Sin embargo, es importante reconocer que los factores de presión económica y política, así como la visión de la administración de Trump sobre el comercio internacional, dejaron huella en el acuerdo. El T-MEC es resultado directo del reajuste de la política comercial estadunidense durante la administración del presidente Trump, por lo que incorpora características que se alinean con su tendencia a enfatizar el cumplimiento y la ejecución de medidas (trade enforcement), la administración del comercio y el objetivo de lograr la reubicación de cadenas productivas y de suministro en Estados Unidos. 


 El sello de la administración de Trump es evidente en el texto final del T-MEC, especialmente en lo que respecta a las reglas de origen en sectores clave, principalmente en el automotriz. De la misma manera, se observa en las obligaciones laborales en el acuerdo, las cuales fueron sustancialmente fortalecidas, detalladas y puestas bajo la competencia del mecanismo de solución de disputas del tratado. Los cambios en estos sectores tienen importantes implicaciones para México, razón por la que se examinan a detalle en la tercera sección. 


 El cambio de gobierno en Estados Unidos tendrá un impacto en la política comercial de dicho país. Si bien es cierto que los términos del T-MEC no cambiarán por ahora, la administración del presidente Joe Biden tendrá un papel esencial en la implementación del acuerdo. La postura de la nueva administración apunta hacia la continuidad en algunos ámbitos, sobre todo en cuanto a la atención dedicada al cumplimiento y la ejecución de los acuerdos comerciales (enforcement), particularmente en el área de derechos laborales. Por ejemplo, la Agenda de Política Comercial 2021 de Estados Unidos establece que “la administración de Biden está comprometida a iniciar y promover peticiones bajo el Mecanismo laboral de acción rápida del T-MEC para asegurar que los trabajadores reciban indemnización mediante acciones de ejecución cuando haya violaciones” al tratado (USTR, 2021, marzo). En otras palabras, la administración de Biden pondrá especial atención en asegurar el cumplimiento de las cláusulas laborales en el T-MEC y empleará los nuevos mecanismos para presionar a México a fin de que cumpla con sus obligaciones. 


 Es importante hacer notar que una política comercial con mayor énfasis en el cumplimiento y la ejecución de medidas (enforcement) recientemente ha ganado apoyo bipartidista en Estados Unidos. La nueva representante comercial de Estados Unidos Katherine Tai hizo notar en su audiencia de confirmación ante el Senado que una de sus prioridades será precisamente el cumplimiento y la ejecución de medidas comerciales (enforcement) (C-SPAN, 2021, 25 de febrero). Katherine Tai se refirió específicamente al T-MEC asegurando que buscará “implementar y ejecutar los nuevos términos de nuestra relación comercial con Canadá y México” (USTR, 2021, 24 de febrero). El amplio número de preguntas en relación con el cumplimiento y la ejecución de medidas respecto al T-MEC que los senadores hicieron a Katherine Tai durante su audiencia de confirmación es un indicio más de que éste será un tema crucial (Comité de Finanzas del Senado de Estados Unidos, 2021, 25 de febrero). 


 El secretario de Estado Antony Blinken también ha hecho declaraciones que indican que Estados Unidos pondrá especial atención al vínculo entre comercio y condiciones laborales, así como al cumplimiento y la ejecución de medidas. En su primer discurso público, el secretario Blinken declaró que en el pasado Estados Unidos no hizo suficiente para hacer cumplir los términos de los acuerdos comerciales de los que es parte y que la política comercial del presidente Biden se concentrará justamente en eso, además de beneficiar a la clase media (Blinken, 2021). 


 Si bien la administración del presidente Biden tendrá un nuevo enfoque en su agenda comercial, la tendencia de asegurar el cumplimiento de los acuerdos comerciales de Estados Unidos ha ganado popularidad tanto entre el ala conservadora del Partido Republicano como en el ala progresista del Partido Demócrata. Esto implica que en el futuro se observará un mayor énfasis en el cumplimiento de la letra de los acuerdos comerciales de los que Estados Unidos forma parte. Es viable que dentro de este enfoque no sólo exista una supervisión mucho más estricta de los acuerdos comerciales de Estados Unidos, sino que también es previsible que el número de controversias comerciales al amparo de dichos acuerdos crezca. El T-MEC, con sus innovaciones en cuanto a mecanismos para el cumplimiento y la ejecución de medidas, estará a la vanguardia de este proceso, particularmente —si bien no exclusivamente— en lo que respecta al ámbito laboral. Este tema se tratará en la tercera sección, pero antes es importante hacer un recuento del contexto adverso en que entró en vigor el T-MEC: la pandemia del coronavirus. 
 

 LA PANDEMIA DEL CORONAVIRUS Y LA ENTRADA EN VIGOR DEL T-MEC 


 En esta sección exploramos brevemente el contexto en que tuvo lugar la entrada en vigor del T-MEC. La pandemia del nuevo coronavirus ha impactado prácticamente todos los ámbitos de la economía global, incluido el comercio internacional; de ahí que sea relevante evaluar cómo es que estas circunstancias están afectando a México y la implementación del T-MEC. 


 La pandemia del nuevo coronavirus ha sido devastadora a niveles tanto humano como económico. El virus ha infectado a más de 118 millones de individuos y ha sido responsable de más de un 2.6 millones de muertes alrededor del mundo (Johns Hopkins University, 2021, 10 de marzo). América del Norte ha sido fuertemente afectada, con más de 29 millones de casos y 528 000 muertes en Estados Unidos, 2 millones de casos y 191 000 muertes en México, y más de 900 000 casos y 22 000 muertes en Canadá hasta marzo de 2021 (Johns Hopkins University, 2021, 10 de marzo). 


 Los efectos económicos de la pandemia han sido igualmente devastadores. La pandemia “representa el mayor shock que la economía global ha experimentado en las últimas décadas, causando el colapso de la actividad global” (Banco Mundial, 2020, junio). De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI), la economía global sufrió una contracción de 3.5% en 2020 a consecuencia de lo que ha denominado el Gran Confinamiento (FMI, 2020, octubre: XV; 2021, enero). Todas las regiones del mundo han visto un deterioro en su crecimiento económico y los efectos de mediano y largo plazo aún están por verse. No es posible descartar que la pandemia tenga serias repercusiones en el potencial de producción y la productividad laboral, lo que podría llevar a una larga recesión que exacerbaría una tendencia de lento crecimiento de estos factores (Banco Mundial, 2020, 8 de junio). 


 La Organización Internacional del Trabajo (OIT) estima que 94% de los trabajadores en el mundo habita en lugares en donde se ha establecido algún tipo de cierre en lugares de trabajo (OIT, 2020, 23 de septiembre). En un periodo de 26 semanas entre mediados de mayo y mediados de septiembre 2020, 61 millones de estadunidenses presentaron una solicitud para recibir beneficios del seguro de desempleo ofrecido por el Estado, y aunque la tasa de desempleo disminuyó de 8 a 6% entre septiembre 2020 y marzo 2021, aún se mantiene a un nivel históricamente alto (Jackson, 2020: 2-3; Bureau of Labor Statistics, 2021). La tasa de desempleo en Canadá en enero de 2021 fue de 9.4%, el nivel más alto desde agosto de 2020, y se reflejó una lenta recuperación en la actividad económica (Statistics Canada, 2021, 5 de febrero). En México la tasa de desempleo en enero de 2021 fue de 4.6%, aunque este indicador no refleja el impacto total de la crisis económica considerando la tasa de informalidad laboral (55.6%), misma que ha aumentado en los últimos meses (Instituto Nacional de Estadística y Geografía [INEGI], 2020, 28 de septiembre; 2021, 15 de febrero). Cabe destacar que el desempleo entre la población de 25 y 44 años en México presentó un crecimiento anual de 38.8% en 2020 y que la participación laboral de la población más joven (entre 15 y 24 años) disminuyó 5.8% en el cuarto trimestre de 2020, lo que de acuerdo con el INEGI “refleja mayores dificultades de la población en edad adulta para incorporarse al mercado laboral ante la reducción de las oportunidades de empleo derivadas de la contingencia sanitaria, en tanto que los jóvenes, muestran un desaliento abandonando la búsqueda de trabajo esperando mejores condiciones para insertarse en el mercado laboral” (INEGI, 2021, 15 de febrero). Un escenario preocupante para el país. 


 Las economías de los tres países de América del Norte han sufrido debido a la pandemia del nuevo coronavirus. En su estimación más reciente, la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) determinó que las economías de México, Estados Unidos y Canadá se contrajeron 8.5, 3.5 y 5.4%, respectivamente, en 2020 (OCDE, 2021, marzo: 4). La OCDE calcula que en 2021 los tres países volverán a la senda del crecimiento económico, con México a 4.5%, Estados Unidos a 6.5% y Canadá a 4.7% en comparación con el año anterior (OCDE, 2021, marzo: 4). Los efectos de largo plazo de la pandemia aún están por verse, pero dependerán en parte de las medidas sanitarias tanto como del manejo de cada una de las economías. 


 Los efectos económicos de la pandemia se han sentido en los tres países de América del Norte, aunque México ha sido mayormente afectado. Esto se debe a diferentes factores, entre los que destacan cuatro. Primero, la pandemia del coronavirus generó un colapso en la demanda global de petróleo, lo a que a su vez generó una caída importante en el precio internacional y afectó a México, el decimosegundo mayor productor de petróleo crudo en el mundo (United States Energy Information Administration, 2020, 30 de noviembre; Cárdenas, 2020, 18 de marzo; Secretaría de Hacienda y Crédito Público, 2021: 51). Segundo, la economía mexicana ha sido históricamente dependiente de la economía estadunidense, siguiendo los patrones de expansión y contracción en Estados Unidos, así que la severa recesión en ese país afectó negativamente a México. Tercero, una combinación de diversos factores, entre ellos, la incertidumbre económica generada por la pandemia; la depreciación del peso frente al dólar, que alcanzó incluso 25.07 pesos el 24 de marzo de 2020, lo que ha tenido efectos negativos en el empleo, así como la atracción y la retención de inversión extranjera (Banco de México, 2021, marzo). Cuarto, la economía mexicana es particularmente vulnerable a la volatilidad externa debido a la importancia de las exportaciones en su economía —la exportación de bienes y servicios equivale a 40% del producto interno bruto (PIB) (Banco Mundial, 2020)—. Quinto, la peculiar exposición del país a sectores mayormente golpeados por la crisis, como el turístico. Esto explica, por ejemplo, que a nivel estatal dos de las entidades federativas con mayor caída del producto interno bruto (PIB) fueron Quintana Roo y Baja California, ambas dependientes del turismo, que tuvo una dura caída a nivel internacional. A estas cinco razones puede sumarse una más: la respuesta económica del gobierno mexicano ante la pandemia. 


 Los tres países de América del Norte han respondido de forma distinta a las consecuencias económicas de la pandemia. Estados Unidos ha experimentado la mayor contracción económica desde la Segunda Guerra Mundial, por lo que implementaron un programa de 8 300 millones de dólares como primera respuesta, a lo que se han sumado programas adicionales, incluyendo 2 300 millones de dólares como parte de una ley de estímulo económico, aunados a un programa de protección del empleo de 483 000 millones y 44 000 millones más del Fondo de Ayuda para Catástrofes, a fin de ofrecer beneficios adicionales para el desempleo (FMI, s. f. b). El 10 de marzo de 2021 la Cámara de Representantes aprobó un paquete amplio de apoyo económico de 19 billones —diseñado por la administración del presidente Biden— a fin de contrarrestar los efectos de la pandemia y alinear la economía para una pronta recuperación (The White House, 2021, 10 de marzo). Canadá implementó un programa de emergencia equivalente a 16.4% del PIB que incluye ayudas para el sistema de salud, transferencias directas para hogares y negocios, aplazamientos de pagos y exenciones fiscales (FMI, s. f. a). El déficit público de Canadá ha mostrado la mayor tasa de crecimiento entre los países del Grupo de los 20 (G20) durante la pandemia, un reflejo de una respuesta agresiva para contener los efectos económicos nocivos de la pandemia e incentivar la recuperación económica (Vieira y Mckrael, 2020). 


 México, en contraste con Estados Unidos y Canadá, apenas ha adoptado medidas equivalentes a 0.2% del PIB en gasto público y reducción de ingresos fiscales, así como medidas equivalentes a 0.5% del PIB en préstamos a trabajadores en el sector formal y trabajadores recientemente liquidados (FMI, s. f. c). La respuesta del gobierno de México ha sido “modesta” en comparación con economías similares, y ha reflejado un deseo de no aumentar el gasto y la deuda pública (Hannan, Honjo, Raissi, 2020: 2). Más aún, en medio de la crisis, en abril de 2020 el presidente López Obrador anunció un nuevo paquete de austeridad, lo que fue criticado incluso por algunos de sus seguidores (López Obrador, 2020, 1 de abril; Secretaría de Gobernación, 2020, 23 de abril; Ríos, 2020, 14 de abril). Pese a que en 2020 México sufrió la peor contracción económica desde 1930, el gobierno no ha cambiado su estrategia ni ha diseñado un plan de recuperación económica, como prácticamente el resto del mundo (Graham, 2021). Este acercamiento genera el riesgo de “una recesión más severa y una recuperación económica más lenta, con mayores costos en el futuro” (Hannan, Ahmed, Honjo y Raissi, 2020, octubre: 2). 


 La respuesta por el lado fiscal en México ha dejado qué desear, sobre todo en comparación con la respuesta de otros países, lo que ha llevado a duras críticas del gobierno actual.14 Mientras que un amplio número de países latinoamericanos han optado por incrementar la deuda pública para fortalecer el gasto fiscal durante la pandemia, el gobierno de México ha tomado otro camino optando únicamente por una reasignación de recursos públicos e, incluso, medidas de austeridad.15 El Consejo Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social (Coneval) ha establecido que la pobreza por ingreso podría aumentar en ausencia de “políticas públicas que atiendan la población con ingreso medio” y ha estimado que entre 8.9 y 9.8 millones de mexicanos podrían caer en situación de pobreza debido a los efectos económicos de la pandemia (Consejo Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social [Coneval], 2020: 12). 


 Por su parte, los bancos centrales alrededor del mundo se han visto obligados a reaccionar tomando principalmente dos tipos de medidas. Por un lado, estímulos mediante la política monetaria como herramienta para estabilizar la economía; por otro lado, al actuar como “creadores de mercado de última instancia” para asegurar el funcionamiento de los mercados y evitar una parálisis en la economía (Carstens, 2020, 7 de octubre). El Banco de México redujo su tasa de interés por 275 puntos base hasta 4.25% entre marzo y septiembre de 2020, manteniéndola a ese nivel hasta marzo de 2021; la Reserva Federal redujo la tasa de interés de referencia por 150 puntos base, hasta un margen de entre 0 y 0.25%; el Banco de Canadá rebajó la tasa de política monetaria por 150 puntos base hasta 0.25% (Banco de México, 2022; Banco de Canadá, 2022; Reserva Federal, 2015-2021). En otras palabras, los tres bancos centrales han tomado medidas para estimular la economía ante la difícil coyuntura actual. 


 Los impactos de la pandemia también se han hecho sentir en México y el mundo por vía de los efectos en el comercio internacional. De acuerdo con la Organización Mundial de Comercio (OMC), la pandemia “representa una disrupción sin precedentes a la economía global y el comercio internacional, dado que la producción y el consumo se han contraído en el mundo” (OMC, 2021). La OMC estima que el volumen de comercio mundial de mercancía cayó 9.2% en 2020 y, aunque se proyecta un crecimiento de 7.2% en 2021, el nivel de comercio en el mediano plazo permanecerá por debajo de los niveles previos a la crisis (OMC, 2020, 6 de octubre). El comercio en América del Norte se ha visto seriamente afectado, con estimaciones de una caída de 14.7% en las exportaciones y 8.7% en las importaciones en 2020 (OMC, 2020, 6 de octubre). 


 En 2020 las exportaciones de bienes de Estados Unidos a México y Canadá fueron 15% menores que en 2019, mientras que las importaciones disminuyeron 12% (United States Census Bureau, 2020, 5 de febrero: 16-17; 2021, 5 de febrero: 16-17). En comparación con 2019, en 2020 las exportaciones de bienes de Canadá a México cayeron 16% y las importaciones, 17%; las exportaciones de Canadá a Estados Unidos disminuyeron 16%, mientras que las importaciones disminuyeron 11% en el mismo periodo (Statistics Canadá, 2021, marzo). En 2020 el comercio total de México con Estados Unidos cayó 14% en comparación con 2019, con una caída de 9% en las exportaciones y 23% en las importaciones; el comercio de México con Canadá se contrajo 24%, con una caída de 28% en las exportaciones y 18% en las importaciones.16 


 Las cadenas de suministro globales han tenido disrupciones debido a las medidas adoptadas para contener la pandemia, tanto por el lado de la oferta como por el de la demanda. De acuerdo con un estudio de Orange Business Services, 40% de las corporaciones multinacionales sufrió para adaptarse a los retos que creó la pandemia (Orange, 2021). Empresas en todos los sectores han enfrentado dificultades para adquirir los insumos que necesitan en la fabricación de sus productos, para contar con el suficiente capital humano necesario en el proceso de producción debido a las medidas de distanciamiento social, y para entregar sus productos a distribuidores y vendedores. De acuerdo con un sondeo por Ernst & Young, 47% de las empresas vio afectadas sus operaciones debido a limitantes en su fuerza de trabajo (Harapko, 2021, 18 de febrero). Según el índice de Freightos Baltic, el costo de trasladar un contenedor de bienes se triplicó en 2020, lo que causó estragos en las operaciones de los operadores de carga (citado en Lynch, 2021). 


 En un sondeo reciente, 98% de los altos ejecutivos en Estados Unidos encuestados afirmó que la pandemia representa una disrupción para sus cadenas de suministro (Interos, 2020). Otro estudio concluyó que más de la mitad de las empresas encuestadas reportó una reducción de al menos 25% en sus cadenas de suministro debido a la pandemia (Thompson, Thomas, Kajioka y Hartman, 2020: 3). Estos hallazgos son consistentes con aquéllos de un sondeo de expertos realizado por el Atlantic Council que muestra que 49% de los encuestados considera que las cadenas de suministro se han visto perjudicadas debido a la pandemia (Limbago y Scott, 2020). 


 Éste es el difícil contexto en el que entró en vigor el T-MEC. Debido a las disrupciones causadas por la pandemia, incluso miembros del Comité de Finanzas del Senado de Estados Unidos buscaron, sin éxito, retrasar la entrada en vigor del acuerdo (Oficina del Senador Chuck Grassley, 2020). Otros han estimado que el T-MEC podría ayudar a México y el resto de los países de América del Norte a navegar los efectos nocivos de la pandemia y reactivar la economía regional (Gutiérrez y Sepúlveda, 2020). Durante una reunión virtual con el secretario de Estado Antony Blinken, la secretaria de Economía Tatiana Clouthier expresó que México considera al T-MEC como una herramienta para la recuperación económica de América del Norte (Staff, 2021, 26 de febrero). Mientras tanto, el sector empresarial en los tres países ha aplaudido la entrada en vigor del T-MEC, pese a que también ha destacado las dificultades que implicará adaptar sus operaciones de acuerdo con las nuevas reglas, especialmente considerando la crisis sanitaria y económica (Staff, 2020, 1 de julio). 


 Con el T-MEC en vigor, los actores que busquen operar al amparo del tratado no sólo deberán adaptarse a las nuevas regulaciones —por ejemplo, los diversos contenidos nacionales establecidos en las reglas de origen—, sino que, además, deberán hacer frente a las adversidades creadas por la pandemia que, como se ha visto, ha afectado notablemente las cadenas de suministro. Esto es de especial importancia en el caso de América del Norte, en donde existe una integración de las cadenas de valor a lo largo de los tres países, lo que ha dado lugar a la producción compartida.17 


 En los próximos meses será fundamental la reacción de los tres gobiernos ante estos retos. La crisis actual ha generado una necesidad por repensar el proceso de implementación de algunas de las medidas establecidas en el tratado, sobre todo en sectores estratégicos donde se dieron cambios sustanciales, especialmente el sector automotriz. En enero de 2021 el gobierno de México autorizó a 12 empresas automotrices postergar su cumplimiento con las reglas de origen automotrices en el T-MEC, con base en los retrasos que ha generado la pandemia (Staff, 2021, 22 de enero). Éste es un tema que se revisará con mayor detalle en la siguiente sección. 


 Una vez considerados los retos de implementación causados por la pandemia, proseguimos a evaluar tres sectores que serán fundamentales para el futuro del T-MEC: el automotriz, el ámbito laboral y la facilitación del comercio. La capacidad de los actores que operan bajo el T-MEC para adaptarse a las regulaciones acordadas en el sector automotriz, el laboral y el de facilitación del comercio será clave para el futuro del T-MEC, la recuperación de las tres economías de la región, la integración regional y la competitividad de América del Norte. 
 

 CONSIDERACIONES SOBRE TRES SECTORES CLAVE PARA EL ÉXITO DEL T-MEC 


 La renegociación del TLCAN y los efectos del T-MEC son temas relevantes para México y la integración regional de América del Norte, por lo que han sido objeto de debates y serán analizados con lujo de detalle con el paso del tiempo. Aún es muy pronto para analizar los efectos de la implementación del T-MEC en las tres economías de América del Norte, pero es posible realizar un análisis comparativo del TLCAN y el T-MEC, repasar las implicaciones de las diferencias y similitudes, así como señalar algunos efectos potenciales del T-MEC, áreas que podrían ser problemáticas durante su implementación y posibles medidas para mitigar riesgos. La siguiente sección se enfoca en realizar precisamente esto para tres sectores clave tanto en la renegociación como en el futuro del T-MEC: automotriz, laboral y comercio transfronterizo. 
 

 El sector automotriz 


 La historia de la integración de la industria automotriz en América del Norte data de la década de 1960. La industria ha tenido gran éxito desde entonces, a menudo facilitado por decisiones de política pública. La industria automotriz y de autopartes en América del Norte ha tomado forma a partir de tres acuerdos: el Acuerdo Automotriz de Estados Unidos-Canadá, el Tratado de Libre Comercio de Estados Unidos-Canadá y el TLCAN. La gran contribución del TLCAN fue integrar a México en las cadenas productivas desarrolladas en Canadá y Estados Unidos (Schott, 2017). 


 El TLCAN fue instrumental para la creación de una industria automotriz y de autopartes continental. En gran parte gracias al TLCAN, América del Norte es ahora la tercera región con mayor producción de vehículos automotores en el mundo, detrás de China y la Unión Europea (Congressional Research Service, 2019: 2). La industria automotriz —la industria con mayor integración regional—refleja cómo el comercio entre México, Estados Unidos y Canadá es distinto que aquél con otros países. México, Estados Unidos y Canadá no sólo comercian productos finales, sino que construyen productos en conjunto en un proceso llamado producción compartida o especialización vertical (Klier y Rubenstein, 2017). 


 Empresas en América del Norte envían partes y materiales de un lado a otro de las fronteras, con frecuencia más de una vez, durante el proceso de producción con el propósito de sacar provecho de las economías de escala y las ventajas comparativas de cada uno de los países. Las partes empleadas en la manufactura de automóviles en América del Norte cruzan hasta ocho veces alguna frontera (Bainwol, 2017, 12 de junio). Para poner esto en perspectiva, un vehículo ensamblado en Estados Unidos tiene más de 10 000 partes originarias de diversos productores en distintos países que viajan a través de las fronteras varias veces (Canis, Villarreal y Jones, 2017: 11). 


 A lo largo de los pasados 25 años se han creado vastas cadenas de producción regional en América del Norte. Estados Unidos, México y Canadá son, respectivamente, el tercero, el cuarto y el sexto principal exportador de la industria automotriz a nivel mundial (INEGI y AMIA, 2016: 31). En Estados Unidos, 40% de los automóviles en el mercado son importados, provenientes principalmente de México, Canadá, Japón y Corea del Sur (INEGI y Asociación Mexicana de la Industria Automotriz [AMIA], 2016: 31). A su vez, México se ha convertido en el mayor mercado de destino de autopartes de Estados Unidos, casi al triplicar el valor del segundo principal exportador al mercado mexicano, Canadá (International Trade Administration, 2016: 2). 


 En México, la industria automotriz ocupa a 728 356 individuos, lo que representa 20% del empleo en la industria manufacturera en el país (Gobierno de la República, 2016). Casi 80% de la producción de vehículos ligeros en México se dirige a la exportación (INEGI y AMIA, 2016: 13). México exporta 79% de sus vehículos ligeros a Estados Unidos y 6% a Canadá; importa 31% de sus vehículos ligeros de Estados Unidos y 16% de Japón (INEGI y AMIA, 2016: 5). En cuanto a las autopartes, 91% de sus exportaciones van dirigidas al mercado estadunidense y 2% al canadiense; 59% de sus importaciones en ese rubro provienen de Estados Unidos y 6% de Japón (INEGI y AMIA, 2016: 15). La importancia del mercado de América del Norte para la industria automotriz en México es difícil de exagerar. 


 El hecho de que México tenga un vínculo tan estrecho con sus vecinos de América del Norte se asocia con la construcción de cadenas de suministro que precisamente ha promovido el TLCAN. Según cifras del INEGI, 62% de las autopartes que se utilizan para armar un automóvil en México provienen de firmas locales y 38% se importan en su mayor parte de Estados Unidos y Canadá (Sánchez, 2016, 12 de diciembre). Muchas de estas importaciones son ensambladas en productos finales que posteriormente se exportan. Ello resulta trascendental, puesto que se ha calculado que por un aumento de 10% en las exportaciones de la industria automotriz se crean 25 945 empleos directos y 46 485 indirectos en México (INEGI y AMIA, 2016: 18). 


 Como se ve, el sector automotriz es vital para México y América del Norte. Por ello llamó la atención que en los preludios de la renegociación del TLCAN el gobierno de Estados Unidos expresó descontento en cuanto a las reglas referentes al sector automotriz en el acuerdo. El secretario de Comercio de Estados Unidos Wilbur Ross declaró que estas reglas eran una “laguna” que permitía que materiales de fuera de la región calificaran como originarios de América del Norte, “un subterfugio”para que bienes no originarios se aprovecharan del TLCAN (CNBC, 2017, 30 de marzo). Desde este punto de vista, para emplear un ejemplo utilizado por el propio Wilbur Ross, el TLCAN daba cabida a que un productor automotriz japonés con una fábrica en China empleara componentes chinos, los exportara a México y los ensamblara en un automóvil, para después exportarlo a Estados Unidos sin pagar un arancel (Wall Street Journal, 2017, 25 de abril). 


 A lo largo de las negociaciones, Estados Unidos ejerció presión para endurecer las reglas de origen en el sector automotriz. Estados Unidos propuso modificar las reglas de origen mediante un incremento del valor de contenido regional desde 62.5% establecido en el TLCAN hasta 85%.18 Estados Unidos también sugirió incluir un requisito de contenido estadunidense de 50% en automóviles y un contenido laboral de 40%.19 México rechazó la propuesta de 85% de valor de contenido regional y las demandas de incluir un requisito de contenido estadunidense,20 pero finalmente accedió a renegociar las reglas de origen en el sector en busca de ser “sensible” a la preocupación por los temas del sector de manufacturas en Estados Unidos, incluido el sector automotriz (Fariza, 2018, 10 de enero). 


 El resultado final de las negociaciones fue un punto medio en el que se endurecieron las reglas de origen, pero no al grado que buscaba Estados Unidos. El tratado determina que, para considerarse como un producto originario de América del Norte, por ende sujeto a las preferencias arancelarias en el T-MEC, se deben cumplir las siguientes prescripciones generales:21 


 
	 Los vehículos de pasajeros y camiones ligeros deben tener un valor de contenido regional de 75% para julio de 2023 (el TLCAN determinaba un porcentaje de 62.5%). 

	 Al menos 40% del contenido de los vehículos de pasajeros y 45% de los camiones ligeros y pesados deben producirse en instalaciones en las que los trabajadores de montaje ganen, en promedio, al menos 16 dólares por hora para julio de 2023 (el TLCAN no incluía un requisito similar).22 

	 Al menos 70% de las compras anuales de acero para insumos de producción para vehículos de pasajeros, camiones ligeros y pesados deben provenir de América del Norte (el TLCAN no incluía un requisito similar). 
 


 La negociación en este sector se vio complicada por la aplicación por parte de Estados Unidos de medidas de salvaguardia a importaciones de acero y aluminio, y amenazas de que impondría aranceles a automóviles y autopartes originarios de, entre otros países, México (Shepardson, 2019). Debido a esto y a la importancia de la industria automotriz para el país, México consideraba esencial garantizar el acceso al mercado estadunidense. De ahí que el T-MEC incluya dos notas complementarias —llamadas save letters por el exsecretario de Economía Ildefonso Guajardo— que ofrecen exenciones en el caso de que en un futuro Estados Unidos imponga aranceles para vehículos motorizados o autopartes (Excélsior, 2018, 30 de agosto). Este instrumento define que, en el caso de que Estados Unidos imponga aranceles bajo la sección 232 de la Ley para la Expansión del Comercio de 1962, se deberán excluir 2.6 millones de vehículos de pasajeros originarios de México al año; todos los vehículos ligeros originarios de México, y el equivalente de autopartes con un valor de 108 000 millones de dólares al año (USTR, 2018, 30 de noviembre). La cuota representa 140% del total de exportaciones de vehículos de pasajeros de México a Estados Unidos (SAI Economía, 2018, octubre, reporte sin publicar compartido con los autores). 


 Las cartas paralelas también reconocen explícitamente el derecho de México a tomar medidas con “efectos comercialmente equivalentes en respuesta” a cualquier acción de Estados Unidos bajo la sección 232 que sea inconsistente con el T-MEC o los acuerdos de la OMC (USTR, 2018, 30 de noviembre). Esta provisión se incluyó con el propósito de eliminar el riesgo de que en una futura disputa comercial un panel pudiera determinar que, al aceptar cuotas bajo la sección 232, México tácitamente reconociera la legitimidad de tal medida. La carta añade que “para mayor certidumbre, México preserva el derecho de cuestionar” medidas bajo la sección 232 ante la OMC (USTR, 2018, 30 de noviembre). 


 Las nuevas reglas de origen fueron promovidas por Estados Unidos con el propósito de reubicar una mayor parte de la producción automotriz desde México y Canadá hacia ese país. Recordemos que una de las prioridades del presidente Trump fue “reconstruir” la industria manufacturera —incluida la automotriz— en Estados Unidos, supuestamente mediante políticas que atraerían empleos del extranjero hacia Estados Unidos (Trump, 2016, 28 de julio). Si bien el presidente Trump logró aumentar el número de empleos manufactureros en Estados Unidos creando aproximadamente 500 000 nuevos empleos en el sector durante su mandato, fueron sus propias políticas, fiscal y comercial, particularmente los aranceles a las importaciones de China, Europa, Canadá y México, las que se convirtieron en un lastre y lastimaron el crecimiento en el empleo (Rappeport, 2020, 26 de octubre). Un estudio reciente concluye que el argumento de la administración de Trump de que logró reubicar empleos manufactureros de terceros países hacia Estados Unidos es falsa, y que en realidad casi 1 800 plantas manufactureras en Estados Unidos desaparecieron entre 2016 y 2018 (Scott, 2020). Además, el déficit comercial manufacturero de Estados Unidos creció significativamente entre 2016 y 2019. En pocas palabras, la política del presidente Trump no dio los resultados que él esperaba. 


 Sea como fuere, la postura de Estados Unidos llevó a medidas restrictivas en el sector automotriz que serán difíciles de implementar, sobre todo para empresas nuevas o que recientemente se han instalado en América del Norte; no obstante, es muy probable que los productores adapten su producción al paso del tiempo. Habrá discrepancias entre grandes y pequeños productores, así como entre productores automotrices y de autopartes. En general, los productores automotrices tienen mejores herramientas para adaptarse al cambio, mientras que la adaptación será más compleja para los productores de autopartes. Considerando el sector automotriz en su totalidad, las grandes empresas podrán adaptarse más fácilmente. 


 Cabe destacar que en 2017 casi todos los vehículos importados por Estados Unidos desde Canadá (97%) y México (99%) se comerciaron bajo las reglas del TLCAN (Dziczek, Schultz, Swiecki y Chen, 2018: 5). La proporción es menor en el caso de autopartes: en 2017, aproximadamente 80% de las importaciones de autopartes de Estados Unidos desde Canadá y México se comerciaron al amparo del TLCAN (Dziczek, Schultz, Swiecki y Chen, 2018: 5). Esto implica que la mayoría de las empresas en el sector deberán ajustar su producción para seguir gozando de los beneficios del T-MEC. La alternativa es que estas empresas operen bajo el esquema de nación más favorecida. En este caso, por ejemplo, las importaciones de vehículos de pasajeros en Estados Unidos deberían pagar un arancel de 2.5% (25% en el caso de camiones ligeros) en vez de gozar de acceso libre de arancel. Esto sería en detrimento de la competitividad regional, aumentaría los costos de producción y, por tanto, el precio final, lo que pondría a la industria bajo presión, sobre todo en comparación con sus competidores, como Japón, Corea del Sur o China. 


 Un punto por destacar es el de los periodos de implementación del T-MEC en el sector automotriz. En general, el T-MEC establece un periodo de transición que culmina en 2023 durante el cual los exportadores deben cumplir con requisitos incrementales del valor de contenido regional para operar al amparo del acuerdo. El Center for Automotive Research, entre otros, criticó este periodo de transición y lo llamó “completamente inadecuado”, por considerar que la industria necesitará mayor flexibilidad para adaptarse (Dziczek, Schultz, Swiecki y Chen, 2018: 5). La Asociación Mexicana de la Industria Automotriz (AMIA) se expresó en el mismo sentido, al solicitar una prórroga para la entrada en vigor de las nuevas reglas de origen, en parte debido a la pandemia pero también por lo que llaman una “falta de claridad” en la implementación del acuerdo que ha dificultado la adaptación al nuevo régimen. 


 Estas preocupaciones están siendo atendidas mediante una cláusula del T-MEC que determina un periodo de transición alternativo. El T-MEC establece un periodo de cinco años (en lugar de tres) a partir de la entrada en vigor del tratado durante el cual los vehículos de pasajeros y camiones ligeros pueden considerarse originarios de América del Norte bajo un régimen alternativo de transición que ofrece mayor flexibilidad.23 Esto otorga a los productores la oportunidad de contar con más tiempo para adaptarse a las nuevas reglas de origen. Una vez concluido este periodo de transición alternativo de cinco años, los productores deben cumplir con el régimen estándar. 


 En el caso de los vehículos de pasajeros, el régimen de transición alternativo determina que deben cumplir con lo establecido en el TLCAN (62.5% de contenido regional) inmediatamente y alcanzar el nuevo contenido regional del T-MEC (75%) a más tardar en julio de 2025.24 En el caso de las partes esenciales para vehículos de pasajeros y camiones ligeros, se determina que el contenido regional no deberá ser menor a 62.5% bajo el método de costo neto (o 72.5% bajo el método de valor de transacción si el tratado lo permite) durante el periodo de transición, alcanzando 75% bajo el método de costo neto (u 85% bajo el método de transacción si el tratado así lo determina) a más tardar en julio de 2025.25 El requisito de acero y aluminio debe cumplirse acorde con lo que determina el T-MEC “a menos que las Partes acuerden modificar ese requisito para los vehículos sujetos” al régimen de transición.26 El requisito de valor de contenido laboral no puede reducirse más de 5% en cuanto a salarios altos en gastos de materiales y mercancías (es decir, mínimo 20% en el caso de vehículos de pasajeros y 25% en el caso de camiones ligeros) “a menos que las Partes acuerden modificar ese requisito para los vehículos sujetos” al régimen de transición alternativo.27 


 Ahora bien, el T-MEC también especifica que no más de 10% del total —calculado durante un periodo de 12 meses antes de la entrada en vigor del tratado o el promedio durante un periodo de 36 meses previo a la entrada en vigor del tratado, la que sea mayor— de la producción de un productor de vehículos de pasajeros o camiones ligeros puede someterse al régimen alternativo de transición.28 Dicho esto, los productores pueden solicitar que una proporción mayor a 10% de su producción pueda someterse al régimen alternativo de transición si demuestran “a satisfacción de las Partes un plan detallado y creíble para asegurar” que los vehículos cumplirán con lo especificado en el T-MEC en julio de 2025, es decir, cinco años después de su entrada en vigor.29 


 La Secretaría de Economía de México ha publicado un acuerdo que da a conocer los procedimientos para que los productores de vehículos de pasajeros y camiones ligeros presenten sus solicitudes para operar bajo el régimen de transición alternativo (Secretaría de Gobernación, 2020, 30 de abril: subsección I, sección III, anexo). Este documento detalla, entre otras, las características de un “plan detallado y creíble” que deben presentar los productores interesados en que más de 10% de su producción pueda someterse al régimen de transición alternativo. Entre otros, deben ofrecer a la Secretaría de Economía información sobre “los cambios que la empresa planea hacer en sus operaciones” para cumplir con las reglas del T-MEC, así como detalles sobre “inversiones, cambios de abastecimiento, empleos y otros cambios de adquisición u operativos” que demuestren que el plan es “detallado y creíble” (Secretaría de Gobernación, 2020, 30 de abril: subsección I, sección III, anexo). 


 Aún está por verse cuántos productores serán parte del régimen de transición alternativo y el efecto que este periodo tendrá para las empresas participantes, algo que habrá de estudiarse a fondo. Hasta marzo de 2021 la Secretaría de Economía ha emitido una respuesta favorable a las solicitudes de 12 empresas para ser sujetas al régimen de transición alternativo, prácticamente la totalidad de las grandes empresas automotrices en México,30 incluidas algunas como Tesla, Volkswagen, Volvo, FCA, Hyundai, Mazda, Toyota, Kia Motors, Nissan y Ford (Secretaría de Economía, 2021, 22 de enero). Como lo hizo el gobierno de México, el gobierno de Estados Unidos también publicó una solicitud de peticiones para empresas interesadas en ser parte del régimen alternativo, y emitió una aprobación a 13 empresas, entre ellas, FCA, Ford, Honda, Hyundai, Kia, Mazda, Nissan, Tesla, Toyota, Volkswagen y Volvo (USTR, 2020, 21 de abril; s. f. c). Estas empresas, tanto en México como en Estados Unidos, tendrán dos años adicionales, es decir, cinco años en lugar de tres, para cumplir con los requisitos de contenido regional y salarios para sus trabajadores. 


 La inclusión del régimen de transición alternativo en el T-MEC es positiva, dado que otorga a los productores mayor tiempo para ajustar sus complejas operaciones de manera que se adhieran a los nuevos requisitos, algo que —como hemos visto— habían solicitado. No obstante, es muy posible que este mecanismo de transición no sea suficiente, puesto que el volumen de producción que cubre es limitado, apenas 10% de la producción de un productor, salvo que el productor pueda convencer a las autoridades de que requiere más tiempo de adaptación y que cumplirá con lo especificado en el T-MEC en un plazo de cinco años. Este proceso de determinación es ambiguo y no queda estrictamente definido en el tratado o en la legislación interna, lo que lastima la certidumbre y complica el proceso para los productores, especialmente los pequeños y medianos. El senador Sherrod Brown cuestionó al entonces representante comercial de Estados Unidos Robert Lighthizer preguntando “¿Cuál es el proceso que las tres partes acordaron para incrementar el límite de diez por ciento?”. A ello, Lighthizer se limitó a contestar que “se considerarán las peticiones para el régimen alternativo en línea con lo que determina el T-MEC” (Comité de Finanzas del Senado de Estados Unidos, 2020, 17 de junio: 52). 


 La implementación de las nuevas reglas de origen establecidas en el T-MEC implica serios retos para México, tanto en el sector público como en el privado. Ambos deberán de trabajar juntos y mantener abiertos los canales de comunicación, particularmente en lo que respecta a la implementación del requisito de contenido laboral, el requisito de contenido de acero y las cartas paralelas. 


