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Enrigue Dussel Peters™ & Kevin P. Gallagher™

El huésped no invitado del TLCAN: China
y la desintegracion del comercio
en América del Norte™

SUMARIO: L. Introduccién. II. Estudio de la literatu-
ra. ITT Andlisis: China se cuela en la fiesta del TLCAN.
IV. Estudios de caso. V. Resumen y alternativas de po-
liticas. VI. Bibliografia.

1. Introduccion

La celebracion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
entre México, los Estados Unidos de América y el Canadd estuvo rodeada de
promesas, que inclufan halagiiefias previsiones de crecimiento de las exporta-
ciones, el empleo y el producto interno bruto (PIB) tanto en México como en
los Estados Unidos de América, los dos paises en que se concentra este traba-
jo. De hecho, ese era el resultado previsto por la teoria tradicional, pues el
acuerdo permitia que cada nacién se especializara en los sectores en que go-
zaba de mayores ventajas comparativas. 5i bien el tratado producirfa nuevos
ganadores y perdedores, habia consenso en que las ganancias superarfan a las
pérdidas, ofreciendo la posibilidad de que los ganadores compensaran a los
perdedores y mejorara de ese modo la situacion de todos los miembros. Sin
embargo, esos modelos suponian —entre otras cosas— que los acuerdos co-

* Enrique Dussel Peters es profesor de la Facultad de Economia de La Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM) y Director del Centro de Estudios China-México. dussel@unam.mx

** Kevin P. Gallagher es profesor adjunto de Relaciones Internacionales de la Universidad de
Boston y Codirector de la Global Economic Governance Initiative, kpg@bu.edu

*** Enrique Dussel Peters y Kevin P. Gallagher, “El huésped no invitado del TLCAN: China y la desin-
tegracion del comercio en América del Norte”, Revista CEPAL, N° 110 (LC/G.2572-P), Santiago de Chile, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), agosto de 2013. Publicacién de las Naciones Unidas.

Este articulo se reproduce bajo la autorizacién de CEPAL y los autores.
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merciales fuera del TLCAN se mantendrian constantes. En 1994, ningup d
los andlisis o modelos reflejaba la preocupacion de que China pudiera ingre
sar a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en 2001, con ‘vont;‘
comparativas en algunos sectores muy apreciados tanto en los Estadog Ung
dos de América como en México.

En el presente trabajo se analiza cémo el ascenso de China plantea un;
amenaza competitiva para el comercio entre los Estados Unidos de América}
México y el TLCAN como bloque comercial. Bl articulo se divide en cinco e
ciones, incluida esta breve Introduccion. Mientras que en la segunda seccign ¢
estudia la literatura sobre el TLCAN y sus efectos esperados en la economia ¢
la region, en la tercera seccidn se presenta un andlisis cuantitativo de la penetrg
cién china en los mercados de importacion de los miembros del TLCAN en M,
xico y los Estados Unidos de América. En la cuarta seccidn se presentan [¢
resultados de dos estudios de caso referidos a la cadena hilo-textiles-confeccigy
y a la cadena autopartes-automotriz; finalmente, en la Gltima seccidn se resy.
men los principales hallazgos y se realizan sugerencias para futuras investiga-
ciones y medidas de politicas.

a 9.000 millones de délares por afio hasta 1995, que se elevarfa a entre
00 millones de délares y 12.000 millones de délares en el perfodo 2000-2010
ufbauer y Schott, 1993, pag. 14). -

En la época de su celebracién, se preveia que el TLCAN tendria re-
rcusiones en varios otros dmbitos en los dos paises examinados. En primer
gar, en la mayoria de los andlisis se asumi6 que el acuerdo produciria efec-
s positivos generales en las exportaciones mexicanas a largo plazo, sobre
odo en aquellas dirigidas a los Estados Unidos de América, argumento ba-
ado en gran medida en los efectos positivos y autométicos del libre comer-
io en el crecimiento.

En segundo lugar, algunos autores subrayaron la necesidad de imple-
rentar reformas generales y sectoriales a corto y mediano plazo en México y la
osibilidad de efectos negativos en algunos sectores especificos de ese pafs. Las
utoridades de algunas naciones fuera del TLCAN manifestaron preocupacion
orque las normas de origen del acuerdo eliminarfan algunas ventajas compara-
ivas de los socios comerciales que no formaran parte del TLCAN y producirfan
ma desviacion del comercio. Desde este punto de vista, los tres miembros del
ratado podrian eventualmente sufrir pérdidas de bienestar debido al aumento
e los precios relacionado con las normas de origen. La posible adhesion de
tros pafses solo se discutié en los afios noventa con respecto a Chile y el tema
o se ha retomado desde entonces. La eventual repercusion de las actividades
omerciales de otras naciones —incluidas las asidticas y en particular China—
o se examind seriamente durante las negociaciones que condujeron a la firma
el TLCAN (Dussel Peters, 2000). Para los “fundadores” del tratado, este consti-
ufa una estrategia activa y ofensiva con relacién al mercado mundial y no una
fortaleza” o defensa contra terceros paises. Esa visién coincidié con las expec-
ativas en la primera etapa del TLCAN.

En tercer lugar, segtin varios autores, el acuerdo de libre comercio garan-
zaria las exportaciones mexicanas a los Estados Unidos de América a largo pla-
zo. Algunos de ellos (Hufbauer y Schott, 1993; Weintraub, 1991) destacaron
ademds que la eficiencia de México mejorarfa debido a que el TLCAN incluia re-
gimenes como el de derechos de propiedad intelectual, eliminaba los requisitos
de valor agregado nacional e incorporaba explicitamente a los sectores de servi-
cios y transporte. La sustitucion de las cuotas con aranceles en sectores especifi-
cos, la eliminacién de aranceles a largo plazo, el trato nacional para inversiones
y empresas regionales, la inclusion de estdndares laborales y ambientales como
acuerdos complementarios y una nocién general de complementariedad entre
México y los Estados Unidos de América alimentaron las expectativas de resul-
tados positivos para México en general y para la industria manufacturera y los
servicios en particular. No obstante, los resultados previstos en el sector agrico-
la del pais azteca eran mixtos y negativos. De ese modo, la integracion del
TLCAN y el libre comercio, desde una perspectiva teérica, habrian surtido efec-
tos positivos en las exportaciones, el flujo de inversién extranjera directa (IED),

1. Estudio de la literatura

El TLCAN ha sido un tema controvertido durante mas de 20 afios. En general,
se afirmaba que este acuerdo produciria beneficios econémicos para todas las
partes y que sus efectos serfan relativamente mayores en México (Comision
de Comercio Internacional de los Estados Unidos, 1992). La proximidad geo-
grafica y el nivel de integracién con México hacfan que el acuerdo fuera muy .
atractivo para los Estados Unidos de América (Erzan y Yeats, 1992). Segtn la
Oficina de presupuesto del Congreso (CBO, por sus siglas en inglés) de los
Estados Unidos, la economfa mexicana podria crecer entre un 6% y un 12%
gracias al TLCAN, mientras que las previsiones relativas a la economia esta-
dounidense eran de alrededor del 0,25% (CBO, 1993; Kehoe, 1994). Segtn los.
analistas, el acuerdo no provocaria una gran pérdida de empleos en los Esta-
dos Unidos de América —tal vez medio millén de puestos de trabajo en mas
de una década (CBO, 1993) — v si bien conducirfa a un aumento del salario
medio en ese pafs, tendria escasos o nulos efectos en la situacion de los traba-
jadores de bajos salarios (Burfisher, Robinson y Thierfelder, 2001). De hecho,
en varios modelos se prevefa un superdvit cada vez mayor en la balanza co-
mercial de los Estados Unidos de América con México. De acuerdo con la ’
previsiones mds audaces, merced al TLCAN las exportaciones estadouniden
ses a México continuarfan aventajando a las exportaciones mexicanas a los

tados Unidos de América, v conducirfan a un superdvit en la balanza
comercial estadounidense con México de alrededor de 7.000 millones de dola~
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el empleo y los salarios mexicanos (Hufbauer y Schott, 1993) y, por tal mMotiy
las expectativas politicas eran extremadamente altas.’

