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INTRODUCCION

La politica comercial de México ha experimentado una profunda transformacion.
Hasta hace poco nuestra economia era una de las mas cerradas del mundo y, sin
embargo, en estos momento se puede decir, que es una de las mas abiertas,
aunque existen todavia algunos casos de restricciones arancelarias para algunos
productos mexicanos. Se ha transitado de un modelo de sustitucion de
importaciones a un modelo basado en el fomento a las exportaciones, con el cual
busca una mejor forma de insertarse en los mercados mundiales y de integrarse a
ellos. El proceso de liberalizacion comercial se ha visto acompafado de un
esfuerzo de apertura de nuevos mercados, a través de la firma de acuerdos y
convenios a nivel bilateral y multilateral.

Bajo este esquema, la actividad econdmica de la frontera norte de México se ha
convertido en el eje dinamico del modelo actual del crecimiento industrial fundado
en las exportaciones manufactureras esto se debe principalmente a la creciente
expansion las plantas maquiladoras en esta zona. La frontera norte de nuestro
pais es un factor importante en el crecimiento de esta industria, es una zona
accesible y estratégica tanto para México como para Estados Unidos. Las
maquiladoras ubicadas en la frontera ofrecen grandes beneficios a los
empresarios estadounidenses al ahorrarse impuestos, materias primas, distancia y
transporte que en realidad son costos muy baratos en comparacién con los costos
del comercio internacional.

Es por ello, que la Industria Maquiladora de Exportacion (IME) es un tema de gran
importancia en nuestro pais, actualmente y desde sus inicios esta industria es
percibida de maneras radicalmente opuestas. Algunos la ven como un problema
social (en términos salariales, de riesgo de trabajo, sindicales y ecologicos),

mientras que otros la ven como una oportunidad de desarrollo y crecimiento.
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Ante todo, las maquiladoras son un conjunto de empresas dedicadas a diversas
actividades y conforman una estructura heterogénea, en su interior coexisten

generaciones, trayectorias de aprendizaje tecnolégico y culturas corporativas.

Con la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) ha surgido un enorme interés por conocer mejor a la IME, este interés se
basa principalmente, en que una mayor inversién directa de los paises altamente
industrializados se dirija hacia nuestro pais para aprovechar la desaparicién de
aranceles y el bajo costo de la mano de obra, con el fin de penetrar el mercado

norteamericano y latinoamericano.

La relevancia que la IME ha cobrado tanto en México como en Estados Unidos se
debe a su persistente dinamismo, gran tamafio y rapida modernizacion. Desde
hace varios afios, figura como una importante fuente generadora de divisas y de
empleo para México, ademas de que el numero de establecimientos maquiladores
no tiene comparaciéon con otra actividad manufacturera. Sin embargo en los
ultimos dos afios han surgido algunos cambios en su entorno fiscal que han

repercutido en el empleo y en su crecimiento.

El TLCAN ha tenido importantes efectos en la IME, principalmente en lo que se
refiere a las regulaciones arancelarias y no arancelarias. Dicho Tratado establece
que a partir de 1 de enero de 2001 se da término al privilegio que México concede
a las maquiladoras para realizar importaciones libres de impuestos. Las nuevas
reglas estan contenidas en el articulo 303, el cual abarca restricciones sobre

reembolso y programas de aplazamiento de derecho aduanal.

En esencia, el articulo 303 obliga a los importadores a pagar la cantidad
arancelaria menor de su propio pais para productos no incluidos en el TLCAN o el



Introduccion

arancel del socio del Tratado que reciba las exportaciones mexicanas del producto
transformado. Ante esta situacion algunos investigadores afirmaban que el
programa de magquila perderia su razén de ser a partir del 2001 al entrar en vigor
la eliminacion de esquemas de importacién temporal acordada por los miembros
del tratado, puesto que su pilar principal era la importacion libre de aranceles de

insumos intermedios.

Las ventajas competitivas juegan un papel muy importante tanto en el desarrollo y
crecimiento de una nacion, como a nivel de empresas individuales. De acuerdo
con Michael Porter los sectores en los que una nacién tiene éxito en la
competencia internacional son a través de la participacién de exportaciones
significativas en el mercado mundial. Al respecto, Estados Unidos es el principal
socio comercial de México y el 90% de los productos ensamblados en las plantas
maquiladoras en la frontera norte se destinan al mercado estadounidense, lo que
significa que la produccién de la IME compite “en el mercado mundial”, por lo
tanto, los costos y estandares de calidad tienen que ser altamente competitivos

con los estandares nacionales.

En los ultimos afios, la frontera norte de nuestro pais ha registrado un gran
nimero de establecimientos con un mayor nivel tecnolégico, son plantas
modernas que manufacturan, que cuentan con nucleos estables de trabajadores
calificados, que tienen como preocupacion central el mejoramiento de los
estandares de calidad, asi como la reduccion de tiempos de entrega, retrasos,
inventarios, etc., lo que demuestra la eficiencia de la IME. Por lo tanto, los factores
de competitividad en la IME estan dados por la combinaciéon de calidad, entrega,
costos unitarios y uso flexible de la mano de obra. La IME cada vez esta

incorporando tecnologia dura (maquinaria, equipo e instrumental).
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Actualmente las diferentes industrias estdn sujetas a regulaciones
gubernamentales que pueden afectar favorable o desfavorablemente su
competitividad. Aquellas regulaciones que reducen la competencia en el sector o
sector proveedores y conexos, o las que regulan la entrada de insumos a precios
competitivos, por ejemplo, mediante la limitacion cuantitativa a importar o
mediante elevadas tasas arancelarias, tienen efectos desfavorables para la
competitividad en mediano y largo plazo. Sin embargo, aquellas otras regulaciones
que sancionan las descargas de productos no apropiables (contaminantes), o las
que regulan la calidad de los productos obtenidos (ISO 9000, por ejemplo),
pueden resultar favorables para la competitividad de la industria.

Por lo que podemos decir, que las nuevas regulaciones establecidas en el articulo
303 del TLCAN pueden de alguna manera afectar la competitividad de la IME, ya
que con el pago de impuestos a las importaciones del cual estaban exentos desde
hace muchos afios, puede representar un impacto econémico que debera ser
reflejado en sus precios de venta de exportacion y/o absorbido en su utilidad. En
el presente trabajo se podra ver, que la IME sigue manteniendo otras ventajas con

respecto a otras empresas a pesar de la gran carga fiscal.

