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El programa de simplificacion

de las actividades de comercio

exterior y sus posibles implicaciones

para el sector agropecuario

Patricia C. Aguilar, Verénica Lira Lépez'

Resumen

El 18 de diciembre de 2008, la Secretaria de Economia anuncié que habia
llegado a un acuerdo con los industriales para poner en marcha el Programa de
Simplificacién de las Actividades de Comercio Exterior (PSACE), que comprende una
serie de disposiciones orientadas a reducir el costo de internacion de los insumos y
materias primas importados por el sector industrial, mediante la agilizacion de los
trdmites aduanales y la flexibilizacion de los requisitos de verificacion sanitaria para
su internamiento, asi como la desgravacién arancelaria de productos procedentes
de pafses con los que no se tienen tratados comerciales. Con ellas se pretende
elevarla competitividad de la economia nacional, la inversién, las exportaciones y el
empleo y beneficiar a los consumidores con una mayor oferta de bienes de mayor
calidad. Sin embargo, existen dudas respecto a los beneficios que traerfa el seguir
profundizando en una estrategia de crecimiento por exportaciones y de apertura
comercial unilateral, en un mercado mundial contraido por la crisis y preocupado
por proteger a su propia planta productiva; temores por los efectos que la entrada
de mercancias mas baratas traerfa sobre la permanencia de empresas que las
producen y consecuentemente de los empleos que generan; y zozobra entre
los productores primarios, no sélo por la posibilidad de que las importaciones de
productos fuera de norma los desplacen del mercado nacional, sino por el riesgo
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de contaminacién de sus explotaciones
productivas. Este articulo tiene como
proposito llamar la atencién sobre
las posibles implicaciones de esta
estrategia y destacar las atribuciones
constitucionales del Congreso para
responder a los intereses de sus
representados.

Antecedentes
Durante

que el
diera a

varias semanas a partir de
Presidente Felipe Calderén
conocer el Programa para

Impulsar el Crecimiento y el Emplec?,
que propone como quinta y ultima
medida, “acelerar la desregulacién vy la
desgravacion arancelaria; se suscitd
un intenso debate de industriales de
la Confederacion Nacional de Cémaras
Industriales (CONCAMIN) y de manera
particular de las Cémaras Nacionales
de las Industrias Textil y de Aceites
y Grasas Comestibles, asi como del
Consejo Nacional Agropecuario, con
altos funcionarios de la Secretaria de
Economia, al que se sumaron las voces
dediversos legisladores del Senado dela
Republica y de la Cadmara de Diputados,
preocupados por los alcances y la
velocidad con la que se proponfa poner
en marcha lo que hasta entonces se
habia presentado como una reforma
estructural para la facilitacion comercial
(SE, 2008) y que derivo en el Programa
de Simplificacion de las Actividades de
Comercio Exterior (PSACE), anunciado
por el Ejecutivo Federal el 18 de
diciembre de 2008, no obstante que
el 2 de diciembre se habia llegado al
acuerdo de analizar la propuesta de los
particulares de posponer este proceso
hasta el mes de julio de 2009 (Reforma,
2008).

De alguna manera, el Ejecutivo Federal
logré un acuerdo con la CONCAMIN,
la Cadmara Nacional de la Industria de
la Transformacion (CANACINTRA) vy el
Consejo Coordinador Empresarial (CCE),
para iniciar el proceso el 2 de enero de
2009, con la eliminacion de los aranceles

a la importacion del 20% del total de
las fracciones arancelarias, porcentaje
que subirfa anualmente hasta llegar
al 65% el 1 de enero de 2013; no se
dieron a conocer publicamente los
términos que se convinieron para los
aspectos no arancelarios de la reforma.
El Decreto Presidencial que sentarfa las
bases de este programa serfa difundido
al dia siguiente de este anuncio, esto
es, el 19 de diciembre de 2008; no
obstante, ocho semanas después, lo
Unico que se ha publicado en el Diario
Oficial de la Federacién —el dia 24 de
diciembre— es un Decreto por el que
se modifica la Tarifa de la Ley de los
Impuestos Generales de Importacion y
de Exportacion (LIGIE), en los términos
previstos.

Las fracciones arancelarias correspon-
dientes a productos agropecuarios
incluidas en el Decreto citado, fueron
solo tres, si bien ratificando sus niveles
actuales, y las de sus derivados vy
posibles sustitutos no llegan a 100, de
un total de 6,500, lo que ofrece cierta
tranquilidad, en tanto no se realice
alguna otra modificacion a las tarifas a
la importacion. Sin embargo, el 16 de
diciembre, dos dfas antes del acuerdo,
el Ejecutivo Federal ya habia publicado
en el Diario Oficial un decreto para
liberalizar por completo la importacion
de los aceites crudos y refinados de
origen vegetal en un plazo no mayora 60
dias, que hasta esa fecha eran gravados
hasta con 20% de arancel y mas grave
aun, segun las declaraciones hechas
por el Presidente del Consejo Nacional
Agropecuario, el dia 14 de enero de
este afo (Morales, 2009), la Secretarfa de
Economfia continla presionando para
liberalizar los productos agropecuarios
y flexibilizar los requisitos para cumplir
con las  disposiciones  sanitarias
para la internacion de productos
agropecuarios.

Los aparentes acuerdos con los
industriales, no sélo fueron insuficientes
para despejar los temores que éstos

habfan  manifestado  previamente,
sino que tampoco resuelven otras
implicaciones que se ftratan a
continuacion y que afectan a la planta
productiva nacional en su conjunto y
de manera particular al sector primario,
que no fue tomado en cuenta, con
el argumento de que la propuesta
estaba dirigida a las fracciones del
sector industrial, haciendo omisidn
de los impactos hacia atrds que esta
liberalizacion puede tener sobre las
cadenas productivas, en tanto que
los productos procesados importados
desplazardn a los elaborados con
materias cuyo origen esta en el sector
primario nacional.