 El caso del requisito del contenido laboral será especialmente desafiante para México, que se ha convertido en un sitio atractivo para la producción automotriz en parte debido a los costos comparativos de producción. De acuerdo con Kelley Blue Book, una empresa de valuación y análisis del sector automotriz, el costo laboral promedio por automóvil producido en México (970 dólares) es 60% menor que aquél en Estados Unidos (2 425 dólares) (Sánchez, 2016, 12 de diciembre). Asimismo, mientras que en el mercado de Estados Unidos el costo de mano de obra es, en promedio, 7% del precio final de un vehículo, en México es de 3% (Sánchez, 2016, 12 de diciembre). El salario promedio por hora en la producción automotriz en México es seis dólares, mientras que en Canadá y Estados Unidos es, respectivamente, 39 y 30 dólares (SAI Economía, 2018, octubre). Pese a ello, la remuneración promedio que ofrece a sus empleados la industria automotriz en México es superior a aquélla de las industrias manufactureras en el país.31 


 El cambio instaurado por el T-MEC está dirigido a motivar a las empresas a reubicar su producción en Estados Unidos, algo prioritario para su gobierno. Si bien es cierto que la medida podría aumentar los salarios en México, lo que sin duda sería positivo, resultará difícil para las empresas sustanciar este ajuste, especialmente considerando las circunstancias económicas actuales. En caso de que se diera este ajuste salarial, sucederá de manera muy lenta y heterogénea, variando de sector en sector y de empresa en empresa. Las implicaciones de la pandemia del coronavirus solamente retrasarán cualquier posible aumento en la retribución salarial. La industria se ha enfrentado a serias dificultades en 2020, lo que se tradujo en una caída en la producción interanual de 20% (INEGI, 2020, 8 de enero). La industria no se ha recuperado en 2021; al contrario, en febrero de ese año la producción total de vehículos ligeros cayó 28% comparada con el mismo mes del año previo debido principalmente a una escasez de semiconductores a nivel global, misma que responde a dificultades en las cadenas de producción y suministro asociadas con la pandemia (INEGI, 2021, 5 de marzo; Sánchez, 2021, 2 de agosto). En el análisis global, es muy factible que la medida desvíe inversión y producción desde México hacia Estados Unidos y Canadá, al menos en el corto y el mediano plazos. En el largo plazo, es viable que las empresas en México aumenten sus salarios poco a poco, pero no es previsible que alcancen niveles generalizados de 16 dólares por hora. 


 Esta medida respecto a salarios ha levantado cierta preocupación en la industria automotriz regional. La American International Automobile Dealers Association ha dicho que las reglas de origen generan “gran incertidumbre”, lo que afecta la capacidad de hacer negocios (Hoagland, 2018, 1 de noviembre). Una de sus principales preocupaciones ha sido precisamente el requisito de contenido laboral, mismo que han llamado “oneroso” (Hoagland, 2018, 1 de noviembre). A este grupo, como a otros, les preocupa la capacidad de las empresas para calcular adecuadamente el valor laboral y preservar registros que les permitan comprobar que cumplen con el requisito (Hoagland, 2018, 1 de noviembre). Éste es un requisito que no se encuentra en otros acuerdos de libre comercio del que México es parte y será sin duda un reto para las empresas. 


 Esta preocupación sobre la capacidad de las empresas de calcular el valor laboral y preservar registros se extiende a los productores de autopartes. En comentarios recientes, la Motor & Equipment Manufacturers Association (MEMA) —que representa a más de 1 000 proveedores de componentes y subcomponentes para la industria automotriz— expresó preocupación sobre la posibilidad de que las regulaciones finales pudieran imponer a los productores de componentes, además de las empresas automotrices, la responsabilidad de mantener registros detallados sobre el requisito de contenido laboral y comprobar ante las autoridades el cumplimiento con el requisito para cada componente o subcomponente (MEMA Comments, 2020, 31 de agosto). La MEMA ha solicitado que el gobierno estadunidense permita que los productores de componentes únicamente estén obligados a certificar a los productores automotrices que cumplen con el requisito del contenido laboral en sus instalaciones, y que no tengan que comprobarlo para cada componente o subcomponente —un automóvil puede tener más de 30 000 (MEMA Comments, 2020, 31 de agosto)—. De esta manera, los productores de componentes certificarían a los productores de vehículos que cumplen con el requisito (simplemente con una declaración) y los productores serían los responsables de probar el cumplimiento, a su vez, con las autoridades aduaneras (MEMA Comments, 2020, 31 de agosto). Esta postura también ha sido asumida por el American Automotive Policy Council (Comments Regardin, 2020, 31 de agosto). La situación expuesta es sólo una muestra de la complejidad que implica para las empresas el cumplimiento con los nuevos requisitos en el T-MEC. 


 La segunda cuestión se relaciona con lo establecido en las cartas paralelas, específicamente el límite a las exportaciones anuales de vehículos de pasajeros provenientes de México en el caso de que Estados Unidos imponga aranceles bajo la sección 232. Si bien es cierto que la carta paralela protege a México en el caso de que Estados Unidos imponga aranceles, también es un hecho que puede establecer un límite, en la práctica una cuota, para las exportaciones mexicanas. 


 Éste es un caso en el que el T-MEC, más que un acuerdo de libre comercio, es un acuerdo de comercio administrado. Podría darse un escenario en el que, incluso cuando los productores en México cumplan con las reglas de origen, su potencial exportador se vea limitado. México podría exceder el límite de exportación de 2.6 millones de vehículos de pasajeros en el futuro próximo. El promedio de exportación anual de nuevos vehículos de pasajeros de México hacia Estados Unidos entre 2013 y 2018 fue 1.9 millones y se estima que el total anual podría alcanzar 2.1 millones en 2025 (Fitch Solutions, 2018: 6). Esto implica un riesgo en caso de que Estados Unidos imponga restricciones a las importaciones de vehículos de pasajeros empleando la sección 232. 


 El tercer factor se relaciona con el requisito sobre uso de acero en la producción automotriz. El efecto dependerá de la cadena de suministro de cada uno de los productores, pero idealmente habría de darse flexibilidad a cada empresa para determinar su cadena de insumos en vez de optar por un esquema de comercio administrado, como hace el T-MEC. Esta medida, sin embargo, se alinea con la estrategia actual de Estados Unidos, que en el pasado ha impuesto aranceles al acero con el propósito de incrementar los precios en Estados Unidos. El requisito implementado por el T-MEC podría contribuir a un aumento en el precio del acero en Estados Unidos por conducto de un incremento en la demanda del acero en América del Norte. Esto, a su vez, podría llevar a un aumento en los costos de producción de la industria automotriz y en el costo de los productos finales. 


 Cuando Estados Unidos aplicó una investigación a las importaciones de acero bajo la sección 232, el precio del acero estadunidense aumentó 11%, mientras que el precio de los países competidores cayó 4.8% (Business Forward, 2018, 6 de octubre). Los productores estadunidenses pagaron casi 16% más que sus competidores en el resto del mundo para adquirir acero laminado en caliente y acero laminado en frío (Business Forward, 2018, 6 de octubre). Si Estados Unidos impusiera de nuevo aranceles al acero desde México, beneficiarían a los productores locales de dicho producto, pero afectarían la industria automotriz regional y a los consumidores finales. Así se demostró en el pasado, por ejemplo, en los casos de Harley-Davidson y General Motors, que debieron hacer ajustes a su producción para mantenerse a flote (Fitch Solutions, 2018, 31 de julio). Miguel Elizalde, director ejecutivo de la Asociación Nacional de Productores de Autobuses, Camiones y Tracto-camiones en México declaró que los requisitos de acero implicarán un “gran reto para la industria”, especialmente a la luz de la pandemia del coronavirus (citado en Angulo, 2020, 4 de junio). 


 A los tres factores anteriores deben sumarse tres más de carácter general. Las nuevas medidas en el T-MEC podrían generar una pérdida de competitividad en los productores basados en México, una desaceleración en la inversión extranjera directa (IED) en el sector automotriz en México y una reducción en las inversiones ya anunciadas para el sector automotriz en México. 


 Un incremento en el costo de importación de insumos y el costo de producción para los productores automotrices en México podría conllevar una pérdida de competitividad importante. Esto, a su vez, podría afectar la habilidad de los productores automotrices que son dependientes de la producción en México para mantener su participación en el mercado estadunidense. Si se diera este efecto, México perdería parte de su atractivo como ubicación para la producción automotriz destinada a la exportación, principalmente hacia Estados Unidos y Canadá. 


 Los cambios que ha implementado el T-MEC también podrían tener como consecuencia una desaceleración en la inversión en el sector automotriz en México, al menos en el corto y mediano plazo, algo que ya se observó en 2020, en gran parte debido a la pandemia del nuevo coronavirus, que también ha afectado las exportaciones.32 En 2020, la IED en México se desplomó 11.6%, de nuevo, en gran parte debido a la pandemia (Centro de Estudios de las Finanzas Públicas, 2021, 18 de febrero). Pero no cabe descartar que la recuperación, al menos en el sector automotriz, no tenga lugar al ritmo de crecimiento de años pasados debido a los cambios en el TLCAN. Esto sería el resultado de una combinación de variables, incluidos la incertidumbre generada por la nueva regulación, una reevaluación de las condiciones en México y de los efectos de las nuevas reglas por parte de las empresas productoras, un retraso o reasignación de la producción debido a los cambios, o una determinación de que los costos de producción o adaptación no justifican una nueva inversión. Todo esto se suma a lo que ya es un escenario desfavorable para la inversión extranjera en México de acuerdo con el pronóstico del sector privado, que estima una contracción de 1% en 2021 (Centro de Estudios de las Finanzas Públicas, 2020, 4 de diciembre). 


 Las nuevas regulaciones también podrían llevar a que empresas que operan en México decidan reducir su inversión, tanto aquélla existente como la planeada, al menos en el corto plazo. No obstante, cabe mencionar que también es viable que las nuevas reglas no necesariamente tengan un afecto adverso, sobre todo en el caso de nuevos proyectos, dado que en este escenario las empresas manufactureras podrían ajustar sus procesos de producción y cadenas de insumos para cumplir con las regulaciones del T-MEC desde un inicio. Al menos por ahora, a juzgar por las solicitudes para calificar al régimen de transición alternativo, las empresas automotrices que operan en México planean mantener sus operaciones en el país y ajustarse poco a poco a los cambios que implica el T-MEC. Dicho esto, aún es pronto para juzgar las implicaciones de largo plazo. 


 Considerando lo anterior, indudablemente habrá dificultades, y algunas de éstas ya son tangibles. La industria de vehículos eléctricos es un claro ejemplo. El T-MEC establece que las “partes centrales” de un vehículo, incluidas las baterías eléctricas, deben cumplir con el umbral de 75% de valor de contenido regional para acceder a trato arancelario preferencial. No obstante, hasta el primer trimestre de 2021, solamente existen tres vehículos con baterías puramente hechas en Estados Unidos, y las cuales en su mayoría emplean un gran porcentaje de partes traídas de Japón, Corea del Sur y China (Curi, 2021, 10 de marzo). De acuerdo con la vicepresidenta para investigación del Center for Automotive Research Kristin Dziczek “será extremadamente difícil llevar a los vehículos eléctricos hasta cumplir con el umbral de 75%” determinado en las reglas de origen del T-MEC (citada en Curi, 2021, 10 de marzo). 


 Finalmente, cabe destacar dos elementos. El primero es que México tiene mucho de que beneficiarse con el T-MEC. Por nombrar un ejemplo, se ha cuantificado que la incertidumbre generada por la renegociación del TLCAN entre 2016 y 2018 le costó a México 15 000 millones de dólares en inversión extranjera (Cebreros, Salcedo, Chiquiar y Heffner-Rodríguez, 2020). Así como se benefició del TLCAN, la industria automotriz y de autopartes en México también tiene mucho más de que beneficiarse con el T-MEC que sin el T-MEC. En un momento en el que la alternativa parecía ser la renuncia al TLCAN, el T-MEC es sin duda un escenario favorable. El segundo elemento es que la industria automotriz y de autopartes en México y América del Norte ha dejado en evidencia su capacidad y competitividad en el pasado. Esto nos lleva a considerar que la industria tendrá la capacidad de adaptarse a las nuevas regulaciones y seguir compitiendo a nivel global. 


 Dicho lo anterior, para México será indispensable seguir ofreciendo certidumbre a los inversores tomando en cuenta la importancia de la IED en el sector automotriz. Entre 1999 y 2020 la IED en el sector automotriz fue de 83 000 millones, equivalente a 13.8% del total recibido en el país, de la cual más de la mitad (53%) proviene de América del Norte, principalmente de Estados Unidos (49%) (Secretaría de Economía, 2020; Comisión Nacional de Inversiones Extranjeras, 2020, diciembre: cuadro 3a, Inversión Extranjera Directa en México Realizada por Subsector Económico). La fabricación de equipo de transporte representa la principal fuente de IED para nueve estados en México.33 En 2020 la IED en México en el sector de fabricación de equipo de transporte se contrajo 36%; es clave que en los años próximos se observe una recuperación sustancial en el ritmo de atracción de inversión en el rubro (Secretaría de Economía, 2020; Comisión Nacional de Inversiones Extranjeras, 2020, diciembre: cuadro 3a). 


 Debido a su importancia para el desempeño económico y la generación de empleos, es fundamental que México continúe ofreciendo certidumbre y creando escenarios atractivos para los inversores en general y en el sector automotriz en particular. Esto es una condición indispensable para el futuro de la industria automotriz en México, especialmente en un momento en que la incertidumbre se ha incrementado no sólo por la incorporación de un nuevo marco comercial sino por las afectaciones a las cadenas de suministro a lo largo del mundo y los efectos económicos adversos que ha generado la pandemia del nuevo coronavirus. A esto deben sumarse ciertas políticas del gobierno actual en México que han causado preocupación entre los inversores extranjeros. En palabras de la United States Chamber of Commerce, el gobierno del presidente López Obrador ha incurrido en “un patrón de decisiones preocupantes que han lastimado la confianza de los inversores extranjeros en el país justo en un momento en el que la inversión extranjera en México es más importante que nunca” (United States Chamber of Commerce, 2021, 5 de febrero). 


 Aún es pronto para determinar conclusivamente el efecto que las nuevas medidas en el T-MEC tendrán sobre la industria automotriz en América del Norte. Mucho dependerá de la capacidad de los productores de adaptarse a las nuevas reglas, lo cual es viable. Cabe concluir este análisis en palabras de David A. Gantz: 
 

 Pocos observadores objetivos estarán de acuerdo en que las reglas más proteccionistas para vehículos y autopartes beneficiarán a los productores o consumidores de vehículos, y aún queda por ver si los cambios beneficiarán a los trabajadores de la industria. Estimar con exactitud los costos de producción adicionales para América del Norte debido a las reglas de origen más restrictivas y los requisitos de salario mínimo es casi imposible, en parte debido a que variarán entre una y otra empresa y entre uno y otro vehículo. El requisito salarial de US$16 por hora puede imponer una carga de rastreo y registro significativo para empresas que producen vehículos de pasajeros o camiones ligeros y para los proveedores de autopartes, al menos temporalmente. Esto sumará a los costos de manufactura de vehículos en América del Norte, comparado con los costos de producción en Asia o la Unión Europea. Pese a esto, uno puede esperar de manera razonable que dentro de algunos años, los grandes productores habrán diseñado mecanismos para minimizar los costos, dado el periodo transitorio (Gantz, 2020: 36). 
 


 La industria automotriz fue uno de los principales sectores en la renegociación del T-MEC debido a su importancia en las cadenas productivas y la generación de empleo en América del Norte. Por esta misma razón, además de la postura nacionalista y las tendencias hacia el comercio administrado de Estados Unidos, las negociaciones en este sector fueron complicadas y polémicas. Es un hecho que el resultado final ha sido la creación de reglas de origen más complejas y restrictivas, lo que complicará las operaciones de las empresas en el sector e impondrá nuevos retos de adaptación. Pese a ello, también es una realidad que el escenario actual, en el que existe certidumbre sobre las reglas y se preserva un acuerdo comercial, es mucho mejor que la alternativa de no contar con un tratado que ofrezca un marco para el futuro de la industria automotriz y de autopartes en América del Norte. 
 

 El capítulo laboral en el T-MEC 


 La relación entre el comercio internacional y los derechos de los trabajadores ha sido un tema explorado a lo largo de la historia. En épocas recientes, particularmente a partir de la década de los noventa, con el crecimiento en el número de acuerdos comerciales y la intensificación de la globalización, este tema ha ganado atención (Siroën, 2013: 85-106). Como lo dice la Organización Internacional del Trabajo (OIT), “desde principios de la década de 1990, la necesidad de crear una base social mínima para el desarrollo del comercio —una que garantice ciertas protecciones en contra del dumping social—34 ha resultado en la firma de un número creciente de acuerdos de libre comercio que incluyen una dimensión laboral, ya sea en el acuerdo en sí mismo o en un acuerdo paralelo” (OIT, 2021). 


 La discusión sobre la relación entre comercio internacional y condiciones laborales, la conveniencia de incluir cláusulas laborales en acuerdos de libre comercio, o la efectividad de las cláusulas laborales en los acuerdos comerciales en general supera el propósito de este trabajo.35 Basta decir que el TLCAN se encontró en la vanguardia de esta tendencia identificada por la OIT de incluir cláusulas laborales en los acuerdos de libre comercio, siendo el primer acuerdo de libre comercio en hacerlo. 


 De esta manera, México estuvo a la vanguardia en lo que se refiere a la inclusión de cláusulas labores en los acuerdos de libre comercio. Sin embargo, después del TLCAN no sería sino hasta la negociación del Acuerdo Amplio y Progresista de Asociación Transpacífico (CPTPP) que México acordaría un nuevo tratado comercial con obligaciones amplias, definidas explícitamente en un capítulo, vinculadas al ámbito laboral. Desde la firma del TLCAN en 1994 y hasta 2021, México ha concluido 13 acuerdos comerciales con 50 países; en tres de ellos (es decir, 23%) —el TLCAN (ahora el T-MEC), el CPTPP y el nuevo acuerdo con la Unión Europea de 2020— existen capítulos con cláusulas laborales extensivas (si bien aquéllas en el acuerdo con la Unión Europea son más laxas comparativamente). Notablemente Estados Unidos es (o era) parte de casi la totalidad de estos acuerdos —del TLCAN, antes de que fuera remplazado por el T-MEC; del T-MEC, y del CPTPP, antes de que el presidente Trump abandonara el acuerdo de último momento—. Ésta no es una casualidad. La inclusión de derechos laborales en los acuerdos comerciales ha crecido en importancia en la agenda política en Estados Unidos, particularmente cuando se trata de lograr acuerdos con países en desarrollo. 
 


 Cuadro IV.1
 Capítulos laborales en los TLC



	 Tratado de Libre Comercio 
	 Capítulo laboral 



	 TLCAN 
	 ✗ 



	 
	 (Acuerdo paralelo) 



	 Colombia 
	 ✗ 



	 Unión Europea 
	 ✓* 



	 Chile (ACE 41) 
	 ✗ 



	 Israel 
	 ✗ 



	 Asociación Europea de Libre Comercio 
	 ✗ 



	 Uruguay (ACE 60) 
	 ✗ 



	 Panamá 
	 ✗ 



	 Japón 
	 ✗ 



	 Perú (ACE 67) 
	 ✗ 



	 Centroamérica 
	 ✗ 



	 Alianza del Pacífico 
	 ✗ 



	 Acuerdo Amplio y Progresista de Asociación 
	 ✓ 



	 Transpacífico (CPTPP) 
	 



	 T-MEC 
	 ✓ 





 * En 2020 México y la Unión Europea concluyeron un acuerdo para modernizar su tratado de libre comercio original aprobado en 2000. Esta nueva versión incluye un capítulo sobre comercio y desarrollo sustentable (capítulo 26) que hace alusión a ciertos estándares laborales en el contexto del desarrollo sustentable. El artículo 26.1.1 establece como objetivo del capítulo “integrar el desarrollo sustentable al comercio y la inversión entre las Partes mediante el establecimiento de principios y acciones concernientes al trabajo y el medioambiente”. Se define “trabajo” como los objetivos estratégicos de la OIT bajo la Agenda de Trabajo Digno tal como está expresada en Declaración de la OIT sobre la justicia social para una globalización equitativa de 2008. Véase Gobierno de México (s. f.). Tratado de Libre Comercio México-Unión Europea, https://www.gob.mx/tlcuem/acciones-y-programas/textosdel-tratado-entre-mexico-y-la-union-europea?state=published 


 Fuente: análisis propio a partir de los textos jurídicos originales. Véase Secretaría de Economía (2021). Comercio Exterior, Países con Tratados y Acuerdos firmados con México. https://www.gob.mx/se/acciones-y-programas/comercio-exteriorpaises-con-tratados-y-acuerdos-firmados-con-mexico 


 EL TLCAN no incluyó un capítulo exclusivo sobre trabajo o derechos laborales; en cambio, incorporó un acuerdo paralelo, firmado en las últimas etapas de aprobación del tratado, con el propósito de asegurar la aprobación por parte del congreso estadunidense. En otras palabras, la inclusión de este acuerdo paralelo fue una iniciativa estadunidense promovida con la finalidad de conciliar con ciertos sectores progresistas preocupados por los potenciales efectos nocivos que el tratado podría tener para los trabajadores en Estados Unidos. En palabras del entonces presidente Bill Clinton, para asegurar que el acuerdo fuera “una fuerza para el progreso social tanto como el crecimiento económico” (Clinton, 1993). Sea como fuere, la conclusión del Acuerdo de Cooperación Laboral de América del Norte (ACLAN), como se llamó al acuerdo paralelo firmado como parte del TLCAN, fue un logro histórico. 


 Pese a ser un acuerdo paralelo, el ACLAN creó las primeras obligaciones laborales en un acuerdo de libre comercio y estableció sanciones en el caso de ciertas violaciones a dichas obligaciones (Addo, 2015: 217). El ACLAN fue descrito por algunos de sus partidarios como “una desviación crucial” comparado con otros regímenes comerciales, dado que tendió un puente entre el proceso de liberalización comercial y la reconversión laboral (Finbow, 2016: 4). El ACLAN fue una innovación en cuanto al futuro de los acuerdos comerciales. Una de sus grandes aportaciones fue el establecimiento de un precedente —el número de acuerdos comerciales con prescripciones sobre trabajo ha crecido sustancialmente desde entonces—.36 


 EL ACLAN, como la mayoría de las prescripciones laborales en el T-MEC, se diseñó con especial énfasis en México. El acuerdo fue una respuesta a las preocupaciones en ciertos sectores en cuanto a que las condiciones laborales en México podrían ofrecer ventajas productivas y económicas injustas. Algunos temían que los gobiernos de México diluirían las condiciones laborales, incluso con ayuda de las grandes corporaciones y sindicatos oficialistas, como un medio para incrementar la atracción de inversión extranjera. La preocupación ha sido que la inversión en México pudiera darse a costa de los trabajadores en Estados Unidos. 


 Esta preocupación no se ha disipado con el tiempo. La administración de Trump la puso en el centro de su política comercial, como se hizo evidente durante la renegociación del TLCAN. Pero ésta no es una tendencia únicamente atribuible a la administración de Trump. La administración del presidente Biden ya ha comunicado que su política comercial estará alineada con los intereses de la clase trabajadora y la protección de los derechos laborales (Icso, 2021, 8 de enero). Dos décadas y media después de la entrada en vigor del TLCAN, las preocupaciones en cuanto al ámbito laboral permanecen como “el punto de enfoque de la oposición” no sólo a la profundización del TLCAN, “sino también a nuevos acuerdos de libre comercio” (Hufbauer y Schott, 2005: 80, cap. 2 “Labor”). La negociación de las prescripciones sobre trabajo en el T-MEC fue de gran complejidad. La implementación de estas prescripciones será igualmente compleja y se sentirá a lo largo de muchos años. 


 Pese a las grandes dificultades que representó el sector laboral en la negociación del T-MEC, siendo el último tema en ser exitosamente negociado, como en el caso del TLCAN en su momento, el contenido del T-MEC es de vanguardia, en cuanto a que ofrece las provisiones laborales más amplias que cualquier otro acuerdo comercial firmado hasta ahora. El contenido del capítulo laboral del T-MEC será sin duda el punto de partida para futuros acuerdos comerciales, al menos aquellos que incorporen a Estados Unidos, particularmente en el caso en que este país negocie con otros países en desarrollo. 


 Se ha dicho antes que el ACLAN “no fue más que un pequeño paso hacia la adopción de derechos comunes en América del Norte” (Hufbauer y Schott, 2005: 80, cap. 2 “Labor”). Este criticismo es válido en cuanto a que el ACLAN no hacía cumplir estándares laborales uniformes para los tres países. El acuerdo dependía de que cada país hiciera cumplir sus propias leyes, enfatizando la cooperación y las consultas, con sanciones muy limitadas. Solamente podían imponerse sanciones económicas en casos relacionados con el trabajo infantil, salario mínimo y salud y seguridad en el lugar del trabajo, y siempre que pudiese comprobarse un patrón consistente de omisión en la aplicación efectiva de la legislación nacional de cada país.37 


 EL ACLAN incorporó referencias a los principios fundamentales de la OIT, entre ellos la libertad de asociación, el derecho a la negociación colectiva, la eliminación de toda forma de trabajo forzoso u obligatorio, la abolición del trabajo infantil y la eliminación de la discriminación en el empleo.38 El ACLAN también reconoció el derecho a la huelga, normas mínimas de empleo, la igualdad de retribución entre hombres y mujeres, la indemnización en casos de lesiones en el trabajo o enfermedades ocupacionales y la protección de trabajadores migrantes.39 Sin embargo, cualquier violación a estos “principios básicos” no conllevaba la suspensión de beneficios comerciales o compensación económica.40 


 La contribución más relevante del ACLAN fue el establecimiento de mecanismos de cooperación institucional.41 El acuerdo determinó que los Estados parte debían crear una Oficina Administrativa Nacional a nivel del gobierno federal para servir como punto de contacto, fuente de información y punto de entrada para dar comienzo a consultas relacionadas con las leyes laborales, su administración, o las condiciones laborales en alguno de los países miembros.42 Asimismo, el ACLAN creó un Consejo Laboral a nivel ministerial para supervisar la implementación del acuerdo y dirigir esfuerzos para la cooperación en diversas áreas.43 


 El ACLAN incluyó que las partes pudieran iniciar consultas a nivel ministerial sobre cualquier tema dentro del ámbito de aplicación del acuerdo.44 Si las consultas ministeriales no eran exitosas, las partes tenían la posibilidad de pedir el establecimiento de un comité de expertos para evaluar el patrón de conductas en la aplicación de estándares laborales técnicos, siempre que estuvieran relacionados con el comercio y dentro del ámbito de aplicación del tratado.45 Si el comité de expertos no alcanzaba una solución, se procedía al establecimiento de un panel arbitral siempre que se tratara de un caso de trabajo infantil, salario mínimo o salud y seguridad.46 El panel podía ordenar multas para los gobiernos infractores en casos de una pauta persistente de omisiones en la aplicación efectiva de las normas técnicas laborales de algún país. En caso de que esta multa no fuera pagada, el panel podía autorizar la suspensión de beneficios comerciales.47 


 EL ACLAN excluye de la facultad de un comité de expertos y no prevé el establecimiento de sanciones económicas para muchas de las principales preocupaciones de los sindicatos, como la libertad de asociación, el derecho a la negociación colectiva y la prohibición del despido de organizadores sindicales. Su mecanismo formal de quejas refleja “principalmente un sistema de legislación indicativa que incluye investigaciones, audiencias públicas, reportes, consultas, evaluaciones, recomendaciones y otras medidas similares” (Albertson y Compa, 2015). En otras palabras, el ACLAN no estableció un tribunal supranacional para juzgar posibles violaciones, ni tampoco estableció remedios para la violación de los derechos de trabajadores. 


 Una vez realizada esta breve revisión del ACLAN, la pregunta es ¿de qué manera ha modificado el T-MEC las provisiones laborales establecidas en el TLCAN? El T-MEC expande y refuerza sustancialmente las provisiones laborales del ACLAN. El T-MEC requiere que las partes mantengan, tanto en el derecho como en la práctica, los principios fundamentales de la OIT, apliquen efectivamente sus leyes laborales, y renuncien a aplicar o derogar de otra forma dichas leyes “a través de un curso de acción o inacción sostenido o recurrente en una manera que afecte el comercio o la inversión”.48 Asimismo, todas las provisiones laborales en el T-MEC están sujetas al mecanismo de solución de controversias del tratado. Éste es un hecho trascendental de enorme importancia. Sin duda se trata de uno de los cambios más relevantes a los que dio lugar la renegociación del TLCAN. 


 El T-MEC se adhiere a los principios del Acuerdo del 10 de mayo, como todos los acuerdos firmados por Estados Unidos desde 2007. Este acuerdo bipartidista alcanzado en Estados Unidos requiere que todo tratado de libre comercio firmado por ese país incluya tres obligaciones: adoptar y mantener tanto en el derecho como en la práctica los cinco principios fundamentales en la Declaración de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo; la aplicación efectiva de dichos principios, y el establecimiento de un mecanismo de solución de controversias capaz de establecer sanciones comerciales en el caso de transgresiones (Oficina del Representante Comercial de Estados Unidos, 2007). Como reconoció el Comité Asesor sobre Negociación y Política Comercial de Estados Unidos, el T-MEC cumple, y en algunos ámbitos excede, los estándares laborales determinados en el acuerdo del 10 de mayo (Labor Advisory Committee on Trade Negotiations and Trade Policy, 2018: 26). 


 El T-MEC expande las obligaciones en el ACLAN relativas a los trabajadores migrantes, la discriminación en el empleo y pagos de beneficios relacionados al salario. También clarifica que el principio de la libertad de asociación incluye el derecho de huelga;49 especifica que los beneficios relacionados con el salario mínimo incluyen pagos destinados al reparto de utilidades, bonos, jubilación y cuidado a la salud;50 prohíbe la importación de mercancías producidas por medio de trabajo infantil forzado u obligatorio,51 y determina que ninguna parte debe fallar en abordar casos de violencia o amenazas de violencia contra trabajadores “en un curso de acción sostenido o recurrente en una manera que afecte el comercio entre las Partes”.52 


 El T-MEC preserva y mejora la cooperación institucional creada por el TLCAN, al mantener el Consejo Laboral y definir un nuevo proceso de consultas para la resolución de disputas.53 En el caso de que las consultas fracasen, el capítulo laboral del T-MEC está sujeto al mecanismo de solución de disputas del tratado —una violación del capítulo laboral puede llevar a la suspensión de beneficios con “efecto equivalente a la disconformidad o la anulación o el menoscabo” hasta que se acuerde una solución—.54 Esto implica un notable fortalecimiento del ACLAN, que además responde a la que quizá ha sido la principal crítica a este acuerdo. 


 Adicionalmente, el T-MEC presenta ajustes con base en los resultados de una prominente disputa laboral —la primera sobre una cláusula de asuntos laborales en un tratado de libre comercio— entre Estados Unidos y Guatemala bajo el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y República Dominicana (CAFTA-DR). En esta disputa, un panel concluyó que, pese a que Guatemala no había aplicado efectivamente sus propias leyes laborales, no lo había hecho en una manera que afectara el comercio, por lo que no estaba en violación de sus obligaciones bajo el tratado (Reporte final del panel, 2017). 


 El T-MEC clarifica el significado de “curso de acción o inacción”, “curso de acción o inacción sostenido o recurrente” y “en una manera que afecte el comercio o la inversión entre las Partes”.55 Si bien es cierto que el lenguaje incluido en el tratado aún deja espacio para la interpretación de un panel, esta clarificación era de especial importancia para Estados Unidos, dado que la ambigüedad en el lenguaje en el CAFTA-DR llevó a que un panel emitiera una decisión favorable para Guatemala en la disputa aludida, cuestión que causó descontento en Estados Unidos, en donde el tratado se interpretó de manera distinta (Reporte final del panel, 2017). 


 Otro aspecto por destacar en relación con la clarificación asociada con la disputa del CAFTA-DR tiene que ver con la interpretación que daría un panel en caso de una posible disputa laboral bajo el T-MEC. El protocolo modificatorio especifica que, en el caso del artículo sobre aplicación de las leyes laborales56 y violencia contra trabajadores,57 “para efectos de la solución de controversias, un panel supondrá que un incumplimiento es en una manera que afecte el comercio o la inversión entre las Partes, a menos que la Parte demandada demuestre lo contrario”.58 Este cambio es clave por dos razones. Primero, porque asigna la carga de la prueba a la parte demandada. Segundo, porque tiene el potencial de poner en desventaja a México, dado que es probable que este país será el que reciba el mayor número de quejas relacionadas con aspectos laborales bajo el T-MEC. En la práctica, cuando México sea demandado por un supuesto incumplimiento de esta naturaleza, será éste el que deberá probar que el incumplimiento no afecta el comercio o la inversión entre las Partes, algo que sin duda será complejo. 


 El capítulo 23-A contiene un anexo importante para México, ya que determina obligaciones específicas para el país en materia de afiliación sindical y negociación colectiva.59 México se compromete a que sus leyes laborales establezcan el derecho de los trabajadores a la negociación colectiva, a organizarse y a crear los sindicatos de su preferencia; prohíban a los empleadores interferir en acuerdos sindicales; prohíban la discriminación o coerción en contra de trabajadores afiliados a un sindicato; ordenen un mecanismo para verificar que las elecciones sindicales se lleven a cabo de manera personal, libre y secreta, y garanticen la transparencia en los contratos colectivos negociados por un sindicato y los estatutos de los sindicatos. 


 Como parte del proceso de cumplimiento con estas nuevas obligaciones detalladas en el T-MEC, en abril de 2019 México aprobó una reforma en materia de justicia laboral, libertad sindical y negociación colectiva (Senado de la República, 2019, 29 de abril). La reforma incluyó cambios a los artículos 107 y 123 de la Constitución, así como modificaciones a la Ley Federal del Trabajo, la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y la Ley del Seguro Social, entre otras. 


 Entre los cambios específicos que estableció la reforma laboral para alinear a México con los requisitos del T-MEC se encuentran la creación del Centro Federal de Conciliación y Registro Laboral que estará a cargo de la conciliación, el registro de organizaciones sindicales, contratos colectivos de trabajo y reglamentos de sindicatos; la protección del derecho de libre asociación sindical y la elección democrática, libre y secreta de líderes sindicales; el establecimiento de procedimientos para que los trabajadores conozcan y aprueben el contenido de los acuerdos negociados por los sindicatos, y puedan solicitar la negociación colectiva de los contratos, y la instauración de medidas para proteger a los trabajadores del trabajo forzado (Gobierno de México, s. f.). 


 México está trabajando en la implementación de la reforma laboral y el proceso continuará en el mediano plazo. En diciembre de 2020 se anunció “la segunda etapa de implementación” de la reforma laboral, en la que participan 14 estados que se suman a ocho que ya habían iniciado la aplicación del nuevo modelo (Secretaría de Trabajo y Previsión Social, 2020, 13 de diciembre). Durante este proceso, las entidades deberán armonizar su legislación estatal con base en los cambios realizados a las leyes federales, incluida la reforma constitucional. El hecho de que la reforma sea reciente y las entidades estén en proceso de adaptar sus regímenes legales locales no exime a México, como país, de cumplir con sus obligaciones legales bajo el T-MEC, que ya se encuentra en vigor, incluidas las obligaciones vinculadas a los derechos laborales, la protección de los trabajadores o la libertad sindical. De ahí que la implementación de este nuevo sistema sea doblemente delicada, dado que ahora también tiene potenciales implicaciones jurídicas y consecuencias internacionales. Es un hecho que el gobierno de Estados Unidos está siguiendo muy de cerca el cumplimiento de las obligaciones laborales de México. 


 Como parte de la implementación del T-MEC, el gobierno de Estados Unidos creó un Comité Interinstitucional para el Monitoreo y la Ejecución que, entre otras cuestiones, será responsable de evaluar la “medida en la que México ha implementado” su reforma laboral, incluyendo, entre otros, el establecimiento de juzgados laborales y juntas de conciliación tanto a nivel estatal como federal, así como la provisión de fondos adecuados para su implementación.60 En caso de que este comité determine que México no ha cumplido con lo establecido en su reforma laboral de acuerdo a lo estipulado en el T-MEC, entonces puede recomendar al representante comercial que tome acciones, incluido solicitar un diálogo con México, establecer consultas, solicitar el establecimiento de un panel de solución de controversias o el establecimiento de un panel laboral de respuesta rápida (United States-Mexico-Canada Agreement Implementation Act, 2019: sección 715[c][1]). 


 La legislación de implementación del T-MEC en Estados Unidos también ordena la creación de un Comité Independiente de Expertos sobre la Implementación de la Reforma Laboral en México cuya misión será “monitorear y evaluar la implementación de la reforma laboral en México y el cumplimiento con sus obligaciones laborales” de acuerdo con el T-MEC (United States-Mexico-Canada Agreement Implementation Act, 2019: subtítulo C). Este comité de expertos reportará al Comité Interinstitucional para el Monitoreo y la Ejecución sobre los “esfuerzos” para implementar la reforma laboral y “la medida en que las leyes laborales se cumplen” en México (United States-Mexico-Canada Agreement Implementation Act, 2019: sección 734). 


 En diciembre de 2020 el Comité Interinstitucional para el Monitoreo y la Ejecución publicó su primer informe provisional, en el que decidió no hacer la determinación de que México no está en cumplimiento de sus obligaciones laborales bajo el T-MEC tomando en cuenta la reciente entrada en vigor del acuerdo (Independent Mexico Labor Expert Board, 2020: 37). Es decir, el reporte señala claramente áreas en que México no está cumpliendo con sus obligaciones bajo el T-MEC, pero, debido a la reciente entrada en vigor del acuerdo, no recomendó tomar acciones por el momento. Si bien el informe reconoce los esfuerzos del gobierno mexicano por completar e implementar la reforma laboral, particularmente debido al contexto de la pandemia, también hace duros señalamientos sobre las condiciones laborales en México, mismas que, de continuar, podrían ser problemáticas en el contexto del T-MEC, y potencialmente generar disputas comerciales. El reporte concluye que muchos de los cambios que fueron prometidos para mejorar las vidas de los trabajadores —en México—, en términos de libertad sindical, libertad de asociación y negociación colectiva aún tienen que ser implementados. La mayoría de los trabajadores sindicalizados todavía no tienen la capacidad de elegir a sus líderes democráticamente o ratificar los contratos de negociación colectiva. El sistema de contratos de protección, respaldado por pagos de los empleadores a los líderes sindicales, permanece intacto hasta el momento. Aquellos trabajadores que han intentado desafiar estas condiciones mediante demandas por democracia sindical, mayores salarios, o incluso equipo de protección han sido despedidos, encarcelados y —en demasiados casos— asesinados (Independent Mexico Labor Expert Board, 2020: 37). 


 El presidente del Comité de Medios y Arbitrios del Senado de Estados Unidos Richard Neal declaró que el gobierno de Estados Unidos tomará acciones que apoyen la implementación de la reforma laboral y aborden las violaciones de los derechos laborales en México, los cuales llamó “persistentes y duraderos” (Curi, 2020, 28 de diciembre). El senador Neal argumentó que “sin una ejecución robusta, las prácticas corruptas de las autoridades locales o estatales, así como de algunos empleados y sus sindicatos de protección, en México seguirá una degradación de la democracia en los lugares de trabajo y del T-MEC más ampliamente” (citado en Icso, 2020, 10 de diciembre). 


 Por su parte, el Departamento de Trabajo de Estados Unidos asignó 50 millones de dólares en ayuda económica para que México cumpla con sus obligaciones laborales bajo el T-MEC, particularmente para asegurar el cumplimiento de las leyes laborales, los derechos de negociación colectiva y hacer frente al trabajo infantil y el trabajo forzado en las cadenas de suministro en México (Departamento del Trabajo, 2020, 16 de diciembre). Estos programas, cuyos resultados aún es muy temprano para determinar, son bienvenidos. 


 Una importantísima novedad en el acuerdo que ha atraído gran atención es el mecanismo laboral de respuesta rápida en instalaciones específicas entre México y Estados Unidos y entre México y Canadá.61 Este acuerdo es producto de las negociaciones entre el representante comercial de Estados Unidos y el Congreso de Estados Unidos, principalmente la facción del Partido Demócrata, para asegurar la ratificación del T-MEC (Brown, 2019, 5 de abril).62 Dicho esto, naturalmente México estuvo involucrado en las negociaciones y finalmente dio su anuencia a su contenido. 