En cuarto lugar, con respecto a los efectos sectoriales en la economiy m’
xicana, es importante diferenciar entre los efectos a corto y largo plazo. Mientry
que en casi todos los anélisis se subrayaba la necesidad de hacer profundag I
formas en todos los sectores de la economia —también como resultado de 14 |
beralizacion de las importaciones y los flujos de capital—, existia un amplj
consenso sobre los beneficios del TLCAN para el sector manufacturero en tépp,
nos de exportaciones, empleo, salarios y crecimiento de la productividad 2 Otro
autores destacaron que la socioeconomia mexicana se inclinarfa ain més 3 |
procesos de maquiladora (Kopinak, 1993), con el consiguiente empeoramient,
de la calidad del empleo y el medio ambiente.” Sin embargo, también habia cop
senso en que los sectores agricola y de servicios mexicanos, como el sector bap
cario, serfan los mds perjudicados en el marco del TLCAN (Arroyo Picar.
otros, 1993; Grinspun y Cameron, 1993; VanGrasstek y Vega, 1992). ;

Solo unos pocos autores sugirieron que ambos paises podrian sufrir
impacto general negativo en materia de empleo, creacion de empresas y com:
petitividad como consecuencia del TLCAN (Donahue, 1991). Se plantearon e
forma explicita problemas como la debilidad de las instituciones regionales, ir
cluso en comparacion con el proceso de integracién en la Unién Europea (Bae
1991; Donahue, 1991; piore, 1991; Shelburne, 1991)." En general, de acuerdo co

estimaciones relativas a los sectores manufactureros, el comercio intrain-
ustrial aumentarfa en forma considerable en la region. De acuerdo con la
cina de presupuesto del Congreso (CBO), el TLCAN estimularfa las expor-
iones de automdéviles y sus repuestos y piezas hacia México, mientras que
importaciones aumentarfan a un ritmo menor, de modo que se produciria
superavit o el déficit se reducirfa. La CBO previé ademds el incremento en )
mbas direcciones del comercio de la industria textil y de prendas de vestir en-
e los Estados Unidos de América y México (CBO, 1993). No obstante, algunos
nalistas de la industria expresaron preocupacion con respecto a China en una
tapa temprana del debate sobre los efectos del TLCAN en la cadena de valor
gregado hilo-textiles-confeccién. Si bien las exportaciones chinas (y de otros
afses asidticos) eran mds competitivas que las mexicanas con relacién al mer-
ado de importacion estadounidense, se esperaba que el acuerdo incrementara
 participacién mexicana de modo que ambos pafses pudieran unir fuerzas pa-
hacer frente a los desafios externos.

Lande (1991, pdg. 244) sostuvo que las relaciones cambiarias continuari-
1 favoreciendo a las operaciones intensivas en mano de obra en México y el Ca-
be respecto de las fuentes tradicionales del Lejano Oriente. Ese mismo analista
firmé que el TLCAN serfa muy apreciado en los Estados Unidos de América: si
acceso de México aumenta mientras se reducen las exportaciones del Lejano -
riente, las probabilidades de éxito serdn mayores. Se considera que las impor-
ciones de la industria nacional mexicana representan una amenaza menor pa-
los productores estadounidenses que las importaciones del Lejano Oriente o
e instalaciones controladas por empresas de aquel lugar en terceros paises. Los
productores de esa regién no comercializan sus productos a través de los fabri-
cantes de prendas de vestir estadounidenses, sino que con frecuencia venden di-
rectamente a los comerciantes al por menor.o a contratistas en los Estados
de los aranceles y de las barreras no arancelarias (hipotesis 2), se calculé que en 1989 las exportaciones estado Unidos de América. Por el contrario, los pr'oductores mexicanos son mas pro-
nidengss a México he}brian au.mentado mds en los sec?ores de I.a agricultura,,las computadoras y los fmtor.né pensos a utilizar los canales de distribucién estadounidenses normales, inclui-
les, mientras que las 1mporta<:10.nes de prendas.de vestiry tfelfzwsores’lo habrian hecho en 1}/1@no1' medld&DEﬁ das las empresas de prendas de vestir estadounidenses (Lande, 1991, pag. 243)
este punto de vista, las exportaciones estadounidenses a México habrian aumentado un 27% en la segunda hip p p aas de ves - 0 5€5 . » pag. .

tesis y las importaciones de México un 7% en el perfodo 1989-2000. En el mismo modelo se asumfian efectos 1y
gativos en el sector agricola y efectos positivos en los sectores manufactureros en general en el perfodo 1989-20(

3 “Fl empleo estadounidense se ha trasladado al otro lado de la frontera pava pagat, sobre todo
mujeres jévenes, mucho menos de un délar por hora ... Las maquilas constituyen un modelo de desarrol
econdmico Iigadd a los salarios més bajos del mundo para atraer inversiones de corporaciones multinaciona:
les que producen para mercacos externos, no internos. Los trabajadores con bajos salarios no pueden comprar
productos “competitivos a nivel internacional”. No hemos visto que los esténdares de vida de los trabajador ’
mexicanos hayan mejorado gracias a esta estrategia de desarrollo econémico” (Steve Beckman, United Auto
Workers Association, citado en Comision de Comercio Internacional de los Estados Unidos, 1990, pédgs. 1'2,

1 Los representantes de varias cdmaras de industria, como la Camara Nacional de Ia Industria
Transformacion (CANACINTRA), manifestaron su escepticismo sobre las posibilidades de cambios mac
némicos desde 1994 y respecto del TLCAN: “Consideramos que no basta estabilizar los signos vitales de la eco
nomia. Tampoco es suficiente modificar las bases para el desarrollo nacional, ni replantear nuestra insercion en
las corrientes internacionales de bienes y capitales, o adecuar el marco regulatorio, si todo ello no es comp
mentado por una profunda e intensa reestructuracion de las actividades y empresas que integran el ¢ pjico ed
némico del pais” (CANACINTRA, 1994, pdg. 16; véase también Caballero Urdiales, 1991, pég. 65y 56.)-

' “El Tratado significa mds empleo y mejor pagado para los mexicanos. Esto es lo fundament
y es asi, porque vendran mds capitales, mds inversién, que quiere decir més oportunidades de emple
aqui, en nuestro pafs, para nuestros compatriotas. En palabras sencillas, podremos crecer mds rdpido
entonces concentrar mejor nuestra atencién para beneficiar a quienes menos tienen” (Salinas de Gortari,
citado en Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI), 1992, pég. 1). ,

2 Bl modelo INFORUM (1991, VII-A-1) fue uno de los pocos en que se intentd realizar estimaciones
nivel regional y sectorial en México. Sobre la base de la eliminacion de los aranceles (hipétesis 1) y la eliminaci

1. Andalisis: China se cuela en la fiesta del TLCAN

En esta seccién se analiza la penetracién de los productos chinos en los merca-
dos estadounidense y mexicano, haciendo hincapié en este tltimo mercado.
Desde su ingreso a la OMC en 2001 y hasta 2009, se observa que China estd
aventajando a México en el mercado estadounidense y comenzando a competir
con los Estados Unidos de América en el mercado mexicano. Es interesante no-
far que mientras la participacion estadounidense en 53 sectores del mercado me-
Xicano disminuye, la participacion china crece, aparentemente permitiendo a
México incrementar su eficiencia y volverse mas competitivo en los mercados
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estadounidenses. Sin embargo, la participacion mexicana en esos 53 sectoreg de
mercado estadounidense, que representan el 49% de las exportaciones de Mgy
co a dicho mercado, también se estd aminorando. En los estudios de caso que g(\
presentan a continuacion se examinan esas tendencias de la economia mexic, ana
con mayor detalle. Esta seccién se divide a su vez en dos subsecciones. Fin 1y Pri-
mera de ellas se resumen las tendencias comerciales entre los Estados Unidog de
América, México y China desde una perspectiva histérica. En tanto que en g ¢ &
gunda subseccién se analiza la competencia entre México y China en los mercadog
de importacién estadounidenses, y se examina la competencia entre los Estadog
Unidos de América y China en los mercados mexicanos. Por altimo, se estudia yp
subconjunto de 53 sectores del mercado mexicano en que los Estados Unidos de
América estan perdiendo participacién en favor de C “hina y en los que México, a su
vez, también estd perdiendo participacion en el mercado estadounidense.

Ccomo se puede apreciar en el cuadro 1, en 2005-China superd a México y se con-
irtié en el segundo mayor socio comercial de los Lstados Unidos de América,
osicion que mantiene desde entonces.

A medida que el mercado estadounidense se ha vuelto mds abierto, tanto
México como China han ganado terreno. Ambos paises tienen perfiles exportado-
es muy similares (Blazquez-Lidoy, Rodriguez y Santiso, 2006; Feenstra, 2007) y
ompiten desde hace ya algtin tiempo en el mercado estadounidense con manufac-
uras que no requieren mano de obra especializada. En el grdfico 1 se observa que
la participacion de los productos mexicanos en el mercado estadounidense fue au-
_mentando hasta alcanzar el 11,6% en 2002 (apenas un afio después de que China
ingresara en la OMC), mientras que la participacién de China se incrementé repen-
tinamente al 12,1% en 2003 y continud acrecentdndose desde entonces. En 2010 los
,productos chinos representaban el 19,1% de las importaciones estadounidenses,
‘mientras que la cuota de mercado de México era del 12,1%.

5i bien de modo menos drastico, los Estados Unidos de América también
_estdn perdiendo terreno en los mercados mexicanos a medida que crece la partici-
pacion de China. En los primeros cinco afios posteriores al TLCAN, la participa-
cién estadounidense en los mercados de importacion mexicanos bordeaba el 75%,
cifra que se redujo al 48% en 2009. Aunque la participacién china se ha incrementa-
do, todavia representa una parte relativamente pequefia de las importaciones me-
xicanas. Como se muestra en el gréfico 2, mientras China representaba menos del
0,75% del mercado mexicano en 2000, esa cifra alcanzé al 15,13% en 2010. Segtin se
verd mds adelante, en algunos sectores esa tendencia es alin mds impresionante.

TLCAN: condiciones y evolucion

China se estd convirtiendo en un importante socio comercial, tanto para México
como para los Estados Unidos de América. Mientras que en 1995 no se encontra-
ba entre los primeros cinco socios comerciales de ninguno de los dos paises, en
2009 se habfa convertido en el segundo mayor socio comercial de ambos. En el
cuadro 1 se muestra el notable crecimiento de C China en los mercados de impor
tacion estadounidense y mexicano desde su ingreso a la OMC en 2001.