En las siguientes secciones se hace
un breve andlisis de la problematica
detectada, retomando la propuesta
inicial del Ejecutivo Federal, bajo el
supuesto de que en algin momento
pudiera insistir en llevarla a cabo; al final,
se ofrece un andlisis juridico sobre las
facultades del Congreso para respaldar
el interés de sus representados en caso
de que se considere pertinente.

Propuesta del Ejecutivo Federal

El Programa de Simplificacion de las
Actividades del Comercio Exterior, es
presentado por el Ejecutivo Federal
como un mecanismo orientado a
favorecer la competitividad de la
economia nacional, que tendrd como
efectos el aumento en la inversion, en
la produccion, en las exportaciones y el
empleo y que traerd amplios beneficios
para los consumidores. Se basa en
medidas que profundizan la apertura
comercial, por tres vias:

a. Reduccion de los niveles y del grado
de dispersién de los aranceles a la
importacion.

b.Eliminacion de barreras a la entrada:
sanitarias, técnicas y reglas de origen.

c. Simplificacion  de  los  trdmites
de importaciéon y de operacion
aduanera.

2 Dado a conocer el 9 de octubre de 2008.
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La pretension original del Ejecutivo Federal (Secretaria de Economia, 2008), era
que la apertura arancelaria se darfa en dos etapas (Cuadro 1). Adicionalmente,
la propuesta contempla medidas para “flexibilizar” los controles de verificacion
sanitaria y de salud, que podrfan poner en riesgo no sélo la propia actividad
agropecuaria, sino la salud de los consumidores.

Primera etapa (2008)

+ Eliminar los aranceles a la importacion para 33% de las fracciones arancelarias del
sector industrial, pasando de 20.3% a 53.1 por ciento.

+ Eliminar los aranceles NMF3 que estdn en 5%, 7%y 9 por ciento.

+ Reducir los aranceles NMF de 10%, 15% y 20%, a 5%, 10%y 15%
respectivamente.

+ Bajar los "picos arancelarios” NMF de 50% y 35%, a 25 por ciento.

Segunda etapa (2009-2012)
+ Ampliar a 79.6% el total de fracciones industriales exentas de pago de arancel.

+ Reducir los aranceles NMF de 5%, 10% y 15%, a 0%, 5% y 10% respectivamente.
+ Los picos arancelarios de 25%, se establecen en 15 por ciento.

Cuadro 1.Etapas de desgravacion arancelaria propuestas en el Esquema de Facili-
tacion Comercial: una Reforma Estructural

Distribucion actual Propuesta original del Ejecutivo

Arancel NMF | Ftapal | Etapa 2

(%) #de Part. #de Part. #de Part.
fracciones % racciones % | fracciones %

0 2,213 203 5,787 53.1 8,676 796

5 96 0.9 2,321 213 361 33

7 3,437 315 0 0.0 0 0.0

9 45 04 0 0.0 0 0.0

10 2,885 26.5 323 30 1,317 12.1
15 361 33 1,313 120 531 49
20 1,317 12.1 0 0.0 0 0.0
24 0 0.0 606 56 0 0.0
25 0 0.0 531 49 0 0.0
35 493 4.5 4 0.0 0 0.0
50 38 03 0 0.0 0 0.0
Otras*/ 20 0.2 20 0.2 20 0.2
Total 10,905 100.0 10,905 100.0 10,905 100.0

FuenTe: Secretarfa de Economia y SHCP. Facilitacién Comercial: Una reforma estructural.

*/ Se refiere a fracciones con esquemas de importacion especiales (productos prohibidos y aranceles
mixtos).

El Decreto publicado el 24 de diciembre de 2008, modifica las tarifas a laimportacion
de alrededor de 6,500 fracciones arancelarias agrupadas en siete paquetes que se
irdn desgravando hasta el 1 de enero de 2013, iniciando el 2 de enero de 2009
con la liberacion inmediata para fracciones que tenian hasta 5% de arancel;
disminucion de 10% a 7%; de 15% a 10%; de 20% a 15%; y reduccion de picos

3 NMF: Nacion més favorecida. Los pafses miembro de la Organizacion Mundial de Comercio estan obligados a otorgar a los demas miembros, el mejor
tratamiento comercial que le ofrezcan a cualquiera de ellos.
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arancelarios, de 30% a 20% de 40%
a 30%; y de 50% a 40 por ciento. En
enero de 2013, el arancel maximo
serd de 20% vy el 65% de las fracciones
estardn exentas. No se consideraron las
fracciones correspondientes a cigarrillos
y tabaco incluidos en el capitulo 24, que
actualmente estan gravadas con un
arancel de 67 por ciento. Como ya se
menciond, el Ejecutivo Federal todavia
no ha dado a conocer las medidas que
tomara en materia de desregulacion
administrativa y sanitaria.

. Areas de riesgo del Programa

A continuacion se destacan cinco
aspectos que debieron ser evaluados
antes de poner en marcha el PSACE y
cuyos efectos sobre el sector rural son
particularmente delicados: el escenario
econdmico en el que se decide
instrumentar esta reforma; el caracter
unilateral con el que el Gobierno de
México abre su mercado; el sesgo
netamente pro-importacién de las
medidas que contempla; la velocidad
y profundidad con que se plantea y
la ausencia de un andlisis sobre sus
alcances e impactos. Un sexto aspecto,
relativo a las dudas que surgen sobre
las atribuciones constitucionales del
Ejecutivo Federal para llevarla a cabo,
serd analizado en la segunda parte de
este articulo.