 Este acuerdo ha sido descrito como un “mecanismo revolucionario de supervisión”, por primera vez incluido en un acuerdo comercial, que “permite a Estados Unidos tomar medidas contra fábricas específicas [en México] en caso de que no cumplan con leyes nacionales sobre libertad de asociación y negociación colectiva”(United States Department of Labor, 2020). El acuerdo también prevé que México pueda tomar una acción de este tipo para instalaciones ubicadas en Estados Unidos, aunque con la limitante de que la instalación debe estar cubierta por una orden de ejecución de la Junta Nacional de Relaciones Laborales de ese último país, que generalmente no superan 65 casos al año.63 Aunque el mecanismo cubre a ambos países, México ha quedado más expuesto, ya que el mecanismo tiene un alcance más amplio en el caso de instalaciones en su territorio. 


 El mecanismo de respuesta rápida puede invocarse cuando alguna parte considere, de buena fe, que en alguna “instalación cubierta”64 por el acuerdo está ocurriendo una “denegación de derechos”, específicamente, negar a los trabajadores el derecho de libre asociación o negociación colectiva.65 El mecanismo está limitado a “sectores prioritarios”, definido como un sector que produce mercancías manufacturadas, suministra servicios o involucra minería.66 


 Estas características implican que el enfoque de una investigación al amparo de este mecanismo es mucho más específico que en el caso del cumplimiento de otras reglas laborales en el tratado, dado que su propósito es comprobar si se han violado los derechos de trabajadores sobre libertad de asociación y negociación colectiva en una instalación específica, en contraste con una investigación sobre si México o Estados Unidos (como países) han transgredido el acuerdo comercial, particularmente el capítulo sobre asuntos laborales. 


 El T-MEC establece que el mecanismo de acción rápida puede ser activado con base en una queja —por ejemplo, de un sindicato— sobre denegación de derechos sometida al gobierno del país en que se originó la reclamación.67 Este gobierno determina, de buena fe, si existe evidencia que indique que ha tenido lugar una denegación de derechos.68 En caso de que así sea, este gobierno puede solicitar a la parte en la que ha tenido lugar la presunta denegación de derechos que lleve a cabo una revisión del caso y determine, a más tardar en 45 días, si en efecto ha tenido lugar una denegación de derechos. Durante este periodo, la parte reclamante podrá “retrasar la liquidación final de las cuentas aduaneras relacionadas con el ingreso de mercancías” desde la instalación en cuestión.69 De encontrarse una denegación de derechos, las partes acordarían un curso de reparación que debe implementarse en un periodo de acuerdo mutuo. En caso de que las partes no puedan acordar un curso de reparación final o que este curso de reparación no satisfaga a la parte reclamante, esta última puede solicitar la formación de un panel laboral de respuesta rápida. 


 Al solicitar la creación de un panel laboral de respuesta rápida, la parte reclamante puede simplemente solicitar que se determine si ha habido una denegación de derechos o solicitar que el panel —conformado por tres integrantes, uno de la parte reclamante, uno de la parte demandada y otro de una lista previamente acordada por ambas partes— realice una visita a la instalación cubierta con el propósito de hacer tal determinación.70 El panel tiene la facultad para solicitar a la parte demandada que se le permita visitar la instalación cubierta en cuestión y determinar si, en efecto, existe una denegación de derechos y, de ser el caso, si se han tomado las medidas necesarias para remediarla. Si la parte demandada acepta la verificación, el panel la realizará en un plazo de 30 días; si la verificación no es aprobada, la parte reclamante puede solicitar que el panel tome una determinación final con base en la evidencia con la que cuenta.71 Si el panel considera que una verificación es necesaria para tomar una determinación, entonces puede solicitarla por cuenta propia.72 


 El panel debe hacer una determinación pública y por escrito a más tardar 30 días tras la verificación in situ o el establecimiento del panel en caso de que no se lleve a cabo una verificación.73 Ambas partes tienen derecho a presentar argumentos y evidencia para la consideración del panel, y la parte demandada puede solicitar que el panel haga recomendaciones sobre un curso de reparación en caso de que se encuentre una denegación de derechos.74 Cinco días después de una determinación por un panel sobre la existencia de denegación de derechos, la parte reclamante puede establecer medidas de reparación proporcionales “a la gravedad” de la denegación de derechos, tomando en cuenta “las opiniones del panel sobre la gravedad” de la denegación de derechos, siempre que antes haya notificado a la contraparte, salvo que la parte demandada solicite que se celebren consultas, caso en que la aplicación de medidas de reparación debe ser pospuesta temporalmente.75 


 Las medidas de reparación pueden incluir la suspensión de las preferencias arancelarias bajo el T-MEC para las mercancías manufacturadas en la instalación o “la imposición de sanciones sobre las mercancías manufacturadas en, o los servicios suministrados por” la instalación en caso de que haya recibido una determinación previa de denegación de derechos.76 En el caso de que alguna instalación haya recibido dos o más determinaciones de denegación de derechos, la parte reclamante también podría establecer la “denegación de entrada” de las mercancías producidas en dicha instalación.77 Las partes se comprometen a mantener consultas tras la imposición de alguna de estas sanciones y, si determinan que la denegación de derechos ha sido reparada, la parte reclamante eliminará las medidas de reparación; si las partes están en desacuerdo, la parte demandada puede solicitar una decisión del panel.78 


 Un riesgo de incluir este mecanismo en el T-MEC es que la partes abusen de su uso. Por ello, el acuerdo incluye una cláusula sobre el uso de “buena fe del mecanismo”, la cual determina que si alguna de las partes considera que la otra parte no ha actuado de buena fe “con respecto a una invocación del Mecanismo en sí mismo”, esta última puede recurrir al capítulo de solución de controversias del acuerdo.79 Lo mismo es cierto en caso de que alguna de las partes considere que la otra ha impuesto medidas de reparación “que sean excesivas a la luz” de la denegación de derechos encontradas por un panel.80 En cualquiera de estos casos, si el panel determina que una parte no actuó de buena fe en el uso del mecanismo, las partes “se esforzarán” por acordar una resolución de la controversia.81 En caso de que esto no sea posible, la parte reclamante puede “optar por evitar” que la parte demandada use el mecanismo “por un periodo de dos años” o recurrir a algún otro recurso conforme al capítulo de solución de controversias.82 


 La inclusión de la cláusula sobre buena fe es bienvenida, aunque México recibirá un amplio número de solicitudes de revisión bajo este mecanismo, sin duda más que Estados Unidos o Canadá. Robert Lighthizer, quien fuera representante comercial de Estados Unidos durante la negociación, dijo que su país estaba listo para “hacer cumplir enérgicamente” lo acordado en el mecanismo de acción rápida y que lo hará “pronto y frecuentemente”, tan pronto como en el curso de 2020, algo que finalmente no ocurrió (Inside U. S. Trade, 2020, 17 de julio; 2020, 21 de julio). La Federación Americana del Trabajo y Congreso de Organizaciones Industriales (AFL-CIO, por sus siglas en inglés) ha dicho que está preparando las primeras solicitudes de revisión desde finales de 2020 (Inside U. S. Trade, 2020, 3 de septiembre). En enero de 2021 la organización aseguró que iniciaría una disputa en contra de México bajo el T-MEC poco después de que Joe Biden asumiera la presidencia de Estados Unidos (Curi, 2021, 12 de enero). El Departamento del Trabajo de Estados Unidos ha confirmado que ya ha recibido tres solicitudes de revisión bajo el mecanismo de acción rápida (Inside U. S. Trade, 2020, 18 de agosto). 


 El enfoque de la administración de Trump, con mayor disposición de incluir medidas sin precedentes y dirigidas a asegurar que las prescripciones en los acuerdos comerciales fueran ejecutables, a través de la imposición de sanciones, particularmente en el ámbito laboral, va más allá del presidente Trump. De hecho, como dijimos antes, esta visión sustanciada en el deseo de proteger a la clase trabajadora tiene un enorme respaldo en el Partido Demócrata, incluida la administración de Joe Biden. La representante comercial de Estados Unidos Katherine Tai fue la abogada general del Comité de Medios y Arbitrios del Senado de Estados Unidos —que tiene la responsabilidad de supervisar la política comercial— durante las negociaciones del USMCA, por lo que tuvo un papel esencial en el proceso de negociación y aprobación del tratado. Ante una pregunta explícita sobre el cumplimiento y la ejecución (enforcement) del USMCA, en particular del mecanismo de acción rápida, durante su audiencia de confirmación como representante comercial de Estados Unidos en febrero de 2021, Katherine Tai aseguró que durante su gestión se concentraría en la ejecución de las obligaciones laborales del USMCA, en asegurar el cumplimiento de la reforma laboral en México y en garantizar que la política comercial beneficie a los trabajadores en Estados Unidos (United States Senate Committee on Finance, 2021, 25 de febrero: minuto 02:46:55). 


 El gobierno de México ha dicho que está tomando medidas preparatorias para cumplir con lo acordado en el T-MEC y hacer frente a las peticiones de revisión bajo el mecanismo de respuesta rápida (Inside U. S. Trade, 2020, 29 de septiembre). La subsecretaria de Comercio Exterior Luz María de la Mora ha declarado que México ha hecho “todo… para que la implementación [del T-MEC] se vaya dando de acuerdo al calendario” (Angulo y Esposito, 2020, 22 de diciembre). Se trata de una tarea difícil que seguramente traerá dificultades no sólo para el gobierno sino también para el sector privado, ya que las propias instalaciones de producción tendrán un papel que cumplir. Estas instalaciones deberán prestar mayor atención a la preservación de registros y documentación que en su momento les permitan comprobar que se atienen a los requisitos del marco legal mexicano y lo prescrito en el T-MEC. 


 Aún está por verse qué proceso interno seguirá el gobierno de Estados Unidos, específicamente el Comité Interinstitucional para el Monitoreo y la Ejecución, a fin de procesar las quejas sobre potenciales violaciones al capítulo laboral por parte de terceras organizaciones y la sociedad civil.83 El gobierno estadunidense ha publicado un proceso interino provisional y ha solicitado comentarios públicos como parte del proceso para definir un mecanismo final, pero aún no ha determinado un proceso final, algo que ocurrirá en los próximos meses. 


 En comentarios sometidos tras esta petición al proceso interino provisional, el National Foreign Trade Council ha solicitado que se establezca un “umbral apropiado para aprobar peticiones” bajo el mecanismo de acción rápida (National Foreign Trade Council, 2020, 14 de agosto). Esta institución considera que el estándar provisional —que determina que una petición debe ofrecer “evidencia suficiente y creíble” de que ha existido un incumplimiento o denegación de derechos— es ambiguo, lo que puede dar pie a peticiones “frívolas, fraudulentas o malignas” (National Foreign Trade Council, 2020, 14 de agosto). La National Retail Federation ha secundado esa postura, pidiendo al gobierno estadunidense que clarifique el significado de lo que constituye evidencia “suficiente y creíble” (National Retail Federation, 2020, 14 de agosto). La U. S. Chamber of Commerce ha realizado una declaración en ese mismo sentido, solicitando que se incluya lenguaje que asegure la “veracidad” y “buena fe” de las peticiones que sean sometidas al comité (United States Chamber of Commerce, 2020, 14 de agosto). La atención se ha concentrado, pues, en que el gobierno de Estados Unidos debe establecer criterios adecuados para definir el tipo de evidencia admisible a fin de iniciar un caso bajo el mecanismo de acción rápida. 


 La determinación de estándares adecuados en el proceso interno de Estados Unidos para evaluar solicitudes de activación del mecanismo de acción rápida, específicamente la adopción de un criterio legal claro que permita distinguir entre solicitudes frívolas y legítimas, será esencial en la implementación del T-MEC y el futuro de la integración de América del Norte. Tanto el sector público como el privado en México deben seguir este proceso en Estados Unidos muy de cerca. Para México es deseable que los criterios sean bien definidos, precisos, acotados y que, como argumentaron las instituciones recién aludidas, se defina claramente qué es lo que califica como “evidencia suficiente y creíble” de que hay violaciones al acuerdo. Esto es crucial para mitigar, en la medida de lo posible, la incertidumbre. 


 Las innovaciones del sector laboral que presenta el T-MEC son positivas y responden a las críticas hechas al ACLAN a lo largo de los años, principalmente por tratarse de un acuerdo paralelo limitado con herramientas de implementación acotadas. El capítulo laboral es ahora parte íntegra del T-MEC, se ha profundizado e incluye medidas de implementación robustas, no sólo porque el capítulo laboral es sujeto a la solución de controversias, sino también por la innovación del mecanismo de acción rápida que, como se dijo, fue incluida por primera vez en un acuerdo comercial. 


 Considerándolos en su totalidad, el capítulo laboral y los anexos sobre materia laboral en el T-MEC representan un paso hacia adelante en la integración de América del Norte y responden a las críticas realizadas al ACLAN por veinticinco años. El T-MEC ha traído dificultades para México, tanto relacionadas con la implementación de su propia reforma laboral como con el cumplimiento de las normas acordadas, especialmente aquéllas del mecanismo de acción rápida. La implementación del acuerdo será compleja para todos los actores involucrados, tanto en el sector público como en el privado. Pese a ello, el T-MEC ofrece una oportunidad para acelerar la implementación de la reforma laboral y asegurar su cumplimiento con mayor transparencia, lo que tiene el potencial de mejorar las condiciones laborales en el país. 
 

 El T-MEC y el comercio transfronterizo entre México y Estados Unidos 


 El comercio internacional de bienes no puede llevarse a cabo sin que la mercancía sea transportada de un lugar a otro a través de al menos una frontera. La transportación de estos bienes implica costos para productores, gestores, autoridades gubernamentales y consumidores. Estos costos están determinados en buena medida por las autoridades gubernamentales, que definen los procedimientos aduaneros. Las autoridades gubernamentales pueden tomar medidas para aliviar las cargas burocráticas y los trámites que generan costos para los actores que participan en el comercio transfronterizo de mercancías. Es justamente ahí donde entra la facilitación de comercio, entendida como “la simplificación, modernización y armonización de los procedimientos de exportación e importación” (OMC, s. f.). Al hablar sobre facilitación del comercio, nos concentramos en aspectos técnicos, operativos y regulatorios que aumentan los costos de transacciones comerciales (Grainger, 2011: 39-63).84 


 El interés en lograr mitigar los costos asociados con las transacciones de comercio internacional ha crecido en la medida en que han disminuido las barreras arancelarias y no arancelarias. La importancia de implementar estas medidas no es menor. Por nombrar un ejemplo, una reducción de 50% en el costo de envío de un cargamento es equivalente a una disminución de 9% en aranceles (Hornok y Koren, 2015: S110-S122). Un aumento de 1% en el costo de envío de un cargamento genera una disminución de 1.3% en el número de envíos comerciales (Hornok y Koren, 2015: S110-S122). Los consumidores valoran cargamentos constantes porque les permiten consumir en el momento en que lo prefieran (Hornok y Koren, 2015: S110-S122). Los altos costos de transacción en el comercio internacional impiden aprovechar plenamente los beneficios de la expansión de las oportunidades comerciales, lo que tiene un impacto particularmente negativo en los países en desarrollo, especialmente aquéllos en África, cuyos costos de transacción comerciales son los más altos del mundo (Portugal-Pérez y Wilson, 2009). 


 La implementación de medidas de facilitación del comercio potencia la capacidad exportadora de los países. Una mejora de 10% en la facilitación de comercio, incluyendo mejoras institucionales y en infraestructura, puede aumentar las exportaciones hasta 5% (Iwanow y Kirkpatrick, 2007). La facilitación del comercio, además, puede incrementar el crecimiento económico y el PIB per cápita, además de reducir la pobreza y la desigualdad (Nguyen Viet, 2015). Los países que requieren un mayor número de documentos para importar y exportar tienden a tener mayor pobreza e inequidad (Nguyen Viet, 2015). 


 Factores como la burocracia, la corrupción, la ubicación geográfica y el acceso al internet inciden en la facilitación del comercio afectando los tiempos de transacción requeridos para importar y exportar, lo que es especialmente importante para productos perecederos, pero también para productos de temporada y productos con alto valor agregado (Zaki, 2015). Así, la facilitación del comercio va más allá de reducir los costos de transportación: en ésta también inciden, además de los mencionados, factores como la eficiencia en la administración portuaria o los cruces fronterizos, el sistema regulatorio y el uso de herramientas digitales (Wilson, Mann y Otsuki, 2003). 


 La facilitación del comercio ofrece el potencial de estimular el comercio beneficiando tanto a consumidores como a productores. La facilitación del comercio disminuye los costos y por ende los precios, tanto para consumidores como para empresas que importan insumos de producción, lo que aumenta el ingreso real disponible (Hoekman y Shepherd, 2019: 55). Asimismo, mediante la facilitación de comercio tanto empresas como consumidores ganan acceso a una mayor variedad de bienes, dado que disminuyen los costos fijos para la obtención de bienes en el mercado (Hoekman y Shepherd, 2019: 55). 


 La facilitación de comercio es especialmente importante en el caso del comercio de bienes intermedios, partes y componentes. Un estudio de 74 países determina que la facilitación de comercio es más importante para el comercio de bienes intermedios que de bienes finales (Yadav, 2014). Este mismo estudio encuentra que la eficiencia fronteriza —incluida la infraestructura física— es el factor más importante en el comercio de bienes intermedios (Yadav, 2014). Los autores concluyen que “los países que importan partes y componentes para ensamblarlos en bienes finales estarán en desventaja si tienen procesos de despacho fronterizo ineficiente” (Yadav, 2014: 307). Así, la facilitación de comercio es fundamental para un país como México, que tiene precisamente esas características, como hemos visto en apartados anteriores. 


 La importancia de la facilitación del comercio ha sido reconocida alrededor del mundo de tiempo atrás. Los miembros de la OMC —entre ellos México y Estados Unidos— concluyeron en la Conferencia Ministerial de Bali de 2013 las negociaciones del Acuerdo sobre Facilitación de Comercio (AFC), que entró en vigor en 2017 tras su ratificación por dos tercios de los miembros de la organización.85 Se ha estimado que este acuerdo podría reducir los costos del comercio 14% en promedio, reducir el tiempo necesario para importar y exportar en 47 y 91%, respectivamente, y fomentar el crecimiento del comercio global en 1 000 millones anuales (OMC, s. f.: “Beneficios del AFC”; 2020, 22 de febrero). El entonces secretario de Economía de México Ildefonso Guajardo afirmó que este acuerdo es “estratégico y fundamental” para México (Secretaría de Economía, 2015, 11 de noviembre). 


 Los acuerdos comerciales regionales también han incluido prescripciones sobre facilitación del comercio, así que esta disciplina no se limita al trabajo al amparo de la OMC. De hecho, más de 90% de los acuerdos comerciales regionales en vigor contiene disposiciones de este tipo (OMC, 2015: 43). No obstante, si comparamos las disposiciones sobre facilitación del comercio en los acuerdos comerciales regionales y el AFC, se observa que “los ACR suelen contener únicamente un subconjunto de las materias incluidas en el AFC. Al mismo tiempo, los ACR establecen, en general, una definición más amplia de la facilitación del comercio y, por consiguiente, pueden abarcar aspectos no incluidos en el AFC (OMC, 2015: 5). Las medidas más comunes en los acuerdos comerciales regionales en relación a la facilitación del comercio son el intercambio de información aduanera, la simplificación y armonización de formalidades y procedimientos, la cooperación en asuntos aduaneros, la publicación y disponibilidad de información, la armonización de reglamentos y trámites, las resoluciones anticipadas, la publicación previa a la aplicación, la gestión de riesgos, y la automatización y presentación electrónica (OMC, 2015: 50). 


 La necesidad de establecer medidas de facilitación del comercio entre México y Estados Unidos ha ganado urgencia en virtud del aumento en el comercio regional, especialmente el comercio vía terrestre (Caliendo y Parro, 2012, noviembre: 24-25). La actividad económica en la región fronteriza, que cubre cuatro estados en Estados Unidos y seis en México, está concentrada principalmente en 14 “ciudades hermanas” que están muy integradas, y en realidad tienen una relación simbiótica, lo que implica que gran parte del tráfico comercial bilateral pasa por estas ciudades y los puertos fronterizos en éstas.86 Con el paso del tiempo, especialmente tras la entrada en vigor del TLCAN, la actividad económica bilateral en ambos lados de la frontera ha crecido notablemente, incrementando la importancia de la facilitación de comercio en la frontera entre México y Estados Unidos. 


 El TLCAN no contenía un capítulo específicamente destinado a la facilitación del comercio, aunque el capítulo V (Procedimientos Aduaneros) y el capítulo XVIII (Publicación, Notificación y Administración de Leyes) del acuerdo establecieron prescripciones relacionadas. El capítulo V estableció procedimientos y medidas que debían seguir los importadores para obtener un trato libre de aranceles, incluidas determinaciones de certificados de origen. El capítulo XVIII determinó estándares sobre el manejo de reglamentos comerciales, incluidos procedimientos administrativos. Pese a esto, el TLCAN no tuvo un efecto determinante en la administración de los procesos aduaneros, con la excepción de las reglas de origen y los procedimientos para determinar el origen de los productos (Moisé, 2002, abril: 4). 


 El T-MEC, en cambio, incluye un capítulo sobre Administración Aduanera y Facilitación de Comercio que especifica lineamientos y obligaciones para los países parte, como lo hacía en su momento el Tratado Integral y Progresista de Asociación Transpacífico del que también son parte México y Canadá, pero yendo más allá para incluir nuevas prescripciones y obligaciones. 
 


 Cuadro IV.2
 Comparación de los Capítulos sobre Facilitación de Comercio del T-MEC y TIPAT 



	 
	 T-MEC 
	 TIPAT 



	 Cooperación aduanera 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Resoluciones anticipadas 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Solicitudes de información o asesoría 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Revisión y apelación de determinaciones aduaneras 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Automatización de despacho aduanero 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Envíos de entrega rápida 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Sanciones 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Gestión de riesgos 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Despacho aduanero de mercancías 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Publicación de regulaciones y procedimientos 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Confidencialidad 
	 ✓ 
	 ✓ 



	 Publicación en línea 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Comunicación con los operadores comerciales 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Uso de tecnología de la información 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Ventanilla única 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Transparencia, predictibilidad y consistencia en procedimientos aduaneros 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Auditoria posterior al despacho aduanero 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Operador económico autorizado 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Orientación administrativa 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Agentes aduanales 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Inspecciones fronterizas 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Mercancías en tránsito 
	 ✓ 
	 ✗ 



	 Comité de facilitación de comercio 
	 ✓ 
	 ✗ 





 Fuente: elaboración propia a partir del capítulo VII del TIPAT y el capítulo VII del T-MEC. 


 El capítulo de facilitación de comercio del T-MEC incluye procedimientos aduaneros estandarizados y modernos que mejorarán la eficiencia con la que los bienes comerciales son transportados a través de las fronteras de América del Norte. Como se deja ver en la tabla anterior, el capítulo incluye mejoras en los procedimientos de inspección fronteriza (por medio de, entre otros, los programas de Operador Económico Autorizado), mayor transparencia en las regulaciones y procedimientos aduaneros, y otras prácticas para reducir ineficiencias y costos. La importancia de estos cambios es sustancial. Un estudio del Fondo Monetario Internacional estima que “la facilitación de comercio tiene el mayor potencial de generar ganancias del acuerdo [el T-MEC], contribuyendo $1.3 mil millones de dólares al bienestar de la región. Estas ganancias potenciales compensan las pérdidas en bienestar en la región derivadas de las restricciones en el comercio regional de vehículos y partes automotrices, y textiles y de vestimenta” (Burfisher, Lambert y Matheson, 2019: 12-13). 


 El capítulo sobre facilitación del comercio y administración aduanera del T-MEC establece la obligación de que las partes lleven a cabo su gestión aduanera de manera que facilite la importación, la exportación y el tránsito de mercancías.87 Como lo hiciera el TIPAT, el T-MEC establece que cada parte deberá asegurarse de que sus procedimientos aduaneros se apliquen de manera previsible, congruente y transparente. La transparencia se asume como un mecanismo para facilitar el comercio, especialmente en cuanto a proveer información clara y fácilmente accesible sobre los procedimientos de exportación, importación y cumplimiento de las normas aduanales.88 El T-MEC también añade una obligación que requiere a los Estados mantener un punto de información gratuito que responda en plazos de tiempo razonables a las dudas y preocupaciones de cualquier interesado vinculadas a la importación, la exportación y procesos de tránsito de mercancías en su territorio.89 


 El T-MEC, como el TIPAT, obliga a las instituciones de gestión fronteriza de cada parte a emitir resoluciones anticipadas antes de la importación de un bien a su territorio. Estas resoluciones deben especificar el trato que obtendrá el bien en el momento de su importación.90 El T-MEC añade una cláusula según la cual ningún país puede requerir a un productor o exportador establecer o mantener una relación contractual con agentes aduanales como requisito para aplicar a una resolución anticipada.91 


 Una de las innovaciones del T-MEC se relaciona con el procesamiento de envíos de entrega rápida, que han ganado gran importancia en el comercio internacional.92 El T-MEC determina que cada país debe adoptar o mantener procedimientos aduaneros expeditos para envíos de entrega rápida, incluido el uso de un solo manifiesto de importación que cubra todos los bienes en un envío de este tipo, así como el uso de la documentación mínimamente necesaria, lo que permitirá que estos cargamentos sean despachados inmediatamente tras su arribo. 93 


 El T-MEC también adopta nuevos requisitos relacionados con el pago de derechos arancelarios e impuestos en la frontera en el caso de envíos de entrega rápida. Las partes acordaron no cobrar aranceles o impuestos en el momento de la importación de un envío de este tipo siempre que su valor esté por debajo de un umbral mínimo, conocido como umbral de minimis. El T-MEC determina un umbral de minimis94 de 117 dólares y de 50 dólares para exención de impuestos en el caso de México.95 Esto implica un aumento en el umbral de minimis (antes 50 dólares), mientras que la exención de impuestos se mantuvo.96 Para Estados Unidos, el T-MEC establece un umbral de 800 dólares, lo que no implicó cambios.97 Para Canadá, el T-MEC establece un umbral de minimis de 150 dólares canadienses en el caso de aranceles y 40 dólares canadienses en el caso de impuestos aplicables.98 Esto implica que el umbral de minimis en Canadá pasó de 20 a 150 dólares canadienses, el primer aumento en 35 años. Adicionalmente, el T-MEC establece que las partes deben aplicar menos formalidades aduanales para envíos que tengan un valor menor a 2 500 dólares.99 


 El ajuste de los umbrales de minimis tiene la capacidad de promover el comercio digital. Los umbrales de minimis anteriores en México y Canadá podían desincentivar las compras en línea de productos estadunidenses. A su vez, el cambio beneficia a los consumidores, especialmente los canadienses y mexicanos, dado que podrán hacer compras de productos estadunidenses en plataformas como Amazon o eBay sin tener que pagar aranceles por productos de bajo costo. Empresas como UPS, FedEx y DHL tienen espacio para mejorar la eficiencia en sus operaciones, ya que se acelerarían las entregas y se reducirían los costos logísticos de envíos de bajo costo (Hufbauer y Jung, 2018). Un amplio número de empresas y asociaciones —incluidas Mars, FedEx, UPS, Herbalife, Etsy, la Asociación Estadunidense de Vestimenta y Calzado, la Asociación del Internet, el Consejo Estadunidense de Productos de Belleza, la Asociación de la Industria de la Computación y la Comunicación— habían buscado el ajuste finalmente formalizado en el T-MEC (Mars Incorporated, 2017: 4; Federal Express Corporation, 2017, 12 de junio; Herbalife Nutrition, 2017, 12 de junio: 3; Etsy, 2017, 12 de junio: 2; Asociación Estadunidense de Vestimenta y Calzado, 2017, 12 de junio: 8; Asociación de Internet, s. f.: 7; Consejo Estadunidense de Productos de Belleza, 2017, 12 de junio: 6; Asociación de la Industria de la Computación y la Comunicación, s. f.: 9). 


 El tema de la automatización de las aduanas es fundamental. Por ello en el TIPAT se acordó procurar el uso de las normas internacionales con respecto a procedimientos aduaneros de mercancías.100 El T-MEC recupera los principios establecidos en el TIPAT sobre automatización de aduanas y los profundiza. El T-MEC establece obligaciones para que todas las declaraciones requeridas por importadores y exportadores se encuentren en línea; que todas las declaraciones aduanales puedan ser sometidas electrónicamente, y ordena la adopción de procedimientos para el pago electrónico de impuestos, aranceles y otros costos vinculados a la importación o exportación.101 


 Una de las novedades del T-MEC es la inclusión de un artículo sobre mercancías en tránsito. Esto es relevante debido a la naturaleza de las cadenas regionales de suministro que se han desarrollado en América del Norte. El artículo sobre mercancías en tránsito prohíbe que las partes apliquen cargos o recargos aduanales a las mercancías en tránsito una vez que se han adentrado legalmente en su territorio.102 El T-MEC también prescribe que, en caso de que las partes establezcan plazos máximos de estadía en su territorio para mercancías en tránsito, éstos deben ser suficientes para completar las transacciones.103 Igualmente, determina que las partes han de permitir que las mercancías en tránsito sean despachadas en su punto de salida de manera eficiente, sin aplicar medidas que retrasen injustificadamente el flujo de la mercancía en tránsito.104 


 Otra innovación del T-MEC en cuanto a la facilitación del comercio se refiere a la institucionalización, específicamente la creación de un Comité de Facilitación de Comercio, compuesto por representantes del gobierno de cada parte, aunado a un Subcomité de Normatividad Aduanera.105 Estos comités se presentan como un espacio para intercambiar información, puntos de vista, revisar iniciativas internacionales, promover iniciativas de interés común ligadas a la facilitación del comercio y discutir proyectos de asistencia técnica.106 El trabajo de este comité será sin duda de gran importancia para el futuro de la integración regional. Será fundamental que sus miembros logren mantener una agenda activa que impacte positivamente a la región mediante medidas prácticas que faciliten el comercio. 


 La gestión de riesgos es clave para agilizar el comercio transfronterizo. Es importante para las partes asegurar que el comercio transfronterizo pueda llevarse a cabo de manera ágil y segura. Esto implica desarrollar procedimientos y aplicaciones tecnológicas que permitan a las autoridades realizar inspecciones a fin de asegurar el cumplimiento con la normatividad en vigor sin que esto implique retrasos excesivos en el procesamiento de mercancías en los puntos fronterizos, mismos que generan grandes costos para los operadores comerciales y las empresas involucradas en la transacción, sobre todo a raíz de la adopción de cadenas de suministro “justo a tiempo”, en las cuales se transportan los suministros justamente antes de que sean necesarios en el proceso de manufactura, minimizando los costos asociados con la necesidad de almacenar suministros. 


 A lo largo de los años, los países de América del Norte han desarrollado programas para permitir que las cadenas de suministro regionales operen a través de las fronteras con menores disrupciones. La principal alternativa que se ha desarrollado con este propósito son los programas de operadores económicos autorizados. Un ejemplo es la Asociación Comercial Aduanera contra el Terrorismo (CTPAT), un programa voluntario creado por Estados Unidos tras los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 con el propósito de expeditar los flujos deseables a través de sus fronteras mientras se aplican medidas de seguridad que permitan discriminar aquellos que se consideran riesgosos. Otro esquema similar en Estados Unidos, el Programa de Comercio Libre y Seguro (FAST), vigente en ocho puertos de entrada en la frontera entre México y Estados Unidos y cuatro en la frontera entre Estados Unidos y Canadá, está disponible desde 2002 para acelerar el procesamiento fronterizo de camiones comerciales de carga preaprobados.107 


 En México también se ha implementado un programa de operadores económicos autorizados denominado Nuevo Esquema de Empresas Certificadas (NEEC).108 El NEEC fue creado en diciembre de 2011 como un mecanismo voluntario diseñado con base en los estándares de la Organización Mundial de Aduanas para asegurar y facilitar el comercio (conocido como SAFE). El objetivo del programa es equivalente al de la C-TPAT, es decir, incrementar la seguridad en la cadena de suministros de comercio exterior optimizando la cadena logística internacional y promoviendo la competitividad de las empresas. 


 El equivalente para Canadá de la C-TPAT en Estados Unidos y el NEEC en México se denomina Programa de Asociados en la Protección (PAP).109 Se trata de un programa de cooperación entre el sector privado y la Agencia de Servicios Fronterizos de Canadá dirigido a mejorar la seguridad en las cadenas de suministro asociadas al comercio internacional. Es, al igual que la C-TPAT y el NEEC, un programa voluntario que pretende minimizar incidencias en los cruces fronterizos de mercancías mediante la preaprobación de operadores considerados de bajo riesgo. 


 En 2014, los gobiernos de México y Estados Unidos firmaron un acuerdo de reconocimiento mutuo que permite una mayor colaboración entre la C-TPAT y el NEEC (Servicio de Administración Tributaria [SAT], 2014, 19 de octubre). El objetivo del acuerdo fue vincular los dos programas de tal manera que establezcan un mecanismo unificado de seguridad. La cooperación cercana entre ambos programas beneficia el flujo de mercancías, que representa 41% del comercio bilateral. En el caso de Canadá, se ha dado un acercamiento similar: las empresas en el PAP reciben el reconocimiento como parte de la C-TPAT y el NEEC (Agencia de Servicios Fronterizos de Canadá, 2016, 14 de julio). 


 Cabe destacar que estos esfuerzos no formaron parte del TLCAN, sino que se desarrollaron de forma paralela. Similarmente, es importante enfatizar que no existe un solo programa unificado para la facilitación del comercio en América del Norte y, pese a que se han realizado importantes esfuerzos por lograr una mayor integración entre los diversos esquemas vigentes, no existe un programa trilateral con el propósito de facilitar el comercio regional. El T-MEC genera cambios en ese sentido, puesto que incorpora el desarrollo de estos programas poniéndolos al amparo del tratado. De la misma manera, si bien no se genera un solo programa regional, las partes se comprometen al reconocimiento de los programas de sus contrapartes. 


 El T-MEC incorpora la obligación de que las partes mantengan programas de operador económico autorizado. El artículo 7.14 del T-MEC determina que las partes del acuerdo deben mantener “un programa de asociación para la facilitación del comercio para operadores que cumplan los criterios de seguridad específicos, referidos como programas de Operador Económico Autorizado ‘OEA’, de conformidad con el Marco Normativo para Asegurar y Facilitar el Comercio de la Organización Mundial de Aduanas”.110 Entonces, el T-MEC determina que las partes están obligadas a mantener un programa de operadores autorizados, como lo son C-TPAT, FAST, NEEC y PAP.111 El tratado, asimismo, incorpora una cláusula que determina que las partes han de implementar la gestión de riesgos de forma tal que se evite la discriminación injustificada o la aplicación de restricciones encubiertas al comercio internacional.112 Esto es un cambio de gran importancia, dado que formaliza los esfuerzos por mantener y desarrollar operadores económicos autorizados, algo que no hacía el TLCAN.113 


 La importancia de los programas de OEA es crucial para el desarrollo del comercio en América del Norte. El CTPAT, creado en noviembre de 2001, ha crecido sustancialmente. En 2021 un total de 11 400 importadores, exportadores y transportistas de Estados Unidos, México y Canadá forma parte del programa. Este conjunto de operadores representa más de 52% del valor de carga total que se importa anualmente a Estados Unidos (United States Customs and Border Protection, 2021, marzo). Esta cifra incluye a los operadores en el programa FAST, puesto que éstos también tienen que ser parte de CTPAT. Si tales operadores disfrutan de menores tiempos de espera y procesamiento en las gestiones fronterizas, entonces más de la mitad del total de las transacciones trans-fronterizas actuales puede realizarse de manera más expedita. 


 Por su parte, el programa de OEA de Canadá, denominado Programa de Asociados en la Protección (PAP), cuenta con 1 551 miembros registrados que cumplen con sus requisitos y disfrutan de sus beneficios (Agencia de Servicios Fronterizos de Canadá, s. f.). En México, el programa de OEA también se ha expandido al paso de los años. Las estadísticas más recientes, de 2020, apuntan a que un total de 242 empresas autotransportistas terrestres forman parte del programa, que también incluye 141 agentes aduanales, tres recintos fiscalizados y una empresa de mensajería y paquetería (DHL Express México) (SAT, 2020). Estas cifras dejan ver que los registros en Estados Unidos respecto del CTPAT están muy por encima de los registros en el NEEC y el PAP. También nos dejan ver que México es el país más rezagado en cuanto a registros en comparación con Estados Unidos y Canadá. Aunque notable, este hecho no es del todo sorprendente, dado que Estados Unidos es el mercado de mayores proporciones de los tres, lo que genera más interés por ser parte de estos programas y facilitar los cruces fronterizos. Además, Estados Unidos es el único país en América del Norte que comparte fronteras con dos miembros del T-MEC. 


 El desarrollo de los programas de OEA y su inclusión en el T-MEC son logros importantes; sin embargo, existe un factor más que es vital en el análisis de la facilitación del comercio en América del Norte: la infraestructura fronteriza. El comercio regional en América del Norte se ha expandido notablemente desde la implementación del TLCAN. Esto ha generado presiones en el procesamiento de los bienes a través de las fronteras, sobre todo dada la importancia de la transportación terrestre de mercancías. 


 En diciembre de 2019, justo antes del inicio de la pandemia del coronavirus, 81% del comercio en América del Norte se transportó por vía terrestre, con 59% del total llevándose a cabo vía camiones de carga y 15% por ferrocarril (Bureau of Transportation Statistics, 2020). El resto del comercio se realizó por ductos (7%), embarcaciones (9%) o vía aérea (5%). En el caso del comercio entre México y Estados Unidos, 82% del total se realizó por vía terrestre, con 67% del total llevándose a cabo vía camiones de carga y 14% por ferrocarril (Bureau of Transportation Statistics, 2020). El resto del comercio se realizó por ductos (1%), embarcaciones (12%) y vía aérea (3%) (Bureau of Transportation Statistics, 2020). El caso del comercio fronterizo entre Estados Unidos y Canadá es similar, con 80% por vía terrestre, 52% por vía camiones de carga, 16% por ferrocarril y 12% por ductos. El resto se realizó por embarcaciones (6%) y vía aérea (7%) (Bureau of Transportation Statistics, 2020). 
 

 En 2019 un total de 6.4 millones de camiones de carga cruzó la frontera entre México y Estados Unidos, cargando un total de 6.5 millones contenedores (United States Department of Transportation, 2021). Esto representa un total de 8% de los cruces fronterizos registrados, con la mayor proporción (90%) de los cruces fronterizos totales siendo cruces de vehículos personales (United States Department of Transportation, 2021). De los flujos de camiones de carga, 80% se concentra en tan sólo cinco (de un total de veinte) puertos de entrada en la frontera México-Estados Unidos: Laredo (37%), Otay Mesa (15%), El Paso (12%) e Hidalgo (10%) (United States Department of Transportation, 2021). La concentración de estos flujos en un pequeño número de puertos de entrada supone que el creciente comercio mediante camiones a través de la frontera entre México y Estados Unidos ha generado importantes congestionamientos en los cruces fronterizos, especialmente en aquellos que fueron construidos en áreas urbanas, como el de El Paso, Texas, que es el tercero más importante para el comercio bilateral (Government Accountability Office, 2000, marzo: 5; 2019, julio). Largas filas de camiones que esperan autorización para entrar en Estados Unidos pueden alcanzar varios kilómetros durante horas pico (Government Accountability Office, 2000, marzo: 5). Al mismo tiempo, cruces en áreas menos accesibles —como aquéllos en Sasabe, Arizona o Roma, Texas—no son suficientemente utilizados (Government Accountability Office, 2000, marzo: 5). 
 

 Gráfica IV.1
 Cruces fronterizos en los puertos de entrada México-Estados Unidos 
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 El congestionamiento de vehículos comerciales en la frontera entre México y Estados Unidos se debe principalmente a que un alto flujo de dichos vehículos debe ser procesado en instalaciones que tienen limitaciones físicas y tecnológicas (Government Accountability Office, 2000, marzo: 5). Debido a ello, algunas de las principales áreas de enfoque han sido invertir en infraestructura; modernizar las aduanas y mejorar el entorno en los puntos de cruce fronterizo; hacer más eficientes los requisitos documentales y los flujos de información; regular los servicios de logística y transporte para hacerlos más competitivos, y promover modos multimodales de transporte (Mustra, 2011: 24). 