La hipétesis del presente trabajo, es tratar de demostrar que la obligacion de
pagar los aranceles de importaciéon y cuotas compensatorias establecida en al
articulo 303 del TLCAN, propiciard una pérdida de competitividad en los bienes
exportados a Estados Unidos y Canada por parte de la IME en el caso de que
contengan materiales o insumos no originarios del TLCAN. Por lo que el objetivo
general del presente trabajo, es analizar el comportamiento e importancia que ha

tenido la IME, asi como las principales implicaciones del articulo 303 del TLCAN.
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Para analizar lo anterior, el presente trabajo consta de tres capitulos. El objetivo
del primer capitulo es conocer los principales factores que propiciaron el
proceso de apertura comercial de México, resaltando la importancia de la IME
durante ese periodo. Para ello, se presenta un breve estudio de las politicas
comerciales de México antes de los afios 80’s, desde el cambio de un régimen
sustitutivo de importaciones hacia la liberacién del comercio con la entrada de
México al GATT, eliminando barreras arancelarias y reduciendo subsidios,
finalmente culminando esta apertura con la firma del TLCAN.

El objetivo del segundo capitulo es analizar la importancia y comportamiento de la
IME, para ello es necesario conocer su evolucion y sus principales caracteristicas
para entender su forma de operacion y esquemas de organizacién. Es importante
también conocer los factores que han contribuido en su rapido crecimiento, asi
como sus factores de competitividad. En este trabajo, se describe principalmente
la trayectoria de la IME desde sus inicios, hasta la entrada en vigor del TLCAN,
que a partir de dicho Tratado la IME continu6 mostrando un significativo
crecimiento, posteriormente llegando a un declive debido a las regulaciones ya

mencionadas a partir del 2001.

Finalmente, en el tercero y ultimo capitulo, el objetivo es conocer y analizar los
principales conceptos del articulo 303 del TLCAN, asi como evaluar sus
repercusiones en el comportamiento de la IME durante el periodo 2000-2002. En
este capitulo se analiza la importancia de las importaciones temporales y como se
ven afectadas con dicho articulo. También se presentan las principales
disposiciones sobre devolucién de impuestos, reglas de origen y cuotas
compensatorias.

Es interesente también, conocer los Programas de Promocién Sectorial que fueron
creados para dar respuesta al articulo 303, pero que por otro lado afectaron a gran

numero de importaciones.
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Finalmente se analiza el comportamiento de la IME durante los dos ultimos
anos, este comportamiento se resume en la salida de varias plantas maquiladoras
de nuestro pais, para trasladarse a otros paises como China. Esta disminucién del
namero de plantas, asi como otros factores que se mencionan en este capitulo

han sido la causa de que la IME este perdiendo competitividad.



PRIMER CAPITULO




1. El Proceso de Apertura Comercial de México

Los objetivos de la politica comercial de México se han orientado en los ultimos
afos a profundizar la apertura de la economia, garantizar el acceso a nuevos
mercados y crear un entorno favorable a la inversién. La estrategia de
liberalizacion del comercio y la inversién iniciada a partir de 1983, ha tenido un
impacto significativo en el crecimiento econémico del pais. Asi mismo, las
negociaciones comerciales internacionales son un elemento fundamental de dicha
estrategia, ya que proporcionan elementos para acceder a los mercados mas
importantes del mundo para los productos mexicanos.

La economia mexicana transita desde 1983 hacia una liberalizacion acelerada de
su comercio exterior. En este capitulo se analiza principalmente el proceso de
apertura comercial de México, el cual se inicia con la liberacion del comercio y el
ingreso de México al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT) en
1986, esta apertura se da en un contexto de creciente proteccionismo

internacional principalmente, estadounidense.

Dentro de este proceso de apertura es importante destacar las politicas
comerciales y regimenes comerciales en la frontera norte de México, asi también
como la importancia del establecimiento de empresas maquiladoras. El régimen
de apertura comercial ha sido un factor importante en el desarrollo de la economia

y la sociedad en la frontera norte de México.

Posteriormente se estudian las politicas de fomento y apoyo a las exportaciones
durante el periodo 1983-1988. Como se podra observar en este apartado, el
esfuerzo de México en los Ultimos afios esta encaminado al fomento de las
exportaciones de productos no petroleros, y en base a ellas, a reconvertir la planta

productiva y establecer una base exportadora diversificada y dinamica.



El Proceso de Apertura Comercial de México

Finalmente, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
constituye un paso de suma importancia en el proceso de apertura de la economia
mexicana, asi como también un instrumento en la expansion del comercio exterior

de los paises de América del Norte.

Actualmente, la economia mexicana estd casi totalmente abierta, aunque
prevalecen restricciones no arancelarias al comercio de algunos productos. Para
que la apertura sea exitosa, la transformacion de la industria tendra que arrojar un
saldo positivo en términos de produccion, productividad, empleo, calidad e

ingresos respecto a lo que existia antes.
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1.1 El Ingreso de México al GATT

Hasta mediados de los afios 80's las estrategias de desarrollo econémico de
nuestro pais se basaban en un modelo de crecimiento hacia adentro, esto
implicaba una serie de politicas proteccionistas que se venian aplicando desde
1940. A partir de este afo, se instrumentd un programa sustitutivo de
importaciones el cual tenia como objetivo proteger a la planta productiva y con el
cual se tendia a producir en el pais lo que anteriormente era muy dificil adquirir del
exterior.

Durante los primeros afios de inicio, el modelo sustitutivo de importaciones
favorecio el comportamiento del comercio exterior, esto aunado al dinamismo del
sector agropecuario permitieron incrementar la produccion manufacturera, asi
pues, se avanzo en el proceso sustitutivo de importaciones de bienes de consumo

duradero, de bienes intermedios y en el de algunos bienes de capital. &

Estas politicas proteccionistas ocasionaron diversas trabas arancelarias para las
importaciones de articulos que se suponia no era necesario importar, esto debido
supuestamente a que en el pais se producian en condiciones similares a las de
importacion. Posteriormente en los afios setenta ya no era posible proseguir la
sustitucion ineficiente de importaciones, ya que habia diversos problemas y
desequilibrios industriales, es decir, resultaba muy dificil sustituir importaciones de
magquinaria y equipos para la industria (bienes de capital), para un mercado tan
reducido como el de nuestro pais le resultaba mas barato importarlas que
producirlas debido a los altos costos de produccion.