Grafica 1
Estados Unidos de América: participacion
en las importaciones totales (%)

Cuadro 1
Principales socios comerciales de México
' y los Estados Unidos de América
(Participacion en el comercio total)

Aok

Fuente: elaborado por los autores sobre la base de Comisién de Comercio Internacional de
los Estados Unidos, 2011.
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Grafica 2
México: importaciones desde Chinay los Estados Unidos de América
(Participacion porcentual en el total)

América Latina y el Caribe al resto del mundo y al mercado estadounidense
uscan las pruebas de una mayor competencia china en segmentos que're;glis)i
ran un aumento de la penetracién de sus exportaciones amedida que decrece la
"’en_eh.‘acié'n de los productos de América Latina y el Caribe. -

S0
F{IA} 1N PR i
0.4 Cuadro 2
oo Meéxico y Estados Unidos de América:
principales exportaciones, 2000
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Fuente: elaborado por los autores sobre la base de Worls Trade Atlas, 2011.
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En el cuadro 2 se detallan los 20 principales productos de exportacién de Méxi-
o a los Estados Unidos de América en 2000 y los 20 principales productos de
exportacién de los Estados Unidos a México en ese mismo afio. Esa fecha sirve
como pardmetro antes de que China ingresara a la OMCy coincide con un mo-
mento de auge en el comercio entre ambos paises. En tanto que la participacion
china en el mercado estadounidense con respecto a €sos 20 productos paso de
un 6,22% en 2000 al 19,42% en 2009, la participaci(’)n mexicana disminuy6 del
16,61% al 16,06% en ese mismo perfodo. Por otra parte, la participacion estadou-
nidense en el mercado mexicano con respecto a €s0s 20 productos se redujo del
72% en 2000 al 41,54% en 2009, a la vez que la de China aumentd notablemente

’
7

de un 1,09% al 17,83% en igual periodo.
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Fuente: elaborado por los autores sob isti i
mercaderiont COMTRADE) p s sobre la base de datos estadx\stlcos sobre el comercio de

n.e.p.: no especificado en otra parte.

;Constituye China una “amenaza” para el comercio norteanericano?

;Es posible determinar la medida en que las empresas chinas estan aventajando
a sus pares mexicanasy estadounidenses a un nivel sectorial mds especifico? Pa-

ra este analisis se recurri6 a una metodologia consolidada establecida por Lall Y
Weiss (2005). Estos autores estudian como ha evolucionado la participacion de
China y de América Latina'y el Caribe se incrementa exportaciones de China'y

CO > e T i
ntmo s% ,aprecm en el cuadro 3, Lall y Weiss (2005) definen varias categorias de
; ’eraccmn competitiva entre China y otros paises en los mercados de exporta-
é o \ P ., ~Y . ) V
n. Cuando la participacién de China en el mercado estadounidense aumenta
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ninguno de esos casos se trata de amenazas parciales, sino de amenazas di-
tas. Por otra parte, el 81% de las exportaciones de manufacturas mexicanas y
6% de las exportaciones totales de ese pais estdn bajo amenaza de China en
mercado de importaciones estadounidense. En el caso de las manufacturas
xicanas, el 52% de las exportaciones de ese pafs a los Estados Unidos de
érica tienen una amenaza directa y el 29% una amenaza parcial. El dnico
ector en que México no est4 bajo la amenaza de China o estd ganando partici-
acion en el mercado con respecto a ese pafs es el de los automéviles, camiones
sus partes y piezas. Esto se debe a que esos articulos son fisicamente pesados
ra el transporte desde China y a que el sector automotor norteamericano go-
a de proteccion en el marco del TLCAN (Gallagher, Moreno- Brid y porzecans-
,2008). Por dltimo, China constituye una amenaza directa para el 36% de las
xportaciones mexicanas totales y una amenaza parcial para el 20%. A diferen-
a de México, China no exporta petréleo y otros productos primarios a los Es-
dos Unidos de América, y eso explica por qué su participacion en las
(portaciones totales no es tan significativa.

a medida que la participacion de América Latina y el Caribe disminuye
tores consideran que la regién sufre una “amenaza directa” de China. iy, form
andloga, cuando la participacién de pero la primera lo hace con mayor rapi do
se tratarfa de un caso de “amenaza parcial” de China. "

/IOSa

Cuadro 3
Matriz de interacciones competitivas entre China
y otros paises en los mercados de exportacién
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Cuadro 4
“Amenaza china” en los mercados mexicano
y estadounidense (%)
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Fuente: efaborado por Jos attores o partir de fa Base de ddatos ¢ s chvomeroio de soercadorias Gunerabes, 2011 s Sanjaya

En el cuadro 4 se presentan los resultados obtenidos con la metodologfa de

. . . . ., . Lalt v Joha Wolss, "China’s competitive thisat 1o Latin dineriear ::‘ anabvas foe POO0LI2T Orfnrd Pevefopment Stifies. ol 31 ANt
Lall vy Weisg (2005). Para realizar estos cdlculos se analiz6 el comercio entr Tuylor & Francie, 2005 H A e i Birlpent Sdics sl SN

2000 (afio anterior al ingreso de China en la OMC) y 2009. El andlisis com
prende 118 sectores que cubren todo el comercio y se desagrega a nivel de tr
digitos utilizando el sistema de clasificacién de la Base de datos estadistico
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) con respecto a las economias
estadounidense y mexicana. Se calcul6 la participacién de mercado en cada
sector en 2000 y 2009 y su variacién en puntos porcentuales en el periodo de
referencia. Una vez mds, cuando la participacién de los Estados Unidos d
América 0 de México merma en un sector del mercado en que la participacio
china aumenta, se habla de “amenaza directa”, y cuando la participacion d
ambos pafses se incrementa, pero a un ritmo més lento que la de China, se h
bla de “amenaza parcial”. ,

Del cuadro 4 surge que el 96% de las exportaciones de manufacturas €
tadounidenses a México, que representan el 62% de las exportaciones estadot
nidenses totales a ese pafs, estdn bajo la amenaza de China. Cabe destacar qU

En el cuadro 5 se detallan 53 sectores que se definen como bajo “triple amena-
a”. En esos sectores, que representan el 49% de las exportaciones mexicanas,
0s Estados Unidos de América estan perdiendo participacién en favor de
China en el mercado mexicano y México estd perdiendo participacion en fa-
or de China en el mercado estadounidense. En primer lugar, se examina la
osicién de los Estados Unidos de América y China en el mercado mexicano.
n los 53 sectores analizados, la participacion estadounidense en las exporta-
10nes mexicanas de cada sector correspondia a un promedio del 69% en 2000.
12009 ese porcentaje habfa descendido a sélo el 43%, es decir, registré una
ariacion de 26 puntos porcentuales en solo nueve afios. Por ejemplo, mien-
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tras que en 2000 103 Estados Unidos de América representaban el 68% dq
mercacdo mexicano de fibras sintéticas y China el 0,1%, en 2009 1a participé
cién estadounidense habia disminuido 20 puntos porcentuales, en tanto g
la de China habfa aumentado casi 14 puntos porcentuales. Asimismo, m:}eu
tras que en 2000 los Estados Unidos de América abastecieron a México Covnn
60,8% de sus importaciones de computadoras y maquinas de oficina y e 7qq
de los dispositivos periféricos para esas maquinas, en 2009 esas cifras ge con.
trajeron 51 puntos porcentuales y 60 puntos porcentuales, respectivament,
En 2009 la participacion estadounidense en cada uno de esos sectores del mg,
cado de importaciones mexicano era de apenas un 10%. Por el contrayi
mientras que la participacion china en el mercado de importaciones de m4
quinas de oficina y de partes y piezas ascendfa en México al 13% y al 5%, paq
pectivamente en 2000, nueve afios después habfa alcanzado al 48% v al 58¢
respectivamente. 5i bien en 2000 los Estados Unidos de América dominaba;
el 60% del mercado mexicano de las telecomunicaciones, perdieron 44 Puntd
porcentuales hasta llegar a apenas el 16% del mercado en 2009. Mientras qli
en 2000 ese pais proporcionaba el 90% de las importaciones mexicanas de ma
nufacturas de metales comunes, esa cifra descendio 30 puntos porcentuales e
2009 cuando China pas6 del 0% al 15%. ;

La pérdida de participacién estadounidense en el mercado mexican
en favor de China indicarfa que las empresas orientadas a las exportacione
que operan en México tendrian la oportunidad de incrementar su eficienci
y productividad. Se presume que los Estados Unidos de América estdn per
diendo terreno porque las importaciones chinas son mds baratas que su
equivalentes estadounidenses. En la medida en que las exportaciones chi
nas a México representan insumos para las empresas mexicanas, estas dlti
mas deberfan poder exportar a un precio mds competitivo (Lederman
Olarreaga y Rubiano, 2008). Sin embargo, en esos mismos 53 sectores d
mercado en que los Estados Unidos de América estdn perdiendo particip
cion en favor de China, México también estd perdiendo participacién en fa
vor de China en el mercado estadounidense. En promedio, México habi
conquistado el 14% del mercado de importacién estadounidense en eso
sectores en 2000, pero esa participacién se redujo al 9% en 2009. Para volve
al ejemplo de las fibras sintéticas, mientras que en el afio 2000 México repre
sentaba el 15% del mercado de importacién de los Estados Unidos de Amé
rica, ese porcentaje disminuyé 14 puntos porcentuales llegando a solo ul
1% en 2009. En tanto que en el mismo afio México suministré a ese pais €
9% de sus importaciones de maquinas de oficina o computadoras y el 11%
de los dispositivos periféricos para esas maquinas, en 2009 esas cifras s
contrajeron 9 puntos porcentuales y 5 puntos porcentuales, respectivamen
te, hasta alcanzar alrededor de un 1% y un 2%, respectivamente. En el cas