 Pese a los esfuerzos en el pasado, la realidad es que a la fecha la infraestructura en la frontera entre México y Estados Unidos es anacrónica. Diecinueve de los cruces existentes fueron construidos antes de 1950, nueve entre 1950 y 1969, seis entre 1970 y 1989, siete entre 1990 y 1999, uno entre 2000 y 2009, y tres entre 2010 y 2013; los puentes fronterizos con indicadores de mayor tránsito vehicular son aquéllos construidos principalmente entre 1990 y 1995; para la totalidad de los puentes en la frontera existen diecinueve aduanas del lado mexicano y 23 del lado estadunidense (FOA Consultores e Instituto del Transporte de la Universidad Texas A&M, 2015: 17). 


 La infraestructura en la frontera entre México y Estados Unidos es parte crucial para la facilitación del comercio y esencial para una buena implementación del T-MEC. Desafortunadamente, esta infraestructura es simplemente anacrónica: diecinueve de los cruces existentes fueron construidos antes de 1950, nueve entre 1950 y 1969, seis entre 1970 y 1989, siete entre 1990 y 1999, uno entre 2000 y 2009, y tres entre 2010 y 2013; los puentes fronterizos con indicadores de mayor tránsito vehicular son aquéllos construidos principalmente entre 1990 y 1995; para la totalidad de los puentes en la frontera existen veinte aduanas del lado mexicano y veintitrés del lado estadunidense (FOA Consultores e Instituto del Transporte de la Universidad Texas A&M, 2015: 17). 


 La evolución en la construcción de infraestructura fronteriza es un tema crucial para la facilitación de comercio. La tasa de inversión en infraestructura no se ha mantenido al mismo paso que la tasa de crecimiento del flujo comercial (Administración de Comercio Internacional de Estados Unidos, 2008: 3-8).114 Se ha estimado que la acumulación de las pérdidas por la menor producción derivada del congestionamiento fronterizo en la frontera México-Estados Unidos entre 2008 y 2018 pudo alcanzar 86 000 millones de dólares (Administración de Comercio Internacional de Estados Unidos, 2008: 3-8). El costo total de las pérdidas por el congestionamiento en los cruces de cuatro ciudades fronterizas de México —Tijuana, Nogales, Ciudad Juárez y Nuevo Laredo— se ha estimado en 7 000 millones de dólares en producción y 296 400 empleos (Administración de Comercio Internacional de Estados Unidos, 2008: 14, cuadro 6, Impactos económicos por congestionamiento). El Comité Conjunto de Economía del Congreso estadunidense estima que los retrasos en el procesamiento de cargamentos en la frontera le cuestan 5 800 millones de dólares anuales a la economía estadunidense.115 De acuerdo con otro cálculo, se requieren 6 000 millones de dólares en inversión para modernizar y poner al día la infraestructura de la frontera entre México y Estados Unidos (Wilson, 2011: 79). 


 El caso del cruce fronterizo Nogales-West Mariposa es notable. Este puerto de entrada, originalmente construido en 1973 y modernizado por última vez en 2014, es uno de los tres puntos de entrada en Nogales, Arizona. El punto de entrada en cuestión es uno de los más congestionados en la frontera entre México y Estados Unidos, al procesar casi la mitad de los productos agrícolas que llegan a Estados Unidos desde México, además de cruces de vehículos de pasajeros y peatones (Government Accountability Office, 2019, julio: 73). En el año fiscal 2017, en este puerto de entrada se procesaron 16 500 millones de dólares de mercancía, principalmente frutas, vegetales, frutos secos y maquinaria eléctrica (Government Accountability Office, 2019, julio: 73). Esta mercancía fue procesada por un total de 388 agentes fronterizos (Government Accountability Office, 2019, julio: 73). Un reporte de la Oficina de Rendición de Cuentas de Estados Unidos (GAO, por sus siglas en inglés) encontró que “la distribución del cruce es ineficiente, resultando en cuellos de botella, congestiones y tráfico de vehículos que se extiende por millas hasta México […] Los tiempos de espera de hasta ocho horas resultan en la descomposición o una reducción de la vida útil de bienes perecederos, resultando en pérdidas financieras para las empresas” (Government Accountability Office, 2019, julio: 73). Ésta es sólo una de las muchas historias que se viven día a día en los puertos de entrada en la frontera entre México y Estados Unidos. 


 El caso del puerto de entrada Tornillo-Guadalupe en Texas también es notable. Este cruce es uno de los más nuevos, terminado apenas en 2014. El cruce, que comenzó operaciones en 2015, fue diseñado para procesar vehículos de pasajeros, peatones y productos comerciales. Sin embargo, pese a que el puerto de entrada cuenta con la infraestructura para procesar cargamentos comerciales, las autoridades estadunidenses dejaron de emplearlas en 2017 debido a que los tráficos de comercio de mercancía en este punto de entrada son menores, y alcanzaron apenas 7.1 millones de dólares en 2017 (Government Accountability Office, 2019, julio: 75). El problema, de acuerdo con las autoridades estadunidenses, radica en que la infraestructura del lado mexicano es subóptima, razón por la que las empresas de logística prefieren no utilizarlo (Government Accountability Office, 2019, julio: 75). Este caso destaca que los proyectos de infraestructura fronterizos son binacionales, lo que supone la colaboración y coordinación de ambas partes. De lo contrario, estos proyectos no alcanzan sus objetivos. Pese a que Estados Unidos invirtió 73.5 millones de dólares para expandir este puerto de entrada a fin de procesar bienes comerciales, fue necesario suspender sus operaciones de este tipo por deficiencias del lado mexicano (Government Accountability Office, 2019, julio: 75). 


 La falta de inversión en infraestructura fronteriza implica no solamente costos adicionales y pérdidas económicas, sino que también lastima la competitividad de la región. La poca predictibilidad y la extensión de los tiempos de espera que a menudo existen en la frontera han llevado a empresas a cambiar sus operaciones de región. Por ejemplo, una empresa productora de equipo médico miembro de la Borderplex Alliance decidió migrar sus operaciones de Nueva Jersey a Europa del Este debido a los largos tiempos de espera en la frontera entre México y Estados Unidos.116 Como lo dice el presidente de la Boderplex Alliance, “la cadencia y los flujos de los camiones de carga que viajan de ida y vuelta entre Estados Unidos y México, primero con bienes primarios y después con bienes de consumo, es parte del ritmo de inversión y creación de empleos” (Committee on Homeland Security House of Representatives, 2019, 2 de diciembre: 39-40). Las disrupciones al comercio causan pérdidas económicas, incluidas pérdidas para consumidores, productores e inversores. 


 Fomentar la construcción de nueva infraestructura y la creación de proyectos que mejoren la infraestructura existente no es una tarea fácil. Una posibilidad para hacerlo sería ampliar el mandato del Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN) para incluir programas infraestructura fronteriza. No obstante, el T-MEC no realizó ningún cambio al mandato del BDAN en este sentido, y dejó pasar una importante oportunidad para fomentar mejoras en la infraestructura fronteriza. El banco únicamente se enfoca en programas de infraestructura destinados a la conservación, la protección y el mejoramiento del medio ambiente en la zona fronteriza de México y Estados Unidos.117 


 En julio del 2000 el BDAN presentó una propuesta para extender su mandato en cuanto a, entre otras, la discrecionalidad para elegir los proyectos de infraestructura que puede financiar; no obstante, este cambio no fue aprobado (Reed y Kelly, 2000: 5). En julio de 2017, el representante Henry Cuéllar (D-TX) introdujo una propuesta de ley, copatrocinada por siete legisladores, para expandir el mandato del BDAN, lo que le permitió financiar la expansión y la construcción de nuevos puertos de entrada en la frontera México-Estados Unidos; sin embargo, la iniciativa no fue adoptada.118 


 En enero de 2019 los senadores John Cornyn (R-TX) y Dianne Feinstein (D-CA) presentaron una propuesta de ley para incrementar los fondos del BDAN y extender su mandato a fin de permitir, entre otros, el financiamiento de la expansión de puertos fronterizos y la creación de nuevos puertos fronterizos en la frontera entre México y Estados Unidos.119 Aunque la ley de implementación del T-MEC en Estados Unidos recogió la propuesta de incrementar el capital del banco por un total de 3 000 millones, con aportaciones idénticas de cada uno de los países no se retomó la ampliación de su mandato (United States-Mexico-Canada Agreement, 2019: subtítulo C, sección 547). La ley de implementación el T-MEC en Estados Unidos ordena al secretario del Tesoro “dar preferencia al financiamiento de proyectos de infraestructura medioambiental relacionados con contaminación del agua, gestión de aguas residuales, conservación del agua, residuos sólidos, drenaje de aguas de lluvia, contaminación difusa, y asuntos relacionados”.120 


 En la negociación y aprobación del T-MEC se perdió la oportunidad de empoderar al BDAN para financiar los proyectos de infraestructura fronteriza que son quizá de mayor importancia para ambos países, aquéllos relativos a la construcción de puntos de entrada.121 El crecimiento en el comercio bilateral que se espera que el T-MEC habrá de incentivar se verá mermado debido a las limitaciones en la infraestructura fronteriza. De ahí que actores como la Borderplex Alliance hayan expresado que el siguiente paso necesario es precisamente generar cambios que permitan mejorar las condiciones de los puertos de entrada fronteriza (citado en Resendiz, 2020). Es posible tener el mejor acuerdo comercial en el papel, pero los límites en la infraestructura fronteriza finalmente dictarán el potencial del intercambio comercial. 


 Existen medidas que pueden tomarse para reforzar las mejoras en la facilitación del comercio que ha incorporado el T-MEC más allá —aunque no en sustitución de— la construcción de infraestructura fronteriza. La más importante de éstas es asegurar que exista suficiente personal aduanero en los cruces de entrada disponibles para procesar los cargamentos comerciales en el momento en que éstos arriban al punto de entrada fronterizo. Como han dicho representantes de la Border Trade Alliance, el número de personal aduanero en los puntos de entrada en las fronteras de Estados Unidos “no son conmensurables con el volumen comercial actual” (Senate Committee on Finance, 2018, 18 de julio: 3). 


 La Oficina de Rendición de Cuentas de Estados Unidos (GAO, por sus siglas en inglés) encontró en 2018 que la Oficina de Aduanas y Protección de Fronteras (CBP, por sus siglas en inglés) tiene serios obstáculos para reclutar suficientes agentes aduanales, y su proceso de entrenamiento es largo. Por ejemplo, en 2017 tomó más de 300 días a los nuevos reclutas de la CBP completar todos los pasos necesarios para comenzar oficialmente su trabajo (Government Accountability Office, 2018, junio). La insuficiencia de personal en los puertos de entrada fronterizos es un problema de larga data que no se ha enfrentado de manera que se mitiguen sus efectos negativos. Asegurarse de que exista personal suficiente en estos puertos es uno de los mecanismos alternativos que tanto México como Estados Unidos deben seguir para mejorar la facilitación del comercio. 


 Ahora bien, debemos resaltar una vez más que estos cambios no deben ser vistos como sustitutos a la necesidad de mejoras y expansión de la infraestructura fronteriza en la frontera entre México y Estados Unidos. Como deja ver el caso del cruce Nogales-West Mariposa, éste es un proceso que debe llevarse a cabo de manera conjunta. No es posible lograr mejoras en la infraestructura fronteriza sin la cooperación de los tres países del T-MEC. 


 Las prioridades de la administración del presidente Joe Biden podrían dar impulso a cambios en la frontera México-Estados Unidos, incluyendo iniciativas que afecten el desarrollo de proyectos para mejorar la facilitación de comercio y proteger al medio ambiente en la región fronteriza, uno de los mandatos del BDAN. La creación de infraestructura y la conservación del medio ambiente son dos de las principales prioridades de la administración del presidente Biden. Esto es algo que México y Canadá podrían aprovechar, por ejemplo, para plantear proyectos de infraestructura y conservación medioambiental en la frontera que se alineen con esa visión. El American Jobs Act propuesto por el presidente Biden contempla destinar 115 000 millones de dólares para reparar carreteras, construir puentes, actualizar puertos, aeropuertos y sistemas de transporte, así como 590 000 millones de dólares para revitalizar las cadenas de suministro estadunidenses, mismas que están intrínsecamente ligadas con aquéllas de México. México y Canadá deberán pensar estratégicamente, planear proyectos conjuntos y destinar fondos para desarrollar su infraestructura fronteriza con Estados Unidos. 


 El desarrollo de infraestructura regional en América del Norte es, sin duda, complejo; no obstante, es fundamental que se realicen avances en este rubro. El T-MEC, incluyendo el capítulo de facilitación de comercio, trae consigo beneficios que, de aprovecharse, impulsarán la competitividad regional, así como el clima de logística y negocios en la región. Empero, las innovaciones incorporadas en el T-MEC no podrán aprovecharse del todo si no existe la infraestructura física que lo permita. De ahí que el futuro del tratado, la facilitación del comercio regional y el desarrollo y financiamiento de infraestructura vayan de la mano. 
 

 CONCLUSIONES 


 Durante los últimos 25 años los países de América del Norte se han involucrado en un proceso de integración regional que ha dado resultados positivos para cada uno de éstos creando cadenas regionales de producción y posicionándola como una de las más competitivas del mundo, lo que se ha tornado especialmente importante considerando el crecimiento económico en Asia. 


 El TLCAN, pieza clave de este proceso, trajo importantes beneficios para México, Estados Unidos y Canadá, pero diversos factores hicieron evidente que era necesario actualizarlo acorde con las realidades del siglo XXI. La actualización se intentó a través del TPPP, pero tras el rechazo de este acuerdo por parte de Trump, los tres países decidieron llevar a cabo la renegociación del TLCAN. 


 La renegociación del TLCAN se dio en un contexto de enorme presión para México y Canadá debido a la amenaza del ejecutivo de Estados Unidos de que si la renegociación no satisfacía sus intereses, abandonaría el acuerdo y descarrilaría el proceso de integración comercial en América del Norte. Esta amenaza no se concretó y más bien el T-MEC obtuvo un amplio apoyo en los tres países. 


 México y Canadá preservaron el acceso preferencial a Estados Unidos y lograron la modernización del TLCAN, algo que habían buscado aún antes de la llegada de Donald Trump. 


 No obstante, hay que reconocer que la visión de la administración de Trump, que abraza el comercio administrado, y la del Partido Demócrata, que exige el cumplimiento estricto de las normas laborales, dejó huella en el T-MEC, como ha dejado clara nuestra revisión del acuerdo con respecto al sector automotriz y el ámbito laboral. 


 El T-MEC implica cambios sustanciales en las prescripciones sobre las reglas de origen del sector automotriz y de autopartes, Estas prescripciones fueron empujadas por Estados Unidos para lograr una relocalización de la manufactura hacia su territorio. Los efectos finales están aún por verse, pero la evidencia parece indicar que se logró un punto medio en el que se evitaron los peores efectos que podrían haber traído las inclinaciones proteccionistas de Estados Unidos al tiempo que se endurecieron las reglas de origen. 


 La industria automotriz habrá de transcurrir por un periodo de adaptación en los próximos años. En ese sentido, es positiva la inclusión de un régimen alternativo de transición que ofrece flexibilidades para que los productores puedan adaptarse a los nuevos requisitos establecidos en el T-MEC. 


 Para México será crucial establecer políticas nacionales a fin de preservar la competitividad en el sector automotriz, sobre todo en lo que respecta a la atracción de IED. Será también crucial que el gobierno siga los pasos necesarios, a través de políticas domésticas, con el objetivo de generar condiciones atractivas para la industria. Esto ha tomado aún más importancia si consideramos el adverso contexto económico internacional que ha generado la pandemia del nuevo coronavirus. 


 El sector laboral es probablemente el área en la que se han incorporado los cambios más sustanciales en el T-MEC, especialmente para México. México tiene un largo camino que andar en la implementación de sus obligaciones laborales acorde con las prescripciones del T-MEC. La implementación del tratado en el ámbito laboral será esencial y las autoridades deben prestar especial atención en esta área. 


 Estados Unidos ha dejado en claro que ésta es un área prioritaria, y no debe sorprender que en el futuro próximo aumenten las solicitudes para activar el mecanismo de acción rápida o disputas laborales con base en lo prescrito en el T-MEC. Esto supone que México habrá de tomar las medidas necesarias para continuar implementando la reforma laboral y atenerse a lo prescrito en el tratado. Asimismo, es importante que se desarrolle una coordinación cercana entre el sector público y el privado, especialmente en lo que compete al mecanismo de acción rápida, pues, como hemos visto, esta innovación puede repercutir en instalaciones productivas específicas. 


 Aún es muy pronto para hacer una evaluación sobre si las cláusulas respecto de aspectos laborales en el T-MEC llevarán a mejores condiciones de trabajo en México; lo que sí es claro es que las empresas automotrices ubicadas en nuestro país ya no podrán basar su competitividad en los bajos salarios y el control sindical en México. 


 El T-MEC da pasos en la dirección correcta en muchos sectores, pero también ha dejado qué desear en otros, por ejemplo, en cuanto a la facilitación de comercio transfronterizo, un aspecto que resulta vital para el desarrollo de la integración regional. 


 Si bien el T-MEC recoge muchas de las prescripciones que ya habían sido acordadas en el TPP, lo que sin duda es un paso importante, los tres países de América del Norte dejaron ir la oportunidad de establecer en el tratado acciones concretas para mejorar y expandir la infraestructura fronteriza, que es anacrónica. 


 En la negociación del T-MEC se planteó la reforma del mandato del BDAN para permitir que esta institución pudiera financiar proyectos conjuntos de mejora y ampliación de infraestructura de puntos fronterizos que procesan el comercio entre México y Estados Unidos. Sin embargo, la propuesta de reforma no se aceptó y se mantuvo el mandato actual del BDAN. 


 Con todo, en virtud de que la creación de infraestructura y la conservación del medio ambiente son dos de las principales prioridades de la administración del presidente Biden, México y Canadá bien podrían aprovechar para plantear proyectos de infraestructura y conservación medioambiental en la frontera que se alineen con los planes del gobierno de Estados Unidos. Sin embargo, el gobierno actual de México desafortunadamente no parece estar interesado en priorizar el gasto en infraestructura de este tipo, por ahora. En resumen, el T-MEC es un paso en la dirección correcta para los tres países de América del Norte, sobre todo si se considera que la alternativa era renunciar a un acuerdo comercial y que era imperante modernizar el acuerdo con base en la realidad del siglo XXI. La implementación del T-MEC y la adaptación de los actores económicos a la nueva realidad serán fundamentales. No basta con haber concluido un nuevo tratado, es fundamental que exista un esfuerzo coordinado para asegurar una adecuada implementación en beneficio de los tres países. Es muy pronto para hacer un análisis sobre el impacto del T-MEC, pero es posible afirmar que las políticas nacionales que adopte México jugarán un papel decisivo en el éxito de este nuevo acuerdo comercial y el proyecto de integración en América del Norte. 
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 V. LA LUCHA ENTRE ESTADOS UNIDOS Y CHINA POR LA HEGEMONÍA: SU IMPACTO SOBRE MÉXICO 


 Eugenio Anguiano Roch1 


 El enfrentamiento de los últimos años de Estados Unidos con China debe analizarse no sólo en el contexto actual, orientado por una guerra comercial entre una superpotencia establecida y una potencia en ascenso, sino en la historia de las relaciones entre ambos países. 


 Durante 22 años, entre octubre de 1949 y 1971, Estados Unidos rompió toda posible relación con el régimen comunista implantado en China, le impuso a éste bloqueos económico-políticos y logró que la Organización de las Naciones Unidas (ONU) reconociera como representante legítimo y único de China al derrotado gobierno del Guomindang, refugiado con la protección de Washington en la isla de Taiwán, antigua Formosa. Los historiadores han interpretado tal decisión de los gobiernos estadunidenses como una extensión de la Guerra Fría en la que se enfrascaron con la Unión Soviética desde 1947-1948. 


 Al extender la Guerra Fría a Asia Oriental, Estados Unidos tejió en la región una red de alianzas militares con el fin de contener el avance de China comunista, aislarla y eventualmente aniquilarla. El conflicto bélico en la península de Corea abrió la puerta para un enfrentamiento militar entre fuerzas de la ONU, encabezadas por Estados Unidos y nutridas principalmente por tropas y material bélico de este país, y tropas chinas que, bajo el nombre de “voluntarios”, combatieron en suelo coreano a la principal potencia militar del orbe, de octubre de 1951 a julio de 1953. Todo esto significó que la presencia militar estadunidense en Asia se reforzara aún más que en 1945, cuando Japón fue derrotado y ocupado. A dicho despliegue de efectivos militares navales, aéreos y terrestres se sumaron inversiones de empresas estadunidenses, operaciones de ayuda oficial para la reconstrucción y el desarrollo de los países aliados de Washington y, en general, una gran influencia cultural “americana”. 
 

 ACERCAMIENTO DE DOS ENEMIGOS, MOTIVACIONES Y CONSECUENCIAS 


 Al comenzar la década de los setenta del siglo pasado, la situación de beligerancia entre Estados Unidos y la República Popular China dio un vuelco espectacular, todavía en la era del bipolarismo de poder soviético-estadunidense, cambio que fue propiciado por varios hechos de gran trascendencia, entre ellos, la ruptura político-ideológica Beijing-Moscú, hecha pública a partir de 1960, estando aún vigente el Tratado de Amistad y Asistencia Recíproca que había sido suscrito en febrero de 1950 en Moscú. La virulencia retórica a la que habían recurrido tanto los líderes chinos como los soviéticos en congresos internacionales de partidos comunistas y afines pronto se tradujo en choques fronterizos que alcanzaron su clímax en 1969 y pusieron a esos aliados formales al borde de una guerra total. Cuando Estados Unidos se percató de que la dupla dirigente soviética Brézhnev-Kosiguin consideraba la posibilidad de un ataque nuclear limitado a China comunista, el gobierno del presidente Nixon advirtió por varios conductos a los soviéticos que Estados Unidos no permanecerían impasibles en caso de una acción tan extrema por parte de Moscú.2 


 Otro hecho fue que los estrategas estadunidenses, entre ellos Henry Kissinger, veían en la Unión Soviética y sus acciones de intervención en Asia Central una amenaza más seria para los intereses de Estados Unidos de lo que podría representar la procedente de la República Popular China. A fin de cuentas, el presidente Nixon tenía como una de sus prioridades de política exterior encontrar para sus tropas una salida negociada del pantano en que se había convertido la Guerra de Vietnam, y para ello requería de una China que al menos asumiera una posición de neutralidad. 


 En tal contexto, y después de varios intentos diplomáticos a través de conductos indirectos, en 1971 se produjo la visita secreta de Kissinger, consejero de seguridad del presidente Nixon, a Beijing, y poco después se hizo público el acuerdo logrado entre dicho consejero y Mao Zedong más el primer ministro Zhou Enlai, para que el mismo presidente de Estados Unidos fuese recibido en “China roja” a principios de 1972. 


 Dicho acercamiento político entre dos Estados que habían sido acérrimos enemigos desencadenaría una serie de cambios trascendentes en la política internacional. El primero de ellos fue el registrado en octubre de 1971 en la Asamblea General de la ONU, en el que por mayoría de votos se reconoció a la República Popular como la única representante legítima de China en esa máxima organización internacional y se expulsó a la “República de China”, asentada en Taiwán desde fines de 1949. En esa ocasión, Estados Unidos votó en contra de la resolución AGONU 2758(26), sobre el cambio de representación del país llamado China, porque se oponían a que se expulsara a Taiwán, aunque estaban de acuerdo sobre el posible ingreso de la República Popular a la organización: era muy tarde para lograr que eventualmente hubiese dos Chinas, como era el caso para Alemania y Corea, puesto que por 22 años Washington había vetado tal opción, la cual, por otra parte, los comunistas chinos nunca apoyaron. 


 Cabe señalar que la resolución citada de la Asamblea General (AGONU) fue aprobada por 76 votos a favor, 35 en contra y 17 abstenciones. Entre los primeros se contaron los votos de casi todos los miembros de la OTAN, incluidos los de Francia y Reino Unido —dos de los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad de la ONU— y los de otros aliados de Estados Unidos, como Israel. Solamente Japón se mantuvo fiel a Washington votando en contra.3 


 De América Latina y el Caribe votaron en favor siete países, de los cuales Cuba y Chile ya tenían relaciones diplomáticas con la República Popular China. Entre los restantes cinco países quedó México, a pesar de la presión de Washington sobre el presidente Luis Echeverría para que México se abstuviera. Toda Centroamérica, excepto Panamá, que se abstuvo, se alineó con Estados Unidos, al igual que Bolivia, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela de Sudamérica. Argentina se abstuvo. 


 Como corolario del cambio de posición en la ONU, México estableció relaciones diplomáticas con China Popular el 14 de febrero de 1972, una semana antes de la visita de Nixon a ese país y siete años antes de que Estados Unidos formalizara tales vínculos con China. La diplomacia mexicana se anotó un importante triunfo, ya que el liderazgo chino siempre le ha reconocido a México ese importante paso político dado cuando todavía muchos países latinoamericanos y de otras regiones temían hacer lo mismo, tanto por razones de política interna como de cálculos derivados de su alineamiento con Estados Unidos. 


 Poco después de recuperar el asiento en la ONU, Beijing había dejado claro que comenzaba una diplomacia diferente por la que, en vez de basarse en las relaciones de “pueblo a pueblo”, es decir ideológicas, lo harían bajo el principio de relaciones de Estado a Estado. Al régimen comunista chino esto le allanaba el camino para una amplia apertura política al mundo. 


 En lo referente a Estados Unidos, aunque no hubo formalización de vínculos diplomáticos con China después de la gira de Nixon, lo cual ocurriría apenas en enero de 1979 cuando Jimmy Carter era presidente, comenzó a forjarse, incluso durante los últimos años de vida de Mao Zedong, una fuerte relación política dirigida a contener a la Unión Soviética, misma que se manejó a través de sendas oficinas de enlace, en Beijing y en Washington; también se iniciaron operaciones comerciales bilaterales, con la compra por parte de China de varios aviones Boeing de pasajeros, y de equipo petrolero, cereales y otros productos (Keesing’s Contemporary Archives, 1971-1972: vol. XVIII, 28537-29538, “US-China Trade). 
 

 REFORMAS EN LA ERA POST MAO Y FORMALIZACIÓN DE LAS RELACIONES SINOESTADUNIDENSES 


 Después de la muerte del Gran Timonel el 9 de septiembre de 1976, China entró en un complejo periodo de transición política al final del cual Deng Xiaoping salió victorioso. Este personaje se había unido en Francia a los comunistas chinos a los 19 años de edad, y luego había participado en todas las efemérides de la larga marcha de los comunistas para la toma del poder, donde se reveló como un gran organizador. Deng fue nombrado secretario general del partido en 1956, para ser defenestrado 10 años más tarde y rehabilitado en 1973; nuevamente fue purgado en 1975 y reapareció dos años después. 


 A fines de 1977, el Partido Comunista de China (PCC) aprobó una resolución para la modernización de la agricultura, industria, ciencia y tecnología, así como defensa nacional, una idea que había sido planteada por Zhou Enlai en 1963, para reducir los daños causados por el Gran Salto Adelante, pero en la segunda mitad de los setenta era un proyecto más trabajado que se convertiría en la línea de acción principal del Estado chino. Ésta contenía, entre otros, el objetivo implícito de adquirir tecnología y conocimientos del mundo desarrollado capitalista, lo cual obviamente atrajo la atención de los gobiernos europeos, del japonés y del estadunidense. En este último se inclinó más la atmósfera política en favor del establecimiento de relaciones diplomáticas con China Popular y, a fines de mayo de 1978 comenzaron varias rondas de negociaciones altamente secretas entre representantes de los gobiernos estadunidense y chino, que tuvieron lugar en Beijing, al final de las cuales ambas partes acordaron un entendimiento sobre Taiwán: Estados Unidos anularía el Tratado de Defensa Mutua con la isla, retiraría todo su personal militar de la misma y rompería relaciones diplomáticas con el régimen del Guomindang. A cambio, los chinos toleraron que Washington siguiera abasteciendo de armas a Taiwán y no rechazaron, como había sido su costumbre, el llamado de Estados Unidos a que el problema de Taiwán —la “provincia rebelde”— se resolviera por medios pacíficos. Esto abrió finalmente la puerta para que el 15 de diciembre (16 en Beijing) de 1978 el presidente Jimmy Carter y Hua Guofeng, heredero de Mao en el PCC y todavía primer ministro, leyeran un comunicado conjunto sobre el establecimiento de relaciones diplomáticas plenas, las que entrarían en vigor a partir del 1 de enero del año siguiente.4 


 Poco después, Deng Xiaoping efectuaría una gira por varias ciudades de Estados Unidos, que se inició el 28 de enero de 1979 en Washington, donde fue objeto de un recibimiento similar al de un jefe de gobierno: cena de Estado; conversaciones con el presidente Carter y sus principales colaboradores, y emisión de un comunicado conjunto. Siguió la visita a Atlanta (Georgia); luego a Houston (Texas), y finalmente a Seattle (Washington), donde el político chino visitó el Boeing Field, la base de la poderosa corporación que entre otras cosas produce los aviones Boeing 747 que China había comenzado a importar. De Seattle, Deng y su comitiva volvieron el 5 de febrero a China. ¿Por qué Washington decidió invitar a un dirigente que de jure era tercero en la jerarquía del partido comunista y viceprimer ministro del gobierno chino, en vez de al entonces líder máximo de China? Porque la inteligencia estadunidense y la de otros países ya consideraban inminente el salto de Deng a líder principal de ese país asiático. 


 Durante su gira por Estados Unidos, en varias ocasiones Deng lanzó furibundos ataques contra la Unión Soviética, de los que posteriormente Carter se desligaría públicamente, aunque era obvio el interés estadunidense por acercarse a China ante la expansión de los soviéticos en Asia (“el enemigo de mi enemigo puede ser mi amigo”). En las conversaciones en Washington, el dirigente chino le había dicho al presidente Carter y a otros funcionarios presentes que planeaba una invasión a Vietnam —cuya unificación bajo dominio de Hanoi apenas se había logrado en abril de 1975, después de décadas de lucha contra Estados Unidos—, ello con el fin de detener la alianza vietnamita-soviética que, en opinión de Deng, tenía el objetivo de dominar todo el sudeste asiático. Carter guardó las formas y señaló que una acción de tal naturaleza sería un error.5 


 Lo que quizá muy pocos esperaban entonces fue una ejecución tan pronta de tal amenaza, pues el 17 de febrero, apenas 12 días de concluida la gira de Deng por Estados Unidos, 200 000 tropas chinas equipadas con artillería y blindados invadieron territorio fronterizo de Vietnam en una acción bélica que se prolongó hasta el 16 de marzo. Se escribía así un capítulo radicalmente diferente al de los años de conflicto sinoestadunidense, y de la prolongación por Washington de la Guerra Fría a Asia Oriental, al pasar China Popular de ser el principal enemigo de Estados Unidos a socio geopolítico, con el que además desarrollaría en los subsiguientes años una intensa relación comercial, financiera, tecnológica y cultural, a pesar de que las diferencias sistémicas entre ambos Estados se mantuvieron en lo sustancial. 


 En 1980 se inició una verdadera apertura económica de China que marcó el fin de la política de autosuficiencia vigente desde 1960. Ya con un nuevo liderazgo en el poder, Deng Xiaoping como referente central pero con presencia de otros poderosos dirigentes veteranos, se organizaron cuatro Zonas Económicas Especiales (ZEE), tres en la provincia de Guangdong y una en la vecina Fujian, ambas en el sureste chino, para empujar el establecimiento de empresas, en su mayoría maquiladoras, con la participación de inversionistas privados extranjeros, principalmente procedentes de Hong Kong y de Taiwán. 


 Pronto las zonas de atracción se ampliarían a 14 puertos especializados en operaciones comerciales, económicas y financieras, con interacciones de empresas privadas chinas e inversionistas principalmente de economías avanzadas. Los contratos de asociación adquirieron la forma de coinversiones, las cuales eran entonces un imán para atraer a inversionistas extranjeros. A diferencia de entonces, hoy en Estados Unidos existe un creciente rechazo por dichas coinversiones, pues se considera que han sido el medio por el que China ha obligado a empresas estadunidenses a transferir tecnología a sus socios chinos. 


 En paralelo a la apertura comercial y financiera, Deng dirigió una reforma política interna de la mayor trascendencia, que aterrizó en el 12° Congreso Nacional de PCC en septiembre de 1982, donde se eliminó el cargo de presidente del partido para que quedara en la jefatura un secretario general; se renovó el Comité Central y sus órganos, incluido su comité permanente del politburó, la cima del poder en China, compuesto de seis y hasta ocasionalmente nueve miembros, y se fortaleció el concepto de “liderazgo colectivo”. 


 Fue una verdadera restauración del sistema que se había creado en 1954 y 1956, y que el propio Mao Zedong desmantelaría en la segunda mitad de los años sesenta por medio de la “revolución cultural”. La reforma consistió en la renovación de cuadros por medio de la jubilación, para evitar que los altos dirigentes estuvieran en el cargo de forma vitalicia; a cambio de eso, se estableció que fuesen electos por cinco años con una reelección posible. También se aprobó una nueva Constitución Política (la cuarta en sólo 28 años), formalizada por la Asamblea Popular Nacional en diciembre del mismo año (1982), la cual está vigente y permite, entre otras cosas, la propiedad privada, excepto sobre el suelo. 


 La renovación generacional se introdujo de manera negociada entre los dirigentes, con la designación de un secretario general (Hu Yaobang), que tenía 67 años de edad. Después, en el orden jerárquico, un octogenario (Ye Jianying); en tercer lugar de la jerarquía nominal, Deng, de entonces 78 años; luego un “joven” (Zhao Ziyang) de 63 años, al que seguían en el orden jerárquico dos poderosos septuagenarios, Li Xiannian y Chen Yun. En realidad, a pesar de los contrapesos existentes en el interior del partido, Deng logró imponer la nominación de dos subordinados suyos: Hu Yaobang como secretario del partido y Zhao Ziyang, quien sería electo por la Asamblea Popular Nacional (APN) como primer ministro. 


 Todos estos cambios, en particular la oportunidad que brindaba China con su apertura económica, entusiasmaron a funcionarios, legisladores y otros políticos, empresarios y académicos estadunidenses, tanto por la oportunidad que surgía en cuanto a la obtención de beneficios de corto plazo como por la posibilidad —que no pocos optimistas veían casi como realidad— de que con la apertura al exterior el régimen comunista chino evolucionara hacia un sistema democrático tipo occidental. 


 Aquellas expectativas estadunidenses se estrellarían con la realidad. En 1989 Deng y los reformistas enfrentaron una fuerte demanda interna por mayores cambios; el reclamo de una quinta reforma, un tipo de democracia adicional a las cuatro enarboladas por el gobierno, que iba más allá de los cambios políticos efectuados en China hasta entonces. Desde principios de ese año, la dirigencia china encaró manifestaciones populares masivas en las principales ciudades del país, en demanda de mayor libertad civil y política. Estas movilizaciones se habían reactivado con la muerte por un infarto de Hu Yaobang, quien dos años antes había sido obligado a renunciar a su cargo de secretario general del PCC por ser demasiado liberal. Para entonces, Deng y los otros dirigentes veteranos se habían jubilado, aunque seguían influyendo en las decisiones importantes del PCC. Los encargados en turno del partido y del gobierno fueron incapaces de desactivar la agitación popular, no obstante que desde fines de mayo las autoridades habían implantado el toque de queda. 


 Tal era la situación en la capital del país, donde alrededor de un millón de manifestantes llegaron a plantarse en momentos de mayor efervescencia en la icónica plaza de Tiananmen (“puerta de la paz celestial”) (Zhao, 2001: 171). Finalmente los veteranos, encabezados por Deng, dieron la orden a unidades del Ejército Popular de Liberación, desplegadas con anticipación en los alrededores de Beijing, de que desalojaran la plaza a sangre y fuego. Zhao Ziyang, quien había asumido la jefatura del PCC en 1987, trató de evitar la matanza mediante el diálogo, pero fracasó, y el buró político lo obligó a renunciar y lo puso en arresto domiciliario, el cual se prolongó hasta su muerte por causas naturales ocurrida en 2005 (Pu, Chiang y Ignatius, 2009). El 4 de junio de 1989 quedó claro que la reforma política tan vanagloriada internacionalmente era únicamente dentro de los límites de un sistema llamado “democracia popular”, que el partido comunista controlaba directamente y sin opciones de multipartidismo político. 
 

 EL ESCENARIO INTERNACIONAL A FINES DE LOS OCHENTA DEL SIGLO XX 


 Los líderes de Estados Unidos y de la Unión Soviética, Ronald Reagan y Mijaíl Gorbachov, respectivamente, entraron en una etapa de negociación bilateral directa para evitar una nueva escalada en armamento nuclear de mayor sofisticación. La primera cumbre fue en Reikiavik, capital de Islandia, el 11-12 de octubre de 1986. No obstante que al final de ese encuentro estuvieron a punto de fracasar las pláticas, se rescató el compromiso de continuarlas y después de varias discusiones entre los equipos de cada uno de los dirigentes, Reagan y Gorbachov volvieron a reunirse en la ciudad de Washington del 8 al 10 de diciembre de 1987 y lograron suscribir un Tratado de Armas Nucleares de Corto y Mediano Alcance. 


 Esas dos reuniones cumbre tuvieron tal repercusión en las relaciones internacionales, que el historiador británico Eric Hobsbawm no vaciló en afirmar que después de ellas la Guerra Fría había concluido “para todo propósito práctico” (Hobsbawm, 1994: 250). La política de Moscú con sus aliados de Europa del Este se flexibilizó de forma tal que los soviéticos abandonaron cualquier amenaza de intervención en países como Checoslovaquia, Polonia y la República Democrática Alemana, en donde estaban brotando movimientos populares para exigir libertades efectivas en cuanto a libre asociación y movilidad y otros derechos fundamentales. Esto traería, entre otras cosas, el debilitamiento de regímenes autoritarios y la caída del muro de Berlín, hecho este último que significó la unificación de Alemania bajo un sistema capitalista liberal. Al final de este proceso de apertura vendría la desaparición misma de la Unión Soviética, sin que mediara lucha armada interna o guerra externa alguna. 


 Para los comunistas chinos esa rápida desintegración del llamado socialismo real de Europa oriental fue un verdadero shock y puso en duda la viabilidad de su proyecto aperturista y reformista, porque ponía en peligro los fundamentos doctrinarios y operativos de su sistema político. Gorbachov había visitado China en mayo de 1989, en plenas manifestaciones de protesta, y lo hizo para formalizar la reconciliación de dos gigantes comunistas, uno de ellos inspirador y mentor del otro; pero cuando se produjo el derrumbe de la Unión Soviética, los camaradas chinos culparon al mismo Gorbachov de esa hecatombe comunista. 


 En 1989, la retórica contra el revisionismo soviético usada por Beijing durante más de dos decenios fue abandonada ante el declive del bloque socialista y de su núcleo rector. Un año antes, en 1988, Moscú había retirado sus tropas de Afganistán, después de ocho años de estar sosteniendo a un gobierno clientelar contra una revuelta de facciones afganas paramilitares, fraguada desde Pakistán y Estados Unidos, con lo cual desapareció la última amenaza geopolítica para China y se abrió la puerta para el viaje de Gorbachov a Beijing. 
 

 CHIMERICA:6 LOS AÑOS DEL “ACOPLAMIENTO” EUFÓRICO 


 En enero de 1989 George H. W. Bush sucedió a Ronald Reagan como presidente de Estados Unidos. Él había sido jefe de la Oficina de Enlace de su país en China en los primeros años de los setenta —coincidió en Beijing con este autor que era allí embajador de México— y tenía una muy conocida simpatía por Deng Xiaoping. Cuando se produjo en China la represión en Tiananmen, el gobierno estadunidense impuso sanciones económicas a China, entre ellas, la eliminación de la cláusula de nación más favorecida (CNF), pero muy pronto, a mediados de 1991, el Congreso ayudó a la Casa Blanca a que se diluyeran tales sanciones, excepto la cláusula citada.7 


 Por su parte, en enero-febrero de 1992 Deng efectuó una gira a las zonas económicas especiales del sur de China partiendo de Shanghai, para defender las reformas que se habían paralizado a partir de junio de 1989; el viejo líder (éste fue su último acto político, antes de su retiro definitivo) siempre trabajó en favor de las reformas y de la apertura económica de China, pero lo hizo bajo un criterio doctrinario claro, que puede resumirse en cuatro llamados “principios cardinales”: la defensa del camino socialista; la dictadura del proletariado; el liderazgo del partido comunista, y el marxismo-leninismo-pensamiento Mao Zedong (Pantsov y Levine, 2015: 355). 