1) Coyuntura econémica

La reforma propuesta por el Ejecutivo
Federal apuesta a la desregulacion de la
importacion de productos procesados
como un medio para favorecer la
posicion de competitividad del pafs
a nivel mundial, con lo que se atraerfa
inversion extranjera y se promoverian
sus exportaciones,beneficiando de paso
a los consumidores nacionales con una
mayor oferta de satisfactores de mejor
calidad y menor precio. Sin presentar
un estudio riguroso que muestre que
las medidas planteadas habréan de tener
los efectos que se ofrecen,acompafnado

de un plan de accion y una estrategia
especifica que indique de qué manera
se va a asegurar su logro, el Gobierno
Federal vuelve a plantear que serd el
mercado el que se encargue de asignar
los recursos, no solo de la manera mas
eficiente,sino también de la manera mas
conveniente para la sociedad mexicana.
Los méas convencidos defensores de la
ideologfa del libre mercado (Guillermo
Ortiz,13.04.08; Alan Greenspan,22.10.08)
han reconocido que los mercados no se
autorregulan y que los intereses propios
de las organizaciones y bancos no son
suficientes para proteger siquiera a
SUS propios accionistas, sino que han
conducido a fraudes cuantiosos con
implicaciones sociales de alcances que
nunca imaginaron.

Las consideraciones anteriores plantean
una preocupacion mayor si se toma en
cuenta que en el escenario actual de
recesion econémica y fragil equilibrio
social, es de esperarse una lucha
exacerbada y no necesariamente
leal de los actores por mantenerse
en el mercado. Ademds, no hay una
explicacion clara de por qué el Ejecutivo
Federal basa su plan anticrisis en el
abasto de insumos importados a costa
de desplazar la planta productiva
nacional y pretende que la mayor
competitividad del pafs serd suficiente
para acceder a un mercado externo,
disminuido y temeroso, que desconoce
los alcances y duracion de la crisis,
por lo que los gobiernos actlan a
la defensiva y reviven sus practicas
neoproteccionistas.

Tampoco se tiene la certeza de
que los consumidores domésticos
se beneficiardn con precios mas
competitivos  derivados  de  las
exenciones arancelarias. Esta misma
estrategia fue puesta en marcha en el
pasado mes de mayo (DOF, 27.05.08)
para el caso de las importaciones de
cereales, oleaginosas y forrajes y no ha
tenido los resultados ofrecidos; por el
contrario, los precios de los alimentos
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basicos contindan aumentando, pese al desplome observado en las cotizaciones
internacionales, en algunos casos, como el del trigo, desde el mes de febrero, y a
la supuesta mejor logistica que los importadores hubiesen podido disefar para
conseguir sus materias primas a precios inferiores (Figuras 1y 2).

Figura 1.Variaciones en los precios internacionales de materias primas y alimentos al
consumidor,de mayo a noviembre de 2008
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Fuente: Elaboracion propia con datos de BANXICO y de DTN-Market.

La devaluacion del peso pudo haber evitado que la reduccion de los precios
internacionales fuese transferida a los consumidores, sin embargo, en ese lapso la
devaluacion fue de 25.7%, esto es, menor a la caida de los precios internacionales,
lo que aunado a la posibilidad que tuvieron los comercializadores e industriales
para abastecerse de materias primas e insumos procedentes de cualquier parte del
mundo, sin pagar aranceles, habria hecho esperar que una parte de este beneficio
hubiese llegado al consumidor o, al menos, que éste no hubiese tenido que pagar
precios més altos por los productos finales, como fue el caso.

Figura 2.Variaciones en los precios internacionales de materias primas y alimentos
al consumidor, de mayo a noviembre de 2008
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2) Unilateralidad

Al abrir el mercado de manera
unilateral, México pierde instrumentos
para negociar posteriormente con la
comunidad internacional el acceso de
nuestros productos a sus mercados, en
tanto que el PSACE:

- Abarca productos industriales
que tradicionalmente han estado
protegidos (de ahf sus “picos”

arancelarios): vehiculos usados y los
incluidos en los acuerdos sectoriales
con China.

+ Aplica para todos los paises, aun con
los que no se tiene tratado comercial.

+ Todos los importadores gozardn de
sus beneficios, sin tener que acogerse
a algun esquema preferencial
(PROSEC o Regla 8).

+ Después de la segunda etapa, los
esquemas preferenciales  desapa-
receran.

De esta forma, la apertura unilateral
lesiona no sélo los intereses de los
productores nacionales del sector
industrial  que  pudieran  verse
desplazados con la oferta importada,
sino también los de otros sectores
que en un futuro quisieran ampliar
sus mercados de exportacion, incluido
el agropecuario, ya que dificilmente
algun pafs estarfa dispuesto a hacer
concesiones de acceso a su mercado,en
tanto que no tendrd nada que ganar.

3) Sesgo pro-importador

Practicamente todas las medidas del
PSACE estan orientadas a facilitar las
importaciones. Después de haber
suscrito 12 Tratados de Libre Comercio
con 44 paises, el Ejecutivo Federal
manifiesta que “los proveedores mas
eficientes de un amplio nimero de
insumos industriales y de bienes
finales son aquellos con los que no
tenemos tratado” y con los que, por lo
tanto, prevalece una situacion de “alta
proteccién comercial’; sefala que, ‘con

el in de mantener la competitividad
de la planta industrial, ha venido
estableciendo programas especiales
de exenciones de pago de aranceles
a ciertos sectores y empresas” que, sin
embargo, han dado lugar a problemas
tales como los altos costos de los
trémites para las empresas; inequidades
que afectan mayormente alas pequefas
y medianas empresas; incertidumbre
juridica para los importadores; elevada
complejidad y costo del Gobierno para
atendery administrar dichos programas
y contrabando técnico y bronco.

La propuesta de  “facilitacion
comercial, pretende resolver dichas
“distorsiones, en tanto que se eliminan
las verificaciones de las normas de
etiguetado en aduana; se “depuran” las
normas y otras restricciones a cumplir
en punto de entrada; se disminuyen
los requerimientos relativos a la
verificaciéon del cumplimiento de las
normas de salud y fitozoosanitarias;
se acepta la verificacion en origen;® se
reducen los requisitos para apoderados
aduanales; se elimina el requisito de
agente aduanal o prevalidador, en
los pedimentos de exportacion; se
moderniza el despacho aduanero y se
amplian los horarios en aduanas.