1 Philips, Alfredo. “El comercio exterior de México”, en Comercio Exterior, Vol. 38, No. 5,
Bancomext, México, Mayo 1988, p.364.
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El programa de sustituciéon de importaciones que México puso en practica por mas
de cuarenta afos, aislé a los sectores manufactureros de la competencia
internacional, a tal grado, que se producian muy pocos bienes competitivos en los
mercados internacionales, por lo que la produccién manufacturera se volvioé
ineficiente, se producian articulos a precios mayores que los internacionales, otro
grave problema que genero la excesiva proteccion fue la concentracion geografica
de la actividad industrial, ya que los puertos y fronteras perdieron importancia
econdmica relativa con una politica orientada al mercado interno, asi también, se

genero un gran desempleo.

El resultado era evidente, el modelo de desarrollo “hacia adentro” habia agotado
su capacidad de generar crecimiento y no respondia a las condiciones
internacionales, dicho modelo dio lugar a una serie de distorsiones econdémicas,
sin que se lograra un desarrollo nacional equilibrado ni una industria eficiente y
competitiva, ademas también era evidente que contabamos con un mercado
antiexportador, ante esto surgi6 la necesidad de revisar |la estrategia de desarrollo
y realizar ajustes de fondo, por lo que a partir de los afios ochentas el gobierno
mexicano sentd las bases de una estrategia de crecimiento “hacia fuera” e inici6é

una de las transformaciones mas trascendentes de nuestro pais.?

El proceso de apertura comercial se da en un contexto internacional dificil, el
cambio de un modelo de sustitucién de importaciones industriales con un creciente
endeudamiento, cuya produccién se orientaba a un mercado interno protegido,
hacia un esquema de competencia internacional significé un gran reto para
México, considerando también, que en el ambito internacional existia un gran
proteccionismo cada vez mayor en los paises desarrollados y esto dificultaba la

exportacién de productos tradicionales.

2 Jdem.
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Uno de los acontecimientos importantes en el proceso de apertura comenzé
cuando el gobierno mexicano suscribié con el Fondo Monetario Internacional (FMI)
la Carta de Intencion, la cual se firmé a finales de 1982, en esta carta se manifesto
la necesidad de revisar los sistemas de proteccion, la estructura arancelaria y los

permisos previos de importacién en nuestro pais.

A partir de 1983 el gobierno mexicano definié un cambio radical en su politica de
comercio exterior; la liberalizacion del comercio, orientada a redefinir una nueva
insercién del pais en el contexto mundial, se comenzd entonces a sustituir los
sistemas de permisos previos por aranceles bajos, cuyo monto se estipuld en julio
de 1985 entre el 10 y 20% ad-valorem.®

Durante el periodo ya mencionado 1983-1985, se elimind el permiso previo de
importacion en mas de 3 500 fracciones arancelarias (de un total de 8 100), las
que incluian articulos de poca importancia sobre la economia, sélo representaban
el 8% de la produccion interna, pero el mes de julio de 1985 fue realmente
significativo ya que otras 3 600 fracciones arancelarias fueron liberadas, las cuales
se referian a articulos intermedios y de capital, como resultado permanecieron
solo 908 fracciones sujetas a control, quedando protegidos entre otros: algunos
productos agricolas, petréleo crudo, productos petroleros y bienes de consumo
final como alimentos, bebidas, prendas de vestir, calzado, medicinas, aparatos
electrodomésticos y automaviles entre otros. Un afio después, fueron eliminados
los permisos en algunos alimentos, productos de madera, muebles metalicos y
cierto tipo de maquinaria y auto partes.*

3 Ortiz, Arturo. Introduccion al comercio y finanzas internacionales de México, 82 Ed. Edit. Nuestro
Tiempo, México 1999, p.160.

* Davila, Mario. “Efectos de la apertura comercial sobre la balanza de mercancias de los estados
fronterizos del norte de México” en Garcia, Arturo (coord.), La apertura comercial y |a frontera norte
de México, Edit. Universidad Autdonoma de Coahuila, México 1991, pp. 202-203.
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Los niveles arancelarios vigentes durante noviembre de 1985, iban desde 0 por
ciento, para insumos agricolas, hasta 50%, para bienes de consumo suntuario, y
100 para un numero reducido de fracciones. La derogacién de 726 fracciones dejo

la estructura de impuestos como se presenta en el siguiente cuadro:

Cuadro 1
ESTRUCTURA DE LA TARIFA DE IMPUESTO GENERAL DE IMPORTACION

Numeros absolutos / porcentaje por columna

Tipo de bienes | Total de fracciones | Fracciones | Fracciones liberadas
controladas

Consumo 709 300 409
8.8% 35.8% 57%

Intermedios 5502 427 5075
68.3% 50.9% 70.3%

Capital 1847 112 1735
22.9% 13.3% 24.0%

Total 8058 839 7219

100.00% 100.00% 100.00%

FUENTE: Gobierno de México, "“Memorandum sobre el régimen de comercio exterior
de México", Comercio Exterior, Vol. 36, No. 2, Bancomext, México, febrero, 1986, pp. 189-209.

En 1986 se continud sustituyendo el permiso previo por el arancel, por lo que se
eximio de a 7 568 fracciones, que significaban 92.2% de la tarifa y el 72.2% de las
importaciones. En abril de ese afo, se puso en marcha el programa de
desgravacion arancelaria, conformado por cuatro etapas en periodos de diez

meses. La primera de ellas consistié en reducir los aranceles a 4 580 fracciones.



14

El Proceso de Apertura Comercial de México

Con esta medida se eliminaron cinco tasas arancelarias, entre ellas las de 50 y
100%; se logré reducir la medida arancelaria en tres puntos porcentuales,
situandose en 22.6%. La dispersién disminuyé en mas de cuatro puntos hasta
llegar a 14.1 y el arancel ponderado con el valor de las importaciones permanecio
en 12.4%.°

En noviembre de 1887 se habia liberado de permiso previo a 8 095 fracciones de
la Tarifa de Importacién, lo que equivalia a 96% del total que la integran, y 76.2%
del valor de las importaciones de 1886. Estas medidas fueron muy significativas si
se le compara con las medidas restrictivas aplicadas por los paises avanzados.