 La última década del siglo XX y los primeros años del XXI fueron escenario de un impresionante aumento y una diversificación de los vínculos entre China y Estados Unidos. Una verdadera euforia de parte de empresarios, funcionarios y políticos estadunidenses por el mercado chino y las oportunidades que éste brindaba. Obviamente, persistían reticencias sobre la conveniencia de que “América” se volcase en una interdependencia excesiva con un régimen autoritario como el chino, además de fricciones esporádicas, económicas y diplomáticas, que respondían a intereses nacionales contrapuestos. Las fricciones más severas se dieron en los últimos años de los noventa y fueron principalmente en torno a Taiwán, donde, junto con un sólido desarrollo económico, estaba produciéndose una transición de gobiernos autoritarios a democráticos, con temor de Beijing de que ello llevara a un intento por parte de Taipei de buscar una identidad independiente.8 Otro incidente serio fue el bombardeo —dijeron que accidental— por aviones estadunidenses contra la embajada de China en Belgrado, durante un operativo militar ejecutado bajo divisa de la OTAN. Y el que se produjo en el Mar Meridional, a unos 160 kilómetros de la isla de Hainan, al chocar un avión espía de la marina estadunidense con un caza interceptor de la marina china. 


 Por otro lado, China seguía avanzando hacia una economía de mercado bajo la jefatura de Jiang Zemin (r. 1992-2003), quien durante su segundo periodo como presidente hizo mancuerna con Zhu Rongji, primer ministro durante cinco años, de 1998 a 2003, y sin duda el más reformista de los dirigentes chinos de las últimas décadas. Al mismo tiempo, el país lograba tasas elevadas de crecimiento del PIB y, sobre todo, sostenidas por varios años, acompañadas de un comercio y un intercambio financiero muy dinámicos con el mundo. A fines de 2001 China ingresó en la Organización Mundial de Comercio, después de 13 años de negociaciones, y con ello cumplió su ciclo de incorporación a las instituciones económicas del mundo capitalista, que había comenzado en 1980 con su adhesión al Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. 


 En 2002 ascendió al poder lo que en China llaman cuarta generación de líderes, representados por la dupla Hu Jintao-Wen Jiabao, jefe del partido y del Estado el primero, y jefe del gobierno el segundo, para el acostumbrado periodo de 10 años (a priori se da por sentada una reelección), que va del 2002-2003 al 2012-2013, el primer año corresponde al partido y el segundo, al gobierno.9 En esos años la economía china siguió creciendo con rapidez y desarrollándose (cambio cualitativo); China comenzó a dominar el comercio mundial junto con Estados Unidos y se convirtió en acreedora de este país (más adelante se describe con cierto detalle este fenómeno). 


 La interdependencia, o acoplamiento, como quizá sea más acertado llamarla, entre las economías de Estados Unidos y de China alcanzó niveles sorprendentes hacia mediados de la segunda década del siglo actual, y cubrió áreas como la tecnológica, la científica y la educativa. 


 Un actor importante en ese acercamiento ha sido Henry M. Paulson, Jr., quien fuera CEO de Goldman Sachs y secretario del Tesoro de 2006 a 2009, en la administración del presidente George W. Bush. Aquél desarrolló relaciones de negocios y luego políticas con China, al principio desde el sector privado financiero estadunidense. Lo hizo con altas y altos dirigentes de ese país y trató directamente con el presidente Hu Jintao y el premier Wen Jiabao; también con Xi Jinping cuando éste era secretario del PCC en la rica provincia de Zhejiang. 


 Paulson impulsó la entrada de corporaciones y de bancos chinos al mercado bursátil de Wall Street; por varios conductos propició las inversiones privadas directas y las coinversiones sinoestadunidenses en China; facilitó una amplia cooperación de universidades de su país con universidades chinas para el desarrollo de los estudios de derecho, incluido el corporativo, y ayudó al establecimiento de parques nacionales en varias partes de China —un concepto que no existía en esta nación—, de acuerdo con los exitosos modelos de parques nacionales de Estados Unidos. Un interesante y detallado relato de la citada tarea de fomentar los vínculos bilaterales sinoestadunidenses se encuentra en un libro del propio Paulson (2016). 


 Dos historiadores / economistas —Niall Ferguson, escocés-estadunidense, y Moritz Schularick, alemán— han estudiado la relación China-Estados Unidos desde un enfoque histórico-macroeconómico. En un primer ensayo (Ferguson y Schularick, 2007) estos académicos argumentan que la globalización, en particular la relativa a la integración masiva de la fuerza de trabajo asiática en la economía global, facilitó aumentos en el rendimiento del capital que son mayores que los del factor trabajo. El costo del dinero, medido por las tasas de interés reales de largo plazo, bajó, y eso condujo a un boom en los mercados de activos financieros del mundo. A este fenómeno los autores citados lo llamaron Chimerica, porque fue primordialmente una consecuencia de la “relación económica simbiótica entre la República Popular China y los Estados Unidos de América” (Ferguson y Schularick, 2007: Abstract). Aquélla invirtió masivamente en la industria de exportación, lo que le generó un rápido crecimiento, superávit en cuenta corriente con el exterior, particularmente frente a Estados Unidos, y acumulación de reservas internacionales, buena parte de ellas en Bonos de la Tesorería estadunidense. Por su parte, el segundo país pudo seguir con su economía de sobreconsumo apuntalada por la oferta china: el exceso de ahorro y el sacrifico del consumo interno, por un lado, se complementaron con el exceso de consumo y los altos niveles de vida por el otro. 


 Dos años más tarde, en plena crisis financiera y económica mundial, ambos escritores publicaron un segundo trabajo en el que anunciaban la muerte de Chimerica (Ferguson y Schularick, 2009). Esa única “constelación geopolítica” que es la combinación entre el desarrollo chino impulsado por exportaciones y unos Estados Unidos que consumen en exceso es —argumentaron los autores— insostenible por el desbalance comercial y financiero habido entre ambas partes. Entre 2000 y 2008, dicen los historiadores economistas, China pudo cuadruplicar su PIB, multiplicar por cinco sus exportaciones, importar tecnología occidental y generar decenas de millones de empleos para los pobres de su sector rural. Por su parte, Estados Unidos pudo consumir más (45% por encima de su ingreso total), ahorrar menos y aun así mantener tasas de interés bajas y tasas de inversión estables; compraron bienes a China equivalentes a un tercio del exceso de consumo sobre su ingreso del periodo de ocho años mencionado. 


 El modelo chino de crecimiento es parecido al aplicado por Alemania y por Japón después de la Segunda Guerra Mundial, pero en ambos casos se implementó el correctivo de revaluar drásticamente los tipos de cambio del marco y del yen con el dólar, cuando ambas economías disfrutaban de superávit constante frente a Estados Unidos. En cambio, China no parecía estar dispuesta en 2008, ni ahora, a revaluar su moneda, ni a establecer una plena libertad cambiaria. Un superávit permanente de la balanza en cuenta corriente de China con el resto del mundo, y particularmente con Estados Unidos, es inaceptable y será la muerte de Chimerica: tal es el pronóstico de los autores citados que inventaron esa palabra. Un análisis más detallado de la relación económica de China con Estados Unidos y con el mundo desarrollado se encuentra en la obra de Klein y Pettis, 2020, capítulo cuarto, “From Tiananmen to the Belt and Road: Understanding China’s Surplus” (Klein y Pettis, 2020). 
 

 DE LA GUERRA COMERCIAL A LA CONFRONTACIÓN POR LA SUPREMACÍA, 2017-2020 


 Tarde o temprano se despertarían nacionalismos económicos en Estados Unidos contra China que llevaría al gobierno estadunidense a imponer aranceles y otras medidas proteccionistas a las importaciones procedentes de la República Popular. Esto ocurriría en la administración de Donald Trump (2017-2021). 


 Cinco años antes de que llegara a la Casa Blanca ese siniestro millonario de bienes raíces metido a político, Xi Jinping había ascendido, primero, a la dirección del PCC y después a la jefatura de Estado de China. Muy pronto este nuevo líder levantó una retórica nacionalista que se resumió en el eslogan del “sueño chino” y del “rejuvenecimiento de China”, con lo cual sepultó la frase, y además, la ejecución de la política exterior que sus antecesores habían enarbolado por varios años: China en busca de un “ascenso pacífico” a las filas de las potencias mundiales. 


 En el interior de su país, Xi fue desmantelando los avances que se habían dado en una “democracia con características chinas”, a fin de concentrar poder en sus manos y suprimir todo tipo de críticas a su administración. Terminó por eliminar obstáculos, incluso uno constitucional, a su ambición de permanecer en el poder más allá de 2022-2023. Enfrentó actos esporádicos de terrorismo nacional por parte de grupos minoritarios de uigures —etnia musulmana de tipo caucásico originaria del noroeste de China—con medidas extremas como las de encerrar en campos carcelarios eufemísticamente llamados “centros de entrenamiento vocacional” a cientos de miles de uigures en la Región Autónoma de Xinjiang (Grousset, 1970). 


 En lo internacional, Xi intensificó el dominio de China sobre el mar Meridional, al bloquear las demandas de otros países del sudeste asiático por soberanía en porciones de ese mar, islas y arrecifes. Intervino con argumentos de “seguridad nacional” en actividades cívicas de política interna de la Región Administrativa Especial de Hong Kong violando así el acuerdo que Deng Xiaoping y Margaret Thatcher alcanzaron en 1984 para la devolución de esa excolonia a China continental, lo que ocurrió a mediados de 1997 bajo la fórmula de “un país dos sistemas”; Hong Kong mantendría su independencia económica, ejecutiva, legislativa y judicial por 50 años, que vencen en 2047. En fin, con Xi Jinping se ha dado un despliegue de acciones de fuerza o de amenaza de su uso en Asia del Este. 


 En Estados Unidos se había ido formando una opinión cada vez más desfavorable sobre China, en parte debido a las noticias del autoritarismo de Xi Jinping, pero más como resultado del descontento de productores industriales por el creciente déficit comercial total con ese país asiático, que en 2016 alcanzó la cifra de 347 000 millones de dólares. 


 Durante su campaña presidencial, Donald Trump recogió ese descontento en su peculiar manera de atacar con frases como “We can’t continue to allow China to rape our country” (Newstalk, 2016) y otras similares. A fin de construir su imagen de contundente negociador, su equipo de campaña divulgó un documento de estrategia para reformar la relación comercial sinoestadunidense compuesto de cuatro partes: declarar a China manipuladora del tipo de cambio; confrontar a China sobre la propiedad intelectual y la transferencia forzada de tecnología; poner fin al uso por parte de China de subsidios, política laboral laxa y estándares ambientales bajos, y reducir la tasa de impuesto corporativo para hacer más competitivas a las manufacturas estadunidenses.10 


 Después de entrar en la Casa Blanca, Trump buscó comprometer directamente a Beijing para que encarara los problemas estructurales derivados de las políticas económicas chinas. Así, el 6 de abril de 2017 recibió al mismísimo Xi Jinping en su club de golf, Mar-a-Lago, de Palm Beach Florida, en una visita no oficial que el líder chino aceptó —sorprendente concesión protocolaria— y en la cual ambos dirigentes convinieron un Plan de Acción de 100 días para solucionar las diferencias comerciales. Transcurrido ese periodo nada ocurrió, excepto que Trump efectuó una visita de Estado a China (no privada) en noviembre de ese año, en la que sus anfitriones echaron la casa por la ventana para beneficio del marcado narcisismo del presidente estadunidense. 


 A fines de febrero de 2018, molesto por los crecientes déficits de Estados Unidos frente a varios países, incluidos China y México en materia de aluminio y acero, Trump amenazó con imponer aranceles a las importaciones de esos productos. Esto provocó protestas externas y advertencias de respuesta con medidas proteccionistas a tal amenaza, lo cual levantó preocupaciones en todas partes sobre el peligro de que se desatara una guerra comercial. La reacción de Trump a ello fue épica; el 2 de marzo escribió lo siguiente: “las guerras comerciales son buenas y fáciles de ganar” (traducción libre) (Bloomberg Quicktake, 2018, 2 de marzo). 


 Finalmente, entre julio de 2018 y agosto de 2019 el gobierno de Estados Unidos anunció que impondría tarifas arancelarias a productos chinos con valor de más de 550 000 millones de dólares, y China, en represalia, pondría tarifas a productos estadunidenses con valor de 185 000 millones de dólares (Hass y Denmark, 2020). 


 La realidad, como señaló la BBC de Londres, es que Estados Unidos impuso aranceles de 10 a 25% a la importación de productos chinos, por un valor total de 450 000 millones, en tanto que China respondió con impuestos del mismo rango a sus importaciones procedentes de Estados Unidos, por valor de 170 000 millones. El presidente Trump castigaba a China con aranceles acusándola de prácticas comerciales desleales y robo de propiedad intelectual, y en China se fortalecía la percepción de que Estados Unidos simplemente trataba de contener el ascenso de ella como potencia económica global. La corporación británica citada presentó la ilustración expuesta en el cuadro V.1 de cómo había escalado la guerra arancelaria sinoestadunidense. 
 


 Cuadro V.1 



	 Fecha 
	 Estados Unidos, tarifas a productos chinos por valor en dólares 
	 China, tarifas a productos estadunidenses por valor en dólares 



	 Julio de 2018 
	 34 000 millones 
	 34 000 millones 



	 Agosto de 2018 
	 16 000 millones 
	 16 000 millones 



	 Septiembre de 2018 
	 200 000 millones, 10% de arancel 
	 60 000 millones, 10% de arancel 



	 Mayo de 2019 
	 200 000 millones, un arancel de 25% 
	 



	 Julio de 2019 
	 
	 60 000 millones, un arancel de 25% 





 Fuente: BBC (2021, 16 de enero). A quick guide to the US-China trade war. 


 https://www.bbc.com/news/business-45899310 




 Entre abril y mayo de 2019 se produjo la mayor presión de Washington para que Beijing aceptara una serie de medidas a fin de que se suprimieran subsidios, financiamiento preferencial a empresas exportadoras del Estado y otras modificaciones drásticas, que finalmente el liderazgo chino —los siete miembros del comité permanente del politburó— rechazó en una cerrada decisión en la que tres integrantes de ese comité permanente se opusieron a aceptar tales exigencias y otros tres fueron conciliatorios; al final, Xi Jinping rompió el empate en favor de una posición nacionalista dispuesta a continuar la confrontación comercial (Davies y Wei, 2020: 11-36, capítulo 1). Los negociadores estadunidenses —Robert Lighthizer, representante comercial de Estados Unidos; Steven Mnuchin, secretario del Tesoro; Wilbur Ross, secretario de Comercio, y otros altos funcionarios— recularon y tuvieron que reanudar pláticas con la delegación china que había sido enviada a Washington, encabezada por el vicepremier y undécimo en la jerarquía del liderazgo chino, Liu He. Fue con este funcionario con el que el presidente Trump suscribió una tregua, o acuerdo de primera etapa para la suspensión de la guerra comercial. La ceremonia de firma fue el 15 de enero de 2020 en la Casa Blanca con un eufórico Trump que hizo una introducción sobre el significado del acuerdo, al que calificó de “magnífico”, y felicitó a una media docena de miembros de su administración, con palabras tales como “fantástico”, “increíble”, “una leyenda”, “un gran tipo”, “nuestro brillante Jared”, etcétera. Vale la pena leer el epílogo del libro mencionado antes, para conocer la cantidad de sandeces que el presidente de Estados Unidos soltó enfrente de la delegación china, la que siguió impertérrita las celebraciones, con algún comentario cáustico entre bambalinas. “Aunque la batalla comercial se había suavizado, la administración de Trump y el Congreso seguían en busca de los instrumentos para bloquear el avance tecnológico y militar de China” (Davies y Wei, 2020, pp. 415-421). 


 La guerra comercial afectó a las economías estadunidense y china, pero aparentemente más a la primera que a la segunda. Un informe de Bloomberg Economics de 2019 señalaba que, para fines de 2020, el costo para la economía de Estados Unidos sería de 316 000 millones de dólares, equivalente según cálculos del autor a 1.5% del PIB de 2019,11 estimado por el Banco Mundial, y en otra más reciente investigación del Banco de la Reserva Federal de Nueva York y la Universidad de Columbia se encontró que las compañías estadunidenses habían perdido al menos 1.7 billones (trillion) de dólares en el precio de sus inventarios financieros, como resultado de las tarifas que el gobierno había impuesto a las importaciones de China. 


 A mayor abundamiento, el gobierno de Trump comenzó en 2017 y 2018 a preparar otro frente de lucha con China: una guerra tecnológica que se desató en todo su apogeo en 2020, al cobijo de la pandemia de la covid-19.12 Ya desde los últimos años del presidente Obama había habido debates en el interior de su gobierno y en el Congreso sobre el temor de que China estuviese aprovechando el “acoplamiento” entre empresas de alta tecnología, instituciones de investigación y desarrollo, y estudiantes y científicos de ambos países, para ganarle terreno a Estados Unidos. Pero fue con Trump que se usaron mecanismos como sanciones comerciales (guerra comercial), control de inversiones y de exportaciones a China, y restricciones a los intercambios de personal técnico con ese país. La razón de fondo era el temor de que China alcanzara a Estados Unidos en tecnología de la información y la comunicación. De la crisis financiera mundial de 2008 China había logrado salir avante en cuanto a crecimiento económico y a desarrollo tecnológico, en tanto que en Estados Unidos ocurrió lo contrario: caída económica en 2009, seguida de una prolongada recesión que paralizó el avance tecnológico por algún tiempo. El ambicioso plan “made in China 2025”, que lanzó el gobierno de Beijing en 2015, parecido a uno puesto en marcha por Alemania años atrás, fue visto en Estados Unidos como una amenaza a su superioridad en ciencia y tecnología. 


 En realidad, lo que había pasado desde principios del siglo XXI fue que numerosas empresas chinas se instalaron en Estados Unidos para producir insumos de alta tecnología o para asegurar proveedores de los mismos; otro tanto ocurrió con corporaciones estadunidenses que abrieron fábricas en China para abastecer de insumos al mercado de Estados Unidos a costos más bajos de mano de obra y con otras ventajas que encontraron en territorio chino. La táctica empleada para tratar de frenar a empresas como Huawei, gigante de las telecomunicaciones, fue prohibirles a empresas estadunidenses y de otros países fabricantes con licencias de Estados Unidos que le vendieran a aquélla semiconductores microscópicos (nanotecnología) para su producción de teléfonos inteligentes, de los que Huawei ocupaba desde el año pasado el primer lugar en el mundo. 


 Esa guerra tecnológica (Haiyong, 2019) probablemente sea suavizada con el nuevo gobierno del presidente Biden, pero difícilmente abandonada, ya que es parte de una lucha entre Estados Unidos y China por la supremacía económica. 
 

 MÉXICO ANTE UN POSIBLE NUEVO BIPOLARISMO DE PODER 


 La relación de México con Estados Unidos ha sido históricamente intensa y variada, no sólo por el hecho de ser países fronterizos sino por otros factores geopolíticos, culturales, tecnológicos y económicos. Estos últimos pueden medirse de diversas formas, una de ellas es la relación comercial de bienes, en la que el mercado estadunidense representa más de 81% del total de exportaciones que salen de México al resto del mundo (datos del Banxico, diciembre de 2020). Además de la cercanía, México, Estados Unidos y Canadá forman desde hace tiempo una zona de libre comercio que en julio de 2020 fue renovada con un nuevo acuerdo trilateral, el llamado T-MEC. 


 En la era de Donald Trump, quien insultó reiteradamente a México y a los mexicanos, la relación personal entre él y el presidente Andrés Manuel López Obrador (quien asumió el cargo el 1 de diciembre de 2018) fue muy buena, a partir de que este último movilizara tropas con uniforme de la Guardia Nacional a la frontera sur del país para contener por la fuerza a las oleadas de guatemaltecos, hondureños, salvadoreños y migrantes de otras partes de Latinoamérica y del mundo que intentaban cruzar territorio mexicano para llegar a su frontera con Estados Unidos. El presidente López llegó a decir que Trump nunca intervino en los asuntos internos de México, actitud que le agradecía, y, como signo de amistad, no tuvo el menor empacho en viajar a Washington para reunirse en la Casa Blanca con quien muchos califican como el peor presidente estadunidense de la historia. Esa visita fue un espaldarazo a Trump, quien se hallaba en plena campaña para buscar su reelección. López Obrador cometió actos públicos inamistosos hacia el presidente electo Joe Biden, como el de tardar en felicitarlo por su triunfo en las elecciones, porque, dijo el hombre del Palacio Nacional, no estaba oficialmente confirmada su victoria electoral (la gran mentira de Trump), y muchos más, que dejaron en claro que para el líder de la Cuarta Transformación era preferible el gobierno republicano saliente que el demócrata entrante. 


 Con todo lo diplomáticamente descortés que ha sido el gobierno de López Obrador, no necesariamente habrá represalias de la administración de Biden; los intereses estadunidenses en México son mucho más importantes que esos detalles. Lo que sí parece claro es que la 4T tendrá que lidiar con una política del nuevo gobierno estadunidense que tiene como prioridades la defensa del medio ambiente y de las energías renovables y limpias, justo cuando las directrices obradoristas van en sentido contrario: privilegiar a Pemex y a la Comisión Federal de Electricidad (CFE) sobre las inversiones privadas, lo que significa continuar con los hidrocarburos contaminantes para la generación de electricidad. Y lo mismo puede decirse en materia de derechos humanos, que es una proclama prioritaria de la política exterior anunciada por Biden, cuando en México la violencia, los asesinatos impunes y la desaparición de personas han alcanzado cifras escandalosas en los dos años y fracción del mandato de López Obrador. 


 Por lo que respecta a las relaciones sinomexicanas, en términos comerciales China es el segundo proveedor en importancia mundial de México, que tiene una balanza comercial altamente deficitaria con aquel país, en tanto que con Estados Unidos ha registrado en los últimos años superávits comerciales. Desde luego, en otros campos como el financiero y el tecnológico los vínculos sino-mexicanos son menos desequilibrantes, y en lo político y cultural marchan de manera más amistosa y de beneficio mutuo. Desde 2003 los dos países declararon tener una “asociación estratégica”, y cuando Xi Jinping visitó México 10 años más tarde, en los discursos oficiales se agregó a la frase anterior la palabra “integral”. Retórica aparte, es claro que China tiene un genuino interés por impulsar vínculos concretos con México basados en lo que Beijing ha calificado —y México convalidado— como principios de amistad, cooperación, confianza, respeto y beneficio mutuo. 


 La guerra comercial entre Estados Unidos y China, y su escalada a un choque por el predomino económico y geopolítico mundial tienen impactos de corto y largo plazo sobre México. En cuanto a lo primero, está el efecto de desviación de comercio que produjeron los impuestos arancelarios aplicados por Estados Unidos a China. En 2019 México subió al primer lugar como socio comercial de Estados Unidos, con un total de exportaciones más importaciones de 614 000 millones, por lo que desplazó a China al segundo lugar, con 559 000 millones de dólares, pero el déficit estadunidense frente a la República Popular fue el más alto del mismo año y representó 41% de su déficit total, en tanto que con México el desbalance para Estados Unidos fue de 12% del total (108 000 millones de dólares). En 2020 China volvió como socio comercial número uno de Estados Unidos, y superó a México por 22 000 millones de dólares.13 


 Sobre diferentes expresiones de funcionarios mexicanos de la Cuarta Transformación en el sentido de incrementar intercambios económicos con China y buscar la atracción de inversiones directas de ese país, el gobierno de Trump ejerció por varios conductos presiones para que esto último no ocurriese. Un caso de esas presiones fue el de Wilbur Ross, secretario de Comercio en la administración republicana, quien durante su participación en la 71 Asamblea de la Cámara de la Industria del Hierro y el Acero en abril de 2019 pidió a empresarios mexicanos y a funcionarios del gobierno de México que no tuvieran inversión activa de China, sobre todo en proyectos estratégicos (Sánchez, 2019). 


 Independientemente del impacto efectivo de ese tipo de presiones, tanto el gobierno mexicano actual como el que le precedió del presidente Peña Nieto han sido muy cuidadosos en no comprometerse demasiado con China ni con sus proyectos internacionales, en particular con la iniciativa de la nueva ruta de la seda y la ruta marítima siglo XXI. En 2016 el Banco Asiático de Inversiones en Infraestructura (AIIB) inició sus actividades con sede en Beijing y para el 29 de enero de 2021 ya contaba con 85 países accionistas, 46 miembros regionales y 39 no regionales, además de otros 18 países que son prospectos para ingresar. Canadá, Brasil, Ecuador y Uruguay son miembros regionales y entre los prospectos se cuenta a Argentina, Chile, Perú y Venezuela. México no aparece en ninguna lista ni hay indicios de que intente asociarse a este importante banco multilateral. Junto con Estados Unidos, dos de los tres integrantes del T-MEC han quedado fuera por convicción. Washington les pidió, con poco éxito, a sus amigos y a sus aliados del mundo que no se adhirieran al AIIB; solamente Gran Bretaña, Japón y México han obedecido hasta ahora. 


 No tiene sentido, por limitaciones de espacio, alargar la serie de rechazos explícitos o implícitos que los dos últimos gobiernos mexicanos han dado a iniciativas impulsadas por Beijing, ni mencionar declaraciones optimistas carentes de fundamento, como la de enero de 2021 del secretario de Relaciones Exteriores, Marcelo Ebrard, de que México y China posiblemente reforzarían su asociación estratégica en este año (The Dialogue, 2021). Lo que queda claro es que si la pugna sinoestadunidense prosiguiera hasta llegar a un nuevo tipo de guerra fría entre esos dos gigantes económicos, México se alinearía con Estados Unidos, con lo cual se perderían las oportunidades de cooperación y negocios que China ofrece para que México inicie, con paso firme, una verdadera diversificación de mercados, no con el propósito de desviar comercio con nuestro socio principal a otros países como China, sino de generar corrientes adicionales de comercio exterior en bienes y servicios, y de movimientos de capital con el exterior. 


 Las expectativas sobre el futuro de la confrontación sinoestadunidense son de que ésta continuará y se ampliará hacia temas geopolíticos, como el control del mar del sur de China, Taiwán, Hong Kong y otros. En una transmisión de la cadena CNBC del 7 de febrero de 2021, se reprodujo una entrevista que le habían hecho al presidente Biden en CBS sobre la relación que esperaba tener con China, y en esencia él dijo que se preparaba para una “competencia extrema con ese país”, pero que ello no significaba tener un conflicto. En esa transmisión televisiva se dio cuenta de una ríspida conversación telefónica entre Antony Blinker, secretario de Estado, y Yang Jiechi, miembro del politburó del PCC y encargado de la política exterior (en jerarquía está por encima del ministro de Relaciones Exteriores del gobierno chino), en la que el primero le habría dicho al segundo que Estados Unidos haría responsable a su país por sus acciones contra Taiwán, y le pidió que Beijing condenara el golpe militar en Myanmar (Macias, 2021, 7 de febrero). El 10 de febrero de 2021, Biden presidente tuvo su primera conversación a distancia con Xi Jinping a quien según un boletín de la Casa Blanca (The White House, 2021), manifestó sus preocupaciones por las prácticas económicas coercitivas de China, su represión en Hong Kong, abusos de derechos humanos en Xinjiang y sus acciones crecientemente “asertivas” en Asia Oriental, en especial en relación con Taiwán. 
 

 RELACIONES DE MÉXICO CON CHINA Y NAVEGACIÓN ESTRATÉGICA ENTRE DOS AGUAS 


 No obstante las señales poco promisorias que el gobierno de México ha dado hasta marzo de 2021 en cuanto al fortalecimiento de sus relaciones con China, desde luego limitadas a aquellas que no afecten las relaciones con su principal socio y vecino, es necesario señalar que hay opciones de política comercial con las cuales impulsar intercambios sostenidos con China que son viables en el contexto de creciente confrontación sinoestadunidense. A continuación, se describe brevemente el marco político del intercambio comercial sinomexicano, y después se mencionan algunas opciones. 


 Según cifras de un-Comtrade (Trading Economics, 2021a, y 2021b), en 2019 el comercio total entre China y México fue de 53 000 millones de dólares. Las estadísticas de comercio sinomexicano son muy diferentes según los datos oficiales del gobierno chino, de los que resulta una cifra de 61 millones de dólares de intercambio comercial total con México para el mismo año, con un déficit para nuestro país de 32 000 millones (National Bureau of Statistics of China, 2020). 


 Comoquiera que sea, lo importante es que el intercambio comercial sinomexicano empezó a crecer con rapidez desde el segundo lustro de los años noventa, y al comenzar el siglo XXI el déficit comercial de México con China se había vuelto un candente tema político. Empresarios mexicanos de las ramas textil, vestido, calzado y juguetes exigían al gobierno que impusiera altos aranceles a las importaciones procedentes de China, con el argumento de que se basaban en competencia desleal; el gobierno comunista, alegaban los empresarios, explotaba a su mano de obra, subsidiaba la producción y, arbitrariamente, determinaba los precios de sus productos de exportación. 


 Al llegar 2001, cuando la República Popular China se encontraba en la recta final de sus negociaciones bilaterales con las principales economías del mundo a fin de acceder a la Organización Mundial de Comercio, el presidente mexicano Vicente Fox dio instrucciones de que se postergara lo más posible el correspondiente acuerdo de nuestro país con China, y en el periodo del 1 al 9 de junio de ese año emprendió sendas visitas de Estado a la República de Corea y a la Popular China, más una visita de trabajo a Japón. El objetivo de su viaje era fortalecer relaciones con esos dinámicos países asiáticos. El que suscribe, entonces director del Centro de Estudios de Asia y África de El Colegio de México, fue invitado a esa gira presidencial, y cuando el avión estaba a poco más de una hora de arribar al aeropuerto de Beijing, el presidente nos llamó a Cassio Luiselli, exembajador en Corea del Sur y profesor del ITESM —Instituto Tecnológico y de Estudios Superiores de Monterrey—, y al suscrito, para escuchar nuestra opinión como académicos y exdiplomáticos sobre el tratado comercial pendiente con China. 


 En aquel momento parecía que Vicente Fox se inclinaba por la opción de no suscribir dicho tratado, pero Luiselli y yo, sin habernos puesto previamente de acuerdo, argumentamos en favor de que, en sus conversaciones con el presidente y secretario general del partido comunista de China, Jiang Zemin, Fox aceptara que firmaría dicho instrumento, señalando nosotros que, si México no firmaba el instrumento citado, eso no impediría que China finalmente ingresara a la OMC y se enfriaran los vínculos de México con un país que estaba ascendiendo a potencia económica. 


 Obviamente, lo que pesó para que Fox aceptara suscribir el acuerdo bilateral ya mencionado, que finalmente se firmó en septiembre de 2001 en Ginebra, Suiza, más que nuestras opiniones como académicos, fueron los argumentos a favor de miembros de su gabinete; lo importante a resaltar aquí es que China Popular se adhirió a la Organización Mundial de Comercio el 11 de diciembre del mismo año, y que “México fue el último país de esa organización en lograr el acuerdo bilateral correspondiente” (Cornejo, 2008: 340). 


 Fox y Jiang acordaron que China se abstendría por ocho años de llevar a controversia en la OMC cualquier política arancelaria que adoptara México para las importaciones procedentes de aquel país. Este arreglo bilateral logró extenderlo el presidente Felipe Calderón hasta 2012. Durante esos 12 años México aplicó elevadísimos impuestos antidumping a varios productos chinos, sin que por ello mejorase la posición deficitaria del país ante China; más bien, ello estimuló el contrabando. Por otra parte, hasta marzo de 2021 nuestros gobiernos han mantenido el trato de economía de no mercado para China, una conducta que requiere de revisión; el que le diéramos el trato de economía de mercado a ese socio comercial no empeoraría el desequilibrio existente, más bien pondría a México en posición de presionar para que hubiera un quid pro quo económico. 


 A mediados de 2003, China, sin recibir un trato preferencial como el derivado del TLCAN para México y Canadá, desplazó a México como segundo proveedor del mercado estadunidense (más tarde desplazaría a Canadá del primer lugar). Esto revivió el temor del sector privado en México y las demandas de que se aumentaran los de por sí excesivamente altos aranceles compensatorios a nuestras importaciones de China. En diciembre de ese año, el primer ministro Wen Jiabao efectuó una visita a los tres países de América del Norte, y en México acordó con el presidente Fox una declaración oficial en el sentido de que las relaciones sinomexicanas tenían un carácter estratégico. Xi Jinping y Enrique Peña Nieto declararon 10 años después que dichas relaciones eran las de una “asociación estratégica integral”, y suscribieron un acuerdo que contenía, entre otros compromisos, el de corregir el desbalance comercial bilateral desfavorable para México. 


 En 2021 no hay señales de que tal desequilibro tienda a reducirse, por lo que ha llegado el momento de pensar en una perspectiva diferente. No es posible que en el mediano plazo México revierta su déficit frente a la potencia comercial mundial que es China; aun así, el gobierno mexicano, por medio de los contactos diplomáticos establecidos, deberá continuar discutiendo formas políticas de remediar el déficit citado, y una de ellas es algo que ya se ha planteado en diálogos anteriores entre México y China: que este país estimule sus inversiones directas y créditos a nuestro país, los que actuarían como contrapeso del superávit comercial chino. 


 Con las nuevas normas de origen adoptadas en el T-MEC, los inversionistas extranjeros interesados en entrar al mercado estadunidense desde México tendrán que generar bienes en los que se agregue valor dentro de su territorio. En otras palabras, empresas chinas como las de automóviles y sus partes, que ya han empezado a instalarse en territorio mexicano, principalmente para comercializar vehículos automotores de marcas chinas, tendrán que dar el salto para instalar fábricas en México que no sean meramente ensambladoras, sino sitios en donde se fabriquen coches, camionetas y otros similares.14 


 A fin de estimular con instrumentos financieros el ingreso de capital chino para inversiones en infraestructura y otras, las autoridades mexicanas concernientes tendrán que discutir la conveniencia de que el país se haga miembro del Banco Asiático de Inversiones en Infraestructura (AIIB, por sus siglas en inglés), ello a pesar de las presiones hechas por Washington para disuadir a México de dar tal paso. Dicha institución es un verdadero banco multilateral regional, que provee o facilita financiamiento a cualquier miembro o región y en formas variadas, entre otras, invirtiendo en acciones emitidas por empresas de cualquier índole pero que coticen en mercados bursátiles, y otorgando garantías.15 


 El AIIB es casi una réplica del Banco Mundial cuando éste fue establecido, sólo que en aquel caso es China la que tiene la mayor suscripción de capital (30.8%), mientras que en el segundo lo son Estados Unidos, y por eso ambos países podrán siempre, a menos que motu propio decidieran algo distinto, poner a un presidente de los respectivos bancos de nacionalidad china o estadunidense. En cuanto a la institución asiática, que tiene su sede en Beijing (la del Banco Mundial obviamente es Washington), cuenta actualmente con cinco vicepresidentes cuyas nacionalidades son británica, rusa, india, alemana e indonesia. 


 El Banco Asiático de Inversiones en Infraestructura tiene 85 miembros, como ya se señaló, y el Banco Mundial, 189. Aquél es un banco multilateral enfocado en el desarrollo de todo tipo de infraestructura y que comenzó operaciones en 2016, el segundo es un banco de desarrollo de todo tipo fundado en 1944 con el nombre de Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento, y ahora es un grupo (cuyo director es siempre estadunidense) de cinco instituciones de desarrollo estrechamente relacionadas. 


 México debe solicitar su ingreso al AIIB porque eso le daría acceso a apoyos financieros de origen multinacional, que son parte del capital suscrito por los países que lo forman. De ellos, 46 son miembros regionales, del continente asiático más Australia, Nueva Zelanda, Rusia, y Georgia, y 39 son miembros no regionales procedentes de Europa, África y América. De esta última están Canadá (Norteamérica), Brasil, Ecuador y Uruguay de Sudamérica. Estados Unidos no pudo evitar que la mayoría de sus aliados de la OTAN se uniera al banco asiático, porque obviamente los beneficios económicos que pueden derivarse de esa asociación son mayores que los costos políticos de contravenir una posición estadunidense carente de lógica geopolítica. La cuota de capital suscrito para el ingreso de los tres países sudamericanos citados fue pareja: cinco millones de dólares, que es realmente una cifra insignificante para el tipo de institución de que se trata. La subscripción de Canadá fue de 995.4 millones, y aunque México es parte del T-MEC, lo más probable es que le asignaran una cuota de capital similar a la de Brasil y los otros países latinoamericanos. 


 Finalmente, si México fortalece sus vínculos en la región de Asia-Pacífico, podrá más fácilmente prosperar y equilibrar su posición en una situación de creciente rivalidad sinoestadunidense. A partir de la adhesión del país al foro de Cooperación Económica Asia-Pacífico (APEC, por sus siglas en inglés), anunciada en noviembre de 1993 durante su primera reunión cumbre, se abrió una gran oportunidad para que nuestro país se instalara en la diplomacia multilateral de la Cuenca del Pacífico. Oportunidad que, en opinión del suscrito, los últimos gobiernos mexicanos no han sabido aprovechar, o ni siquiera lo han intentado, como ocurre con la actual administración. 


 Dentro del mecanismo de conferencias que es el APEC han surgido dos movimientos multinacionales de integración económica formal. El primero fue el acuerdo para la Asociación Transpacífica (TPP, por sus siglas en inglés), formada por 12 de las 21 economías del APEC, entre ellas México y Estados Unidos, pero la participación de este último país fue retirada por orden del presidente Donald Trump, al día siguiente de haber él tomando posesión de su cargo. Ahora quedan 11 países,16 los que en marzo de 2018 suscribieron una revisión de lo pactado para convertir el TPP en un Acuerdo Integral y Progresista de Asociación Transpacífica (CPTPP). 


 El otro proceso para la formación de una zona de libre comercio tradicional se inició apenas en noviembre de 2020, mediante la suscripción de un Regional Comprehensive Economic Partnership (RCEP), por los 10 miembros de la Asociación de Naciones del Sudeste de Asia17 (ANSEA o ASEAN en inglés) más China, Japón, Corea del Sur, Australia y Nueva Zelanda (India se salió al final). Este acuerdo ha sido recibido en el mundo como la creación de una zona de libre comercio de nueva generación, fomentada por China y un bloque económico que supera al T-MEC, a la Unión Europea y similares. Esta precepción es errónea, primero porque falta que seis de los 10 países de ANSEA y tres de las otras economías ratifiquen el acuerdo para que exista legalmente. A partir de allí, sus promotores prometen alcanzar en 20 años una ZLC más limitada, ya no se diga que el acuerdo de América del Norte, sino incluso que CPTTP. Y, por último, el acuerdo se gestó hace varios años dentro de la ANSEA, no en China; tal Asociación entabló negociaciones bilaterales con China, Japón y Corea (ASEAN+3), y luego las amplió a Australia, Nueva Zelanda e India (ASEAN+6). 


 México no necesita formar parte del RCEP, en primer lugar porque nunca fue aceptado como “socio de diálogo” de la ANSEA ni es parte de la región. En segundo lugar, porque el país ya está en el CPTPP, adonde eventualmente Estados Unidos se reintegrará, todo ello bajo el chapeau político del mecanismo de conferencias de la Cooperación Económica Asia-Pacífico (APEC). 
 

 CONCLUSIONES 


 La guerra comercial que desató el gobierno de Donald Trump contra China venía gestándose desde por lo menos 2010, al calor de los constantes y crecientes desequilibrios de Estados Unidos frente a la dinámica economía china. La fuerte interdependencia entre los dos países en cuanto a cadenas de producción y asignación de inversiones recíprocas creó una bonanza de negocios bilaterales que se extendió desde los años ochenta del siglo pasado hasta la actualidad, la que permitió a la economía china colocarse como la segunda del mundo y rivalizar con Estados Unidos, sobre todo en tecnologías de punta, lo cual es visto por el gobierno de Biden, el Congreso, los partidos políticos y una parte del sector empresarial como una amenaza a la supremacía de su país en el mundo. 


 Cuando se creó la República Popular China en octubre de 1949, Estados Unidos la consideró una amenaza para sus intereses en Asia, por lo que tendieron un cerco en torno a China continental para evitar que extendiera su influencia comunista a los países vecinos. En otras palabras, Washington extendió la Guerra Fría que libraba contra la Unión Soviética al continente asiático: una especie de Guerra Fría subrogada. 