Como se observa, el PSACE va maés
alld del mero tratamiento arancelario
previsto en los programas preferenciales
que pretende sustituir y al amparo
de los cuales el Gobierno Federal ha
armado toda su justificacion, y tiene
implicaciones sobre todas las fracciones
arancelarias, de manera muy particular
en las agropecuarias. Es practica comun
de muchos exportadores el procurar
mercados externos para productos
que en su pafs no alcanzan los
estdndares sanitarios y de calidad; sin
las verificaciones fisicas establecidas en
las normas oficiales para la importacion
0 aun efectuando éstas una vez que
el producto ha llegado a su destino
en el pafs y flexibilizando la aplicacion
de las normas de salud, podria México

o110 Universidad Auténoma Chapingo

“Los Programas de Promocion Sectorial (PROSEC)
son un instrumento dirigido a personas morales
productoras de determinadas mercancias,
mediante los cuales se les permite importar con
arancel ad-valorem preferencial (Impuesto General
de Importacion) diversos bienes para ser utilizados
en la elaboracion de productos especificos,
independientemente de que las mercancias a
producir sean destinadas a la exportacion o al
mercado nacional. El beneficio arancelario de
Regla 82 se otorga a solicitud de una empresa
a través del otorgamiento de permisos previos
de importacion en la partida 9802 de la TIGIE,
de acuerdo con el sector destino. A diferencia
de PROSEC, la clasificacién arancelaria de una
mercancia se modifica cuando resulta beneficiaria
de este esquema (Secretarfa de Economia).

> Enfasis anadido.
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estar poniendo en riesgo el estatus
sanitario alcanzado en ciertas regiones
del pafs, la viabilidad de la actividad
agropecuaria y, mas grave aun, la salud
de los consumidores.

4) Velocidad y profundidad

Las metas acordadas con los industriales
el 18 de diciembre (Cuadro 2), si bien
son menores a las establecidas en la
propuesta original del Ejecutivo (Cuadro
1), siguen siendo muy ambiciosas, pues
contemplan duplicar para el 1 de enero
de 2009, el numero de fracciones que
no pagarfan arancel e iniciar el siguiente
sexenio con el 65% de las cuotas exentas
de este pago.

La propuesta del Ejecutivo Federal
contempla reducir la brecha arancelaria
con Estados Unidos; en el caso de los
productos industriales, el promedio
aritmético vigente en 2008 bajaria, en
su propuesta original,de 9.6% a 4.7% en
la primera etapay a 2.1% en la segunda,
colocédndose incluso por debajo del
3.8% que Estados Unidos aplicaba en
promedio en 2005. Actualmente, las
tasas que México cobra por acceder a
su mercado, son minimas: sélo el 24.5%
de las importaciones totales provienen
(2007) de pafses con los que no existe
tratado o acuerdo comercial; el 9% de
las importaciones industriales paga
un arancel mayor a 0% vy el 15% utiliza
algun esquema de excepcion (enero-
junio 2008). Al mes de mayo de 2008, si
bien el arancel promedio aritmético era
11.6%, el arancel promedio ponderado
aplicado a las importaciones era de
solo 095 por ciento. Las mayores
tasas se aplican a las importaciones de

rumbo rural

bienes de consumo: 253% vy 3.11%,
respectivamente, mientras que para
los productos agropecuarios el arancel
promedio ponderado es el mas bajo de
todos los sectores: 0.03% (Cuadro 3).

Cuadro 3. Estructura arancelaria
en México (mayo de 2008)

Arancel promedio simple

de importacién por tipo de bien QR
De capital 9.10
Intermedios 9.70

De consumo 25.30
Arancel promedio ponderado

de importacion por tipo de bien 0.95

De capital 1.02

Intermedios 048

De consumo 3.11

. Di.spersién.arancelafria 568
de importacién por tipo de bien

De capital 497

Intermedios 4.51

De consumo 897

Arancel promedio ponderado
de importacién por sector

Agropecuario 0.30
Industria manufacturera
Alimentos. bebidas y tabaco 2.00

Automaviles, camiones y sus partes 240
Calzado 24.60
Electronica 0.60
Fibras, hilados y pren(jas 470
de vestir textiles
Acero, hierro, metales no ferrosos 0.70
Magquinaria (sin equipo
. B B 0.60
de cémputo ni de comunicaciones)
Papel e imprenta 0.30
Plastico, caucho y sus manufacturas 0.80

Quimico 0.80

FUENTE: Secretaria de Economia. Tomado del Anexo
Estadistico del 2° Informe de Gobierno del Presidente
Felipe Calderén.Pag. 167. Datos al mes de mayo.

Cuadro 2. Avance de las fracciones exentas de arancel propuesto por el Ejecutivo

Federal

Niveles vigentes a principios de cada aiio

Porcentaje de fracciones con 0% de arancel

Arancel maximo

50 40 30 20

FuenTe: Secretarfa de Economia, en E/ Economista, 19.12.08, Pag. 30.

5 LaTIGIE comprende 12,116 fracciones, si bien las incluidas en el Decreto del 24 de diciembre de 2008, rondarian las 6,500.
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La informaciéon anterior, ademas de
corresponder al promedio simple
de la TIGI (11.6%), que como ya se
menciond, difiere sensiblemente del
promedio ponderado (0.95%), no toma
en cuenta otros aspectos importantes
como el grado de dispersion (los “picos”
arancelarios que el Ejecutivo Federal
se propone eliminar), el numero de
niveles arancelarios que se aplican y
aun el porcentaje de fracciones exentas
de arancel, cuyo control sigue siendo
importante para los principales socios
comerciales de México.