Cuadro 5
La “triple amenaza (%)

A
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de las telecomunicaciones, México también estd perdiendo su cuota de mer
cado en los Estados Unidos de América.
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Cuadro 6
México: principales estructuras comerciales.
(Participacion en el total)

Torut

i b 350

IV. Estudios de caso

{ TLCAN ha pasado por al menos dos etapas desde su implementacion: de 1994 a
000, cuando se profundizd la integracion en términos de comercio e inversiones, y
22001 a 2010, cuando la mayorifa de los procesos previos se invirtieron.” En el cua-
to 6 se explican esas tendencias y los profundos cambios en el comercio de México
1 la dltima década: el comercio con los E stados Unidos de América se redujo del
1,03% de su comercio total en 1999 al 63,95% en 2010, sobre todo como consecuen-
a de la disminucién de las importaciones de México (del 74,15% al 48,10% de las
mportaciones totales en el mismo periodo), aunque su participacion en las exporta-
ones a los Estados Unidos de América también descendio casi un 9,00 por ciento.
Para comprender estas tendencias, se analizan a continuacion dos cadenas
de valor agregado especificas en México en el contexto del TLCAN y las relaci iones
\n los Estados Unidos de América. Como se indicé en la seccion anterior, en am-
0s casos se esperaba un desemperio destacado en el contexto del TLCAN.

a cadena hilo-textiles-confeccion

a cadena hilo-textiles-confeccion es una de las cadenas mundiales que han cam-
iado con mayor rapidez en las tltimas décadas. Las tendencias en este sector en
s dltimos 10 afios incluyen: la creciente saturacin relativa a las contecciones en
los pafses desarrollados; la profundizacion de los procesos completos de embalaje
los proveedores son cada vez mas responsables de los costos de la manu factura,
desde la compra de insumos hasta su financiaciéon (también en el sector de servi-
cios: transporte, aduana, logfstica y coordinaciony distribucion de productos en el
mercado consumidor final, entre otros)—; la diferenciacion cada vez mayor de los
productos, incluidos los que cumplen con estandares éticos y ecoldgicos; la crecien-
te influencia y el control de la cadena por los comerciantes al por menor; la drdsti-
ca reduccion de los tiempos de produccidn y entrega, y la dura competencia a nivel
mundial que afecta a los precios. Como resultado, la existencia y el fortalecimiento
de un sistema de proveedores locales es fundamental para hacer frente a esos retos
(Dussel Peters, 2010a). A comienzos del siglo xx1, la cadena {controlada por sus
compradores y clientes) parece encontrarse en un periodo mds liberal en compara-
cién con las dltimas décadas, en virtud del fin del Acuerdo Multifibras (AMF) en
2005, 1a pronunciada reduccién de las intervenciones publicas.—en términos de
barreras arancelarias y no arancelarias y subsidios gubernamentales—y la concen-

5 Véase un andlisis detallado del comercio intraindustrial entre México, China y los Estados

TLCAN

Anos

Unidos de América en Cdrdenas Castro y Dussel Peters (201 1). El comercio intraindustrial alcanzé sumd-
Ximo nivel en 2000 y ha disminuido en forma constante desde entonces.
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Cuadro 7
Meéxico: tendencias relativas al PIB y al empleo en la industria
manufacturera y la cadena hilo-textiles-confeccién (%)

tracién de instrumentos de apoyo en la industria textil y de accesorios y, en me.
nor grado, en la industria de la vestimenta (Frederick y Gereffi, 2009).

~ Ademds de estas tendencias, hubo una rdpida “reorientalizacion” de |,
cadena hilo-textiles-confeccion. Mientras que la participacion en la produccion
y el comercio mundial de China, la India, Bangladesh y el Pakistan, entre otrog
paises, se ha acrecentado considerablemente en la primera década del siglo xx;,
la produccién y el comercio de los paises desarrollados ha disminuido en formg
constante desde los afios ochenta del siglo pasado. En el caso de los Estadog
Unidos de América, por ejemplo, mientras que la industria textil y de prendag
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de vestir representaba 1,1 millén de puestos de trabajo en 2000, esa cifra se habia feccion 0434 o001

reducido mds de un 50% en 2008 y se prevé que disminuird un 22,6% mds en L 91,74

2016 (Oficina de Estadisticas Laborales, 2009). 0 s s 2010
En México, la cadena hilo-textiles-confeccién es uno de los simbolos de 15

integracion mundial y del TLCAN. Sobre la base de la altima matriz de insumo- ’){j *’;‘j sgigi?

producto de la economfa mexicana en 2003 (Dussel Peters, 2010a), esta matriz pre-

senta varias caracteristicas distintivas. Por una parte, se observan marcadas W W

diferencias entre los segmentos que utilizan la industria magquiladoray los demas. G52 el 547

La cadena representa niveles mas altos de insumos importados con respecto a lo
insumos totales que el resto de la industria manufacturera. Estos corresponden al
33,1% en el caso de la cadena hilo-textiles-confeccion y al 38,2% en el segmento
textil. En 2003, el comercio exterior representé el 51 % de la produccion y el 60%
del segmento de las prendas de vestir. A pesar del alto nivel de integracion en el
mercado mundial, la cadena tiene una profunda debilidad estructural: su alto
componente de importaciones netas. En el caso de la industria maquiladora, el
contenido nacional de toda la economia, la industria manufacturera, la cadena hi-
lo-textiles-confeccion y el segmento textil era de 0,3%, 3,1%, 4,7% v 15,7%, respec-
tivamente. Esta estructura es el resultado de complejos incentivos vinculados a
importaciones temporales para su.exportacién (Cardenas Castro y Dussel Peters,
2007). Por otra parte, la cadena hilo-textiles-confeccion se destaca por pagar im-
puestos (sobre la produccién) 45% més altos que en la economia mexicana en ge-
neral (en el caso de las prendas de vestir, los impuestos eran 63% mads altos), por
los pagos por empleado (23% mds bajos que en la economia en general, con excep-
cién del segmento textil), y por ser especialmente sensible a la creacién de puestos
de trabajo como resultado de la sustitucion de importaciones: un aumento d.(?}.
10% de la demanda final por la via de la sustitucion de importaciones se traduct-
tfa en un incremento de 17.000 empleos en la cadena hilo-textiles-conteccion, $0-
bre todo en el sector de la indumentaria. Solo 5 de las 75 actividades de toda la
economia generarfan mas empleo que esta cadena (Dussel Peters, 2010a). ;

Teniendo en cuenta la orientacién cada vez mayor de la cadena hilo-tex-
tiles-confeccion hacia el comercio exterior (y la participacién del 60% de la pro-
duccién de prendas de vestir en 2003), ;cudles son sus principales caracterl’sticaS
en términos de produccion, empleo,’C(:)mércio e integracion en el mercado delos
Estados Unidos de América y su relacién con China?

En primer lugar, en 2009 la cadena hilo-textiles- confeccién represento el 0,9%
'y el 5% del valor agregado bruto total y de las manufacturas de México, res-
pectivamente. En los datos del cuadro 7 se refleja el pronunciado movimiento
ciclico de la cadena en la primera etapa del TLCAN (hasta 2000) y la reduccién
de los indicadores relativos al PIB y el empleo desde entonces. En términos del
PIB, si bien la industria manufacturera se ha recuperado lentamente desde
2005 (su PIB crecié solo un 7% en 10 afios), la proporcién del valor agregado
bruto de la cadena hilo-textiles-confeccién con respecto al total es inferior al
alcanzado antes del TLCAN y se redujo mds de un cuarto en 2010 en compara-
cion con 2000. Este desempefio, que también obedece al crecimiento de la pro-
ductividad y de las nuevas formas de organizacién industrial mencionadas en
el capitulo anterior, es atin mds marcado con respecto al empleo: mientras que
en el sector manufacturero mexicano se perdieron casi un millén de puestos de
trabajo en el periodo 2000-2010 (o un cuarto del empleo total en el sector), en la
cadena hilo-textiles-confeccién se perdieron casi la mitad de los puestos de
trabajo desde 2000, a pesar de las ganancias iniciales en el perfodo 1994-2000.
Estas pérdidas han sido particularmente acentuadas en el segmento de la in-
dumentaria. Toda la cadena representaba mds de medio millon de puestos de
trabajo en 2009 (INEGI, 2010a).