 Al adoptar China Popular reformas económicas promercado y al abrirse a las corrientes mundiales de comercio y de capitales, avanzó hacia un sistema de capitalismo de Estado con el cual se han conectado las potencias capitalistas, entre ellas, Estados Unidos. La lucha que se avecina entre un régimen comunista con “socialismo de mercado” y esas potencias es algo muy diferente a la pugna del pasado, que era entre capitalismo liberal y comunismo.18 


 México debe prepararse para encontrar un acomodo en esa nueva confrontación, que no perjudique sus intereses y le permita coexistir bien con los extremos de un nuevo mundo de poderío bipolar aparentemente en formación. Y como se argumenta en el último inciso del texto, nuestro país tiene elementos diplomáticos y políticos para hacer valer una postura de equilibrio entre Estados Unidos y China a partir de la cual se fomenten los intercambios económicos y de otra índole con el segundo país. 
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 13 Porcentaje calculado por el autor con base en datos del censo de Estados Unidos (United States Census Bureau, 2022). 


 14 Se cita el caso automotriz como ejemplo, pero hay muchas otras empresas chinas que operan en México, como el gigante Huawei (telefonía y similares) o la de ingeniería Construction Comunication Company, que participa en la construcción del Tren Maya. 


 15 Véase https://www.aiib.org/en/index.html > About Us > Who we are > Financing Operations. 


 16 En orden alfabético: Australia, Brunei Darussalam, Canadá, Chile, Japón, Malasia, México, Nueva Zelanda, Perú, Singapur y Vietnam. 


 17 Brunei Darussalam, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapur, Tailandia y Vietnam. 


 18 Para un análisis de la lucha entre dos colosos, quizá poco profundo pero lleno de datos muy significativos, véase Mahbubani (2020). 






 VI. EL PAPEL DE LA UNIÓN EUROPEA EN EL COMERCIO INTERNACIONAL Y SU RELACIÓN CON MÉXICO1 


 Lorena Ruano Gómez2 


 Se ha dicho que la Unión Europea (UE) es poderosa en y mediante el comercio internacional (Meunier y Nicolaïdis, 2006). Es poderosa en el comercio, porque se trata de una de las tres grandes potencias, junto con Estados Unidos y China, que hoy definen el orden internacional en ese ámbito, debido al tamaño de su mercado y a su papel en el comercio mundial. Es poderosa mediante el comercio, porque éste ha sido central en su propia construcción (hay que recordar que la UE nació como Unión Aduanera en 1958) y en su desarrollo económico, y porque es el componente más visible de su proyección internacional. Esto se debe a que, en el ámbito comercial, “la UE habla con una sola voz”, en contraste con su presencia en otras áreas de la vida internacional, como la diplomacia o la seguridad, en las que se muestra más desagregada y, por tanto, menos poderosa. En ese sentido, la UE siempre ha visto al comercio como un tema prioritario, casi existencial, pues su funcionamiento depende de que exista un régimen internacional basado en reglas y de que éstas se respeten, y ha tenido influencia considerable a lo largo de su evolución. 


 Para México, una de las economías en desarrollo más abiertas y que en los últimos 30 años han construido su modelo económico con base en las exportaciones y la atracción de inversión extranjera, la UE es un socio fundamental. No sólo se trata del segundo destino más importante para las exportaciones mexicanas y el tercer origen de sus importaciones (históricamente, entre 8 y 10% del comercio exterior total mexicano), sino también de la segunda fuente de inversión extranjera directa (históricamente, entre 30 y 40% del total). Sobre todo, la UE es un socio clave para la siempre necesaria diversificación de las relaciones exteriores de México, tan dominadas por la vecindad con Estados Unidos. Es también un aliado fundamental en el ámbito multilateral, donde hace valer su peso. Todo esto se agudizó a partir de 2017, con la llegada de Donald Trump a la presidencia de Estados Unidos, pues su política comercial obligó a México y la UE a acelerar las negociaciones para modernizar el Acuerdo Global (2000), cuyo centro es un acuerdo comercial y de inversiones.3 


 El presente capítulo desarrolla estos argumentos en cuatro partes. La primera explica el papel que la UE tiene en y mediante el comercio internacional. La segunda analiza los cambios que ha sufrido la gobernanza internacional en los últimos 30 años en el ámbito comercial, cómo ha respondido la UE y cuáles son los acuerdos comerciales que ha firmado recientemente. La tercera sección revisa cómo se formula la política comercial de la UE, generalmente caracterizada como “liberal”, así como las tensiones internas que enfrenta actualmente. Todo esto ofrece al lector una serie de elementos contextuales que le permitirán sopesar el contenido y la importancia política del acuerdo recientemente firmado por la UE y México, que se analiza en la última sección. 
 

 LA UNIÓN EUROPEA: UNA POTENCIA EN Y MEDIANTE EL COMERCIO INTERNACIONAL 


 La UE es una potencia en el ámbito del comercio internacional por varias razones, entre las que destacan el tamaño de su mercado, la proporción que ocupa del comercio mundial y que ha sido fuente de numerosas reglas comerciales en el ámbito multilateral. Con una población de casi 450 millones de habitantes (la tercera más grande después de China e India), que goza de un alto poder adquisitivo y pocas barreras al comercio interno, este bloque representa un mercado atractivo que en 2019 absorbió 11.3% de las importaciones mundiales de mercancías, situándose en segundo lugar después de Estados Unidos (13.3%) y por delante de China, que quedó en tercero (10.8%).4 Sus exportaciones de mercancías extra-UE ocupan el segundo lugar mundial (12.6%) después de las de China (13.2%) y seguidas por las de Estados Unidos (8.7%). Si a estas cifras se les suma el comercio dentro de la propia UE (18.2% de las exportaciones y 11% de las importaciones mundiales), este bloque representa por sí solo casi un tercio del comercio total mundial (véase gráfica VI.1). Por otra parte, la UE tiene un comercio superavitario, y exporta principalmente bienes de capital, maquinaria y manufacturas (Eurostat, 2021). 

 Gráfica VI.1
 Proporción de importaciones y exportaciones mundiales de mercancías, 2019 
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 Fuente: datos de la OMC. 


 De entrada, estos datos dan cuenta del papel que tiene la UE como una de las tres potencias principales en la gobernanza comercial global, dominada en otras áreas por la rivalidad entre China y Estados Unidos. También dan una idea de la importancia que tiene el comercio para este grupo de 27 países. Por tal razón, la Unión Europea siempre ha tenido un interés fundamental en participar en la definición de las reglas de los regímenes internacionales en la materia y en hacer funcionar los mecanismos de solución de controversias. 


 Internamente, la Unión Europea es en sí un sistema multilateral de comercio que nació con el establecimiento de la Unión Aduanera y el Mercado Común al crearse la Comunidad Económica Europea (CEE) en 1958, alrededor del cual se ha ido construyendo el proyecto de integración europea. En efecto, la Política Comercial Común es una de las políticas comunes más viejas e integradas de la UE. En este sector, los Estados miembros han delegado numerosas e importantes competencias a las instituciones comunitarias, particularmente a la Comisión Europea, que ejerce como representante de los 27 Estados miembros en negociaciones internacionales y en la Organización Mundial de Comercio (OMC). El Directorado General de Comercio es, de hecho, una de las unidades burocráticas con más personal y recursos en el interior de la Comisión. En ese sentido, como ya se dijo, resultan fundamentales las reglas internacionales para el comercio. En palabras del excomisario de Comercio, Phil Hogan, “son parte de nuestro ADN” (The Economist, 2020). Por otra parte, es importante señalar que el proceso de liberalización comercial interno desató otros procesos de integración centrales en la construcción europea: la Política de Cohesión y Regional, compuesta por los llamados fondos estructurales. Éstos han funcionado como mecanismos compensatorios fundamentales para contrarrestar los efectos negativos de la liberalización, tanto en el plano económico como en el político. También han sido indispensables para incorporar a las regiones y sectores menos desarrollados al Mercado Común y evitar el aumento desmedido de la desigualdad entre regiones. 


 Desde su fundación, la CEE / UE ha tenido un papel notable en el establecimiento y el desarrollo del régimen comercial internacional. Durante las primeras décadas, el sistema multilateral de comercio estuvo constituido esencialmente por países del Atlántico Norte y Japón. Un ejemplo de la influencia europea en la definición de dichas reglas fue que, durante la creación del GATT (siglas de General Agreement on Tariffs and Trade, o Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio), los europeos lograron que los acuerdos de integración regional (es decir, la CEE) fueran la excepción al principio de “nación más favorecida”. Más adelante, la evolución del régimen comercial multilateral estuvo marcada por larguísimas disputas comerciales entre Estados Unidos y la CEE / UE, como la de las bananas o la de la carne de vacuno. 


 Otra forma en que la UE ha influido en el sistema multilateral del comercio ha sido exportando algunas normas y principios que se desarrollaron primero en su interior, como parte del proceso interno de liberalización comercial que implicó la construcción del Mercado Común. Ejemplos de esto son el “principio de precaución” y los mecanismos de “reconocimiento mutuo” para avanzar con la eliminación de barreras no arancelarias, que se gestaron primero dentro de la UE y después pasaron a ser parte del sistema multilateral. Según Nicolaïdis y Egan, esto se debe a que la integración europea ha generado externalidades: al establecer y reforzar las reglas del Mercado Común, los Estados europeos cambiaron el entorno en que operaban actores económicos no europeos creando así la necesidad de renegociar las reglas a nivel internacional. Por medio de este spillover (“derrame”), la UE ha tenido la “ventaja de primer movimiento”, y ha exportado elementos clave de su modelo (Nicolaïdis y Egan, 2002). En ese sentido, la UE ha sido poderosa mediante el comercio. 


 Más allá de las instituciones de Bruselas, algunos Estados miembros tienen particular interés en el tema comercial. Entre ellos, destaca el papel de Alemania, cuya economía depende fuertemente de su poderoso sector exportador y es responsable de más de la mitad del comercio exterior europeo (Eurostat, 2021). De hecho, las características del comercio de la UE son, por lo general, similares a las del comercio alemán: superavitario y dominado por productos industriales, farmacéuticas, automóviles, manufacturas. Más de 50% del PIB alemán se genera mediante exportaciones, especialmente del Mittelstand, las exitosas pequeñas y medianas empresas que han empujado el crecimiento y el empleo. Francia es el segundo productor agrícola del mundo, después de Estados Unidos, y cuenta también con una industria exportadora considerable. La salida del Reino Unido de la UE sin duda le restará un actor de peso al comercio extracomunitario, pues se trata de una de las siete economías más grandes del mundo, vinculada con muchos países fuera de Europa, por la herencia del imperialismo británico y el Commonwealth. De hecho, varios comisarios de comercio exterior y relaciones externas fueron británicos: Christopher Soames, Leon Brittan, Chris Patten, Peter Mandelson y Catherine Ashton. Reino Unido fue una voz poderosa al interior de la UE en favor de la liberalización comercial extracomunitaria, y no sorprendería que, a raíz del Brexit, la UE despliegue una política comercial más proteccionista. Sin embargo, también es cierto que siguen siendo varios los Estados miembros que abogan por una política comercial liberal, como los Países Bajos, Irlanda y Suecia, mientras que otros, como Italia y España, comparten el interés franco-alemán por mantener la estabilidad del acceso de sus productos a mercados externos. Por eso, y por otros factores institucionales que se discuten en la tercera sección de este capítulo, los elementos fundamentales de la política comercial europea han sido bastante estables a lo largo de su historia, en particular, la preferencia por una política liberalizadora. 


 Finalmente, otra razón por la cual el comercio es un ámbito estratégico para la Unión Europea es que otros componentes de su acción y capacidad internacionales, como la política exterior o la defensa, no están tan integrados ni desarrollados como para convertirla en un actor internacional con un peso político equivalente al que tiene económicamente. No hay que olvidar que la UE no es un Estado, que la integración ha procedido por sectores y que no se ha dado de manera uniforme, de modo que su presencia internacional, fuera del ámbito comercial, es fragmentada (Missiroli, 2016). Por tanto, la Política Comercial Común ha tenido un papel central en la estrategia y el ejercicio sus relaciones externas en un sentido más amplio que el estrictamente comercial. Esto ha sido claro en relación con América Latina, donde la política exterior de la UE ha tenido como objetivo principal desde los años noventa establecer acuerdos de asociación cuyo componente central es el libre comercio. Ha firmado acuerdos de este tipo con varios países y grupos regionales de la zona: México (2000 y 2020 —véase sección 4, infra—), Chile (2002), Centroamérica (2013), Colombia, Perú (2013) y Ecuador (2014). Un acuerdo con Mercosur cuya negociación ha tardado más de 25 años fue concluido en principio también en 2020. 
 

 EL PANORAMA CAMBIANTE DEL COMERCIO INTERNACIONAL EN LAS ÚLTIMAS DÉCADAS 


 A partir de la segunda mitad de los años noventa, tras la Ronda Uruguay y el establecimiento de la OMC, el sistema multilateral entró en un periodo de estancamiento. Habiendo logrado niveles relativamente bajos de aranceles para manufacturas y productos industriales, cobraron mayor peso temas relativos al comercio agrícola y las barreras no arancelarias, en especial temas regulatorios, como estándares laborales y medioambientales. En la reunión ministerial de 1996 de la OMC, se incorporaron a la agenda los llamados “temas de Singapur” (inversiones, política de competencia, transparencia en compras de gobierno y facilitación del comercio) y más adelante se sumaron otros, como propiedad intelectual y comercio digital. Con la entrada de nuevos países miembros, la mayoría en vías de desarrollo, resultó imposible hacer que progresaran estos temas por la vía multilateral, considerando su vinculación con temas de gobernanza interna políticamente sensibles y la negativa de los países desarrollados a liberalizar el comercio agrícola. Como resultado de la parálisis en la OMC, la UE y Estados Unidos reorientaron el énfasis de sus políticas comerciales del ámbito multilateral hacia la negociación de acuerdos preferenciales bilaterales. México fue el primer país en desarrollo con el que ambos lograron sendos acuerdos: el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) (1994) y el Acuerdo Global México-UE del que es parte el TLCUEM (2000). 


 Desde la entrada en la OMC de China en 2001 y el fracaso de la ronda de Doha en 2003, el panorama del comercio internacional ha cambiado radicalmente. Por un lado, el vertiginoso ascenso de China hizo que se convirtiera, en espacio de 20 años, en el principal socio comercial de casi todos los países, incluido Estados Unidos y la UE, para los cuales representa un formidable socio y competidor. Su ascenso ha suscitado debates acerca de qué tanto se trata de una economía de mercado, por el papel preponderante que tiene el Estado en la economía de ese país. Esto, a su vez, ha tenido implicaciones, que van desde la competencia desleal hasta la seguridad, y que han agudizado la rivalidad entre China y Estados Unidos en la última década. 


 Como resultado de estos cambios en el contexto internacional, las tres grandes potencias se han dedicado en la última década a negociar acuerdos preferenciales transoceánicos de importancia geopolítica y que incluyen los “nuevos temas” de la agenda comercial. Estados Unidos promovió las negociaciones para una Asociación Trans Pacífica (TPP, siglas de Trans-Pacific Partership), como parte de una estrategia de política exterior más amplia hacia Asia Pacífico que respondía al ascenso de China. En consecuencia, China promovió desde 2012 las discusiones para establecer la Asociación Económica Integral Regional (RECP, siglas de Regional Economic Comprehensive Partnership), que abarca a los países de la Asociación de Naciones del Sur Este Asiático (ANSEA), otros países de Oceanía (Australia y Nueva Zelanda) y Asia (Japón y Corea del Sur). La negociación concluyó en noviembre de 2020, al establecerse el área de libre comercio más grande del mundo. 


 Por su parte, la UE se embarcó en negociaciones con Estados Unidos para establecer la Asociación Trasatlántica de Comercio e Inversiones (TTIP, siglas de Transatlantic Trade and Investment Partnership), pero éstas se interrumpieron en 2016, debido a la oposición interna que suscitaron en Europa. Simultáneamente a las discusiones con Estados Unidos, la UE negoció con Canadá el CETA (siglas de Comprehensive Economic and Trade Agreement), el cual concluyó en 2017, tras algunos sobresaltos en el proceso de ratificación (véase infra). Ante esta perspectiva, México insistió en “actualizar” el Acuerdo Global y obtuvo el compromiso de la UE en ese sentido en 2013, aunque la negociación tardó todavía varios años en arrancar, pues estaba sujeta a lo que la UE acordara con Estados Unidos y Canadá. De esta forma, se buscaba establecer una zona de libre comercio noratlántica que abarcara a los tres países integrantes del TLCAN y la UE. 


 Quizá el factor que más influencia ha tenido en la política comercial europea recientemente ha sido la llegada de Donald Trump a la presidencia de Estados Unidos, pues socavó los fundamentos mismos de la comunidad de valores transatlántica, sobre la cual se había construido el orden liberal de posguerra. El presidente Trump adoptó una serie de medidas nacionalistas y proteccionistas, según él con el objetivo de reducir el déficit comercial de Estados Unidos con sus principales socios comerciales y repatriar trabajos. A partir de enero de 2017, Estados Unidos primero abandonó el TPP, después obligó a México y Canadá a una renegociación surrealista del TLCAN, y luego anunció la imposición de aranceles al aluminio y al acero para Canadá, México y la UE, y una semana después, a China, lo que desató medidas recíprocas que amenazaron con convertirse en una guerra comercial más general. También se dedicó a boicotear los mecanismos de solución de controversias de la OMC. Este contexto obligó a la UE, en palabras de Donald Tusk, presidente del Consejo Europeo, a “usar este cambio en la estrategia comercial de Estados Unidos a favor de la UE intensificando nuestras pláticas con socios interesados” (European Council, 2017, 31 de enero). Para la UE se volvió prioritario apuntalar la defensa de la apertura de mercados y de un sistema comercial basado en reglas, pues de él dependen tanto su economía como su lugar en el mundo. Como resultado de esta presión, concluyó negociaciones con México (2020), Mercosur (2020), Japón (2018), Corea del Sur, Vietnam (2019) y Singapur (2019), y está en negociaciones con Chile, Australia, Nueva Zelanda y un grupo de países de la ANSEA. A finales de 2020 concluyó un controvertido acuerdo sobre inversiones con China (The Economist, 2021, 9 de enero). 
 

 ASPECTOS INTERNOS DE LA ACTUAL POLÍTICA COMERCIAL DE LA UNIÓN EUROPEA 


 La política comercial de la Unión Europea ha estado relativamente aislada de los vaivenes de las políticas nacionales de los Estados miembros, porque, desde el Tratado de Roma (1958), la decisión de crear una Unión Aduanera llevó a un alto grado de delegación de competencias a las instituciones supranacionales, con la Comisión como negociador único con socios externos, mientras que el Consejo define su mandato negociador por medio de un voto por mayoría calificada (Young y Peterson, 2014: 11). El Tratado de Lisboa (2009) atrajo nuevos temas comerciales al ámbito de las competencias comunitarias, como inversión, protección del medio ambiente, compras de gobierno y propiedad intelectual. Este marco institucional es probablemente responsable del liberalismo con el que la Comisión ha realizado las negociaciones comerciales de la UE. Se dice que su política comercial es liberal, porque ha proyectado una preferencia amplia por la eliminación de barreras al comercio por medio de un sistema basado en reglas. Aunque es necesario reconocer que la UE también despliega un enfoque mercantilista a la hora de proteger sus sectores sensibles (Van Loon, 2018; Bollen, 2016). 


 En los últimos años se ha reducido el relativo “aislamiento” de la política comercial europea. Desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el Parlamento Europeo (PE) tiene un papel más importante, ya que es necesario mantenerlo informado de las negociaciones comerciales, cambio que les ha dado mayor voz a grupos sociales, más allá de la tradicional influencia de los grupos de interés en la Comisión. Aunque el Tratado de Lisboa no le dio la facultad al PE de intervenir en la definición del mandato negociador, sí debe adoptar una resolución antes del inicio de las negociaciones que establezca los parámetros de su potencial aprobación de un acuerdo de libre comercio en particular. 


 Algunos hechos recientes han mostrado las dificultades de llevar a cabo una política liberalizadora del comercio en un contexto de mayor cuestionamiento por parte de grupos sociales y Estados miembros que enfrentan retos crecientes al credo liberal. Un caso paradigmático fue la suspensión en 2016 de las negociaciones sobre el TTIP con Estados Unidos por parte de Francia y Alemania, cuyos gobiernos se enfrentaron a la oposición de grupos sociales en su interior. Argumentaban que el acuerdo les daba demasiado poder a las compañías multinacionales en el mecanismo de resolución de disputas y que afectaba sectores sensibles desde productos culturales hasta estándares agrícolas. Otro ejemplo fue el proceso de la ratificación del CETA, que tropezó en 2016 con el parlamento de Wallonia, una región Belga, cuya ratificación era necesaria. Tras una breve renegociación con Canadá, el acuerdo se empezó a aplicar en septiembre de 2017 —aunque sigue pendiente su ratificación por todas las partes—. 


 Las negociaciones con Singapur en 2018 también generaron cuestionamientos acerca de las provisiones en materia de inversiones contenidas en el Tratado de Lisboa. El caso llegó hasta el Tribunal Europeo de Justicia, al cual se le pidió su opinión acerca de la división de competencias entre la UE y los Estados miembros. En su fallo, el Tribunal favoreció la centralización en manos de la Comisión, al afirmar que sólo las provisiones relacionadas con inversión indirecta y el mecanismo de resolución de controversias inversionistas-Estado eran materia de “competencia compartida”. En reacción a esto, en mayo de 2018 el Consejo aprobó un documento acerca del “nuevo enfoque de la negociación y conclusión de acuerdos de la UE”, en el cual expresó su demanda de ser incluido “a lo largo de todas las etapas del proceso de negociación, y la importancia de trabajar en la búsqueda del consenso, en la mayor medida posible, para asegurar que los intereses y preocupaciones de todos los Estados miembros se respeten adecuadamente en los acuerdos comerciales”. Además, el Consejo insistió en la importancia de mantener informados a todos los interesados, incluidos parlamentos nacionales y grupos de la sociedad civil (Council of the European Union, 2018; traducción propia). Así pues, está claro que las preocupaciones por la legitimidad de la política comercial europea tienen la capacidad de complicar cualquier negociación con terceros (Young, 2017: 912). Si esto se suma al Brexit, es posible que, hacia adelante, la UE despliegue políticas de corte más proteccionista. 
 

 EL NUEVO “ACUERDO GLOBAL” UNIÓN EUROPEA-MÉXICO 


 La intención de “modernizar” el “Acuerdo Global”, en vigor desde 2000 fue anunciada por primera vez en la cumbre UE-CELAC (Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños), en Santiago de Chile en 2013, con el objetivo de adaptarlo a varios cambios que se habían dado en México, la UE y el comercio internacional en general. Por el lado mexicano, poco después de llegar al poder en 2012, el gobierno de Enrique Peña Nieto logró introducir una serie de reformas en los sectores de telecomunicaciones y energía que los inversionistas europeos llevaban años esperando. Por su lado, la UE hizo suyos los temas de la “nueva agenda comercial” (ver supra), cambió su estructura, notablemente con el Tratado de Lisboa, y había incluido 13 nuevos estados miembros, tras sucesivas rondas de ampliación (2004, 2007, 2013). A nivel internacional, la negociación de los acuerdos transoceánicos, en especial los de la UE con Estados Unidos y Canadá, hacían necesaria una “actualización” del marco regulatorio con México. 


 A pesar de todos estos factores, la negociación tomó un tiempo en arrancar propiamente, ya que la UE le dio prioridad a las discusiones con Estados Unidos y Canadá, en las que México buscó estar involucrado, sin lograrlo. Aunque la Declaración Conjunta de la VII Cumbre UE-México reafirmó la intención de lanzar las negociaciones en 2015, el proceso interno de la UE para definir el mandato negociador retrasó el inicio de conversaciones reales hasta junio de 2016. Fue a partir de enero de 2017, con la llegada de Trump a la presidencia de Estados Unidos, que ambas partes encontraron urgente acelerar las negociaciones, no sólo entre ellos, sino con otros socios también. La dependencia mexicana del mercado estadunidense se convirtió en una fuente de fragilidad enorme, por lo que el gobierno estableció como prioridad promover la diversificación comercial, empezando por la revisión del acuerdo con la UE, la cual mostró apoyo político a México. En mayo de 2017, según Trump notificaba al Congreso de Estados Unidos su intención de renegociar el TLCAN, Cecilia Malmström, Comisaria de Comercio, visitó México para “enviar una clara señal al mundo de la importancia de fortalecer —no debilitar—las reglas que gobiernan el comercio internacional” (European Commission, 2017, 8 de mayo). En junio, durante su viaje a México, la canciller alemana Angela Merkel criticó “la construcción de muros” (The Guardian, 2017, 10 de junio). 


 El 21 de abril de 2018, después de nueve rondas de intensas negociaciones comerciales, México y la UE anunciaron que tenían un acuerdo “en principio” acerca de la mayor parte del nuevo esquema y de cómo terminar de negociar los temas técnicos pendientes (New EU-Mexico Agreement, 2018). El nuevo acuerdo comercial incluye un número importante de nuevas áreas, como actualizar las reglas para servicios financieros, propiedad intelectual, comercio digital, telecomunicaciones, energía, transporte marítimo y compras de gobierno (incluido a nivel de las entidades federativas). Se incluye también el reconocimiento mutuo de ciertas calificaciones para servicios profesionales y la acumulación de reglas de origen para socios comunes, como los países de Alianza del Pacífico y Canadá. Se simplifican procedimientos aduanales para facilitar el comercio en sectores como el farmacéutico, maquinaria y equipo de transporte. En el sector automotor, se introduce una nueva regla de origen para intentar contrarrestar los efectos de la regla del T-MEC, mucho más restrictiva que la de su predecesor, el TLCAN. En el sector agrícola el objetivo fue liberalizar 85% de lo que permanecía protegido, incluido el reconocimiento por parte de México de 530 indicaciones geográficas, y la ampliación de las cuotas de carne y lácteos. También se simplificaron los procesos para inspecciones fitosanitarias con el fin de acelerar los tiempos de aprobación de cuatro o cinco años a uno.5 Otros asuntos importantes que se han añadido se refieren a la relación entre comercio y desarrollo sostenible, género, cambio climático, competencia y corrupción. Éstos reflejan los objetivos planteados en la nueva visión de la política comercial de la UE, expresados en 2015 (European Commission, 2015). 


 Quizá la innovación más importante del acuerdo es la nueva sección sobre inversiones, las cuales pasaron a ser competencia de la UE a partir del Tratado de Lisboa (2009). Para México, éste es un tema crucial, pues la inversión extranjera directa proveniente de la UE ha representado históricamente entre 30 y 40% del total, sobrepasando incluso a la proveniente de Estados Unidos en algunos años (Ruano, 2019). Esta nueva sección en el Acuerdo Global remplaza los 17 acuerdos bilaterales (Acuerdos de Promoción y Protección de Inversiones —APPRI—) que México tenía con algunos Estados miembros de la UE, y extiende su aplicación a los otros 10 países con los que México no tenía este tipo de acuerdo. En particular, el sistema de resolución de controversias inversionista-Estado consiste en el establecimiento de un sistema de cortes permanente, en lugar de los paneles ad hoc que se tenían. El sistema incluye el derecho de apelación y hace públicos todos los documentos y decisiones (Sbérro Picard, 2018: 20). Es similar al que la UE y Canadá establecieron en el CETA, así como a los acuerdos preferenciales que la UE ha firmado recientemente con Vietnam y Japón. Además, ambas partes acordaron promover la creación de un sistema similar a nivel multilateral. Aunque inicialmente México fue renuente a aceptar un sistema de esta naturaleza, su inclusión por Canadá en el CETA y la presión de la renegociación del TLCAN (en el que Estados Unidos buscó debilitar el mecanismo existente) le hicieron cambiar de parecer.6 


 Las declaraciones políticas que siguieron al anuncio del “acuerdo en principio” de abril de 2018 confirmaron que ambas partes lo interpretaban como una respuesta a la disruptiva política comercial estadunidense. Jean Claude Juncker, presidente de la Comisión Europea, dijo que “con este acuerdo, México se suma, con Canadá, Japón y Singapur, a la lista creciente de socios dispuestos a trabajar con la UE en la defensa de un comercio abierto, justo y basado en reglas” (EU Press Release, 2018, 21 de abril). El gobierno mexicano, por su parte, subrayó que “México y la Unión Europea envían un fuerte mensaje al mundo sobre la importancia de mantener los mercados abiertos [y] trabajar conjuntamente por la vía multilateral para enfrentar desafíos globales”. 


 La firma del acuerdo se demoró todavía dos años, esencialmente porque faltaba la negociación interna en México entre el gobierno federal y las entidades federativas en materia de compras de gobierno, para alcanzar la cifra de apertura que se había acordado con la UE en principio. La definición precisa de algunas denominaciones geográficas también tomó varios meses. Otro aspecto fue verificar la compatibilidad de lo acordado en el sector automotor con el T-MEC, que fue firmado antes y entró en vigor el 1 de julio de 2020. 


 Algunas partes del acuerdo México-UE han comenzado a ser aplicadas de manera provisional, pues aún está pendiente la ratificación. Por el lado mexicano los capítulos sobre resolución de disputas inversionista-Estado, energía y convergencia regulatoria podrían ser controvertidos en el Senado. Del lado europeo, el proceso es largo y complejo, ya que requiere la ratificación de 27 parlamentos nacionales, del Parlamento Europeo y, en algunos casos como en Bélgica, de parlamentos regionales. Además, dado que este acuerdo comercial está inscrito en un Acuerdo Global más amplio, otros temas no comerciales, como derechos humanos o medio ambiente, podrían entorpecer la ratificación. Hacia adelante, se presenta además el tema de cambio climático, que se ha convertido en la prioridad de la Comisión presidida por Ursula von der Leyen, y que puede ser un asunto delicado para el comercio internacional. Las propuestas de la Comisión en el European Green Deal relacionadas con el comercio incluyen un impuesto al carbón en la frontera y asegurar la certificación ecológica de los productos provenientes de fuera de la UE (European Commission, 2019, 11 de diciembre), lo cual probablemente será interpretado en clave proteccionista por sus socios comerciales y puede convertirse en un reto para el sistema multilateral y los acuerdos bilaterales de ese poderoso bloque. 
 

 CONCLUSIONES 


 Junto con Estados Unidos y China, la UE es una de las tres grandes potencias en el ámbito del comercio internacional, por el tamaño de su mercado y porque ha sido fuente de numerosas reglas comerciales en el ámbito multilateral. El tema comercial es estratégico para la UE, en tanto unión aduanera, y para los 27 países que la componen, especialmente, Alemania y Francia. Además, la UE es en sí un sistema multilateral de comercio, y la Política Comercial Común es una de las políticas comunes más viejas e integradas de la UE. De ahí que la UE siempre haya tenido interés e influencia en la definición y la aplicación de las reglas comerciales internacionales, y que exportara elementos clave de su modelo regional al nivel multilateral. Además, la Política Comercial Común ha sido un elemento central de la proyección internacional de la UE en un sentido más amplio que el estrictamente comercial, ya que otros aspectos, como la política exterior o la defensa, no están tan integrados. Ejemplo de ello ha sido la política de la UE hacia América Latina, que desde los años noventa estuvo orientada hacia la firma de acuerdos de asociación cuyo componente comercial ha sido dominante. 


 A finales de esa década, el sistema multilateral entró en un periodo de estancamiento, debido al surgimiento de “nuevos temas” en la agenda comercial y a la llegada de nuevos países a la OMC, China en particular, que cambiaron el panorama internacional sustancialmente. La UE y Estados Unidos reorientaron entonces el énfasis de sus políticas comerciales del ámbito multilateral hacia acuerdos preferenciales bilaterales, y México fue el primer país en desarrollo con el que lo hicieron. En la última década las tres grandes potencias se han dedicado a negociar acuerdos preferenciales transoceánicos de importancia geopolítica, que incluyen los “nuevos temas” de la agenda comercial. Pero el factor que más influencia ha tenido en la política comercial europea en los últimos años fue la llegada de Donald Trump a la presidencia de Estados Unidos. Socavó las bases sobre las cuales se había construido el orden liberal de posguerra y desató un clima de guerra comercial con sus socios más cercanos (México, Canadá y la UE) y con China. En este contexto, para la UE se volvió prioritario apuntalar el sistema comercial basado en reglas, del cual dependen tanto su economía como su lugar en el mundo, de modo que, bajo enorme presión, concluyó negociaciones con una serie de socios, incluido México (2020). 


 Los elementos básicos de la política comercial europea han sido bastante estables a lo largo de las últimas tres décadas, en particular, la preferencia por la liberalización. Esto se debe al marco institucional interno, que fue relativamente exitoso en aislar a la Comisión de los vaivenes de las políticas nacionales de los Estados miembros, pues el establecimiento de la Unión Aduanera se acompañó de a un alto grado de delegación de competencias dejando a la Comisión como negociador único hacia el exterior. Sin embargo, desde el Tratado de Lisboa, ese espacio de autonomía se ha reducido debido al aumento del poder del Consejo y del Parlamento Europeo en la elaboración del mandato negociador y en el seguimiento de las negociaciones comerciales internacionales. Si a esto se añade que la salida del Reino Unido resta uno de los principales defensores de una política comercial liberal, es posible que en el futuro la UE despliegue actitudes más proteccionistas. 


 La intención de “modernizar” el Acuerdo Global del año 2000 provenía originalmente de la necesidad de adaptarlo a varios cambios en México, la Unión Europea y el comercio internacional, en particular, a la negociación de los acuerdos de la Unión Europea con Estados Unidos y Canadá. La negociación tomó un tiempo en arrancar propiamente, pero se aceleró a partir de enero de 2017, cuando la disruptiva política comercial de Trump puso de relieve la urgencia de acelerar las negociaciones, no sólo entre ellos, si no con otros socios también. En abril de 2018 los equipos de México y la UE concluyeron un acuerdo “en principio”, que incluye un número importante de nuevas disciplinas, derivadas en su mayoría de la “nueva agenda” de comercio adoptada por la Comisión y de las nuevas competencias que el Tratado de Lisboa le delegó a la Unión Europea, notablemente en materia de inversiones, que es la innovación más importante del acuerdo. Las declaraciones políticas que acompañaron el inicio y el término de la negociación confirmaron que ambas partes la interpretaban como una respuesta a la política comercial estadunidense. El acuerdo tomó todavía dos años en poder ser firmado, y aún está pendiente la ratificación. Algunos temas no comerciales, como derechos humanos o medio ambiente, podrían entorpecerla, ya que el tema de cambio climático es hoy en día una prioridad de la Comisión. Hacia adelante, las propuestas contenidas en el European Green Deal que se relacionan con el comercio tienen implicaciones que pueden ser un reto para el sistema multilateral y los acuerdos bilaterales de ese bloque tan poderoso, incluido el acuerdo con México. 
 

 BIBLIOGRAFÍA 


 Bollen, Yelter, Ferdi de Ville y Jan Orbie (2016). EU trade policy: persistent liberalisation, contentious protectionism. Journal of European Integration, 38 (3): 279-294. 


 Council of the European Union (2018). New Approach on negotiating and concluding EU trade agreements adopted by Council. EU Press Release, 22/5/2018. 


 EU Press Release (2018, 21 de abril). EU and Mexico reach new trade agreement. 


 European Commission (2015). Trade for All-Towards a more responsible trade and investment policy. Brussels. 


 ——— (2017, 8 de mayo). EU Trade Commissioner in Mexico: ‘Trade deal possible by year’s end. http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1659 


 ——— (2019, 11 de diciembre). The European Green Deal (COM [2019] 640 final). https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:b828d165-1c22-11ea-8c1f-01aa75ed71a1.0002.02/DOC_1&format=PDF 


 European Council (2017, 31 de enero). “United we stand, divided we fall”: letter by President Donald Tusk to the 27 EU heads of state or government on the future of the EU before the Malta summit. https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/01/31/tusk-letter-future-europe/ 


 Eurostat (2021, 15 de enero). Euroarea international trade in goods surplus €28.5 bn. Eurostat News Release / Euroindicators, 10/2021, 15 enero 2021. https://ec.europa.eu/eurostat/documents/portlet_file_entry/2995521/6-15012021-AP-EN.pdf/30bd5d3d-3ae6-d4c4-66ab-5142493e9571 


 Meunier, Sophie, y Kalypso Nicolaïdis (2006). The European Union as a conflicted trade power. Journal of European Public Policy 13 (6). Traducción propia. 


 Missiroli, Antonio (ed.) (2016). The European Union in the World: A Handbook. París: European Union Institute for Security Studies. 


 New EU-Mexico Agreement: The Agreement in Principle (2018, 23 de abril). Brussels. http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2018/april/tradoc_156791.pdf 


 Nicolaïdis, Kalypso, y Michelle Egan (2002). Transnational market standards and regional policy externality: Why recognize foreign standards. Journal of European Public Policy, 8(3): 454-473. 


 Organización Mundial del Comercio (2021). WTO Data. https://data.wto.org/en 


 Ruano, Lorena (2019). Del Mexico’s Moment a negociar bajo presión: Relaciones México-Europa durante el sexenio de Enrique Peña Nieto, 2012-2018. Foro Internacional, LIX, (3-4), 237-238: 809-849. 


 Sbérro Picard, Stéphan (2018, abril-junio). Europa, un gran aliado estratégico en la diversificación comercial de México. Comercio Exterior. 


 Secretaría de Relaciones Exteriores (2018). Concluyen las negociaciones para un nuevo acuerdo integral México-Unión Europea. Comunicado de prensa conjunto sre-se. https://www.gob.mx/sre/prensa/concluyen-las-negociaciones-para-un-nuevo-acuerdo-integral-entre-mexico-y-la-union-europea 


 The Economist (2020, 27 de febrero). The European Union’s trade policy will involve some difficult negotiations. 


 ——— (2021, 9 de enero). Chaguan: Cyniscism explains a flawed new EU-China commercial pact. 


 The Guardian (2017, 10 de junio). Angela Merkel condemns ‘putting up walls’ during Mexico visit. 


 Young, Alasdair R. (2017). European trade policy in interesting times. Journal of European Integration, 39 (7). 


 ———, y John Peterson (2014). Global Parochial Europe: 21st century trade politics. Oxford: Oxford University Press. 


 Van Loon, Aukje (2018). The political economy of EU trade policy: what do we (not) know? Z Politikwiss, (28). 
 



 1 El presente texto se enmarca dentro del proyecto Jean Monnet Atlantic Network 2.0, que recibe el apoyo del Programa Erasmus+ de la Unión Europea. 


 2 Profesora-investigadora de la División de Estudios Internacionales del Centro de Investigación y Docencia Económicas (CIDE). 


 3 El nombre completo del Acuerdo Global es Acuerdo de Asociación Económica, Concertación Política y Cooperación entre la Comunidad Europea y sus Estados Miembros y México. Fue firmado en 1997 junto con un Acuerdo Interino de Comercio, el cual fue remplazado por el Tratado de Libre Comercio Unión Europea-México (TLCUEM) firmado en marzo del 2000. El Acuerdo Global y el TLCUEM entraron en vigor en octubre del 2000. 


 4 Cálculos propios con base en los datos de la Organización Mundial de Comercio (OMC) (202I). 


 5 Discusión con miembros de la Delegación de la UE en México en el curso: Formación de actualización sobre Unión Europea y temas estratégicos para la relación México-UE, México, ITAM, 30 de mayo de 2018. 


 6 Discusión con miembros de la delegación de la UE. 






 VII. COMERCIO BASADO EN REGLAS EN EL INDO-PACÍFICO: JAPÓN Y LOS NUEVOS MEGAACUERDOS COMERCIALES 


 Mireya Solís1 


 El ascenso de Japón como un campeón de la ambiciosa liberalización comercial está fincado en una transformación interna significativa, resultado de la internacionalización del sector corporativo internacionalizado, el declive del lobby agrícola, y la consolidación de los poderes del primer ministro. El nuevo liderazgo de Japón es también una respuesta a un ambiente externo con mayores desafíos. El declive de la Organización Mundial del Comercio (OMC) ha creado desde hace tiempo incentivos para que los gobiernos den prioridad a los acuerdos comerciales regionales, pero la abdicación de liderazgo por parte de Estados Unidos durante la administración de Trump presentó a Japón con el más extraordinario de los retos: revivir el Acuerdo Transpacífico de Asociación Económica, conocido como TPP, por sus siglas en inglés. 