El Cuadro 4 muestra una comparacion
de estos indicadores para 2007, por lo
que cabe recordar que en 2008 México
ha continuado profundizando la libera-
cion de su comercio, reduciendo de
12.6% a 11.6% su media arancelaria y eli-
minando los aranceles a la importacion
de los cereales y granos forrajeros
importados. Como se observa en el
Cuadro 4, si bien México registra el
arancel promedio (aritmético) mas alto,
no es el que tiene el mayor arancel para

alguna fraccién, lugar que corresponde
a Canada (657%):de hecho,de los cuatro
casos analizados, México es el que
tiene la menor dispersion arancelaria
(138%) y sus niveles arancelarios son
mucho menos que los que manejan
sus socios, evidenciando que su
régimen de importaciones es mucho
mas simple que el de los demas paises.
Destaca también el hecho de que en
los aranceles méaximos aplicados en los
cuatro casos, los mayores promedios
arancelarios, el mayor coeficiente
de variacién y el contingente mas
numeroso de fracciones arancelarias,
corresponden invariablemente alos pro-
ductos agropecuarios; evidenciando la
importancia estratégica que conceden
a este sector. No obstante, como se
aclaré anteriormente, en mayo de 2008
México decidié eliminar los impuestos
a la importacion de maiz, trigo, arroz y
sorgo, procedentes de cualquier parte
del mundo, por lo que los indicadores
anteriores han sufrido cambios impor-
tantes. Las  semillas oleaginosas ya
estaban liberadas.

Cuadro 4. Perfil arancelario de paises de la OMC. Niveles aplicados en 2007

IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIHHHHHH!

Todos los productos

Promedio simple 55

Arancel maximo 657

Libre de derechos 56.7

Numero de niveles arancelarios 368
Coeficiente de variacion 402

Productos agropecuarios

Promedio simple 17.9

Arancel maximo 657

Libre de derechos 56.1

Numero de niveles arancelarios 346
Coeficiente de variacion 285

Productos no agropecuarios

Promedio simple 37

Arancel maximo 25

Libre de derechos 56.8

Numero de niveles arancelarios 48
Coeficiente de variacion 136

Estados Comnidades
Unidos europeas

35 5.2 12.6
350 231 254
47.5 309 15.1

1,296 1,697 92

266 192 138

5.5 15.0 22.1
350 231 254
304 299 9.2
801 1,617 81
289 127 176

32 38 11.2

56 26 50
49.6 310 15.9
576 128 19
148 102 86

FuenTe: Elaboracion propia con informacién de la Organizacion Mundial del Comercio y Centro del
Comercio Internacional UNCTAD/OMC, Perfiles Arancelarios en el Mundo, Suiza, 2008,

Josefina Isabel Fajardo Arias
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5) Impacto
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El Gobierno Federal argumenta que, de instrumentarse su propuesta, ademas de
atender las preocupaciones sefaladas que le dieron origen, se tendrian, entre otros,
los siguientes beneficios acumulados en el lapso de 2008 a 2012:

a) Aumento de 4.19% en el ingreso real por la reduccion de aranceles.
b)Aumento neto de 195,869 plazas (0.55% en el empleo), distribuidas en seis

sectores de actividad:

a. Agricultura, ganaderia, silvicultura, casa y pesca:

b. Construccion:
c. Servicios:
d. Comercio:

e. Transporte, comunicacion y almacenaje: + 15,482
f. Electricidad, agua y distribucion de gas:

g. Industria manufacturera:

+ 31,502 empleos (0.48%);

+ 95,692 (1.85%)

+ 55,223 (0.15%)

+ 25,479 (0.52%)
(0.72%)

+ 4,119 (1.78%)

-32,627 (0.37%)

Sélo en el caso de la industria manufacturera
habria reducciones en el nivel de empleo:
c)Ahorro anual de las empresas de 2,810 millones de dolares en trdmites

aduanales.

Sin embargo, la informacién que se
ha difundido hasta ahora, no ofrece
elementos suficientes para asegurar que
se obtendrdn los beneficios referidos,
aunque si permite sustentar los
siguientes comentarios que cuestionan
el optimismo del Ejecutivo:

- La experiencia indica que los
mercados no estdn interesados en
trasladar al consumidor el ahorro
que tendrian al dejar de pagar los
aranceles. Los casos de los productos
agropecuarios y los precios de los
alimentos al consumidor, muestran
que los precios al consumidor
han continuado subiendo, aun
considerando el desplome de
los precios internacionales de los
productos bdsicos (que supera el
encarecimiento del délar).

+ La posible generacion de empleos no
serfasignificativa(apenasmediopunto
porcentual en el total de la economfa
y menos de un punto porcentual en
los sectores de actividad econémica
(salvo la construccion y los servicios
publicos);mas auin,no existe la certeza
de que habrédn de alcanzarse estos
beneficios y de hecho, no sélo no
se demuestra como es que la mayor
desregulacion de las importaciones

habrd de impactar en un mayor
empleo en actividades comerciales,
de transporte, construccion o
servicios, entre otros, sino que las
pequefas y medianas empresas del
sector industrial y mas recientemente
del sector agroalimentario, han
advertido que la mayor apertura
comercial  afectard su actividad
productiva, con el consecuente
impacto negativo en el empleo,
el ingreso y el mercado interno. Si
estos efectos se contextualizan en
un escenario de recesion econémica
mundial que, necesariamente esta
repercutiendo en una contraccion
de nuestras exportaciones, jcudl serfa
entonces el motor del crecimiento de
la actividad econémica por el que se
generaran mas empleos?

El probable ahorro de 2,810 millones
de ddlares que las empresas tendran
anualmente, se convertird en una
merma para el erario publico en dos
vias: primero, dejard de percibir el
pago de los aranceles y segundo,
como ya lo declar6 el titular de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, el Gobierno Federal erogara
14,000 millones de pesos adicionales
en la mejora de infraestructura en
aduanas.
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Il. Fundamentos juridicos sobre las
facultades para establecer, modificar o
suprimir contribuciones en materia de
comercio exterior

la facultad de establecer las
contribuciones sobre el comercio
exterior corresponde al Congreso de la
Union, segun lo prevé la Constitucion
Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en su articulo 73 fracciéon
XXIX. Este mismo instrumento preveé
en el primer péarrafo del articulo 131,
que el cobro de estas contribuciones,
es facultad privativa de la Federacién
y en el segundo parrafo del mismo
articulo, que el Congreso de la Union
puede facultar al Ejecutivo Federal
“para aumentar, disminuir o suprimir
las cuotas de las tarifas de exportacion
e importacion, expedidas por el propio
Congreso, y para crear otras; asi como
para restringir 'y para prohibir las
importaciones, las exportaciones vy
el transito de productos, articulos vy
efectos, cuando lo estime urgente, a
fin de regular el comercio exterior, la
economia del pals, la estabilidad de
la produccién nacional, o de realizar
cualquiera otro proposito, en beneficio
del pafs. El propio Ejecutivo al enviar
al Congreso el Presupuesto Fiscal de
cada afno, sometera a su aprobacion el
uso que hubiese hecho de la facultad
concedida’