En segundo lugar, en el perfodo 1995-2010, el 69,76% de las exportaciones
mexicanas de la cadena hilo- textil-confeccion correspondfan al segmento de pren-

LCAN

¥ ANO0S

TLCAN

2 afos

T1
2




458 ENRIQUE DUSSEL PETERS & KEVIN P. GALLAGHER f EL HUESPED NO INVITADO DEL TLCAN: CHINA 459

das de vestir,' seguido por textiles (9,6%), hilados (8,97%) y otros ACCesoTigg
(12,40%). En el gréfico 3 se refleja la dindmica diferenciada de esta cadena mexicy.

na antes y después del afio 2000, con una tasa media de crecimiento anual de ¢
exportaciones del 20,7% y el -5,4% en los periodos 1995-2000 y 2000-2010, respect;.

vamente. En el periodo 1995-2010, los Estados Unidos de América representaban el
90,6% de las exportaciones de la cadena hilo-textiles-confeccidn mexicana, Este
desempefio diferenciado es particularmente llamativo en el segmento de las prep.
das de vestir (véase la gréfica 4). Es bastante sorprendente que la balanza comercial
de México en la cadena mencionada se volviera negativa en 2006 (véase la graficy
4) como resultado de una contraccion de las exportaciones de prendas de vestiy
desde 2001 y un aumento en los insumos importados para las cadenas.

TLCAN. En el cuadro 8 se aprecia que las exportaciones mexicanas de este tipo
de productos a los Estados Unidos de América aumentaron considerablemente
en los afios noventa y disminuyeron una vez mas desde entonces, con una tasa
media de crecimiento anual del 30,7% y el -4,4% en los perfodos 1990-2000 y
2000-2010, respectivamente. La participacién mexicana en las importaciones es-
tadounidenses totales en la cadena hilo-textiles-confeccion llegé a su mdximo '
nivel en 1999, cuando alcanzo el 13,27%, y se contrajo en forma constante hasta
legar aun 6,51%

o en 2010. Mientras tanto la participacion de China pasé del
12,41% al 42,1% en igual periodo. Se destaca la importancia de otros dos aspec-
tos: 1) el coeficiente de importacion / exportacion de los Estados Unidos de Amé-
rica —que constituye una variable sustitutiva para medir el contenido
estadounidense de las importaciones de ese pafs— muestra que México y Cen- -
~ troamérica son grandes consumidores de la cadena hilo-textiles-confeccion esta-
dounidense, en comparacién con el resto del mundo y China. En otras palabras,
 México no es solo un importante exportador a los Estados Unidos de América,
_sino también el pais con el mayor valor agregado estadounidense en sus expor- .
taciones, lo que refleja un profundo nivel de integracion regional; y ii) también a
raiz del TLCAN, México todavia goza de enormes incentivos arancelarios, pues
~en el periodo 2000-2010 pagé solo un 4,62% de los aranceles pagados por todas
las importaciones estadounidenses de esta cadena en particular. Los aranceles
~en la cadena hilo-textiles-confeccién son considerables y aquellos pagados por
los pafses asidticos son mucho mds altos que los de México (véase el cuadro 8).

Grafica 3
México: exportaciones de la cadena hilo-textiles-confeccion
por segmento (%)

Grafica 4
México: balanza comercial por segmentos principales
(millones de délares)
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nes de la cadena hilo-textiles-confeccion mexicana a los Estados Unidos de
Ameérica, se observan varios problemas que ponen de relieve la creciente desin-
tegracién de la organizacion industrial de la cadena regional en la zona del
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¢ La cadena hilo-textiles-confeccion es un conjunto de 5.503 fracciones a nivel de 10 digitos de
Sistema Armonizado de Aranceles. En el caso del comercio de los Estados Unidos de América —que r¢-
gistra un comercio a nivel de 10 digitos, por ejemplo, se cuentan articulos de fibras e hilo (493 articulos),
textiles (1.575), prendas de vestir (2.985) y otros insumos (450) al nivel de 8 digitos (para Meéx xico, por:
ejemplo)— los articulos cambian con el tiempo a medida que aparecen nuevos produntos y otros viejos:
desaparecen del Sistema Armonizado de Aranceles. Véase mds informacion sobre este tema en Cdrdenas
Castro y Dussel Peters (2007) y Dussel Peters (2004).
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En cuarto lugar, mientras México enfrenta una competencia cada vez mayor en ¢]
mercado estadounidense, la produccién de materiales (telas y accesorios textiles)
ha disminuido, sobre todo en el caso de las fibras sintéticas como el poliéster y ¢]
rayén, en tanto que los productos de lana y algodén todavia son bastante compe-
titivos y atn no han sido desplazados por los productores asidticos y chinos’

Cuadro 8
Estados Unidos de América: importaciones
de la cadena hilo-textiles-confeccion

Propureidn de Tun lmportusciones totales

P0G RULH 2018 POl 30K
P14 12,02 $3,07
S 4KE 3.0 Q0
2% 1A232 §.34
‘ 117 388 377
ind a 264 RES l‘)f
Total ragonacionss JILIEY [ HERS

{ocficients importa it portacidn lon poreentijes!

25330 {0070
GS I §0418

EER 674
Tndia 10519 1132
ndonestt 24579 117
3122 £33

Total inportacnns

Avancetes para las importacieses Qotal = T

H35,24 PIRAS G2
37344 pRE 364

33K BN 3 14,20
A 8,78 101,99
15046 1939 :

TSR
Tovad Importaciones

100 it

Fuente: chaborado por bis sutsres sobre Ta bise de dotos de s Comistdin de Comerci Inermacivnal de fos Baades Unidos, 2U L

)

Por dltimo, en términos cualitativos, los empresarios mexicanos (Dussel Peters,
2010a) han solicitado abiertamente la modernizacién del TLCAN. Después de mas

de 17 afios, el marco de integracién regional del acuerdo es anticuado, pues se creo
a comienzos de los afios noventa sobre la base de una organizacion industrial de fi-

nes de los afios ochenta que ya no existe. La mayorfa de los productores textiles y

? Anivel desagregado, México todavia es un exportador decisivo alos Estados Unidos de{Amé—
rica de productos de dril y algodén para hombres y mujeres. Algunos ejemplos son los articulos
6203424011 (pantalones de hombre de algoddn y dril azul v pantalones de algod6n que no sean de pun-
to) y 6204624011 (pantalones de mujer de algodén y dril azul y pantalones de algoddn que no sean de
punto). Sin embargo, con respecto a los productos relacionados con fibras sintéticas y ny ton, como I()f ar
ticulos 6203434010 (calzoncillos y ropa interior para hombres en fibra sintética sin coser) y 62046335 lf)
(bragas y ropa interior para mujeres en tibra sintética sin coser), la participacion de México en las expor-
taciones totales y en las importaciones estadounidenses se ha reducido drasticamente.
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de accesorios han dejado la regioén y Asia se ha convertido en el principal produc-
tor mundial de estos articulos. Ademds, los Estados Unidos de América han conce-
dido grandes beneficios a los otros paises con los que han firmado acuerdos de
libre comercio y que no forman parte del TLCAN. En consecuencia, desde esta
perspectiva empresarial, las normas de origen y otros requisitos legales del
TLCAN son cada vez mds obsoletos e imposibles de cumplir, mientras que las au-
toridades estadounidenses han creado un conjunto de instrumentos de vigencia
anual para superar estas limitaciones regionales. Sin embargo, el marco actual del
TLCAN vy los incentivos anuales para que algunos productos que no cumplirfan
con las normas de origen lo hagan, han debilitado la cadena hilo-textiles-confec-
cién mexicana y regional, pues las empresas no pueden depender de un proceso de
toma de decisiones mensual y anual para operaciones y estrategias a largo plazo.

La cadena autopartes automotriz

La cadena autopartes-automotriz no solo fue una de las primeras que comenza-
ron a transferir segmentos de su cadena de valor a nivel internacional (Piore y Sa-
bel, 1984), sino que también —a diferencia de la cadena hilo- textiles-confeccion—
estd impulsada por el productor. A raiz de las preferencias de los consumidores,
de factores arancelarios y de intervenciones del sector piblico para incentivar la
producciény a las empresas nacionales y locales, la cadena autopartes-automotriz
se ha regionalizado cada vez mds. Asimismo, se ha caracterizado por: i) 1 forma-
cion de “mddulos” que pueden transferirse; ii) el surgimiento de importantes pro-
blemas y estdndares ecolégicos, ambientales y de eficiencia que han producido
una nueva dindmica de innovacién y competencia en el campo de los vehiculos
hibridos y eléctricos, y iii) la movilizacién masiva de recursos nacionales parain-
crementar la produccién interna, sobre todo a partir de la crisis internacional de
2007-2008 (Rodrik, 2010; Sturgeon, Biesebroeck y Gereffi, 2008).