En el siguiente cuadro se puede observar las fracciones liberadas:

Cuadro 2
FRACCIONES DE LA TARIFA GENERAL DE IMPORTACION, CLASIFICADAS
POR REGIMEN LEGAL

Total Controladas Liberadas

Afdo Fracs. % Import. % Fracs % Import. % Fracs % Import. %

1982 8008 100.00 14437 100.00 8008 100.00 14437 100.00 - o _ _

1983 8023 100.00 7630 100.00 6320 78.8 7216 946 1703* 21.2 414 5.4
1984 8063 100.00 10047 100.00 5219 64.7 81383 83.4 2844 353 1664 165
1985 8091 100.00 11804 10000 839 10.04 4140 351 7252 896 7664 649
1986 8206 100.00 90456 100.00 638 7.8 2631 27.8 7568 922 6825 722
1987 8446 10000 12223 100.00 329 39 2885 236 8117 961 9338 764

Mediante el Decreto publicado el 26-12-83 se liberan estas fracciones a partir de 01-01-84.
FUENTE: Direccion General de Aranceles, Subsecretaria de Comercio Exterior, SECOFI.

® Bravo, Luis. “La politica comercial de México y el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio” en Torres Blanca, Pamela S. Falk. La adhesion de México al GATT. Repercusiones
internas e impacto sobre las relaciones México Estados Unidos, Centro de Estudios
Internacionales, El Colegio de México, 1989, pp.33-35.
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Después liberar el comercio y eliminar subsidios a las exportaciones, México
continud su proceso de apertura econdémica con su adhesion al Acuerdo General
de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) en 1986, a partir de entonces nuestro
pais ha incrementado su presencia en los mercados internacionales. México se
integré al GATT con base en la suscripcion de un Protocolo de Adhesion.

El Protocolo de Adhesion se firmo a fines de julio de 1986 y entro en vigor el 24 de
agosto del mismo afio, en el se negociaron 379 fracciones arancelarias en las que
México otorga el principio de nacién mas favorecida a los demas paises miembros
del Acuerdo General, la clausula de la nacién mas favorecida exige a cada parte
contratante la concesién inmediata e incondicional a las demas partes, de toda
ventaja o privilegio concedido a un tercer pais sobre derechos de aduana,
gravamenes, reglas y formalidades relativas a las importaciones y exportaciones,
en el protocolo se plasma el derecho de nuestro pais para manejar sus politicas
internas de desarrollo, la aceptacion del sistema mexicano de valoracion
aduanera, el derecho de México de utilizar subsidios y controles a las

exportaciones, entre otros elementos.

Con el Acuerdo General, el gobierno mexicano se comprometié a continuar con la
reduccién de sus aranceles y a establecer un sistema capaz de determinar
violaciones al antidumping, las concesiones del gobierno mexicano fueron: a)
reducciones arancelarias equivalentes al 15% del valor de las importaciones de
1985; b) establecer una tasa maxima de arancel del 50%; c) la eliminacién de los
precios oficiales de importacién y; d) el derecho a mantener permisos de
importacién en la agricultura, asi como en sectores como el automotriz, los

farmacéuticos y el de electronica.® (Ver cuadro 3)

5 Ruprah, Inder. “La politica comercial en los ochentas” en Davila, Alejandro, Arturo Garcia (coord.)
La apertura comercial y la frontera norte de México, Edit. Universidad Auténoma de Coahuila,
México, 1991, p.15.
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Cuadro 3
GATT: CONCESIONES DE TARIFAS

No. de Categorias | % de importaciones

(A) Por tipo de bien
Consumo 62 1.4
Intermedio 198 9.5
Capital 113 5.0

Total 373 15.9
(B) Por Pais
E.U. 210 12.5
Canada 41 45
CEE* 128 3.1
Nueva Zelanda 20 24
Japén 10 1:3
Otros** 83 1.8

* Comunidad Econémica Europea

** Suecia, Noruega, Suiza, Austria y Finlandia

FUENTE: Sisniega, Olea. “Las negociaciones comerciales y la insercion de México
en la economia internacional”, 1988.

Sin embargo, la situacién en la que se dieron estas negociaciones fueron de
desventaja para nuestro pais, pues no se nos ofrecieron preferencias comerciales
que disfrutan otros paises miembros. Ni Estados Unidos ni los otros socios
contratantes hicieron concesiones especiales a México al admitirlo en el GATT.
México aceptd las rigidas condiciones de ingreso, porque la apertura que se le
pedia era congruente con sus metas econémicas y el ingreso al GATT le
proporcionaba beneficios institucionales.

El ingreso al GATT plante6 la necesidad de reformular las politicas industriales y
comerciales de México, y se dio en un contexto de presiones por parte de Estados
Unidos, al pretender que Meéxico redujera aun mas las barreras a las

importaciones de mercancias y servicios y a la inversion extranjera directa, delo
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contrario amenazaban con cerrar sus mercados a los productos de los paises en

desarrollo.

Esta situacion de creciente proteccionismo norteamericano ocasiond diversos
obstaculos a las exportaciones mexicanas. La presiéon norteamericana en la
busqueda de una mayor apertura comercial de México y el otorgamiento de
mayores concesiones a su inversion, propiciaron una situacién en la que México

tuvo que ceder a ingresar al GATT.

Un factor muy importante en la decisiéon de ingresar a dicho organismo, fue tomar
en cuenta que a diferencia de la mayoria de los productos primarios y agricolas, la
mayor parte del volumen del comercio de manufacturas es regulado por los
principios y normas codificados en el GATT, lo que significaba que en la medida
en que Meéxico fuera avanzando hacia la promocién de exportaciones
manufacturadas, encontraria bloqueado el acceso a los mercados de los paises
industrializados, particularmente el de Estados Unidos, por no ser miembro del
GATT.

A pesar de las presiones, es importante destacar que ser miembro del GATT
significo la oportunidad de obtener informacién sobre cambios que se producian
en la estructura comercial de los paises, condiciones de acceso a sus mercados y
demas reglamentaciones que pudieran afectar la exportacion de productos
mexicanos. Al ingresar, México tuvo la oportunidad de participar como miembro
activo en la Ronda Uruguay, la cual se inicié inmediatamente después que culmind
su adhesién. En esta Ronda los paises miembros formularon las nuevas reglas

que regiran el comercio mundial.
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El GATT es un organismo internacional el cual se fundo por 23 paises en Octubre
de 1947, y a partir de entonces ha constituido un foro para analiza y discutir las
tendencias del comercio internacional, teniendo como objetivos eliminar o reducir
gradualmente las barreras arancelarias y no arancelarias, un mayor acceso a
mercados extranjeros, asi como también eliminar las practicas desleales al

comercio mundial.