 En el ahora conocido como TIPAT, Tratado Integral y Progresivo de Asociación Transpacífica, los once miembros restantes han retenido una poderosa plataforma para avanzar en la integración regional. A México, en particular, la membresía en el TIPAT le permite alcanzar objetivos importantes para diversificar su economía e integrarse a la dinámica economía de Asia. Nunca ha sido más importante mantener y apoyar el comercio basado en reglas, en esta época, en la que la competencia geopolítica y la crisis global de salud han intensificado el proteccionismo y las fricciones comerciales. 


 Este capítulo se organiza de la siguiente manera. La primera sección identifica la gran transformación en la economía política de Japón, que le permitió dejar atrás su reputación como un proteccionista incorregible y liderar ambiciosas negociaciones comerciales. Tales cambios pueden apreciarse a través del esfuerzo de Japón de unirse al TPP, con lo cual buscaba un mecanismo para avanzar reformas estructurales internas y cumplir una de sus metas claves de política exterior: anclar Estados Unidos en la emergente arquitectura económica regional. La segunda sección analiza el papel que desempeñó Japón en el nacimiento de los megaacuerdos comerciales, al rescatar al TPP después de la salida de Estados Unidos, concluir su acuerdo comercial con la Unión Europea, y apoyar la conclusión del nuevo megaacuerdo de libre comercio asiático, la Asociación Económica Integral Regional o RCEP, por sus siglas en inglés. La última sección resalta los retos que la competencia estratégica entre las grandes potencias y la recesión causada por la pandemia representan para el sistema internacional de comercio basado en reglas. También pone énfasis en la necesidad de países miembros del TIPAT, como Japón y México, de redoblar sus esfuerzos por mantener un sistema comercial abierto. 
 

 EL SURGIMIENTO DE JAPÓN COMO CAMPEÓN DEL COMERCIO BASADO EN REGLAS 


 La transformación de Japón, quien pasó de ser un actor pasivo y defensivo en el sistema comercial internacional a convertirse en un líder de los megaacuerdos comerciales, tomó décadas. Tres cambios estructurales en la economía política de Japón fueron críticos para el nacimiento de su nueva diplomacia comercial: la internacionalización del sector corporativo japonés y el crecimiento de sus cadenas de producción; el debilitamiento del lobby agrícola japonés, que había bloqueado la apertura de mercados, y la centralización de la toma de decisiones en la oficina del primer ministro, ingrediente esencial para la articulación eficaz de la política económica internacional. 


 El crecimiento económico japonés de posguerra se fincó en un modelo exportador y el uso de políticas industriales para apoyar a las industrias infantiles, muchas de la cuales posteriormente capturaron amplios mercados extranjeros. Con el tiempo, el gobierno perdió las herramientas de intervención directa en la economía y empezó a abrir el país a la competencia en el sector industrial a través de rondas de liberalización comercial dentro del marco del GATT. No obstante, las fricciones con sus socios comerciales —especialmente Estados Unidos— se intensificaron debido a la falta de apertura en el mercado agrícola japonés y quejas de que su uso indiscriminado de barreras no arancelarias creaba desventajas para los productos y compañías extranjeras en otros sectores de la economía. 


 El Acuerdo Plaza, firmado en 1985 por cinco naciones industrializadas para realinear los tipos cambiarios, provocó una enorme reestructuración de la economía japonesa. Como reacción ante la súbita apreciación del yen, las compañías japonesas respondieron trasladando parte de su producción al extranjero. La inversión japonesa en el extranjero se incrementó de manera sustancial: de un total acumulado de 68 000 millones de dólares entre 1971 y 1984 a 654 000 millones de dólares a partir de 1985 y hasta 1999 (Solís, 2004: 41). Simultáneamente, ocurrió otra transformación de igual envergadura. Las compañías japonesas fueron pioneras en el desarrollo de las redes de producción regional, al separar y reubicar diversas etapas de la producción en distintos lugares ahora conectados como parte de una cadena de manufactura transnacional. De esta manera, el empresariado japonés surgió como un fuerte promotor de acuerdos comerciales complejos que abarcan disciplinas “detrás de las fronteras” tales como la protección de inversiones, los derechos de propiedad y la liberalización de servicios (Katada, 2020). 


 Sin embargo, las demandas del empresariado por una política comercial proactiva fueron mermadas por la fuerte oposición de los grupos agrícolas a abrir los mercados a través de acuerdos de libre comercio. El primer acuerdo comercial de Japón en términos preferenciales con países del Sudeste Asiático avanzó poco la adopción de estas disciplinas, en parte, por la poca disposición de Japón para abrir el mercado agrícola. Como aliado clave del Partido Liberal Democrático (LDP), el lobby agrícola (JA Zenchu) había exitosamente vetado la liberalización comercial con respecto a los grandes exportadores agrícolas como Australia y Estados Unidos, y se movilizó en contra de la entrada de Japón al TPP. Aun así, señales del debilitamiento del JA se comenzaban a apreciar. Los cambios demográficos de Japón habían reducido la membresía al JA con el envejecimiento de los granjeros. La importancia creciente del voto urbano y las nuevas reglas electorales de 1994 comenzaron a erosionar el poder que tenía el JA sobre la clase política japonesa. Durante la década del 2000, el JA se benefició de la vigorosa competencia entre el LDP y el Partido Democrático Japonés (DPJ), dado que ambos partidos cultivaron el voto rural con promesas de subsidios y mercados protegidos. La implosión del DPJ después de su primer periodo en el poder y el regreso del LDP con la elección de Shinzo Abe como primer ministro en 2012 le otorgó al partido gobernante mayor libertad para diluir la influencia del JA sobre la política comercial de Japón (Solís, 2017). 


 El primer ministro Abe aprovechó las reformas administrativas de gobiernos anteriores al aumentar los poderes del Ejecutivo para avanzar en su propia agenda Japan is back. Las prerrogativas del primer ministro de iniciar legislación, nulificar el poder de veto del LDP y de la burocracia sobre propuestas de ley, y apoyarse en Consejos Económicos para diseñar programas de reforma fueron clave para la nueva posición comercial proactiva de Japón. Por primera vez, la oficina del primer ministro logró ser una “torre de control” capaz de marginar al triángulo de hierro que dominaba la política comercial. Shinzo Abe, sin embargo, no estaba hecho con el mismo molde del anterior primer ministro reformista de Japón, Junichiro Koizumi (2001-2006), quien había dado guerra sin cuartel a “las fuerzas de la resistencia” en su propio partido. Por su parte, Abe buscó el compromiso accediendo a proteger cinco productos “sagrados” (arroz; trigo; puerco y res; lácteos, y azúcar), pero ofreciendo suficiente apertura del mercado agrícola para que Japón fuese aceptado en la negociación del TPP. 


 Japón fue el último país en unirse a las negociaciones del TPP en el verano de 2013, y muchos observadores expresaron preocupación de que la postura tradicional defensiva de Japón atrasaría significativamente las pláticas. Sin embargo, la estrategia de negociación japonesa rompió con esa tradición. La creación de una oficina central para el TPP con 100 burócratas de élite permitió a la delegación japonesa participar en las negociaciones del TPP con una voz unificada —un cambio radical con respecto a las famosas pugnas burocráticas que habían debilitado la posición negociadora de Japón—. El jefe de las negociaciones japonés, Akira Amari, disfrutó del apoyo y la confianza del primer ministro, lo que le permitió avanzar de manera decisiva las negociaciones. Hubo una fuerte convergencia entre Japón y Estados Unidos sobre las nuevas reglas de comercio e inversión codificadas en el acuerdo, especialmente en áreas como la economía digital, la liberalización de servicios y reglas sobre empresas paraestatales. En el área de liberalización de tarifas arancelarias, Japón aceptó por primera vez un nivel de liberalización congruente con el estándar de la OMC para acuerdos comerciales regionales, con la obligación de eliminar 95% de los aranceles. Sin embargo, debido al aún significativo poder político del lobby agrícola, Japón ofreció el nivel de liberalización más bajo entre los miembros del TPP en este sector: 81%. 


 El primer ministro Abe hizo del proyecto TPP una prioridad para lograr sus objetivos geopolíticos y económicos. Con un mercado doméstico en contracción a causa del cambio demográfico y con la profunda integración de las actividades de manufactura japonesas en el extranjero, el TPP se juzgó instrumental para mantener las actividades de exportación e inversión del país. Incluso, era la intención del primer ministro Abe utilizar el TPP para aumentar la confianza sobre su compromiso de llevar a cabo grandes reformas estructurales, popularmente conocidas como la tercera flecha de su programa Abenomics. Los acuerdos comerciales preferenciales raramente son impulsados únicamente por sus beneficios económicos, y el gobierno japonés apuntaló importantes objetivos de política exterior al TPP. En primer lugar, el TPP les permitiría a Estados Unidos y Japón superar las pasadas fricciones comerciales con un esfuerzo conjunto en la creación de una arquitectura económica de reglas para Asia Pacífico. En segundo lugar, este acuerdo comercial de gran escala fortalecería la posición económica de Japón y ayudaría a cumplir las aspiraciones de Tokio de moldear los patrones de integración regional. Tercero, el TPP era visto como una plataforma deseable para anclar a Estados Unidos en la arquitectura regional en estos momentos cuando el ascenso de China ha producido un cambio significativo de la distribución del poder en Asia. 
 

 JAPÓN COMO LÍDER DE MEGAACUERDOS COMERCIALES 


 La decisión del presidente Trump de sacar a Estados Unidos del TPP en enero de 2017 fue un duro golpe para los otros 11 miembros. Después de una vacilación inicial, Japón decidió ser parte del esfuerzo de rescatar al TPP incluso sin Estados Unidos. El apoyo de Japón fue crítico, porque se había convertido en la economía más grande del grupo. La administración Abe tenía motivos poderosos para continuar su apoyo al proyecto del TPP: primero, preservar el código de reglas de comercio que impulsa la operación de las cadenas globales de valor; segundo, combatir el proteccionismo resurgente; tercero, ayudar a llenar el vacío dejado por Estados Unidos que China podría ocupar; cuarto y último, mantener la puerta abierta a un potencial regreso estadunidense a la arquitectura comercial regional. 


 No fue tarea fácil rebalancear el acuerdo comercial después de la salida de Estados Unidos. Los 11 países restantes encontraron una fórmula que les permitió tener éxito en esta meta. Las obligaciones con respecto al acceso a mercados se mantuvieron intactas (en promedio, una eliminación de 99-100% de las tarifas arancelarias). Se suspendieron 22 disciplinas —en su mayoría en el capítulo de propiedad intelectual— que respondían a demandas de Estados Unidos (extensión de patentes para bienes biológicos, por ejemplo). La regla para la entrada en vigor del acuerdo también se relajó, al requerir únicamente la ratificación de seis de los miembros. El resultado final fue el acuerdo TIPAT, que mantuvo el alto nivel de ambición del acuerdo original, pero con el reconocimiento de ciertas sensibilidades de los miembros restantes, y un camino más sencillo para su entrada en vigor. 


 El TIPAT es más pequeño que el TPP original; pasó de representar 38% del PIB global a 14%. La oficina del gabinete japonés estima que el TIPAT generará ganancias equivalentes a 1.5% del PIB, en contraste con el porcentaje de 2.6% del PIB que se esperaba del TPP. Gracias a sus mecanismos de ingreso, el TIPAT está diseñado para aumentar sus miembros, y de esa forma un acuerdo comercial más amplio generará mayores oportunidades económicas. Peter Petri y sus coautores estimaron que, si ingresaran Corea del Sur, Taiwán, Indonesia, Tailandia y Filipinas, se incrementarían las ganancias globales a 449 000 de millones de dólares para 2030, similar al tamaño del TPP original (Petri, Plummer, Urata y Zhai, 2017: 15). 


 Los beneficios del TIPAT van más allá de su tamaño económico. El acuerdo cristalizó en una época de grandes preocupaciones sobre la dirección de las dos economías más grandes del mundo. La voluntad de China de emprender reformas domésticas ha disminuido sobremanera, y en vez de ello ha redoblado sus prácticas de capitalismo estatal. En esta nueva etapa China está utilizando una activa política industrial y redoblando esfuerzos para conseguir la autosuficiencia en tecnologías, como quedó asentado en el documento Made in China 2025, publicado en 2015. La crisis de liderazgo de Estados Unidos quedó evidenciada no sólo por su abandono del TPP, sino también por el uso unilateral e indiscriminado de tarifas arancelarias contra China y países aliados bajo las políticas America First del presidente Trump. El TIPAT se convirtió entonces en una plataforma importante para disminuir los riesgos del mercantilismo chino y el proteccionismo estadunidense. 


 La conclusión de las negociaciones del acuerdo entre Japón y la Unión Europea a finales de 2017 fue también una respuesta de las potencias medianas (middle powers) ante la amenaza del proteccionismo a la economía global. Las negociaciones que iniciaron en 2013 tuvieron que sortear desacuerdos sobre el acceso a mercados agrícolas, las tarifas automotrices y reglas sobre las compras gubernamentales. La llegada del presidente Trump a la Casa Blanca fue un fuerte incentivo para concluir el acuerdo y con ello posicionar a Japón y a la Unión Europea como líderes del libre comercio. En un comunicado conjunto, el primer ministro Abe y el comisionado de la unión Juncker expresaron: 
 

 Más allá de su considerable valor económico, este acuerdo es también de importancia estratégica. Manda un mensaje claro al mundo de que la Unión Europea y Japón están comprometidos con mantener la economía global funcionando sobre los principios del comercio libre, abierto y justo con reglas claras y transparentes que respetan completamente y complementan nuestros valores, luchando contra la tentación del proteccionismo (Joint Statement, 2017, 8 de diciembre). 
 


 Ambos lados hicieron concesiones para que el acuerdo se volviera una realidad. Japón abrió la puerta a su mercado agrícola, excepto por los productos sensibles ya mencionados, y reconoció más de 200 identificadores geográficos europeos. Tokio también accedió a relajar sus reglas para las compras gubernamentales. Los europeos aceptaron eliminar la tarifa de 10% sobre automóviles, objetivo prioritario para Japón en las negociaciones. Un acuerdo subsecuente permitió el flujo libre de datos entre las partes, y, por último, Japón y la Unión Europea concretaron su relación con un acuerdo de asociación estratégica (Lungu, 2019; Solís y Urata, 2018). 


 La última adición a la lista de los megaacuerdos comerciales fue la Asociación Económica Integral Regional, conocida como RCEP, firmada en noviembre de 2020. Los 15 miembros representan el bloque comercial más grande del mundo, con un total de 30% del PIB global y 50% de la población global. Cuando entre en vigor, el RCEP conllevará a la eliminación de 92% de las tarifas arancelarias entre los miembros en el transcurso de dos décadas, prohibirá las transferencias tecnológicas forzadas y liberalizará parte de la inversión y del comercio de servicios. Un atributo esencial de RCEP es el esfuerzo de promover las redes de producción regional, mismas que desempeñan un papel vital en la economía regional. En particular, reglas de origen flexibles (que requieren 40% de contenido acumulado producido en la región) permitirán a las compañías acumular valor a lo largo de la región y disfrutar de las tarifas preferenciales (Elms, 2020). 


 Se estima que los beneficios económicos producidos por la liberalización de RCEP serán alrededor de 186 000 millones de dólares en ingreso anual para 2030. Las tres naciones del noreste asiático cosecharán los mayores beneficios y no sólo por el tamaño de sus economías, sino también porque con el RCEP será la primera vez que se introducirá comercio preferencial entre ese trío (China, 85 000 millones de dólares; Japón, 48 000 millones de dólares; Corea del Sur, 23 000 millones de dólares).2 


 La Asociación de las Naciones del Sudeste Asiático, o ASEAN, por sus siglas en inglés, fue un actor clave de las negociaciones. Por lo tanto, el acuerdo refrenda la centralidad de ASEAN y ofrece flexibilidad en la implementación de compromisos tomando en cuenta las diferencias de desarrollo entre sus miembros. Japón, por su parte, desempeñó un papel clave en el nacimiento de RCEP —al apoyar la incorporación de Australia, Nueva Zelanda e India y empujar por metas más ambiciosas durante las negociaciones—. Es por eso que la salida de India de las negociaciones —debido a su preocupación por el déficit comercial con China— fue un severo golpe para la diplomacia económica de Japón. China se enfocó en sus iniciativas como el Banco de Inversión e Infraestructura Asiático y la Iniciativa Belt and Road, pero de todos modos obtuvo grandes beneficios de la conclusión de RCEP. Al consolidar su posición dentro del acuerdo comercial más grande del mundo, China desdice las predicciones sobre su posible marginación de las cadenas de valor. Dado que RCEP no incluye regulaciones sobre empresas paraestatales y subsidios industriales, y permite una amplia excepción en nombre de la seguridad nacional para el flujo de datos, el modelo chino de capitalismo estatal se mantiene intacto. 
 

 RIVALIDAD ENTRE POTENCIAS, PANDEMIA Y LA SUSTENTABILIDAD DEL COMERCIO BASADO EN REGLAS 


 El ascenso del nacionalismo económico en amplios sectores del globo presenta un reto formidable a la supervivencia de un sistema de comercio abierto y basado en reglas. En los últimos años se han incrementado las barreras proteccionistas, el comercio administrado y el apoyo a la desglobalización. Conforme han crecido las dudas en Estados Unidos sobre la efectividad de la política de promover la apertura política y económica de China vía la integración en el comercio internacional, la dinámica de competencia estratégica marca la pauta de las relaciones entre Estados Unidos y China. En Estados Unidos el debate sobre el reto que presenta China se transformó de una crítica a los estragos de las importaciones chinas sobre la manufactura intensiva en mano de obra a una preocupación sobre la posible pérdida de la supremacía tecnológica ante productores chinos que obtienen enormes ventajas por la protección y subsidios otorgados por su gobierno. La habilidad de China para usar su proeza económica a fin de proyectar más asertivamente su influencia en el extranjero, a veces a costa de los intereses de Estados Unidos, ha conllevado una reconsideración de los parámetros de la relación entre las dos potencias. 


 Una manifestación temprana de una relación de rivalidad fue el conflicto comercial que tomó lugar entre 2018 y 2019. La oficina del representante comercial de Estados Unidos (USTR, por sus siglas en inglés) inició una investigación sobre las políticas chinas de protección intelectual y tecnológica. La USTR concluyó que China había cometido con dolo el robo de propiedad intelectual y con ello puso en severa desventaja a las compañías estadunidenses a través de prácticas como la transferencia forzada de tecnología. Como principio de la política America First de Donald Trump, Estados Unidos ignoró los mecanismos de disputa comercial de la OMC, e impusieron tarifas en importaciones chinas con un valor total de 50 000 millones de dólares. Cuando China tomó represalias, se desencadenó una guerra comercial. En cuestión de meses, la mayoría del comercio entre los dos gigantes estaba sometido a aranceles punitivos. Los aranceles que impuso Estados Unidos cubrieron bienes por un valor total de 360 000 millones de dólares en su comercio con China, y los aranceles chinos sobre bienes estadunidenses cubrieron bienes con un valor total de 110 000 millones de dólares. 


 Las tensiones eran fuertes no sólo entre estas dos potencias. La cabeza de USTR bajo Trump, Robert Lighthizer, decidió usar de manera activa la sección 232 —una medida raramente usada bajo la ley de Estados Unidos que permite imponer restricciones comerciales cuando las importaciones comprometen la seguridad nacional—. Incluso cuando no había evidencia sólida de que la importación de acero y aluminio socavaba la seguridad nacional, la administración de Trump impuso una tarifa de seguridad nacional de 25% sobre importaciones de acero con un valor de 10 200 de millones de dólares, y de 10% sobre importaciones de aluminio con un valor de 7 000 de millones de dólares. Quienes sufrieron estas tarifas unilaterales fueron aliados cercanos de Estados Unidos y socios tales como la Unión Europea, Canadá, Japón y Corea del Sur. Los europeos y canadienses respondieron con tarifas contra la medida de Estados Unidos; Corea del Sur acordó restringir sus exportaciones de acero, y Japón buscó negociar excepciones para productos de acero con alto valor agregado. La administración de Trump usó la amenaza de tarifas mucho más costosas sobre el sector automotriz para presionar a Japón en busca de que negociara un acuerdo comercial bilateral. Concluido a finales de 2019, el acuerdo bilateral fue una sombra del TPP. Citado como un acuerdo de “fase 1”, abría el mercado agrícola japonés a un nivel similar al TPP con el fin de atender a las demandas de los productores estadunidenses, quienes habían perdido mercado en Japón a partir de la implementación del TIPAT. Los estadunidenses, sin embargo, se rehusaron a liberalizar los automóviles, sector que representa la mayor parte de las exportaciones japonesas a Estados Unidos. En consecuencia, Japón no hizo concesión alguna sobre la liberalización del arroz. 


 La administración de Trump negoció otro acuerdo “fase 1” en Asia: un acuerdo bilateral con China a inicios de 2020. El acuerdo representó de cierta forma una tregua para evitar que subieran más las tarifas, pero dejando intacta la mayoría de los aranceles punitivos. China se comprometió a comprar alrededor de 200 000 millones de dólares en productos estadunidenses —una medida que discrimina en contra de productores de otros países y es inconsistente con lo acordado en la OMC—. Aun así, el acuerdo no resolvió ninguno de los problemas estructurales por los que Estados Unidos impuso las tarifas en primer lugar. No se acordaron disciplinas sobre empresas paraestatales o sobre los subsidios industriales, tampoco se acordaron protecciones amplias a la propiedad intelectual. Las limitaciones del enfoque de la administración de Trump de negociar directamente con China sin el apoyo de aliados quedaron expuestas por la ausencia de concesiones chinas en el área de reformas estructurales y en el hecho de que China no cumplió con sus obligaciones de compra de bienes durante el primer año del acuerdo (Bown, 2021). 


 La tregua en la guerra arancelaria nunca se extendió a la competencia tecnológica. Las preocupaciones graves sobre los riesgos de ciberseguridad y de fuga de tecnologías fueron esgrimidas por el gobierno de Estados Unidos para imponer medidas defensivas. Las consideraciones de seguridad nacional ahora tienen mucho mayor peso sobre el monitoreo de las inversiones extranjeras directas y se concibieron controles de exportación más amplios para cubrir las tecnologías emergentes y fundacionales. La fricción entre Estados Unidos y China sobre los riesgos que representan las compañías de telecomunicaciones chinas ha sido severa. La administración Trump sancionó a compañías como Huawei al añadirlas a la “lista de entidades restringidas” de tal forma que las compañías estadunidenses no les pueden vender productos sin una licencia. Las restricciones de la lista de entidades se extendieron de manera extraterritorial más adelante para incluir a compañías extranjeras que usan maquinaria y tecnología estadunidense. Con ello se restringió aún más el acceso de China a bienes críticos, como microchips. China respondió adoptando a finales de 2020 una ley de control de exportaciones y compilando una lista de compañías no confiables para el suministro de estos productos. 


 Los costos de desvincular completamente a las economías de China y Estados Unidos serían vastos. Pero en algunos sectores tecnológicos como los semiconductores es posible que se llegue a desarrollar cadenas de manufactura fragmentadas y paralelas (Triolo y Allison, 2020). La crisis de salud pública y la recesión económica causada por la covid-19 han alimentado las llamas del nacionalismo económico. Al inicio de esta crisis, muchos gobiernos respondieron con restricciones a la exportación sobre el equipo de protección médico y suministros farmacéuticos, y es posible que este nacionalismo se extienda a las nuevas vacunas. En este clima, llamados a la nacionalización de la producción para evitar los riesgos de la interdependencia económica han aumentado (Gertz, 2020). 
 

 CONCLUSIONES 


 Las actuales circunstancias internacionales son aguas peligrosas que navegar para países como Japón y México, que han cuidadosamente construido una red de acuerdos comerciales y fomentado las cadenas globales de producción. Debido a la parálisis de la OMC y a la proliferación de medidas proteccionistas conforme el Estado invoca la seguridad nacional para restringir el intercambio internacional, la preservación del comercio basado en reglas nunca ha sido más importante. Los megaacuerdos comerciales y las negociaciones plurilaterales ofrecen una plataforma efectiva para actualizar las reglas de comercio e inversión, y para refrendar el compromiso de resolver disputas comerciales con mecanismos de resolución de controversias. El TIPAT tiene gran potencial considerando sus metas ambiciosas de liberalización y su código extenso de reglas. Para México, en particular, el TIPAT ofrece una plataforma poderosa de diversificación de sus relaciones comerciales, profundización de sus lazos con Asia —la región económica más dinámica del mundo— y apoyo de las cadenas de suministro que son centrales para su modelo de desarrollo. Con Japón presidiendo el TIPAT en 2021, existe la oportunidad de difundir sus disciplinas a través del acceso de nuevos miembros. La solicitud del Reino Unido de ingreso es la primera gran prueba. 


 El destino del sistema de comercio basado en reglas será moldeado en gran medida por el posible retorno de Estados Unidos a sus principios y prácticas. La administración de Biden ha prometido apoyar el multilateralismo y trabajar con sus aliados. Un enfoque más constructivo hacia la reforma de la OMC y una mayor coordinación con países con ideas afines sobre cómo aproximar el reto que representa China son prometedores. Aun así, la administración de Biden no abordará rápidamente el tema de los megaacuerdos comerciales. En su lugar, ha restringido las condiciones de compras gubernamentales y ha dejado intactas las tarifas punitivas mientras se lleva a cabo una revisión de la política comercial. De cualquier forma, el éxito de la diplomacia americana en Asia depende de su regreso a la arquitectura económica regional, y solicitar membresía en el TIPAT es la mejor estrategia a largo plazo. Japón y México están bien posicionados para asistir en este proceso. Los esfuerzos de mantener el proyecto TPP vivo han dado frutos. Será más fácil para Estados Unidos incorporarse al TIPAT que empezar una negociación comercial nueva necesariamente de muchos años, en un momento en el que la credibilidad de Estados Unidos sufrió un duro golpe. Las medidas del T-MEC sobre trabajo y medio ambiente ofrecen una guía para una renegociación que podría superar las divisiones políticas internas en Estados Unidos.3 A pesar de la recrudecida competencia estratégica entre las grandes potencias, se atisba un rayo de esperanza en la iniciativa tomada por países como Japón y México para impulsar el comercio basado en reglas. 
 

 BIBLIOGRAFÍA 


 Bown, Chad (2021, 27 de enero). U. S.-China Phase One Tracker: China’s Purchases of U. S. Goods. PIIE Charts. https://www.piie.com/research/piie-charts/us-china-phase-one-tracker-chinas-purchases-us-goods. 


 Elms, Deborah (2020, 16 de noviembre). RCEP: A First Look at the Texts. Asian Trade Centre. http://asiantradecentre.org/talkingtrade/rcep-a-first-look-at-the-texts. 


 Gertz, Geoffrey (2020, 24 de julio). How to Deglobalize. Foreign Policy. https://foreignpolicy.com/2020/07/24/how-to-deglobalize/. 


 Katada, Saori (2020). Japan’s New Regional Reality: Geoeconomic Strategy in the Asia-Pacific. Nueva York: Columbia University Press. 


 Lungu, Andrei (2019, 14 de febrero). Japan and Europe’s Triple Partnership: Parsing the New EU-Japan Strategic, Economic, and Digital Agreements. The Diplomat. 


 Petri, Peter, y Michael Plummer (2020, junio). East Asia Decouples from the United States: Trade War, covid-19, and East Asia’s New Trade Blocs. Washington, D. C.: Peterson Institute of International Economics. https://www.piie.com/system/files/documents/wp20-9.pdf 


 ———, Michael Plummer, Shujiro Urata y Fan Zhai (2017, octubre). Going it Alone in the Asia-Pacific: Trade Agreements without the United States. Working Paper. Peterson Institute for International Studies. https://www.piie.com/system/files/documents/wp17-10.pdf 


 Solís, Mireya (2004). Banking on Multinationals: Public Credit and the Export of Japanese Sunset Industries. Stanford: Stanford University Press. 


 ——— (2017). Dilemmas of a Trading Nation: Japan and the United States in the Evolving Asia-Pacific Order. Washington D. C.: The Brookings Press. 


 ——— (2021, 4 de enero). Is America Back? The High Politics of Trade in the Indo-Pacific. Order from Chaos Blog. Brookings. https://www.brookings.edu/blog/order-from-chaos/2021/01/04/is-america-back-the-high-politics-of-trade-in-the-indopacific/ 


 ———, y Shujiro Urata (2018, enero). Abenomics and Japan’s Trade Policy in a New Era. Asian Economic Policy Review, 13 (1). 


 Triolo, Paul, y Kevin Allison (2020, septiembre). The Geopolitics of Semiconductors. Eurasia Group. https://www.eurasiagroup.net/live-post/geopolitics-semiconductors 
 



 1 Directora del Centro de Estudios Políticos de Asia Oriental de la Brookings Institution. 


 2 Todas las cifras en este párrafo provienen de Peter Petri y Michael Plummer (2020). 


 3 Mireya Solís, “Is America Back?”. 






 VIII. LA INTEGRACIÓN DE AMÉRICA LATINA, MÉXICO Y LA ASOCIACIÓN LATINOAMERICANA DE INTEGRACIÓN (ALADI) 


 Alejandro de la Peña1 


 Existen muchos tipos de integración regional. Ésta puede darse entre dos o más países, total o parcialmente, en todos o algunos ámbitos (político, social, cultural, etcétera), temas (comercio, movilidad de personas, seguridad, etcétera), sectores (turismo, energía, alimentos, etcétera) o áreas de interés que convengan las partes. Este texto se referirá esencialmente a la integración económica y comercial de América Latina a partir de 1960. 


 Como se indica en el título, esta presentación se divide en tres grandes apartados. En el primero se plantean varias reflexiones personales sobre el proceso de integración; en el segundo se presenta un panorama sobre los acuerdos suscritos por México en la ALADI y en el tercero se resumen las características de la ALADI, así como los retos y oportunidades a los que se enfrenta. 
 

 INTEGRACIÓN 
 

 Mitos y realidades 


 En general todos los latinoamericanos, desde los jefes de Estado hasta los ciudadanos de a pie, pasando por los académicos y los formadores de opinión, se pronuncian fervientemente en favor de la integración de América Latina. Además, es muy común que en el imaginario popular se considere que la integración debería darse de manera natural, porque todos somos latinos (aunque hay importantes comunidades autóctonas), hablamos la misma lengua (con excepción del portugués en Brasil), profesamos la misma religión (aunque cada vez menos), compartimos una historia común y recurrimos a las mismas fuentes de derecho, por mencionar sólo unos ejemplos. Sin embargo, desafortunadamente, eso no ha sucedido. 


 En realidad, la “latinoamericanidad” no es absoluta sino relativa. Nos sentimos o nos perciben como más o menos latinoamericanos, dependiendo qué tan apartados nos encontremos de la región en un momento dado. Cuando estamos lejos, nos sentimos o nos identifican más como latinoamericanos que cuando estamos en la región, donde somos más mexicanos que latinoamericanos, aunque en realidad somos ambos. Lo mismo pasa cuando estamos dentro de nuestro país de origen, donde nos identificamos más con el estado o provincia donde nacimos que con el país en su conjunto. A los demás ciudadanos del mundo les pasa lo mismo. Los europeos son europeos fuera de Europa; adentro son españoles, franceses, alemanes, etcétera. Es decir, todavía no existe un sentimiento latinoamericano propio que prevalezca sobre el nacionalismo que todos llevamos en nuestro ADN. Sobre todo, cuando nos encontramos entre latinoamericanos. 


 Tampoco es necesariamente cierto que la similitud facilite automáticamente la integración. De hecho, existen múltiples ejemplos en ambos sentidos. Si bien es cierto que la creación de Alemania en el siglo XIX se dio entre principados muy similares entre sí, también es cierto que existen otros procesos muy exitosos entre países tan disímbolos y variados como la Unión Europea, la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático (ASEAN), o el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), ahora Tratado entre México, Estados Unidos y Canadá (T-MEC). No hay duda de que en muchas ocasiones la diversidad facilita la integración. En magnetismo, los polos del mismo signo se rechazan, mientras que los polos opuestos se atraen. 


 También tenemos la costumbre de referirnos a los demás ciudadanos de nuestra región como nuestros “hermanos” latinoamericanos. Sin embargo, nuestra historia está plagada de conflictos, a veces armados, entre hermanos, algunos de los cuales siguen muy presentes en la mente de los países que perdieron parte de su territorio y otros que amenazan actualmente la seguridad de la región por cuestiones ideológicas. En todo caso, es muy curioso constatar que a pesar de la hermandad latinoamericana los acuerdos comerciales con mayor cantidad de compromisos vinculantes se dan con países fuera de la región (UE, Estados Unidos, China) o entre algunos países de la región (CAN, Mercosur, AP), pero no entre todos. Al parecer, el interés económico y la seguridad jurídica han prevalecido sobre la hermandad y la visión de largo plazo. 


 Se dice que las economías de los países latinoamericanos son complementarias y, por ende, propensas a la integración. Si bien esta afirmación es relativamente cierta, sobre todo en algunos sectores, es igualmente cierto que coincidimos en la producción de muchos bienes, que competimos entre nosotros para ganar mercados dentro y fuera de la región, y que durante muchos años se siguieron políticas de sustitución a ultranza de las importaciones con la idea de producir todo tipo de bienes para promover la industrialización y la independencia económica de los países de la región en detrimento de la integración. Salvo por algunos sectores donde prevalecen las grandes empresas transnacionales y algunas multilatinas, durante muchos años poco se hizo en materia de complementación económica dentro de la región y mucho menos en términos de cadenas de valor o suministro. 


 Independientemente de que se compartan o no estas opiniones sobre los mitos y realidades de la integración en América Latina, lo que es un hecho es que después de más de medio siglo de esfuerzos para lograr la integración económica y comercial de la región, se está muy lejos de donde se debería de estar e incluso se ha retrocedido. Cuando se toma la proporción del comercio intrarregional dentro del comercio total como indicador, por ejemplo, se aprecia que el comercio intrarregional en 2016 representó 14% (importaciones) y 13% (exportaciones) del total de los intercambios con el mundo (muy bajo respecto a ASEAN, 23%), cuando en 1994 alcanzó 22% (Comisión Económica para América Latina y el Caribe). Igualmente bajo respecto a otras regiones, como el TLCAN 33 y 50%, y la Unión Europea 60 y 64%, respectivamente. 


 Entre otros factores que han influido en la falta de progreso del proceso de integración cabe destacar los siguientes. América Latina es sumamente extensa y ello dificulta los intercambios de toda índole, incluidos los comerciales, sobre todo antes del advenimiento de las mejoras y el abaratamiento en las comunicaciones, gracias a las tecnologías de la información y las comunicaciones, y en los medios de transporte y la logística. Para darse una idea de la magnitud de este factor, baste recordar que la Unión Europea, con 4 476 millones de kilómetros cuadrados, cabe casi dos veces dentro del territorio de Brasil (8 516 millones de kilómetros cuadrados) y más de cuatro veces dentro de la superficie de la suma de los territorios de los 13 países miembros de la ALADI (19 522 millones de kilómetros cuadrados). 


 Quizá por su enorme extensión, América Latina siempre ha estado fragmentada en varias entidades. Durante la época precolombina existieron algunas de las más brillantes civilizaciones de la historia universal, y abarcaron grandes territorios, pero nunca estuvieron bajo un mismo mando. Luego, durante la Colonia estuvieron todas bajo el reino de España, pero con distintas administraciones locales del mismo nivel; los virreyes sólo obedecían al rey. Con la independencia hubo algunos intentos integracionistas, como la Patria Grande, de Simón Bolívar, pero al final prevalecieron los intereses locales que configuraron el inicio de los países latinoamericanos actuales. Una vez echado a un lado el “enemigo común”, la consolidación de la independencia y el nacionalismo dominaron la escena latinoamericana. 
 

 BALCANIZACIÓN Y ENTREVERO INSTITUCIONAL 


 Vistos estos antecedentes, no debe extrañar que en la segunda parte del siglo XX se haya mantenido esta ambivalencia entre el reflejo integracionista y la “balcanización” de la región. En febrero de 1960 se creó la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y en diciembre del mismo año, el Mercado Común Centro Americano (MCCA). Desde entonces, estas instituciones de integración han ido modificándose para responder a los cambios en las estrategias de desarrollo de sus miembros y en la economía global. En 1969 se creó el Grupo Andino (hoy Comunidad Andina) y en el Caribe, en 1973, se constituyó la Comunidad Económica del Caribe (CARICOM). Con el tiempo fueron surgiendo nuevas iniciativas subregionales, tales como el Mercado Común del Sur (Mercosur), y más recientemente múltiples acuerdos bilaterales de libre comercio entre países latinoamericanos y la Alianza del Pacífico. 


 La transformación de la ALALC en la ALADI mediante el Tratado de Montevideo de 1980 (TM80) tenía, entre otras, la intención de aglutinar algunos de estos procesos de integración sin sustituirlos y de proporcionar una mayor flexibilidad al proceso de integración incluyendo, además de los Acuerdos de Alcance Regional (AAR) en los que participan todos los miembros, los Acuerdos de Alcance Parcial (AAP), en los que pueden participar dos o más miembros de la Asociación sin infringir por ello las disposiciones del TM80. Entre los 13 miembros actuales de la ALADI se encuentran todos los miembros de la CAN (Bolivia, Colombia, Ecuador y Perú), los del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) y los de la Alianza del Pacífico (Chile, Colombia, México y Perú). 


 Cada uno de los miembros de la ALADI participa a título individual, no como parte de un bloque o bajo la tutela del coordinador en turno de alguno de estos grupos subregionales. Además, es muy común que un miembro de un subgrupo regional tenga sus propios AAP con otro u otros miembros de la ALADI sin tener que extender los beneficios de dichos acuerdos a los demás miembros de la ALADI (en un ejercicio muy similar a los acuerdos plurilaterales de la OMC, pero desde 1980), como sucede con el tratado de libre comercio (TLC) suscrito entre México y Colombia bajo el Acuerdo de Complementación Económica número 33 (ACE-33). 


 Dentro de la asociación tampoco es extraño que uno o más miembros de un subgrupo regional hayan suscrito el mismo acuerdo en el marco de la ALADI y dentro de un subgrupo regional, como sucede entre los cuatro miembros de la AP, o que un miembro de un subgrupo regional suscriba un TLC que vaya más allá de los compromisos que tenga con los otros miembros del subgrupo al que pertenece, como es el caso del TLC entre Uruguay y México bajo los ACE 60 y 55, en los que, gracias al ACE-54 entre México y el Mercosur, se libera el comercio y se establecen compromisos normativos sustanciales entre ambos países sin contravenir por ello la Decisión 32/00 del Mercosur. Según se interprete, esta última decisión obliga a los Estados Parte del Mercosur a negociar en grupo y no individualmente. 


 El TM80 prevé que “Los países miembros podrán establecer regímenes de asociación o de vinculación multilateral, que propicien la convergencia con otros países y áreas de integración económica de América Latina, incluyendo la posibilidad de convenir con dichos países o áreas el establecimiento de una preferencia arancelaria latinoamericana” (art. 24), y que “los países miembros podrán concertar acuerdos de alcance parcial con otros países y áreas de integración económica de América Latina”(art. 25). Sin embargo, estas disposiciones que se establecieron pensando en los países de Centroamérica y del Caribe, individualmente o como grupos subregionales (SIECA, CARICOM), no han sido prácticamente utilizadas hasta la fecha, por lo que la integración se ha visto limitada y ha provocado una desconexión geográfica entre México y Sudamérica que enfatiza la dicotomía entre la escuela latinoamericanista y la visión puramente sudamericanista. 


 Sobre este último aspecto cabe destacar que en América Latina, sobre todo en el Sur, dependiendo de las circunstancias, hay quienes consideran que la integración debe darse en el Sur, sin México, porque este último se ubica geográfica y económicamente en América del Norte y no en el Sur. Esta escuela de pensamiento es la que promovió hace 60 años que la ALALC se constituyera sin México, acción que fue neutralizada por el entonces presidente Adolfo López Mateos, quien viajó expresamente a Brasil y Uruguay para evitar dicha intención. Pero todavía hay líderes políticos o de opinión que piensan y dicen, hoy en día, que México mira más al Norte que al Sur. 