Para comprender la organizacién industrial especifica en la zona del
TLCAN vy su relacién con China es necesario tener en cuenta varias tendencias
internacionales. En primer lugar, las profundas reformas espaciales de la cadena
autopartes-automotriz en las tdltimas décadas (véase el cuadro 9). Mientras que
la participacién estadounidense en el mercado ha disminuido considerablemen-
te, pasando de niveles cercanos al 50% de la produccién mundial en los afios se-
senta al 15% en la primera mitad de los afios noventa y al 10% en 2010,% la
produccion del Japoén fue en aumento hasta la década de 1990 alcanzando nive-

# En los Estados Unidos de América no solo se ha registrado una marcada contraccion de las
ventas de vehifculos nuevos, de mds de 17 millones de unidades en 2000-2006 a 10,6 millones y 11,5 millo-
nes en 2009 y 2010, respectivamente, sino también una penetracién masiva de marcas asidticas en las im-
portaciones estadounidenses en general, que representé mas del 35% en 2010 (se, 2011).
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les superiores al 25% y disminuy6 en forma constante a P/artir aie ese mor?ento ;
hasta llegar a un 12,9% en 2010. Por otra parte, 13 pljo?iuccmn de un lgru.pio\ de Pa~
fses emergentes como el Brasil, China, la India, .Me)f1C0 y .lla Reﬁplfb 1.CAa. de §—<>rea
se incrementé notablemente hasta sobrepasar el 40% en 2010. China, q_uel ;L con-
virti6 en el principal productor mundial en 2009 y represen’tflbg d 2,3'5/0‘ de la
produccién en 2010, es probablemente uno de los casos mds destacfﬁdos en la
historia de los automéviles, teniendo en cuenta que en la primera m1tadr (30 los
afios noventa su participacién en la produccién todavia era inferior aun 1%. En
el caso de México, su participacion creci6 en los afios noventa hasta llegar a un
3,3% en 2000-2001, para luego disminuir a un 3% en 2010.

Cuadro 9
Participacion en la produccién internacional
de automéviles (%)
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En segundo lugar, estas tendencias regionales se han ace-r}tu.ad.o desde/ la lel?18~
mundial de 2008-2009: mientras que la produccion de veh;culos decay6 307 rggliFi
tr6 tasas medias de crecimiento anual de -5,1%, -5,5%,/—8,8”0 y de un 4,7.'0 en\.z_-l
Unién Europea, los Estados Unidos de América, el ]apc:n.y anivel mulwdigl,ﬁrezl
pectivamente, la tasa media de crecimiento anual en China fue del‘40,1 o/u}
periodo 2008-2010. Solo unos pocos pafses emergentes, como la India y México,
con una tasa media de crecimiento anual del 23,1% v .e,l 4,0%, JfgS'pectlva'men.Fér;
también se recuperaron con rapidez despues de la crisis o no registraron ningt
scenso de la produccion. ‘ 1
des,cerl.b;lr(ljl felrig lugar, si bien en 2009 se destaga el predom’h?io const‘ante (di“z 1?;
empresas instaladas en el Japon, los Estados Um.dos de América 'y Eulop.a’ t(zltal
ta, General Motors, Volkswagen, Ford y Hyundai encabezaronla pr.oduRCCTOEIB o
de vehiculos), 21 empresas chinas se encuentran ahora entre los primeros 5U P
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ductores de automéviles del mundo. Aunque ninguna de ellas se encuentra entre
las diez primeras, ya estdn comenzando a situarse entre las primeras veinte.

¢Cudles son las principales tendencias de la cadena autopartes-automo-
triz mexicana con respecto a los Estados Unidos de América y el TLCAN? En
México, el mercado automotor y sus segmentos representaron el 2,7% del PIB y
el 16% de la produccién manufacturera en 2009, y constituyen el sector que se
recuperé con mayor rapidez luego de la crisis mundial de 2008-2009 en términos
de produccién, empleo y exportaciones (Monitor de la Manufactura Mexicana,
2012). En la actualidad existen 13 plantas de fabricantes de equipos originales
dedicadas a la produccién de vehiculos para pasajeros y otras 11 a la de vehicu-
los comerciales. Las exportaciones son el destino primario de la produccion de
la cadena autopartes- automotriz en México y representan el 78% del total (IN-
EGI, 2010a). Desde este punto de vista, la crisis de 1994-1995 y el establecimien-
to del TLCAN marcaron un punto de inflexién tendiente a la nueva orientacién
exportadora. Del cuadro 9 se desprende que la produccién de vehiculos casi se
duplicé en la primera etapa del TLCAN (1994-2000), pero se mantuvo relativa-
mente estable en el periodo 2006-2010, con una marcada disminucion durante la
crisis y una rdpida recuperacion en 2010.

La cadena autopartes-automotriz en México es el resultado de una larga
historia de incentivos, que incluyen la aprobacién de cinco decretos entre 1962 y
1993 (con el dltimo de los cuales se apuntaba a lograr determinados niveles de
valor agregado en México), asf como disposiciones y requisitos tecnoldgicos re-
lacionados, entre otros propésitos, con la balanza comercial. Con el TLCAN, las
normas de origen regionales gobiernan la organizacién industrial de México: el
valor de contenido regional —medido sobre la base del valor de la transaccién y
el costo neto— establecido en el Articulo 401 del TLCAN permite reducciones
arancelarias a la produccién regional. Desde 2002, el nivel de valor agregado ha
sido reemplazado por normas de origen regionales (62,6% para los automoéviles)
con el objetivo de evitar que empresas extranjeras se valieran de México como
plataforma de exportacién a los Estados Unidos de América (Dussel Peters,
Ruiz Durdn y Taniura, 1997; Hufbauer y Schott, 2005). Por otra parte, México
también cuenta con su propia legislacion dirigida a promover ventajas competi-
tivas para la cadena autopartes-automotriz (DOF, 2003) y con varios decretos
posteriores hasta 2010. En general, la legislacion mexicana requiere el cumpli-
miento de una serie de disposiciones por parte de los nuevos fabricantes de ve-

_ hiculos (al contrario de las partes y piezas) con un peso de hasta 8.864 kg:

i) Fabricar por lo menos 50.000 unidades.

ii) Invertir en México por lo menos 100 millones de ddlares en activo fijo
para la produccién automotriz. '

iii) establecer acuerdos con distribuidores de vehiculos

iv) en el caso de los nuevos fabricantes sin produccién previa en México,
ademads de los puntos i) a iii), se concede un permiso excepcional para
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importar vehiculos sin tasas arancelarias ad valdrem durante los prime.
ros tres afios a partir de la instalacién de un nuevo fabricante para el 10y,
de la produccion.” Este criterio se mantiene incluso después de log pri-
meros tres afios de produccion.

La cadena autopartes-automotriz en México presenta un conjunto de caracterfs.
ticas particulares (Dussel Peters, Ruiz Durdn y Taniura 1997; INEGI 2010b; se,
2008). En primer término, al tener en cuenta que esta cadena estd compuesta por
cuatro grandes segmentos (montaje, componentes mds grandes y premontaje,
partes y componentes, y materias primas), se observa que ninguna de las 18 em-
presas de montaje en el primer segmento es mexicana. En el sector de partes y
componentes se cuentan alrededor de 1.000 fabricantes nacionales y extranjeros,
345 de los cuales son empresas de primer nivel (AMDA /AMIA/INA, 2009; se,
2011). En segundo lugar, la cadena autopartes-automotriz es paradigmética pa-
ra México debido a que se ha orientado radicalmente a las exportaciones. A dife-
rencia de su estructura en los afios ochenta —es decir, desde la aprobacion del
TLCAN—, esta cadena mexicana estd profundamente integrada con la de los
Estados Unidos de América, a tal punto que se podrfa hablar de una cadena au-
topartes-automotriz regional, con modelos, insumos, productos y procesos re-
gionales. En el cuadro 10 se muestra la manera en que los segmentos de la
cadena autopartes-automotriz han experimentado esta orientacién a las expor-
taciones, tanto con respecto a los automéviles como a los camiones.

Sin embargo, el mercado interno no se ha recuperado en forma significa-
tiva, y en el periodo 2008-2010 adn registraba niveles muy inferiores a los de co-
mienzos de la década de 2000. En tercer lugar, la cadena autopartes- automotriz
ha cobrado cada vez mds importancia en el comercio exterior mexicano. En 2010
representaba el 28% de las exportaciones y el 17% de las importaciones del pafs,
y producia un superdvit anual en la balanza comercial de mds de 20.000 millo-
nes de délares desde 2006. Esto la convirtio en la cadena con el mayor superdvit
comercial de México. Las exportaciones del segmento de partes y componentes
se han incrementado considerablemente y representaron el 57% de las exporta-
ciones de la cadena autopartes-automotriz en el lapso 1995-2010. En cuarto lu-
gar, al realizar un andlisis por pafs, se aprecia que si bien el 93% de las
exportaciones de la cadena autopartes- automotriz de México se dirigieron a los

® Bl arancel de importacién era del 40% hasta 2009, del 30% en 2010-2011 y del 20% en 2012. De
acuerdo con diferentes empresas, estd marcada reduccion puede traducirse en considerables nuevas in-
versiones e importaciones de terceros pafses. Con respecto a las partes y piezas, el 80% de 1.837 fraccio-
nes arancelarias estaban libres de impuestos en 2010, mientras que las restantes no pagaban aranceles
superiores al 5% (se, 2011). )

" Aligual que en el caso de la cadena hilo-textiles-confeccion, la cadena autopartes-automotriz
esta compuesta por 491 artfculos al nivel de 10 digitos del Sistema Armonizado de Aranceles (96 articulos
en la cadena automotriz y 395 en la de autopartes). : ’
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stados Unidos de América y el Canadd en el perfodo 1995-2010, las im portacio-
nes estadounidenses en México disminuyeron en forma considerable. A media-
dos de los afios noventa la participacion de los Estados Unidos de América Hego
a un nivel maximo del 76%, que paso a menos del 50% en 2009. En otras paléw
pras, la participacion estadounidense en el mercado mexicano se ha aminorado
notablemente (Dussel Peters, 2010b). Véase el cuadro 11.