Entre los principios fundamentales del GATT destacan la aplicacién universal e
incondicional de la clausula de nacion mas favorecida, el mecanismo de consultas
para la soluciéon pacifica de controversias y desacuerdos entre las partes
contratantes, y la proteccién de las industrias nacionales por medio de aranceles
en lugar de restricciones cuantitativas a las importaciones. Estos principios se
identifican con la politica mexicana de comercio exterior, factor importante para

determinar el ingreso al Acuerdo General.

Con la adhesién de México al GATT se pretendia crear un ambiente propicio para
!a actividad econémica, dicho organismo significo para nuestro pais el principal
me:canismo para dar apertura a los mercados mundiales a través de la reduccion
de barreras arancelarias, de ahi la determinacion de ingresar a él como alternativa
importante de un pais que necesita convertirse en exportador. A partir de
entonces, la estrategia del gobierno mexicano ha estado enfocada a una politica
araricelaria acorde a las necesidades de la industria, a negociaciones de tratados
com erciales internacionales y a una apertura a la inversion extranjera.

La ()rganizaciéon Mundial de Comercio (OMC) sustituye a partir del 1 de enero de
19¢,5 al GATT como organismo rector del comercio mundial. La apertura comercial
que * se ha llevado a cabo involucra una mayor competencia para las empresas
me‘xicanas‘ pero también un mejor acceso a mercados internacionales a través de
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preferencias arancelarias otorgadas por los tratados de libre comercio que se han
firmado.

1.2 Apertura Comercial en la Frontera Norte de México

La situacién y los objetivos con los cuales se dio la apertura comercial en la
economia mexicana son diferentes a las condiciones que caracterizaron a la
politica comercial en la zona fronteriza a finales de los afios setentas. La politica
comercial en materia de franjas fronterizas esta sustentada en un régimen de
apertura comercial, el cual influyé en la estructura productiva y los patrones de
consumo fronterizo, ademas de que fortalecié la expansion del sector industrial
maquilador. Las facilidades fiscales ampliadas a partir de la década de los
setentas a la industria establecida en la franja fronteriza norte, impulsaron el
desarrollo y expansion de la produccion industrial regional orientada a la

exportacién (industria maquiladora).

La estructura comercial de la region fronteriza esta constituida por tres regiones
arancelarias distintas, la primera region es la franja fronteriza y corresponde para
efectos fiscales a una extension territorial de 20 km de ancho a lo largo de la linea
internacional; la segunda es la zona libre de Baja California y parcial de Sonora,
ubicada en el noroeste de la linea fronteriza; y la tercera es aquella regiéon que

recibe los tratamientos de excepcion fiscal de la zona libre y franja fronteriza.”

Los regimenes de franja fronteriza y zona libre son instrumentos aduanales
especiales, reciben un tratamiento arancelario distinto al que prevalece en la

generalidad comercial en condiciones mas ventajosas que en el resto del pais.

¥ Orozco, Lourdes. “El régimen de apertura comercial en la frontera norte”, en Davila, Alejandro,
Arturo Garcia (coord.). La Apertura Comercial y la frontera norte de México, Universidad Auténoma
de Coahuila, México, 1991, p. 129.
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Estos regimenes son excepciones a las disposiciones generales que rigen en el
resto del pais, en cuanto a permisos e impuestos a la importaciéon, mecanismos
para obtener licencias y subsidios e impuestos compensatorios al comercio
internacional.

Los regimenes de excepcion fiscal denominados zona libre y franja fronteriza
aplicados interrumpidamente desde la década de los treinta, han jugado un papel
importante como instrumentos de desarrollo regional. Las razones por las cuales
se cred el régimen de zona libre se debieron al aislamiento geografico de tales
territorios, la falta de comunicacion rapida y directa, asi como la escasez local de
poblacién, esto encarecia y limitaba |la oferta de productos nacionales a las
localidades fronterizas, por lo que el régimen de zona libre compensé de alguna

manera el alto costo de vida que enfrentaba la poblacién local.

La politica de apertura comercial en la frontera norte se inicid en una primera
etapa entre la década de los afios treinta y los afos setenta, se inicid con la
delimitacion geografica de zona libre en el extremo noroeste de la frontera norte.
La politica de comercio fronterizo tuvo como objetivo responder a las necesidades
de bienes de consumo y de produccion a los habitantes de esas regiones. En esta
etapa las ciudades de la frontera norte no so6lo experimentaron un rapido
crecimiento poblacional, sino también empezaron a lograr una diversificacion de
su base econdmica, sumandose a las actividades primarias un crecimiento fuerte
de las actividades comerciales y turisticas.

Bajo el régimen de zona libre se otorgd un trato de excepcion fiscal que exenta de
pago de impuestos a las mercancias que se importen a las zonas libres, con la
restriccion de que tales mercancias no sean similares a las de produccién nacional
y no se reexpidan al interior del pais. En general, |la politica de apertura comercial
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fronteriza respondié en esta etapa a las necesidades especificas de caracter
regional, es decir, abasto de bienes de consumo y por otro lado, la retencion de la
poblacién en zonas fronterizas. La diferencia cualitativa entre el régimen de zona
libre y franja fronteriza, es que la primera fomenta tanto las actividades de
consumo como las de produccién, mientras que la segunda fomenta

principalmente las actividades de consumo.

El régimen de zona libre fue concebido como un medio para reforzar la soberania
en la frontera y compensar la falta de flujos turisticos y de compras procedentes
de Estados Unidos como consecuencia de la Gran Depresion que afectd
fuertemente a los estados del sur de los Estados Unidos. Sin embargo dicha
politica permiti6 asentar la poblacion en México y aun generar niveles de
desarrollo comparativamente mayores a los de otras zonas del pais. La decision
del gobierno de México de establecer un régimen de libre comercio en Baja

California y Sonora tuvo los siguientes objetivos:®

= Estimular la inversion en la industria y el comercio con el propodsito de atraer
y fijar poblacién.

» Compensar las dificultades de abastecimiento y comunicaciones que
afectaban a la frontera norte de México.

= Aprovechar la cercania con el mercado de los Estados Unidos.

» Consolidary proteger la frontera.