En este sentido, el Congreso de
la Unién expide una Ley de los
Impuestos Generales de Importacion
y de Exportacion, cuya nueva version
fue publicada el 18 de junio de 2007.
Sin embargo, con fundamento en lo
establecido en el segundo pdarrafo
del articulo 131 de la Constitucion,
el Ejecutivo Federal decretd el 16 de
diciembre de 2008 la liberalizacion de
la importacion de los aceites crudos y
refinados de origen vegetal. Al respecto,
la Constitucion es clara al prever que
esta facultad se ejerza“cuando lo estime
urgente, a fin de regular el comercio
exterior, la economia del pais y la
estabilidad de la produccién nacional

o cualquier otro propdsito en beneficio
del pais” ‘.

Como ya se menciond en la primera
parte de esta nota, el Ejecutivo Federal
no ha demostrado que existan tales
situaciones de urgencia, cuando ha
hecho uso de la facultad nien el caso de
los productos industriales ni en el de los
aceites. Incluso, si las hubiera, tampoco
ha demostrado que liberalizando los
mercados, habria de resolver tales
situaciones.

La incorporaciéon de este segundo
parrafo al articulo 131 tuvo su razéon
de ser a principios de la década de
los cincuenta, en medio del fuerte
impulso a la estrategia de sustitucion
de importaciones, para que el Poder
Ejecutivo tuviera la flexibilidad de
actuar rapidamente en funcién de los
requerimientosdeestemodelo,sinponer
en riesgo la estabilidad econémica ni la
produccién nacional; posteriormente
se considerd procedente mantenerlo
porque de esta forma el Ejecutivo
puede hacer ajustes inmediatos al
sistema fiscal para adaptarlo a los
cambios econdmicos. Pero para que
la facultad originaria atribuida por la
ley constitucional al Congreso de la
Unién no resultara ilimitada para el
Poder Ejecutivo, se considerd necesario
adicionar un precepto que establece
que para hacer posible una delegacion
de facultades en materia arancelaria,
ésta debe ser sujeta siempre a la revision
y aprobacién de lo que se hubiere
hecho. Por ello, al final de dicho pérrafo
se establece la obligacion para el mismo
Ejecutivo de enviar al Congreso, para
su aprobacion, el informe sobre el uso
realizado de esta facultad. El Congreso,
por su parte, tiene la obligacion de
calificar si efectivamente dicha facultad
fue utilizada para enfrentar los casos de
urgencia debidamente justificados.

En todo caso, la informacién enviada
por el Presidente de la Republica al
Congreso, debe ser presentada una vez
ya ejercida la facultad y no previamente

a la realizacion de las acciones, situa-
cion que pone en duda la efectividad
de la disposicién constitucional. Sin
embargo, se permite al Poder Legisla-
tivo revisar constantemente los alcan-
ces de la autorizacion concedida al
Poder Ejecutivo Federal y el uso que se
hubiere hecho de la misma, y con ello,
tomarla decision sobre la pertinencia de
prorrogar la misma o simplemente no
renovarla y reasumir para si, la facultad
que originalmente es encomendada
por la propia Constitucion.

De hecho, el doctor Ruperto Patifio
Manfer considera que la adicion del
parrafo  segundo del articulo 131
constitucional no constituye una tipica
delegacion de facultades, sino una
delegacion de autoridad para determinar
un hecho o estado de cosas, de los que
depende la actuacion de la ley, ya que
se sabe que el Congreso no puede
delegar sus facultades de hacer la ley,
pero puede hacer la ley delegando
su autoridad para que el Ejecutivo la
modifique.

De lo anterior se desprende que
independientemente de lo establecido
en las reformas al texto original del
articulo 131 en materia arancelaria,
fue ratificado el principio (articulo
73) que sefala que la facultad de
regular el comercio exterior del pafs
a través de medidas arancelarias y no
arancelarias, corresponde de manera
exclusiva al Congreso de la Unién vy
solo por excepcion al principio de
division de poderes, cuando el Poder
Legislativo (que no el Ejecutivo) lo
considere conveniente y sélo para los
efectos previstos en el propio texto
constitucional, podrd delegarse al
Ejecutivo Federal la autoridad de legislar
en la materia.

Se entiende que el ejercicio de
esta facultad extraordinaria a cargo
del Presidente de la Republica, se
encuentra condicionada a dos factores
de gran importancia: la urgencia, que
justifica y fundamenta que las acciones

’ Enfasis anadido.
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realizadas se hagan sin el aval inmediato
del Legislativo y su necesidad para
asegurar el bienestar del pafs. En este
sentido, el FEjecutivo Federal esta
obligado a justificar las razones por
las que consideré urgente adoptar
determinadas medidas arancelarias en
la regulacion del comercio exterior y a
demostrar fehacientemente que eran
necesarias para asegurar el bienestar
del pafs. De no ser asi, las acciones
tomadas carecerfan de fundamento
constitucional y el Ejecutivo Federal se
encontraria excediendo los limites de
la facultad concedida por el Congreso,
pudiendo  éste interponer  una
Controversia Constitucional.