ek

Cuadro 10
Meéxico: produccién total de vehiculos (mercado nacional y exportaciones)
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Cuadro 11

Comercio de la cadena autopartes-automotr
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Teniendo en cuenta la importancia crucial de los Estados Unidos de Américg pa-
ra el comercio de la cadena autopartes-automotriz mexicana, en el cuadro 1 se
ilustra la profunda integracién de esta cadena entre los dos paises. Tambign éﬁ
los Estados Unidos de América, México se ha consolidado desde el TLCAN C;}
mo el principal importador: mientras que las importaciones de la cadena aygg.
partes automotriz mexicana representaban casi el 8% en 1990, en 2010 e] pais
azteca era el tercer exportador a los Estados Unidos de América (21,32%), des.
pués del Canadd y el Japén. China —que en 1990 representaba solo un 0,11% de
las importaciones estadounidenses de esta cadena— registra la mayor tasa media
de crecimiento anual (24,9% en 1990-2010) de los principales exportadores a og
Estados Unidos de América, y sus exportaciones representaban el 3% del total eg-
tadounidense en 2010, Ademds, México dispone de impresionantes ventajag
arancelarias en el marco del TLCAN y solo el Canadd paga aranceles mds bajos,
China, por ejemplo, pagé un arancel 38 veces superior al pagado por México en
2010. Mientras que los derechos arancelarios medios en 2010 eran relativamente
bajos (China pagd en promedio un 3,29%), debido a los escasos méargenes de uti-
lidad esta diferencia puede desempefiar un papel fundamental en el proceso fi-
nal de toma de decisiones a nivel de las empresas (véase el cuadro 12).

Cuadro 12
Estados Unidos de América: importaciones
de paises seleccionados en la cadena autopartes-automotriz
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Cabe sefialar la importancia de cinco puntos finales, a saber:

- La crisis de 2008-2010 tuvo profundas repercusiones en la cadena autopartes-
automotriz en América del Norte y México y ha sido la mds grave desde que
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comenzé a recopilarse la informacion comparativa. La produccion de 1,6 mi-
{161 de unidades en México en 2009 se redujo un 28,9%, mientras que el em-

07

pleo se contrajo un 21,3% entre agosto de 2007 y enero de 2010.

— En México se inicié una impresionante trayectoria de recuperacion a co-
_mienzos de 2010 y tanto las exportaciones como el comercio y las inversio-
nes -excepto en el mercado interno- crecieron notablemente.

— Las empresas estadounidenses en México son, sin lugar a dudas, los mayores
productores y exportadores. Las “tres grandes” (General Motors, Chrysler y
Ford) representaban mucho mas del 60% antes de la firma del TLCAN y el
52,4% en 2009.

— La cadena autopartes-automotriz mexicana atrajo mds de 10.000 millones de
doélares en inversién extranjera directa (IED) en el perfodo 2000-2010 y cons-
tituye uno de 10s principales actores en virtud de los conocimientos adquiri-
dos en varias décadas de inversiones, comercio, capacitacion y sistemas de
abastecimiento extranjeros; de las nuevas formas de organizacion de las em-
presas locales; de las relaciones con institutos de educacion superior, y de al-
gunas iniciativas para dotar a las plantas en 17 estados mexicanos de
infraestructura y servicios urbanos.

— El desempefio exportador de México ha sido particularmente auspicioso en el
segmento de las partes y componentes, donde ha sido el principal exporta-
dor a los Estados Unidos de América desde 2000 (32,83% de las importacio-

, nes estadounidenses de repuestos en 2010). En el segmento automotor,
México ocupa la tercera posicién (con el 15,13% en 201 0) después del Japon
(27,56%) y el Canada (26,58%). En el sector de los repuestos, México mantu-
vo su primera posicién en articulos como estructuras y sus partes, chasis y
partes de la transmision, componentes eléctricos, y motores y sus partes y
piezas, mientras que China se ha convertido en el principal exportador de
neumdticos y tubos.

A diferencia de la cadena hilo-textiles-confeccion, la cadena autopartes-automo-
triz se encuentra todavia en otra fase de integracién en la zona del TLCAN.
Mientras que la primera estd perdiendo terreno en la regién y sobre todo en los
Estados Unidos de América, en la segunda la integracién entre México y ese pa-
is ha continuado. Esta tendencia también se refleja en la gran participacion me-
xicana en las importaciones estadounidenses y en la todavia creciente 1ED de
empresas estadounidenses en ese pafs. Sin embargo, existen también varias ten-
dencias regionales que podrian crear a corto plazo situaciones similares a las ob-
servadas con respecto a la cadena hilo-textiles-confeccién en los tltimos 10 afios
(Dussel Peters, 2010b). En primer lugar, la produccién-del TLCAN se retrajo
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drdsticamente en 2008-2010, en tanto que la produccion de Asia y China pare
ser invencible a mediano plazo. En segundo lugar, ademas de la crisis finane
ra y teenoldgica de fas “tres grandes” empresas en el lapso 2008-2010, estas hyp,
perdido una parte importante del mercado mexicano, como lo han hecho los .
tados Unidos de América en las importaciones totales de la cadena autoparteg.
automotriz. Asi, dicha cadena no solo se ha reducido en términos absolutos e
fa zona del TLCAN, sino que también ha sido superada por sus competidoreg
de Asia y China. Iste dltimo pafs todavia no ha comenzado a exportar significa-
tivamente automoviles o —para todos los efectos practicos— autopartes, pues ¢]
consumo interno se ha incrementado mds de un 25% en los Gltimos cinco afiog,

ce
ie-

tasa de erecimiento que no puede continuar. Ef impacto de las futuras exporta-
ciones de China a un nivel de alrededor del 30% de su produccién, basado en nj-
veles que exceden los 20 millones de vehiculos, serd considerable en todo ¢]
mundo y en la zona del TLCAN.

V. Resumen y alternativas de politicas

El andlisis realizado en este trabajo sugiere que el TLCAN ha pasado por dos eta-
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aparentemente permitirfa a México incrementar su eficiencia y volverse mads
competitivo en los mercados estadounidenses. Sin embargo, el pais azteca tam-
pién estd perdiendo participacion en esos 53 sectores del'mercado de los Estados

Unidos de América, que representan el 49% de sus exportaciones a dicho merca-
“do. Para examinar con mas detalle esas tendencias en la economia mexicana se

utilizan dos estudios de caso.

En la segunda parte del trabajo se destacan los cambios en la competiti-
vidad durante las diferentes etapas del TLCAN. El andlisis del comercio mues-
tra claramente el aumento de la participacion mexicana en las importaciones
estadounidenses, hasta quedar en segundo lugar después del Canada en 2001-
2004, para luego ser desplazada por China. La participacion de los Estados Uni-
dos de América —tradicionalmente el principal socio comercial de México— en
las importaciones mexicanas disminuyé de mads del 75% en los primeros cinco
afios después de la entrada en vigor del TLCAN a menos del 50% desde 2009.
Como evidencian distintos cdlculos, China constituye en ambos casos el factor
principal de esa desintegracién. La penetracion de los productos chinos en los
20 principales rubros de exportacion de México a los Estados Unidos de Améri-
ca 'y viceversa se ha incrementado notablemente desde 2000. La participacion es-
tadounidense en las exportaciones mexicanas paso del 72% al 41,54% en el
perfodo 2000-2009, mientras que la de China se acrecenté del 1,09% al 17,83%.
En total, el 96% de las exportaciones estadounidenses a México y el 81% de las

pas diferentes. En la primera (1994-2000), la regién también se integré en forma
profunda, a raiz del comercio, las inversiones, las normas de origen y segmentos
especificos de cadenas industriales, como la cadena autopartes-automotriz y la ca-
dena hilo-textiles-confeccion. En esta primera etapa, el TLCAN evolucioné de
acuerdo con algunas de las previsiones y estimaciones sefialadas en el estudio de
la literatura ofrecido en la segunda seccion del presente trabajo: en general, la re-
gion crecié en términos de PIB, comercio, inversion, empleo y salarios, entre otras
variables, v el comercio intraindustrial también aumento en forma considerable.
Mientras que algunas de las brechas entre los Estados Unidos de América y Méxi-
co se iban cerrando gradualmente, esto era cierto solo para una pequefia parte de
la polarizada estructura territorial y socioeconémica del pafs azteca. Incluso en
segmentos de la industria mexicana que estaban muy integrados en el TLCAN,
ese proceso de integracién no se tradujo en un proceso mas amplio que promovie-
ra encadenamientos hacia delante v hacia atrds en México. En la segunda etapa (a
partir de 2000 en adelante), el TLCAN se ha ido deteriorando en términos de co-
mercio, inversién y comercio intraindustrial, entre otras variables, y aparentemen-
te tanto México como los Estados Unidos de América estdn perdiendo terreno
ante terceros pafses como China. ;

La primera parte del andlisis revela que desde ¢l ingreso de China a la
OMC en 2001 y hasta 2010, ese pafs aventajaba a México en el mercado estadou-
nidense y comenzaba a competir con los Estados Unidos de América en el mer-
cado mexicano. Se encontraron 53 sectores del mercado mexicano en que la
participacion estadounidense disminuye a medida que China avanza, lo que

exportaciones mexicanas a los Estados Unidos de América estdan bajo “amena-
za”, segin se la define en este documento. En tltima instancia se examinan los
casos de “triple amenaza”, es decir, de los sectores del mercado mexicano en que
la participacién estadounidense disminuye a medida que la de China crece y de
aquellos sectores del mercado estadounidense en que la participacién mexicana
se aminora a favor de China. .