Posteriormente en los afios setenta se inicid una segunda etapa de mayor
apertura comercial en la frontera norte, en la que se tuvo por objetivo incorporar la
zona fronteriza norte al conjunto de la actividad econémica y de las metas de la
economia nacional. El programa econémico para el desarrollo de la frontera norte

® Valenciano, Eugenio. El acuerdo de libre comercio México Estados Unidos y repercusiones en la
frontera norte, Instituto para la integracién de América Latina San Diego State University, Buenos
Aires, Mayo, 1991, pp. 25-26.
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tenia como metas, la reglamentacion para la operacion y expansién de la industria
maquiladora y el programa de Articulos de Consumo Fronterizo o Articulos
“gancho”; la politica de estimulos fiscales para el establecimiento de Centros
Comerciales en las ciudades fronterizas, la integracion de la Comisién
Intersecretarial para el Fomento Econodmico de la Franja Fronteriza Norte y Zonas
y Perimetros Libres; y la politica de fomento a la concurrencia de productos

nacionales a la zona fronteriza norte.

A finales de 1971 se dio a conocer el Programa de Comercializaciéon Fronteriza y
tenia como objetivo el rescate del mercado fronterizo, se buscaba retener al
consumidor fronterizo en el mercado local y asi integrar dicho mercado a la
economia nacional. La politica de apertura comercial se concreté basicamente en
esta segunda etapa en la exencion del régimen de excepcion fiscal a la
importacion fronteriza, autorizando asi a los comerciantes para importar diversas
mercancias, sin el pago de los impuestos correspondientes. Sin duda, el beneficio
mas directo y evidente que recibi6 la region fronteriza norte del pais, a través de la
zona libre y franja fronteriza y a través de los programas especiales de Industria
Fronteriza y Empresas Comercializadoras, es la exencion de impuestos y la

reduccion de los mismos con respecto al régimen comercial general.

Un decreto publicado el 12 de agosto de 1972 otorgd estimulos y facilidades
fiscales para el establecimiento de centros comerciales en las franjas fronterizas y
en las zonas de perimetros libres del pais. EI Programa de Comercializacién
Fronteriza estimulé la concurrencia de productos nacionales a la frontera, acordd
extender los incentivos fiscales de los que se beneficiaban los exportadores
mediante los llamados Certificados de Devolucién de Impuestos (CEDIS), a los

fabricantes nacionales que vendieran sus manufacturas en la zona fronteriza.
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Con el Programa de Industrializacién Fronteriza que se venia aplicando desde
1965, se permiti6 el establecimiento de plantas maquiladoras en el norte del pais.
El modelo magquilador establecido inicialmente en la zona fronteriza constituyé un
mecanismo para impulsar el proceso de industrializacién interno y para frenar los
problemas de desempleo en la zona fronteriza. Los distintos programas ya
mencionados constituyeron la estrategia gubernamental para el desarrollo

fronterizo llamados Programas de Fomento Econdmico Fronterizo.

Entre 1982 y 1985 se dio una etapa mas de apertura comercial en la frontera
norte, la politca econémica se orientd a frenar los problemas de abasto,
inestabilidad cambiaria, desempleo e inflacion provocados por la crisis econdmica
de dicha region y también se orientd a impulsar la capacidad exportadora con el fin
de atraer divisas para dicha zona fronteriza. Uno de los objetivos primordiales fue
avanzar en la integracién de las maquiladoras a la planta industrial nacional y
promover la concurrencia de dicha industria al interior del pais.

A partir de 1983, se aplicé un Programa de Acciones Inmediatas de Apoyo que
incluy6é medidas para incrementar el abasto de productos nacionales; la utilizacion
de cuotas de importacion; la modernizacién del comercio fronterizo y el fomento a

las exportaciones a través de la industria maquiladora.®

Se puede decir entonces, que el régimen de mayor apertura comercial en la
frontera norte se dio primero con la politica de abastos de bienes de consumo a la
poblacion fronteriza, mas tarde a la operacién y expansion del modelo de
industrializacién fronteriza sustentado en la maquila de exportacion y finalmente,

con la politica de captacién de divisas.

® México, SECOFI “Apertura y modernizacion industrial” , cuadernos de renovacion, México 1988.
p.50
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Entre los principales objetivos que caracterizaron la apertura comercial en la
frontera norte de nuestro pais se encuentran: integracion de la frontera norte al
resto del pais, desarrollo socioeconémico de la regidon, mejorar la infraestructura
urbana, industrializacion comercial, abasto comercial, incrementar la generacion
de divisas mediante la exportacion de nuevos productos y la apertura de nuevos

mercados.

Para fomentar la industria de las franjas fronterizas y zonas libres y la reexpedicién
de las mercancias que se produjeran en el interior del pais, se publico el 14 de
febrero de 1986 el Decreto de Industria Fronteriza, el cual permitié que las
mercancias fabricadas parcialmente en la regidon con insumos importados
pudieran reexpedirse con un grado de integracién de 20 puntos porcentuales

abajo del que tuviera una industria del interior.

Otra facilidad para que la industria de la zona libre concurriera al interior, fue
permitir que las mercancias producidas con insumos importados se introdujeran
sin el pago de los impuestos correspondientes a las materias primas, como ya se
mencioné anteriormente, en el caso que dichas mercancias no se produjeran en el
resto del pais o no se fabricaran en cantidad suficiente para satisfacer la demanda
del pais. Por otro lado, también se promovié la industrializacion de la region
mediante estimulos fiscales y facilidades administrativas a las industrias
clasificadas como prioritarias, entre ellas todas las micro industrias y pequefas
industrias.

En lo que respecta a la Industria Maquiladora de Exportacion (IME), el Decreto
para el Fomento y Operacién de la IME publicado el 18 de agosto de 1985, fij6 las
modalidades y mecanismos administrativos, aduaneros, de importacion y de
exportacion, aplicables a esas empresas, y establecio los procedimientos a seguir
en la exportaciéon de su produccién. La IME recibié un tratamiento preferencial, al
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permitirsele operar con capital 100% extranjero y sélo reportar divisas al tipo de
cambio controlado por los gastos de operacion.

Las diferentes caracteristicas y fenémenos que definen a la frontera México-
Estados Unidos, nos permiten asegurar que existen condiciones objetivas de
ambos lados que contribuyen a la expansion de la industria maquiladora en el
norte de México. La frontera norte de México ha experimentado un proceso de
industrializacién. Con el establecimiento de plantas maquiladoras en esta region,
se han desarrollado nuevos procesos de produccién orientados a la exportacion.