 Además de incentivar el regionalismo o la cooperación con otros países en desarrollo de dentro y fuera de la región latinoamericana, el TM80 contiene otras disposiciones que pretendían reforzar la integración haciendo más onerosa la suscripción de acuerdos comerciales preferenciales con los países desarrollados. El artículo 44, por ejemplo, establece que: 
 

 Las ventajas, favores, franquicias, inmunidades y privilegios que los países miembros apliquen a productos originarios de o destinados a cualquier otro país miembro o no miembro, por decisiones o acuerdos que no estén previstos en el presente Tratado o en el Acuerdo de Cartagena, serán inmediata e incondicionalmente extendidos a los restantes países miembros. 
 


 La aplicación de este artículo fue motivo de tensiones cuando algunos miembros de la ALADI argumentaron que México estaba obligado a extenderles gratuitamente las ventajas, favores, franquicias, inmunidades y privilegios que nuestro país otorgó a Canadá y Estados Unidos en el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). México obviamente no estuvo de acuerdo con esta interpretación, lo cual causó tal molestia que algunos miembros de ALADI llegaron a manifestar informalmente que, si México no estaba dispuesto extenderles dichos beneficios, lo mejor sería que se saliera de la asociación. Sin embargo, considerando la importancia de México y como la ALADI no cuenta con disposiciones claras de solución de controversias, después de arduas y ríspidas discusiones y negociación se acordó un Protocolo Interpretativo del artículo 44 del TM80 y dos resoluciones para el periodo de transición hasta la entrada en vigencia del Protocolo Interpretativo del artículo 44, que, ante la falta de ratificación por parte de la totalidad de los miembros de la ALADI, siguen sin entrar en vigor. La Resolución 43 (I-E) prevé las normas para el periodo de transición hasta la entrada en vigencia del Protocolo Interpretativo, y establece una normativa prácticamente idéntica a aquel documento, habilitando al país que firme un acuerdo que implique la aplicación del artículo 44 del TM80 para que solicite la suspensión temporal de las obligaciones establecidas en el mismo, en la forma del respectivo Protocolo Interpretativo. 


 Al parecer, con el tiempo y la suscripción de más y más TLC con países desarrollados de fuera de la región, varios miembros de la ALADI llegaron a la conclusión de que dichos instrumentos también los podrían afectar negativamente a ellos, y no se ha vuelto a hablar más del artículo 44. 

 Figura VIII.1
 Red de acuerdos entre países miembros
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 MÉXICO2 
 

 Evolución del comercio exterior global de México 


 El comercio exterior de bienes mexicanos se ha caracterizado en las últimas décadas por su dinamismo, así como por la relativa paridad de exportaciones e importaciones, lo que ha dado como resultado saldos comerciales poco significativos. 


 El mencionado dinamismo se ha visto interrumpido en lo que va del presente siglo: en 2009, como resultado de la crisis financiera mundial; en el bienio 2015-2016, como resultado de la desaceleración de la economía mundial y de Estados Unidos en particular, y en 2020, por los efectos adversos que la pandemia y las medidas adoptadas para combatirla produjeron en la producción, el comercio y también en los precios de algunos productos primarios, como el petróleo. 


 En 2020 las exportaciones mexicanas de bienes ascendieron a 417 670 millones de dólares, mientras que las importaciones alcanzaron 383 194 millones de dólares, por lo que se registró un superávit comercial de 34 476 millones de dólares. 

 Gráfica VIII.1
 Comercio exterior de bienes de México


 [image: images/img-413-1.jpg]


 Fuente: Secretaría General de la ALADI con base a datos de INEGI. 
 

 Principales destinos y orígenes del intercambio comercial mexicano de bienes 


 El comercio exterior de bienes de México se encuentra muy concentrado en su relación con Estados Unidos y Canadá, que en 2019 representaba 81% de los mercados de destino de las exportaciones, y 47% de las importaciones corresponden a esa triada. 


 Los restantes destinos de las exportaciones pesan menos de 10% en todos los casos: Asia (5.3%), la Unión Europea (4.5%) y la ALADI (3%). 


 Por el contrario, entre los restantes orígenes de las importaciones se encuentran algunos con participación relevante: Asia (36%) y la Unión Europea (11%). 

 Gráfica VIII.2 
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 Evolución del comercio intrarregional de México 


 En 2019 las exportaciones que México realizó al resto de los países miembros de la ALADI alcanzaron 14 804 millones de dólares, mientras que las importaciones se ubicaron en 11 825 millones de dólares. De esta manera, México obtuvo un resultado positivo en su balanza de mercancías de 2 979 millones de dólares, por decimosegundo año consecutivo. 

 Gráfica VIII.3
 Comercio intrarregional de bienes de México
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 Fuente: Secretaría General de la ALADI. 
 

 Principales socios comerciales de México dentro de la región 


 En 2019 las exportaciones intrarregionales de bienes de México se dirigieron principalmente a Brasil (29%), Colombia (24%), Chile (11%), Perú (10%) y Panamá (8%). Entre los principales productos exportados por México a la región, en 2019 se encontraron algunos de la industria automotriz (automóviles y tractores), de la industria electrónica (máquinas para el procesamiento de datos y aparatos de televisión), de la industria del plástico, productos de tocador y cuidado personal, medicamentos y combustibles. 


 Por su parte, los principales proveedores de bienes de México en la región fueron Brasil (56%), Colombia (14%), Chile (13%) y Argentina (7%). Entre algunos de los principales productos importados por México desde la región en 2019 se encontraron productos de la industria automotriz, maquinarias, productos de la industria siderúrgica, cobre, maderas y productos de madera y cereales. 

 Gráfica VIII.4 
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 Los Acuerdos comerciales preferenciales de México con países miembros de la ALADI3 


 México tiene en vigor acuerdos comerciales preferenciales con todos los países miembros de la ALADI, excepto con Venezuela. Todos ellos son compromisos suscritos en el marco de la ALADI, con excepción del TLC con Panamá y de la Alianza del Pacífico. 


 Las relaciones bilaterales con Bolivia, Chile, Colombia, Panamá, Perú y Uruguay están amparadas por acuerdos amplios o de libre comercio, al tiempo que las relaciones con Argentina, Brasil, Cuba, Ecuador y Paraguay tienen acuerdos selectivos. 


 En particular, las relaciones con Argentina, Brasil y Uruguay cuentan además con un Acuerdo selectivo específico del sector automotor (ACE 55). Paraguay también es signatario de este acuerdo, pero aún no se asumieron compromisos preferenciales entre México y dicho país. 

 Figura VIII.2 
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 Cobertura y profundidad de las preferencias arancelarias 


 Los acuerdos comerciales preferenciales que México tiene en vigor con Bolivia, Chile, Colombia, Panamá, Perú y Uruguay son muy amplios en lo que respecta a su cobertura de productos. En efecto, los mismos establecen preferencias arancelarias para la mayor parte del universo arancelario (en general, más de 95%). 


 Por el contrario, los acuerdos con Argentina, Brasil, Cuba, Ecuador y Paraguay, así como el acuerdo automotriz con Mercosur (ACE 55) establecen preferencias para un número más acotado de ítems, que en ningún caso supera 50% del universo arancelario. 

 Cuadro VIII.1
 Acuerdos de México con países de la ALADI. Cobertura de las preferencias (2018) 
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 Utilización de las preferencias arancelarias por parte de México 


 México realiza un escaso aprovechamiento de las preferencias arancelarias que recibe en el marco de los acuerdos comerciales suscritos con los países miembros de la ALADI. En promedio, solamente 13% de los ítems con preferencia registra comercio a través de los acuerdos. El aprovechamiento es mayor al promedio en los casos de las preferencias recibidas de parte de Ecuador (50%) y Colombia (29%). La utilización de las preferencias mejora sólo moderadamente (19%) cuando se calcula sobre el total de ítems en que México cuenta con oferta exportable. 

 Gráfica VIII.5
 México: utilización de las preferencias arancelarias. Año 2015


 [image: images/img-419-1.jpg]
 

 ALADI 
 

 Elementos básicos 


 La Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALADI) es el mecanismo gubernamental de integración más antiguo y amplio de la región. Sus orígenes datan de 1960, fecha en la que se estableció la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) mediante el Tratado de Montevideo de 1960, cuyo acervo se incorporó en el Tratado de Montevideo de 1980. El 12 de agosto de este año se cumplió el 40 Aniversario de su fundación. 


 La ALADI es el mecanismo de integración más amplio de la región. En él participan todos los países de Sudamérica (excepto Guyana, Guyana Francesa y Surinam), más México, Cuba y Panamá. Los dos últimos se adhirieron en 1999 y en 2012, respectivamente, mientras que los otros 11 (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Perú, Uruguay y Venezuela) son miembros fundadores. 


 Los países miembros de la ALADI considerados como un solo bloque cubren una superficie de aproximadamente 20 millones de kilómetros cuadrados; cuentan con una población (mercado potencial) de más de 560 millones de habitantes (más que la Unión Europea o que Estados Unidos de América); generan un PIB de 5.3 billones (millones de millones) de dólares (tercero mundial, después de China y Estados Unidos), y se ubican como el segundo receptor de inversión extranjera directa (IED) a nivel mundial (después de Estados Unidos), con un monto de 1.8 billones de dólares. Además, tres de ellos (Argentina, Brasil y México) son miembros del Grupo de los 20 (G20). 


 De conformidad con el TM80, la asociación tiene “como objetivo a largo plazo el establecimiento, en forma gradual y progresiva, de un mercado común latinoamericano”, mediante un “proceso de integración encaminado a promover el desarrollo económico-social, armónico y equilibrado de la región” (artículo 1 del TM80). Ello, tomando en cuenta los principios que se indican en su artículo 3, los cuales pueden resumirse en la siguiente forma: pluralismo (diversidad política y económica); convergencia (multilateralización progresiva de los acuerdos); flexibilidad (acuerdos de alcance parcial); trato diferencial (para países de menor desarrollo económico relativo: Bolivia, Ecuador y Paraguay), y multiplicidad (inclusión de cualquier disciplina o compromiso que convengan las partes). 


 Para el logro de sus objetivos, la ALADI cuenta con los siguientes instrumentos: Acuerdos de Alcance Regional (Apertura de Mercados, Preferencia Arancelaria Regional, Cooperación Científica y Tecnológica, Cooperación e Intercambio de Bienes Culturales, Obstáculos Técnicos al Comercio); Acuerdos de Alcance Parcial (de Complementación Económica, Renegociación del Patrimonio Histórico, Comerciales, Agropecuarios, Promoción del Comercio, de lo que acuerden las partes), y acuerdos con otros países latinoamericanos. Actualmente, la ALADI cuenta con 78 acuerdos vigentes, de los cuales 28 son acuerdos no preferenciales (2 AAR y 26 AAP) y 50 son preferenciales. De los 50 acuerdos preferenciales, 5 son AAR y 45 AAP, siendo 28 de ellos selectivos (cobertura limitada y preferencias fijas) y 21 de “libre comercio” (amplia cobertura y cronogramas de desgravación automática). 


 Por otra parte, cabe destacar que el TM80 no cuenta con (y ésta es una de sus grandes debilidades) un mecanismo de solución de diferencias efectivo (la Resolución 114 del Comité de Representantes se refiere a consultas y prácticamente no opera), ni con una Regla General de Origen (salvo para la Preferencia Arancelaria Regional) o una cláusula de salvaguardias que se aplique a todos los miembros. Estas tres disposiciones clave para la adecuada operación de cualquier acuerdo preferencial fueron motivo de negociaciones desde la primera y única reunión del Consejo de Evaluación y Convergencia de 2009 sin que hasta la fecha (2021) se haya llegado a ningún resultado. Esto se debe a que los países miembros, a pesar de sus declaraciones grandilocuentes en favor de la integración regional, han preferido tratar dichas cuestiones en sus acuerdos de alcance parcial. Con respecto a las reglas de origen, ni siquiera se ha hecho algo concreto para facilitar la acumulación de origen a nivel regional, lo cual es un elemento indispensable para aprovechar las cadenas de valor o proveeduría hacia adentro o fuera de la región. 
 

 RETOS 


 Como se comentó anteriormente, es un hecho indiscutible que el proceso de integración de la ALADI está lejos de donde debería estar, es muy bajo respecto a otros procesos dentro y fuera de la región e incluso ha retrocedido sobre lo alcanzado previamente por sí mismo. Por diferentes razones, los países miembros de la ALADI han priorizado sus acuerdos preferenciales con otros países miembros (AAPS), dentro sus propios mecanismos subregionales de integración (CAN, Mercosur, Alianza del Pacifico) o con bloques o países fuera de la región (T-MEC, o TLC de Chile con la Unión Europea, EFTA y China, por ejemplo). En consecuencia, la ALADI ha perdido la relevancia que tenía originalmente cuando sus miembros no sólo hacían declaraciones en favor de la integración latinoamericana, sino que también actuaban en favor de ella. 


 Para revertir esta situación sin interferir con los acuerdos existentes, que además de legítimos tienen su razón de ser, los países miembros de la ALADI podrían trabajar en los siguientes ejes estratégicos: profundizar y aprovechar aún más lo logrado hasta la fecha; ampliar el alcance de la ALADI, y realizar acciones concretas en materia de convergencia. 


 A fin de avanzar en estos ejes estratégicos y recuperar la relevancia y la operatividad de la integración latinoamericana en el marco de la ALADI, no hace falta negociar nuevamente un acuerdo ni recurrir a reuniones del más alto nivel que en ocasiones terminan en una bonita foto para el recuerdo, la cual, bajo las circunstancias actuales, ni siquiera se podría convocar, debido a las diferencias políticas que han dividido a la región, al grado de haber impedido activamente que el Comité de Representantes de la ALADI se haya podido reunir durante más de un año. 


 El TM80 es un instrumento sumamente plástico y visionario como para poner al día el proceso de integración dentro de la ALADI sin necesidad de cambiar una sola coma. Lo que hace falta es explotar más eficientemente las posibilidades que ofrecen sus instrumentos (sobre todo los Acuerdos de Alcance Parcial), la Multiplicidad y la Convergencia, como de hecho se previó al transformar la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) en Asociación Latinoamericana de Integración (ALADI) en agosto de 1980. La experiencia muestra que las ideas tales como la elaboración de un Acuerdo Económico Comercial de Integración Latinoamericana (AECIL), aunque sean deseables, no son viables bajo las circunstancias actuales. 
 

 PROFUNDIZACIÓN DE LAS PREFERENCIAS Y DE SU APROVECHAMIENTO 


 Como se indicó anteriormente, la ALADI tiene registrados 78 acuerdos de diversa índole, de los cuales cinco son preferenciales de alcance regional y 50, preferenciales de alcance parcial. Dentro de los cinco Acuerdos de Alcance Regional se encuentra la Preferencia Arancelaria Regional (PAR), que establece márgenes preferenciales para todos los productos originarios de los países miembros con listas de excepciones según la categoría de los miembros (Países de Menor Desarrollo Económico Relativo —PMDER—, Países de Menor Desarrollo Económico Relativo Mediterráneos —PMDERM—, Países de Desarrollo Intermedio —PDI— y Resto Países Miembros —RPM—), conforme al cuadro VIII.2. 

 Cuadro VIII.2 
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 Nota: los márgenes de preferencia (reducción porcentual sobre el arancel de nación más favorecida) que se muestran en el cuadro anterior corresponden a los acordados en el Segundo Protocolo Adicional al Acuerdo, PAR. 

 CUADRO VIII.3 
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 Nota: la cantidad de ítems que se muestran en el cuadro anterior corresponde a los acordados en el Segundo Protocolo Adicional al Acuerdo PAR. 




 A fin de avanzar en el proceso de integración a nivel regional, los países miembros de la ALADI podrían convenir, por ejemplo, en incrementar el margen preferencial en forma gradual hasta llegar a 100% (arancel cero) en un plazo determinado y en reducir la composición (cantidad de ítems) de las listas de excepciones al mínimo indispensable. Esta iniciativa, además de liberar casi la totalidad del comercio intrarregional desde el punto de vista arancelario, facilitaría el comercio y la acumulación de origen abriendo así la posibilidad de hacer un mayor uso de las cadenas de valor y de proveeduría hacia adentro y fuera de la región con el consiguiente atractivo para las inversiones de la región o de terceros países o grupos de países. 


 También se podría mejorar el aprovechamiento de las preferencias por parte de los agentes económicos mediante una mayor difusión de las mismas a través de los medios públicos y privados de difusión, la simplificación de los trámites para la obtención de los certificados de origen a través de las ventanillas únicas de comercio exterior (VUCE) y el uso y la interoperatividad de los certificados de origen digitales de la región (Mercosur, CAN, AP), a través del Sistema de Certificados de Origen Digital (SCOD) de la ALADI. Actualmente, el aprovechamiento promedio del total de las preferencias suscritas en el marco de la ALADI es inferior a 10%. Es más, ni siquiera se ha podido acordar un formato único de certificado de origen que facilite su cumplimentación por parte de los usuarios y por ende el aprovechamiento de las preferencias. 


 Otro aspecto pendiente que podría dar un nuevo impulso al proceso de integración sería la ampliación de la cobertura por productos y el nivel de la desgravación arancelaria de los acuerdos de alcance parcial entre las dos principales economías de América Latina: Brasil y México. Actualmente, el ACE 53 contiene menos de 13% del total de productos del universo arancelario y el protocolo correspondiente del ACE 55 contiene cuotas preferenciales cuando originalmente estaba libre de ellas. 
 

 AMPLIACIÓN DEL ALCANCE DE LA ALADI 


 La ampliación del alcance de la ALADI puede realizarse en tres vertientes, a saber: la ampliación geográfica, la ampliación temática y la ampliación de los actores involucrados. 
 

 AMPLIACIÓN GEOGRÁFICA 


 Para que la ALADI sea realmente latinoamericana hace falta que en ella participen individual o colectivamente los cinco países de Centroamérica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. México ya tiene un TLC con todos y cada uno de ellos. Sin embargo, a diferencia de sus AAP con cada uno de los miembros de la AP, no tiene registrado ningún acuerdo con los países de Centroamérica. 


 Desde 2009 existen diversas resoluciones y declaraciones del Consejo de Ministros de la ALADI para procurar la adhesión de los países de Centroamérica a la Asociación; sin embargo, hasta la fecha ninguno de ellos se ha adherido. Costa Rica mostró interés en ello, pero nunca llegó a solicitar su adhesión. República Dominicana, si bien se ubica geográficamente en el Caribe, también ha dado muestras serias de interés. 


 Nicaragua es el único que solicitó su adhesión desde octubre de 2010 y concluyó satisfactoriamente sus negociaciones con todos los países miembros, excepto Paraguay, por lo que aún no forma parte de la ALADI. Si bien la negociación con Paraguay se encuentra inconclusa por la falta de acuerdo en la desgravación preferencial de algunos productos, existen fuertes señales de que la verdadera motivación del impasse es más política que económica. 


 También es posible que, a pesar de las declaraciones políticas del Consejo de Ministros en favor de la adhesión de los países de Centroamérica, exista la preocupación de algunos miembros de la ALADI ante la posibilidad de que la adhesión de todos ellos provoque un nuevo equilibrio en la toma de decisiones de la Asociación en favor de Mesoamérica. 


 Con el propósito de evitar este tipo de problemas tanto políticos como institucionales, sin dejar por ello de contar con la participación de todos los países de América Latina, se podría elaborar un acuerdo entre la ALADI y el Sistema de Integración Centroamericano (SICA) bajo el artículo 24 del TM80, que a la letra establece: “Los países miembros podrán establecer regímenes de asociación o de vinculación multilateral, que propicien la convergencia con otros países y áreas de integración económica de América Latina, incluyendo la posibilidad de convenir con dichos países o áreas el establecimiento de una preferencia arancelaria latinoamericana.” Algún esquema similar a éste podría seguirse con respecto a los países del Caribe conforme al artículo 25 del TM80 comentado anteriormente. 
 

 AMPLIACIÓN TEMÁTICA 


 Si bien la ALADI como un todo adelantó significativamente en la liberalización arancelaria en materia de compromisos y disciplinas no arancelarios (medidas no arancelarias, comercio transfronterizo de servicios, propiedad intelectual, facilitación y promoción de inversiones, etcétera), los avances se hicieron en los Acuerdos de Alcance Parcial de algunos miembros entre sí o con grupos o países de fuera de la región (Estados Unidos, Unión Europea, Japón, etcétera), siendo varios de ellos verdaderos TLC de última generación e incluso más (género y comercio, comercio electrónico, coherencia regulatoria, etcétera). 


 Estos acuerdos fueron analizados por la Secretaría General de la ALADI entre 2017 y 2020,4 con la intención de utilizar sus disposiciones a nivel capítulos como base para la elaboración de proyectos de acuerdos específicos (por disciplinas) que terminen de perfeccionar los países miembros con interés en ello, ya sea como AAR en el que participen todos los miembros de ALADI o como AAP abiertos a los países miembros que aún no quieran o puedan participar. Como resultado de dicho análisis, quedaron identificadas las siguientes disciplinas: comercio transfronterizo de servicios; facilitación y promoción de inversiones; comercio electrónico; protección de los conocimientos tradicionales y acceso a recursos genéticos; pequeñas y medianas empresas; género y comercio; coherencia regulatoria; servicios basados en conocimiento; obstáculos técnicos al comercio-armonización sectorial, y comercio y medio ambiente. 


 En otro orden de ideas, también convendría posicionar a la ALADI como el referente en la región en el tema del establecimiento y el funcionamiento de los Comités Nacionales de Facilitación del Comercio mediante la plataforma digital que se creó en 2018 en la Sede de la Asociación con el apoyo de la OMC y de la OMA. A través de esta iniciativa, podría establecerse una red de contactos entre los responsables nacionales de dichos comités similar a la Red de las VUCE, a fin de apoyar la facilitación del comercio mediante, entre otros asuntos, el intercambio de información, la identificación de experiencias y buenas prácticas, la capacitación de los funcionarios que se ocupan de los diferentes temas de facilitación de comercio y su operación, la asistencia técnica y la creación de capacidades en la Asociación o en los países miembros. 


 También podrían diseñarse herramientas de facilitación del comercio que sea posible desarrollar y profundizar en el ámbito de la Asociación; que consideren materias tales como la simplificación, la estandarización, la normalización, la digitalización y la automatización de documentos, procedimientos y trámites vinculados a la operativa del comercio exterior, sin dejar por ello de seguir avanzando, junto con los países miembros y otras organizaciones especializadas, en la posibilidad de contar con un acuerdo para el uso y el reconocimiento de la firma digital entre los países de la región, como ya lo han hecho algunos de ellos en sus AAP. 


 En este contexto, cabe destacar que en 2019 se lanzó, por ejemplo, en el Portal Digital de la ALADI, una herramienta virtual para facilitar los encuentros entre los oferentes y los solicitantes de los productos relacionados con la lucha contra la pandemia de covid-19 según la lista de productos identificados por la OMC y la OMA. 


 Por otra parte, con base en los estudios realizados dentro de la secretaría general, sería posible presentar alternativas para aplicar la acumulación de origen entre los interesados sin necesidad de cambiar sus reglas específicas de origen. Ello, con el propósito de facilitar el desarrollo de cadenas de valor y proveeduría que aumenten la competitividad de sus productos dentro y fuera de la región. También sería muy útil aprovechar las nuevas tecnologías de la información y las comunicaciones para ampliar la cobertura y la recurrencia de las ruedas de negocios promovidas por la asociación, a fin de que, a diferencia de las EXPO-ALADI tradicionales, utilicen un enfoque sectorial que promueva el encuentro entre las grandes empresas compradoras, globales o multilatinas, y los proveedores regionales de dichas empresas. Es decir, un enfoque basado en cadenas de valor y de proveeduría de la región en vez del simple intercambio de productos terminados. 
 

 AMPLIACIÓN ACTORES INVOLUCRADOS 


 Para avanzar en la integración, urge recuperar el interés y la participación activa de los emprendedores (públicos o privados), de los trabajadores, de los académicos y de la sociedad en general. 


 La participación de los empresarios en este ámbito se remonta a tiempo atrás, cuando aún hablábamos de la ALALC (1960-1980), y la dinámica de participación del sector en todo el proceso de integración de entonces era otra. En la ALALC se les dio especial importancia a las reuniones sectoriales para las negociaciones sobre liberación comercial entre los empresarios y los delegados de los gobiernos. La atención que se prestó a las recomendaciones de los emprendedores se reflejó en la cantidad de reuniones anuales (aproximadamente 20 reuniones) y en la cuantía de las delegaciones participantes (más de 700 empresarios). Dinámica bien distinta a la que se da actualmente y a la que se ha dado desde el surgimiento de la ALADI. 


 El TM80 dispone el establecimiento de órganos auxiliares de carácter consultivo integrados por los diversos sectores de la actividad económica de cada uno de los países miembros. En ese marco, en 1988 el Comité de Representantes creó el Consejo Asesor Empresarial (CASE), con el objetivo de poner en práctica procedimientos apropiados de consulta y concertación entre el sector empresarial de los países miembros y los órganos de la Asociación. Sin embargo, la dinámica de participación no se ha dado como podría —y debería— darse: la última vez que se reunió el CASE fue en junio de 2010 (séptima reunión), y desde 2012 los países miembros debaten sobre la modificación de un reglamento que no termina de acordarse. 


 Sin entrar en temas a veces “kafkianos” sobre reglamentos, la ALADI debería aprovecharse como foro para la interacción de los emprendedores con los gobiernos, como supo hacerlo en su momento la ALALC. Los grandes impulsores de los trabajos para la integración son los ministerios de Comercio y los empresarios. La participación del sector empresarial podría darse en dos formatos distintos: el transversal —es decir, mediante reuniones anuales en las que participen representantes del sector de cada uno de los países miembros y se analicen temas respecto a los aspectos generales para la profundización de la integración— y el sectorial —es decir, a través de reuniones sectoriales en las que representantes de quizás no todos los países miembros puedan avanzar en iniciativas para un sector en particular—. Asimismo, habría que involucrar a las empresas multilatinas de cada país miembro a fin de contar con su apoyo e impulso en los trabajos de la Asociación. 
 

 CONVERGENCIA 


 Para contrarrestar la balcanización y el entrevero institucional del proceso de integración, sería necesario y conveniente hacer mayores esfuerzos en materia de convergencia multilateralizando las preferencias arancelarias; introduciendo algunos aglutinantes en áreas tales como las reglas de origen, la acumulación y el reconocimiento mutuo y evaluación de la conformidad, entre otros, y, sobre todo, facilitando los acercamientos entre los mecanismos subregionales de integración, en particular, entre Mercosur y la Alianza del Pacífico. 


 Tomando en cuenta que algunas de estas vías ya fueron comentadas anteriormente, a continuación se desarrolla la relativa al acercamiento entre la Alianza del Pacífico y Mercosur (MS), la cual podría tener un efecto muy significativo para el proceso de integración de la región. En conjunto, ambos grupos representan la inmensa mayoría de la población de la región, del producto interno bruto y de la inversión extranjera directa en la región, y alrededor de un tercio de los intercambios intrarregionales. Es decir, el Mercosur y la AP cuentan con una densidad suficientemente grande como para desempeñar un papel similar al que jugaron Alemania y Francia en la creación y la conformación de la Unión Europea. 


 Para que dicho acercamiento contribuya a la integración de América Latina en su conjunto, sería conveniente que el proceso avance conforme lo determinen los miembros de ambos grupos, sin interferencias de otros países, y que, una vez que se vayan concretando los resultados entre ellos, tales resultados sean registrados como AAP bajo el TM80, abiertos a la participación de los demás miembros de la ALADI. 


 A continuación, se exponen algunas de las razones que aconsejan la colaboración y las acciones que es posible implementar para que el acercamiento imprima un impulso adicional a la ALADI y, por ende, al proceso de integración de la región en su conjunto. 


 En materia de membresía, cabe señalar que todos los países miembros del Mercosur y de la AP participan en la ALADI en calidad de países miembros. Ello aseguraría que no haya incongruencias entre lo que decidan dichos países en el ámbito del acercamiento y lo que finalmente se haga en la ALADI. En cuanto al instrumento fundacional de la ALADI, conviene tener presente que no hace falta cambiar el Tratado de Montevideo de 1980 (TM80) para colaborar más estrechamente con el acercamiento Mercosur-AP en el ámbito de la ALADI. Dicha colaboración no sólo estaría en línea con el principio de convergencia del TM80, sino que constituiría un ejemplo práctico y concreto de ella. 


 Además, como el TM80 permite la suscripción de AAP o AAP en cualquier tema que convengan las partes, ello significa que el acercamiento entre el Mercosur y la AP puede avanzar al ritmo que más les convenga a los miembros de ambos grupos, sin que la inclusión de dichos avances en la ALADI interfiera con el contenido temático y la velocidad del proceso en el ámbito del acercamiento. Aquí, cabe recordar que el propio Mercosur es un excelente ejemplo, aunque no el único, de hasta dónde puede llegar el contenido y el alcance de un AAP. 


 Respecto al respaldo institucional, llama la atención que el acercamiento entre el Mercosur y la AP no cuenta con un secretariado propio que, entre otros aspectos, recabe información, prepare encuentros y asegure la memoria institucional del proceso. Esto se debe a varias razones de peso que no tiene caso desarrollar aquí. Baste mencionar que el proceso está en sus primeras etapas y que la creación de nuevos secretariados, además de costosa, muchas veces resulta redundante. La Secretaría General de la ALADI podría ayudar a subsanar esta debilidad haciendo las veces de “secretariado técnico” del proceso de acercamiento entre el Mercosur y la AP. Ésta no sería la primera vez que la Secretaría de la ALADI ejerza dicho papel técnico administrativo. Así, se actúa en el Convenio de Créditos y Pagos Recíprocos de los Bancos Centrales de la Región desde 1981; en el Acuerdo de Transporte Internacional Terrestre (ATIT) desde 1990 (siete países de la ALADI), y más recientemente (2014), con la Asociación Latinoamericana de Logística (ALALOG), con la que se desarrolla un papel más orientado a la coordinación. 


 La Secretaría General de la ALADI, cuando se le solicite, podría realizar estudios y análisis técnicos, informar sobre el estado de situación dentro de la ALADI en los temas de interés, realizar las gestiones requeridas para facilitar los trabajos y asegurar la memoria institucional del proceso. Proceder de esta manera no impediría que las reuniones de acercamiento entre el Mercosur y la AP se realicen donde y cuando sus miembros lo decidan, como lo han hecho hasta la fecha. La Secretaría General de la ALADI también puede desplazarse. 


 Desde el punto de vista del proceso, cabe destacar que el acercamiento entre el Mercosur y la AP no pretende, cuando menos hasta el momento, llegar a un acuerdo amplio e integral entre los dos grupos para crear un grupo más grande. En vez de ello, se buscan acuerdos en áreas de interés común sin que haya una agenda predefinida para llegar a un acuerdo amplio e integral al final del proceso. El contenido de la agenda se irá incrementando conforme se vayan identificando áreas de interés común y generando acuerdos entre las partes. Esta metodología facilita el papel que podría jugar la ALADI en el proceso de acercamiento entre el Mercosur y la AP, y, sobre todo, la participación de otros países en dicho proceso. Esto último, porque no es lo mismo tener que optar entre un “todo o nada” (“compromiso único”) que poder elegir “área por área” en cuáles se quiere o se puede participar y en cuáles no. 


 Respecto a la sustancia, conviene tener presente que ninguna de las seis grandes áreas de trabajo identificadas por los ministros del Mercosur y de la AP en la Hoja de Ruta de abril del 2017 y el Plan de Acción de Puerto Vallarta de septiembre de 2018 es totalmente ajena a la agenda de la ALADI. De hecho, algunas de ellas ya forman parte del programa de actividades de la ALADI. Tal es el caso, por ejemplo, de la implementación de la Certificación de Origen Digital, que incluso se menciona explícitamente en ambos textos. Pero ése no es el único ejemplo. En la ALADI también se están trabajando otros temas de su interés, como la acumulación de origen; la facilitación del comercio; la promoción comercial y pymes; las barreras no arancelarias, y los servicios. Ello muestra que la ALADI fue concebida como el espacio natural para el tratamiento de estos temas y que la colaboración entre el acercamiento y la ALADI puede ser muy provechosa para la región en su conjunto. 


 A fin de evitar que el acercamiento entre el Mercosur y la AP pudiera ser percibido como un ejercicio alejado del proceso de integración regional, habría que considerar la conveniencia de que las reuniones de acercamiento del Grupo del Mercado Común (GMC) del Mercosur y del Grupo de Alto Nivel (GAN) de la AP se realicen de tanto en tanto en la sede de la ALADI, y que las representaciones de los miembros del Mercosur y de la AP ante la ALADI se reúnan de vez en cuando en Montevideo para, por una parte, dar el debido seguimiento a los temas del Plan de Acción asignados a la ALADI y, por otra parte, identificar otras posibles acciones que reflejen el espíritu del acercamiento en las actividades del programa de trabajo de la Asociación. En este contexto, cabe destacar que en marzo de 2018 tuvimos el lanzamiento de la publicación Convergencia en la Diversidad: diálogo entre el Mercosur y la Alianza del Pacífico en la sede de la ALADI, junto a la Secretaría General Iberoamericana (SEGIB) y la del CAF (Banco de Desarrollo de América Latina). Publicación en cuya elaboración participaron todos los cancilleres del Mercosur y otras reconocidas personalidades de organismos internacionales y sectores académicos expertos en integración. 


 Desafortunadamente, hasta la fecha, el proceso de acercamiento, de por sí lento, no ha tenido ningún impacto en las labores de la ALADI. 
 


 Anexo VIII.I
 Acuerdos de México en el marco de la ALADI



	 Acuerdos de Alcance Regional 



	 Acuerdo 
	 Nombre 
	 Descripción 



	 AR. N° 1 
	 Apertura de Mercados 
	 Aprueba las nóminas de productos para los cuales los países miembros conceden, sin reciprocidad, la eliminación total de gravámenes y demás restricciones, cuando sean originarios de Bolivia. 



	 AR. N° 2 
	 Apertura de Mercados 
	 Aprueba las nóminas de productos para los cuales los países miembros conceden, sin reciprocidad, la eliminación total de gravámenes y demás restricciones, cuando sean originarios del Ecuador. 



	 AR. N° 3 
	 Apertura de Mercados 
	 Aprueba las nóminas de productos para los cuales los países miembros conceden, sin reciprocidad, la eliminación total de gravámenes y demás restricciones, cuando sean originarios del Paraguay. 



	 AR N° 4 
	 Preferencia Arancelaria Regional 
	 Instituye la Preferencia Arancelaria Regional de conformidad con lo previsto en el artículo 5 del Tratado de Montevideo 1980 y en la Resolución 5 del Consejo de Ministros de la ALALC. 



	 AR N° 6 
	 Cooperación Científica y Tecnológica 
	 Promueve la cooperación regional orientada tanto a la creación y el desarrollo del conocimiento como a la adquisición y difusión de la tecnología y su aplicación. 



	 AR N° 7 
	 Cooperación e intercambio de bienes culturales 
	 Promueve la cooperación e intercambio de bienes en las áreas cultural, educacional y científica. Desgrava el comercio de una lista de bienes culturales. 



	 AR N° 8 
	 Obstáculos técnicos al comercio 
	 Acuerdo marco sobre superación de obstáculos técnicos al comercio. 



	 Acuerdos de Alcance Parcial 


	 Acuerdos de Complementación Económica 



	 ACE 6 
	 Argentina 
	 El acuerdo tiene, entre otros objetivos, intensificar, diversificar y promover el comercio recíproco, coordinar y complementar las actividades económicas y estimular la inversión. 



	 ACE 33 
	 Colombia 
	 Tratado de libre comercio. 



	 ACE 41 
	 Chile 
	 Tratado de libre comercio. 



	 ACE 51 
	 Cuba 
	 El acuerdo tiene, entre otros objetivos, impulsar y diversificar el intercambio comercial entre ambos países al más alto nivel posible, a través de la reducción o eliminación de los gravámenes y demás restricciones aplicables a la importación de productos. 



	 ACE 53 
	 Brasil 
	 Los objetivos del acuerdo son: establecer normas y disciplinas para las relaciones económicas y comerciales entre las partes, en el marco del Tratado Montevideo de 1980; impulsar el desarrollo y la diversificación de las corrientes de comercio, con el objetivo de intensificar la complementación económica; estimular los flujos de inversión, para procurar promover un intensivo aprovechamiento de los mercados y de la capacidad competitiva de las partes; e incentivar la participación de los sectores privados de las partes. 


	 ACE 54 
	 Mercosur 
	 Es un acuerdo marco para la creación de un Área de Libre Comercio entre los Estados partes del Mercosur y los Estados Unidos Mexicanos, y tiene como finalidades establecer un marco jurídico que permita ofrecer seguridad y transparencia a los agentes económicos de las partes, así como establecer un marco normativo para promover e impulsar las inversiones recíprocas. 



	 ACE 55 
	 Mercosur 
	 Sienta las bases para el establecimiento del libre comercio en el sector automotor y para promover la integración y complementación productiva de sus sectores automotores. 



	 ACE 60 
	 Uruguay 
	 El Tratado de Libre Comercio tiene, entre otros objetivos, el establecer una zona de libre comercio entre las partes de conformidad con lo dispuesto en el artículo XXIV del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 (GATT de 1994) y el artículo V del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios, así como estimular la expansión y diversificación del comercio. 



	 ACE 66 
	 Bolivia 
	 El Acuerdo tiene como objetivos estimular la expansión y diversificación del comercio; eliminar las barreras al comercio y facilitar la circulación de bienes; promover condiciones de competencia leal en el comercio, y establecer lineamientos para la ulterior cooperación entre las partes, así como en el ámbito regional y multilateral, encaminados a ampliar y mejorar los beneficios del mismo. 


	 ACE 67 
	 Perú 
	 El acuerdo tiene como objetivos estimular la expansión y diversificación del comercio; eliminar las barreras al comercio y facilitar la circulación de bienes; promover condiciones de competencia leal en el comercio, y establecer lineamientos para la ulterior cooperación entre las partes, así como en el ámbito regional y multilateral, encaminados a ampliar y mejorar los beneficios del mismo. 



	 Acuerdos de Renegociación del Patrimonio Histórico 



	 ARP 29 
	 Ecuador 
	 Acuerdo selectivo que incorpora las preferencias negociadas en la ALALC 



	 ARP 38 
	 Paraguay 
	 Acuerdo selectivo que incorpora las preferencias negociadas en la ALALC 
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Note: Between 2008 and 2010, in most of the countries shown in Figure 2, business in-vestment in KBC rose
further as a share of GDP, or declined less, than investment in physical capital. For instance, in Denmark,
investment in KBC rose from 12.6% of value added to 13.0%, an increase of 0.4 percentage points.
Invest-ment in tangible capital in Denmark fell from 17.1 % to 12.0% of GDP over the same period.
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México en el nuevo orden comercial global busca contribuir, desde una
perspectiva interdisciplinaria, a la comprensién de las principales trans-
formaciones que ha sufrido el sistema de gobernanza del orden comercial
global derivadas de las disrupciones geopoliticas y econémicas habidas en
las iltimas dos décadas: el quiebre del consenso proglobalizacién en los
paises avanzados, el Brexit, la salida de Estados Unidos del Acuerdo de
Asociaci6n Transpacifico, la crisis de la Organizacién Mundial del Comer-
cio y, més recientemente, la creciente conflictividad y competencia eco-
némica y tecnolégica entre Estados Unidos y China. En este contexto, se
abordan los retos que estos cambios plantean para las relaciones de México
con sus principales mercados en el 4mbito mundial.

El libro recapitula las transformaciones de gran calado de la economia
mundial y de su gobernanza producidas a partir de la crisis financiera de
2008-2009; el freno en el crecimiento mds rapido del comercio frente al
producto mundial, asi como la revoluci6n industrial que las nuevas tecno-
logias estén provocando en el comercio, el multilateralismo y el poder.

En el plano nacional y regional, se analiza la evolucién de la politica
comercial de México durante los tltimos 50 afios y las condiciones en las
que se negocié el T-MEC; los esfuerzos de otras potencias comerciales por
recuperar un sistema de comercio basado en acuerdos regionales de libre
comercio cada vez mds extensos y comprehensivos, y la reaccién de Amé-
rica Latina a los cambios geopoliticos y econémicos recientes.
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