Al respecto, habria que tomar en
cuenta otras disposiciones en la
materia. La Ley de Comercio Exterior
de 1993, reglamentaria del articulo 131
constitucional regula en sus articulos
40,50 y 6° |os alcances establecidos en
el texto constitucional. Al analizar los
requisitos contenidos para el ejercicio
de las funciones, resulta evidente que
la ley reglamentaria en la materia es
mucho mas amplia en sus alcances
que el propio texto constitucional,
al determinar que el Ejecutivo podra
hacer uso de la mencionada facultad
extraordinaria sin mayores requisitos
que el ser publicado en el DOF, sin
tomar en consideracion primeramente
el caracter temporal de la facultad ni la
aprobacion del Poder Legislativo, mas
aun, que no contempla el caracter de
urgente o necesario que s considera la
Constitucion, lo que permite interpretar
que no son necesarios tales requisitos.

A reserva de lo anterior y como bien
lo sefala el doctor Ruperto Patifio, el
Ejecutivo Federal estd obligado por
mandato constitucional a sefalar e
invocar consideraciones de urgencia
en cada ocasion en la que haga uso de
la facultad de modificar los impuestos
de importacién y exportacion, ya
que la propia Constitucion no hace
distinciéon entre las facultades de
modificacion arancelariay las facultades

rumbo rural

de regulacion del comercio exterior. Lo
anterior sin considerar las facultades
extraordinarias que la ley ordinaria
otorga a la Secretarfa de Economfa o
a las "autoridades competentes” en
los pérrafos Il y IV del mismo articulo
40, contrariando lo establecido por el
articulo 49 constitucional que establece
que en ningun caso salvo lo dispuesto
en el articulo 131 segundo parrafo
para el Ejecutivo Federal, se otorgaran
facultades extraordinarias para legislar.

Es evidente que los decretos publicados
en el DOF por el Ejecutivo Federal los
dias 16 y 24 de diciembre de 2008,
no han cumplido con los requisitos
establecidos por las disposiciones
fundamentales, lo que permite pensar
en la presentacion de recursos en contra
de medidas que llegaran a resultar
perjudiciales para la economfa del pafs.
La accion de los legisladores, senadores
y diputados, se limité a solicitar a la
Secretarfa de Economia que otorgara
audiencia a los diversos sectores
industriales 'y productivos del pafs,
antes de emitir cualquier medida de
desgravacion arancelaria que afecte a la
industria nacional y provoque pérdida
de empleos. Sin embargo, si consideran
quedichosdecretosrepresentan mas un
dano que un beneficio a la produccién,
la misma Constituciéon contempla
medidas de defensa en contra de
aquellos instrumentos o acciones de
los diferentes poderes de la Unién. En el
articulo 105 Constitucional se establece
que la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion serd la que conocera de las
controversias constitucionales que
se susciten entre el Poder Ejecutivo
y el Congreso de la Unién. La norma
no determina un ndmero minimo de
legisladores que en este caso, deban
aprobar la propuesta.

Al respecto cabe sefalar que la
controversia constitucional constituye
precisamente un medio de control
constitucional del cual conoce la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion
para resolver los conflictos que surjan
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entre los Poderes Ejecutivo, Legislativo
o Judicial, o bien, entre los diferentes
ambitos de gobierno: federal, estatal
o municipal o del Distrito Federal,
con motivo de la distribucion de
competencias llevadas a cabo a través
del principio de divisién de poderes,
considerada como  invasién  de
competencias. Constituye un verdadero
juicio, en el cual las partes participan
de manera activa en la presentacion
de la demanda, la contestacion, el
ofrecimiento de pruebas vy la ejecucion
de la resolucion.
En  nuestro sistema juridico, las
controversias  constitucionales y las
acciones de inconstitucionalidad se
encuentran sujetas al procedimiento
establecido por la vigente Ley
Reglamentaria de las Fracciones I y Il del
articulo 105 delaConstitucion Politicade
los Estados Unidos Mexicanos, publicada
el 11 de mayo de 1995. En dicha ley, el
articulo 10 otorga el caracter de partes
en las controversias constitucionales a
las entidades, poderes u érganos que
promuevan la controversia asi como las
que hubieren emitido o promulgado la
norma o acto objeto de la controversia,y
como terceros interesados las entidades,
poderes u érganos que puedan resultar
afectados por la sentencia que llegare a
dictarse.

Para la presentacion de la controversia,
la ley reconoce Unicamente a
los  funcionarios  facultados para
representar a las partes para el inicio del
procedimiento. La demanda elaborada
debera contener el nombre del poder u
6rgano actor acompanado del nombre
y cargo del funcionario representante,
el domicilio oficial, el nombre del poder
u 6rgano demandado y su domicilio,
el nombre de los terceros interesados
en su caso, y el acto o norma general
sujeta a controversia que origind el
proceso, asi como el medio oficial en
donde fue publicado. En este sentido, la
Ley Orgénica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, establece
las facultades del Presidente de la Mesa

Directiva:

Articulo 23.
1. Son atribuciones del Presidente
de la Mesa Directiva las siguientes:

) Tener la representacion legal de la
Cémara y delegarla en la persona
0 personas que resulte necesario;

En lo que corresponde a la Cdmara de
Senadores la Ley establece:

Articulo 67.

1. El Presidente de la Mesa Directiva
es el Presidente de la Cdmara vy
su representante juridico; en él se
expresa la unidad de la Cdmara
de Senadores. En su desempefo,
deberd hacer prevalecer el interés
general de la Cdmara por encima de
los intereses particulares o de grupo,
para lo cual,ademds de las facultades
especificas que se le atribuyen en el
articulo anterior, tendrd las siguientes
atribuciones:

a) ...

b) Dar curso a los asuntos y determinar
los trdmites que deben recaer en
aquellos con que se dé cuenta a la
Cémara;

Q...