Es importante destacar el impacto que tuvo el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) en la frontera norte, ya que significo la transicion del
régimen especial de zona libre y franja fronteriza al régimen de desgravacion
implicita en el TLCAN. El 24 de septiembre de 1993 fueron firmados los convenios
de homologacion por la SECOFI, CONCANACO y CANACINTRA, y publicados en
el diario oficial el 24 de diciembre del mismo afio. El proceso de homologacion
arancelaria de las zonas libres y franja fronteriza, implica una reduccion paulatina

de los aranceles hasta su eliminaciéon en el afio 2003.

Entonces, a partir del 24 de diciembre de 1993, con la desapariciéon de la zona
libre, se establecid el primer decreto ampliado de transicion al régimen comercial
del pais, para el comercio, restaurantes y ciertos servicios ubicados en la franja
fronteriza norte y sur, en el que se establecié una vigencia hasta 1995 para las
fracciones arancelarias exentas y gravadas. Esta vigencia se amplié nuevamente
hasta diciembre de 1998 y luego hasta el 2002, con la finalidad de una
incorporacion gradual de esta zona al resto del pais mediante el ajuste de los
mecanismos arancelarios, regimenes aduaneros, cuotas compensatorias y cupos

de importacion.
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La aplicacion de estos decretos ampliados para la zona fronteriza muestra un trato
diferente para la importacién de mercancias segun su uso, ya sean para el
consumo, el uso o la transformacién en esta region fronteriza, donde la mayor
parte de los productos y mercancias procedentes de Estados Unidos y Canada

tienen una tasa de 0 hasta 5%.

La politica de bajos impuestos y franquicias arancelarias que reglamentaba el
comercio exterior en las franjas fronterizas y zonas libres era valido para todas las
importaciones, independientemente de su origen, pero al transitar hacia el régimen
arancelario del TLCAN, se dara un proceso de eliminacion paulatina de los
impuesto de importacion de productos originarios de Norteameérica, pero al mismo
tiempo se genera un régimen mas restrictivo frente a las importaciones de terceros

paises.m

Finalmente, el 31 de diciembre de 2002 se publicéd el decreto que establece el
Impuesto General de Importacién para la Franja Fronteriza Norte y el decreto por
el que se establecen las fracciones arancelarias que se encontraran totalmente
desgravadas del impuesto general de importacién para la franja fronteriza norte y

en la region fronteriza.

Mediante el primer ordenamiento, a partir del 1 de enero de 2003 los comerciantes
fronterizos pueden seguir importando, por un lapso de 6 afios, mercancias de
cualquier parte del mundo que se clasifican por 1 812 fracciones arancelarias con
tasas preferenciales de 0 o 5 por ciento, lo que coadyuva a mantener su
competitividad frente al comercio estadounidense. ElI segundo instrumento
permitira a las empresas de la construccién, pesca, alimentos y bebidas importar
con arancel cero diversos insumos de cualquier parte del mundo.

% Vid infra, pp. 101-103.
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1.3 Politicas de fomento y apoyo a las exportaciones (1983-1988)

Como ya se mencioné anteriormente, México inicié su apertura comercial con la
liberacion del comercio y su ingreso al GATT, pero también es fundamental para
entender este proceso de apertura analizar las politicas de fomento a las
exportaciones. El crecimiento de las exportaciones es muy importante para la
generacion de divisas y también para aumentar la capacidad de importacion y
contrarrestar las deficiencias de ofertas internas para mantener estables los

precios.

Con el objetivo de suplir las deficiencias provocadas por la sustitucion de
importaciones, tales como: la estrechez del mercado interno; falta de
competitividad; escasez de divisas y de ahorro interno, y freno de crecimiento
econdmico, se privilegié la promocion de exportaciones. El fomento a las
exportaciones no petroleras, representé un elemento relevante en la creacién del
nuevo patrén de industrializacién y especializacion del comercio exterior, dentro

del cual el sector exportador se conformé como el motor de desarrollo econémico.

La politica comercial esta orientada a incrementar las exportaciones de productos
no petroleros, a sustituir selectiva y eficientemente importaciones, a ampliar y
diversificar los mercados de exportacién. Para alcanzar estos objetivos, las
medidas fundamentales de apoyo a las exportaciones no petroleras fueron: a)
mantener un tipo de cambio que asegure la competitividad; b) racionalizar el
proteccionismo; c) liberar las importaciones temporales para exportar; d) vincular
el financiamiento y la promocioén de las exportaciones; e) suscribir acuerdos

comerciales."!

"' Pefialoza, Ricardo, Marko Voljc. “Politicas de fomento de las exportaciones, 1982-1988", en
Comercio exterior, Vol. 39, No. 8, Bancomext, México, p.690.
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La promocidn de las exportaciones se planted en un contexto internacional el cual
enfrentaba un fuerte proceso competitivo y presentaba niveles crecientes de
proteccion del mercado, esto significd, que los productores nacionales tenian que
modernizar el aparato productivo y asi alcanzar los niveles de productividad
requeridos para avanzar en la integracién con la economia mundial y asi abrirse
mercados para incrementar las exportaciones manufactureras.

A mediados de los afios ochenta sélo existia un antecedente de apoyo a las
exportaciones que se refiere a la Industria Maquiladora, este esquema fue
aprobado desde los afios 60’s en la zona fronteriza norte del pais con el objetivo
primordial de crear fuentes de trabajo en esa zona. A partir de 1983 se inici6 la
reorientacion del aparato productivo hacia la consolidacion de un sector
exportador competitivo.

Primero, por medio de reglas de control cambiario, como |la adopcién de los tipos
de cambio controlado y libre, que otorgaba a los exportadores mayores facilidades
en la adquisicion de divisas para pagar las importaciones de productos
incorporados en sus bienes de exportacion o para su proceso productivo.
Después, se redujo el nimero de mercancias sujetas a permiso de exportacion, se
simplificaron los tramites y se otorgaron facilidades en la realizacion de
operaciones de trueque y de intercambio compensado.

El Programa de Racionalizacién de la Proteccién, iniciado en 1983 se llevo a cabo
en dos etapas, la primera consistié en sustituir el permiso previo por el arancel y
reduciendo los gravamenes a la importacién para propiciar una industrializacién
eficiente y competitiva; y la segunda etapa, se dio a partir de 1986 y consistid en
un programa de desgravacién arancelarias que redujo el nivel de proteccion
arancelaria para aplicarse en cuatro fases hasta alcanzar niveles arancelarios,
entre exento y 30%, en octubre de 1988. (ver grafica 1.)
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Grafica 1

Fracciones arancelarias sujetas a permiso previo, 1981-1988
(Porcentaje del valor importado)

1981 . 1982 . 1983 1984 1985 1986 1987 1988

Cifras a diciembre de 1988.
Fuente: Banco de México.