Los dos estudios de caso ilustran las etapas claramente definidas por las
que el TLCAN ha pasado desde 1994. La cadena hilo-textiles-confeccion refleja
la profunda integracién de la organizacién industrial y a nivel de empresas en-
tre México y los Estados Unidos de América. Desde una perspectiva mexicana,
se trata de un sector simbdlico de la integracién con su vecino del norte: es un
sector muy dindmico, orientado a la exportacién e intensivo en mano de obra,
que depende en gran medida de importaciones desde los Estados Unidos de
América y que producia un superdvit comercial (sorprendentemente convertido
en un déficit desde 2005) basado en importaciones masivas de partes y compo-
nentes y exportaciones de prendas de vestir terminadas y ensambladas. No obs-
tante, el sector registré una pérdida de mas del 50% de sus puestos de trabajo en
el perfodo 2000-2010 y atraviesa una profunda crisis en toda la regién: los efec-
tos de los incentivos del TLCAN han cesado y tanto en México como en los Es-
tados Unidos de América se han perdido cientos de miles de empleos en esa
década. La erosién de las normas de origen del TLCAN, la firma de otros acuer-
dos de libre comercio desde que este entré en vigor y la competencia con Asia y

2% afios

TLCAN

2eoaflos



472 ENRIQUE DUSSEL PETERS & KEVIN P GALLAGHER EL HUESPED NO INVITADO DEL TLCAN: CHINA 473

China tuvieron graves consecuencias dentro del TLCAN: la participacion ching
en las importaciones de los Estados Unidos de América Cmci(’) del 12% al 4 2,1y "
en 2000-2010, mientras que la de México se redujo del 13,22% al 6,51%. 14 Crisie j
y la pérdida de competitividad cada vez mayor de insumos clave para la ‘ddt‘lﬁ
hilo-textiles-confeccion, en particular las fibras sintéticas, ha afectado profundy
mente a la produccion y la exportacion de México a los Estados Unidos de Amg-
rica, st bien todavia mantiene una par Uc,lpau(m considerable en |
exportaciones de tibras naturales como el algodon y telas como el dril.

La cadena autopartes-automotriz difiere de la de hilo- textiles- C()I‘lf'(‘cc“u)ﬂ
en que, hasta ahora, la competencia de China ha sido bastante limitada. Si bien oy
te pafs se convirtié en el principal productor de automaéviles en 2010 (casi la cyap
ta parte de los vehiculos en todo el mundo y mds del doble de la cifra de log
Estados Unidos de América), el 100% de su produccion (ademads de las importa-
ciones) se destina al consumo interno. Sin embargo, como consecuencia de las jp.
versiones masivas del sector puiblico chino, se estdn integrando cada vez mgg
nuevas marcas chinas con tecnologfas de creciente sofisticacion, que representan
casi el 40% de la produccién total de vehiculos. Muy pronto China comenzars a
competir con los vehiculos en América Latina, México v los Estados Unidos de
Ameérica, de modo que este sector podria ser muy relevante en términos de reg-
puestas de politicas en la zona del TLCAN con respecto a las relaciones entre los
miembros del tratado y a las relaciones bilaterales entre México y los Estados Uni-
dos de América. Las politicas estadounidenses impulsadas en 2008-2009 reflejaron
su importancia estratégica. En la actualidad, México es uno de los principales pro-
veedores y actores de este sector en los Estados Unidos de América, en tanto que
China todavia estd rezagada en ese sentido; asimismo, el pafs azteca es atn el
principal proveedor de autopartes para el TLCAN y los Estados Unidos, sobre to-
do de estructuras y sus partes, chasis y partes de la transmision, componentes
eléctricos y motores y sus partes y piezas, mientras que China se ha convertidoen
el principal exportador de neumaticos y tubos y se prevé que aumentard su parti-
cipacion en todos los otros segmentos de la cadena.

De este andlisis derivan varias recomendaciones de politicas. Por una
parte, existen varios argumentos relevantes para profundizar el marco de politi-
ca regional y del TLCAN. Desde el afio 2000, China ha modificado intensamen-
te el marco de integracion territorial y socioecondémica establecido por el
CTLCAN, con enormes efectos en la produccion, el comercio, el empleo y los sa-

larios, entre otras variables. El andlisis agregado de este trabajo, asi como los dos
estudios de caso, revelan que en muchas cadenas de valor agregado México y
los Estados Unidos de América se hallan profundamente integrados. La pregun-
ta es cudndo comenzardn los responsables de la fommlzu“‘()h de las politicas a
proponer una agenda de desarrollo regional a corto, ms*dlan() y largo plazo con
una referencia explicita a Asia y China,
En primer lugar, las autoridades de las naciones del TLCAN harfan bien

en identificar sectores estratégicos que se encuentran altamente integrados en la

region y politicas estructurales para incrementar su competitividad y aumentar
su integracion. El TLCAN tiene diversos foros e instituciones que podrian refor-
zarse con ese proposito, incluido el Banco de Desarrollo de América del Norte
(BDAN). Mientras que el Banco de Desarrollo de China ha desempefiado un pa-
pel fundamental en la provision de crédito para el desarrollo y la expansion de
las empresas exportadoras chinas, el BDAN ha jugado un papel secundario, li- -
mitado a proyectos de agua, saneamiento y similares. Se podifa retomar la idea
original de que el BDAN serviria al desarrollo regional y brindarfa asistencia pa-
ra el ajuste (Fishlow, Robinson e Hinojosa-Ojeda, 1991).

En segundo lugar, las negociaciones bilaterales directas entre el
TLCAN y China parecen inevitables. Si bien ambas partes podrian lograr re-
sultados importantes en reuniones y rondas bilaterales, hay temas estricta- .
mente regionales que exceden a cualquier agenda bilateral. Como se observo
en los dos estudios de caso, las estructuras integradas a nivel regional requie-
ren respuestas i‘@gi()nales, pues de lo contrario las politicas concretas seran
demasiado generales y obsoletas. ~ '

En tercer lugar, esas politicas de competitividad regional deben conce- -
birse e implementarse con cierta urgencia: como se observé en los estudios de
caso, las estructuras, la organizacién industrial, el comercio, la inversién y el
empleo se estan trasladando rapidamente desde la regién hacia Asia y China. -
En s0lo unos pocos afios los respectivos segmentos de interés pueden haber des-
aparecido por completo. Desde otro punto de vista, comenzar un didlogo entre
el TLCAN y China también podria contribuir a reducir la tensién en las relacio-
nes entre los Estados Unidos de América y China y entre México y China, per-
mitiendo un didlogo a largo plazo en el marco institucional del TLCAN.

En cuarto lugar, la cadena hilo-textiles-confeccion revela que en el futu-
ro la profundizacién de la integracion en la zona del TLCAN debe ir més alla de
los aranceles, visto que estos solo surtieron efecto hasta fines de los aflos noven-
ta. Las futuras estrategias de una agenda de desarrollo regional deberdn concen-
trarse en la producciéon de insumos clave para toda la cadena (nuevos
materiales, equipos y telas, y otros insumos para los sectores de articulos sintéti-
cos, entre otros), el mejoramiento de los canales de distribucion, el transporte, la
creacién de nuevas marcas y la incorporacion de nuevas técnicas de produccion
(para mejorar, por ejemplo, la forma modular de produccién de prendas de ves-
tir y adoptar las nuevas modalidades de embalaje completo). Los casos exitosos
de integracion relativos a las fibras naturales podrian servir como base para los
responsables de la formulacion de politicas en las instituciones del TLCAN en
cada uno de los pafses de la region.

En quinto lugar, la cadena autopartes-automotriz no ha enfrentado has-
ta ahora una dura competencia de China debido a sus particularidades en ese
pafs, que incluyen la produccién explosiva relativamente reciente y el consumo
interno atn mds alto, ademads del rapido proceso de aprendizaje por parte de los
fabricantes chinos. La experiencia con otras cadenas (incluidas la de productos
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electrénicos y la de hilo-textiles-confeccién) indica; sin embargo, que Chipg Co-
menzard a exportar significativamente automoéviles en el corto plazo. Log tr:n
paises del TLCAN (individualmente y como regién) deberfan entonces estudig
la mejor manera de prepararse para esta nueva y dura competencia. Lag n%;
ciaciones regionales con China, especificamente con respecto a esta cadena, p,
drian anticiparse a futuras tensiones comerciales. bor

Todas las propuestas de politicas sugeridas podrfan incluir una comp;.
nacién de politicas comerciales, industriales, de investigacion y desarrollo (I+ D)
y fiscales, e incentivos desde una perspectiva regional ademds de las politicag
nacionales y las respectivas negociaciones con China. Las decisiones de alcance
nacional ha sido el caso hasta ahora — son claramente insuficientes
tanto en términos de competitividad como en las negociaciones con China y ng
tienen en cuenta la integracién regional actual en el marco del TLCAN.
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