Para la presentacion de una controversia
constitucional, la Ley Reglamentaria de
las fracciones | y Il del articulo 105 de
la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, determina en el
articulo 2° que son considerados dias
habiles todos los difas que determine
la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacion, y el articulo 3° sefala
que los plazos comenzaran a correr al
dia siguiente en que surta sus efectos
la notificacién, que se contardn soélo
los dias habiles y no se considerardn
los periodos de receso ni los dias en
que se suspendan las labores en la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Al respecto, la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion Unicamente
considera dias inhabiles los sabados,
domingos, el 1° de enero, 5° de
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febrero, 21 de marzo, 1° de mayo, 16
de septiembre y el 20 de noviembre.
Més adelante, el articulo 21 determina
los plazos para la interposicion de la
demanda que, para el caso sera de 30
dfas contados a partir del dfa siguiente
a la fecha de su publicacion, o del dia
siguiente al que se produzca el primer
acto de aplicacion de la norma que
dio lugar a la controversia, omitiendo
precisar si los dfas seran habiles o
naturales.

Una vez recibida la demanda, el
Presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién designard a un
ministro instructor que resuelva el
asunto. Durante el proceso que se lleva
a cabo para resolver la controversia
constitucional, existe la posibilidad
de conceder la suspension del acto
reclamado hasta la sentencia definitiva.
Para ello al articulo 14 de la Ley prevé
que de oficio o a peticién de parte
podrd conceder el ministro instructor la
suspension con base en los elementos
proporcionados por las partes a
excepcion de que se ponga en peligro
la seguridad o economfa nacionales, las
instituciones publicas o que con ello
se realizara una afectacion mayor a los
beneficios que pudiera obtener la parte
demandante. Ademads, el auto que
otorgue la suspension, deberd precisar
los alcances y efectos de la suspension,
los érganos obligados a cumplirla, los
actos suspendidos, el territorio donde
deba operar y el dia en que deba surtir
sus efectos. Para ello se debe considerar
que la suspension deberd tramitarse por
la vfa incidental y podra solicitarse en
cualquier tiempo hasta antes de dictada
la sentencia definitiva.

Consideraciones finales

Los argumentos esgrimidos hasta
ahora por el Gobierno Federal para
instrumentar su propuestade facilitacion
comercial, no demuestran la necesidad
de llevar a cabo una desgravacion
acelerada y una flexibilizacion de la
aplicacion de las reglas de origen y
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de las normas sanitarias y de salud.
Los analisis presentados tampoco son
suficientes para despejar los temores
sobre el impacto que tendran sobre la
planta productiva del pais. Lo que se
conoce hasta ahora deja mas dudas
que certezas respecto a su contribucion
para hacer frente al escenario de crisis
econémica que afecta al pais y que
agudizard sus efectos durante 2009
y en ciertos aspectos, incluso, las
certezas serfan mas bien por sus efectos
negativos.

Persisten las dudas sobre el tratamiento
que se dara a las fracciones del sector
agropecuario. El aceite vegetal, que
sin ser un producto primario tiene
implicaciones muy directas sobre la
producciéon de oleaginosas en México,
fue el primer producto incluido en
la reforma, pese a los exhortos de los
legisladores, las quejas de la industria
y los esfuerzos que el propio Gobierno
Federal y los Estatales han realizado
en los Ultimos 10 afos por reactivar
la produccion de oleaginosas para
consumo humanoy mas recientemente,
para la produccion de biodiesel. EI 16
de diciembre pasado, la Secretaria de
Economia publicé en el Diario Oficial
de la Federacion que los aranceles
a la importacion de aceites de soya,
oliva, palma, girasol, cartamo, algodon,
€OCo, Nabo, colza o mostaza, ricino y las
mezclas de girasol y oliva, se reducirfan
al dfa siguiente de 20% a 14% en el caso
de los refinados y de 10% a 7%, en el
caso de los crudos; treinta dias después,
bajarfan a 7% y 3%, respectivamente y
a los 60 dias, se eliminarian en todos
los casos. La exencion total de los
aranceles a su importacion, es ya parte
de esta reforma. Los industriales del
ramo lograron un amparo, por lo que
provisionalmente dicho decreto quedd
sin efectos. Sin embargo, el Presidente
del Consejo Nacional Agropecuario
ha externado su preocupacion por la
insistencia de la Secretarfa de Economia
de incluir a productos agropecuarios en
el proceso de desgravacion previsto en
el PSACE.
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La situacidon econdmica actual, nacional
y mundial, exige prudencia y no
decisiones precipitadas. Es posible que,
como lo han expuesto las Secretarias
de Economiay la de Hacienda y Crédito
Publico en diversos documentos, el
manejo administrativo de aduanas
y puntos de verificacion sanitaria y
de salud se haya vuelto complejo y
costoso para el Gobierno Federal a raiz
de los numerosos acuerdos comerciales
suscritos con la comunidad interna-
cional y por los esquemas de excepcion
que se ofrecen a los importadores.
Sin embargo, no es presionando a la
planta productiva nacional y poniendo
en riesgo la salud de los consumidores
como deben resolverse estas cargas
administrativas que son responsabilidad
del Gobierno.

El llevar al pais a extremos de apertura
en materia arancelaria, no sélo mostrarfa
una politica errdtica en materia de
comercio exterior, que por anos se basd
en la premisa de los beneficios de la
reciprocidad y de las ventajas mutuas
que se obtendrian con la celebracion de
tratados comerciales (o que constituye
la esencia del comercio exterior), sino
que deja al pafs sin instrumentos
para negociar en un futuro cualquier
concesion que le resultara necesaria
por parte de sus socios comerciales,
particularmente  aquellos con los
que, por no tener tratados, no se han
obtenido preferencias. El Congreso
de la Unidn estd obligado a evaluar
si el Ejecutivo Federal ha actuado en
correspondencia con sus obligaciones
y facultades  constitucionales. La
controversia constitucional constituye
un recurso viable, si los legisladores
consideran que el Ejecutivo Federal se
ha extralimitado o ha hecho un uso
inadecuado de la autoridad que el
Congreso de la Unién le ha delegado
en materia de comercio exterior; de
ser este el caso, deberdn precisarse los
tiempos, procedimientos y alegatos
que para tal efecto deberd observar. El
presente articulo no ha pretendido ser
exhaustivo en la materia.
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