Racionalizar la proteccién constituyé un elemento clave para reorientar el aparato
productivo hacia el exterior. La politica de racionalizacion permite al exportador
estar en igualdad de circunstancias no sélo en relacién con sus competidores en el
extranjero, sino también respecto a los productores orientados al mercado interno.
Es importante mencionar, que la racionalizacion de la proteccion comercial en
México no se dio de forma subita, tampoco se ha eliminado por completo dicha
proteccién, aun una parte de la economia sigue protegida por permisos previos y

aranceles.

La Comision Mixta Asesora de Politica de Comercio Exterior, se cred a finales de
1983 como 6rgano encargado de propiciar la concentracion de acciones entre los
sectores empresariales involucrados y favorecer la integracion creciente del
aparato productivo y su vinculacién eficiente con el exterior. Con el Programa
Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior 1984-1988 (PRONAFICE), se
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otorgd prioridad a la estrategia de impulso a las exportaciones no petroleras,

especialmente a las manufacturas.

Con el fin de fortalecer el impulso a las exportaciones, se dio a conocer en abril de
1985, el Programa de Fomento Integral a las Exportaciones (PROFIEX), cuyos
objetivos principales de este programa fueron: promover la diversificacion de
mercados y productos; estimular la fabricaciéon de nuevas lineas de productos de
exportacion; incrementar la produccién y asegurar la regularidad del abasto en la

cadena productiva de bienes exportables.'?

Con la ejecucién del PROFIEX , se aplicd una politica mas dinamica en la materia,
de modo que conjugara los intereses de todos los sectores involucrados, reforzara
las acciones concertadas para impulsar las ventas externas y estableciera, para
los exportadores y proveedores nacionales, beneficios similares a los que reciben
sus competidores en el exterior. Entre los avances mas importantes derivados del
PROFIEX, destacan la creacién de un nuevo sistema de devolucién de impuestos
de importacion a exportadores (DRAW BACK), y desde su implantacion en abril de
1985 y hasta abril de 1988, favorecid exportaciones por 3,000 millones de
délares.™

Esta medida de devolucion de impuestos, representd un importante estimulo para
los empresarios, quienes pudieron recuperar oportunamente y con un valor
actualizado, los impuestos de importacion pagados por los insumos que

incorporaban a sus productos exportados.

Los Programas de Importacion Temporal para Producir Articulos de Exportacion
(PITEX), entraron en vigor en mayo de 1985, a través de ellos, se autorizaron un

"2 Ver texto completo del PORFIEX, en Excélcior, Abril, 8, 1985, p. 35A
' SECOF!, “Apertura y modernizacion industrial’,op.cit., p. 40.
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total de 542 programas por empresas hasta mayo de 1988, los cuales realizaron
exportaciones por 3 486 millones de dolares. Y el saldo de divisas generadas para
México fue, en este periodo de 2 246 millones de ddlares. Este programa exenta a
las empresas de pago de aranceles sobre la importacion de insumos que seran
incorporados en productos exportables, asi como en los bienes de capital
requeridos para tales propoésitos.

El proposito del Pitex fue apoyar la competitividad de las empresas exportadoras
ofreciéndoles un marco de seguridad para importar las mercancias que requieran
para efectuar su proceso productivo y, por tanto, estar en condiciones de concertar
compromisos de exportacién a largo plazo y planear adecuadamente sus
operaciones de comercializacién internacional. Las empresas que se adhieren a
este programa, se les ofrece un tratamiento similar al existente para la industria

maquiladora.

Para obtener los beneficios del Pitex, es necesario que la empresa demuestre que
esta exportando un minimo del 10% de su produccion. No es necesario ningun
requisito que esté relacionado con el contenido local, localizacion geografica,
volumen importado, etc. Mediante los programas de importacién temporal (Pitex) y
el sistema de devolucidon de impuestos aplicados a la importacion de mercancias
que se incorporan a productos de exportaciéon, se brindaban facilidades a los
industriales para que importen, libres de tramites y del pago de impuestos, los
insumos que requieren para su produccion exportable.

Entre otros programas importantes de apoyo a las exportaciones, se encuentran:

" Pefaloza, Ricardo, Marko Voljc.. op.cit., p. 693.
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DIMEX. (Derechos de importacion para la exportacion). Este programa exenta a
las firmas exportadoras del requerimiento de licencias para importar, ademas,
permite a los productores importar hasta el 30% del valor de sus exportaciones
libres de permisos previos, siempre y cuando tengan un grado minimo de

integracion nacional de un 30%.

ALTEX. (Empresas Altamente Exportadoras). Este programa simplifica los tramites
aduanales, ya que las empresas beneficiarias no requieren utilizar a los agentes
aduanales registrados, sino que las importaciones pueden ser visadas por los
inspectores aduanales en el domicilio o locales de las empresas, en lugar del

puerto de entrada.

FEMEX. (Programa de Ferias Mexicanas de Exportacion). Instrumento de
promocion destinado a fomentar la realizacion de ferias en el pais que promuevan

la exportacién de mercancias mexicanas a los mercados internacionales.

También se derivaron del Profiex las medidas para beneficiar a los exportadores
indirectos, haciéndoseles extensivos los apoyos de que gozan los exportadores
finales, mediante la Carta de Crédito Doméstica (CCD), con la que se otorgd
respaldo financiero integral a las actividades de exportacién, favoreciendo también
a los proveedores de insumos incorporados en el producto de exportacion para
optimizar el impacto del financiamiento y elevar la competitividad-precio de los

productos nacionales.

En el ambito financiero y con el fin de incrementar la disponibilidad de fondos,
particularmente de divisas para los exportadores, y estimular un régimen de libre
comercio para dicha actividad, en 1983 con el apoyo del Banco Mundial se
establecié el Programa de Financiamiento en Divisas para la Exportacion
(Profide). El objetivo de este programa era financiar capital de trabajo, en divisas,
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para que el exportador pueda importar insumos que no se producen en el pais, o
cuya calidad o precio deterioraria la competitividad internacional del exportador
mexicano. El profide contribuyé a racionalizar la canalizacién de recursos en la
etapa de preexportacién al prestar fondos en moneda nacional para insumos

nacionales y en divisas para el componente importado.

Los apoyos financieros constituyeron un elemento fundamental para el fomento
del comercio exterior, para asegurar la competitividad tanto en los mercados
internacionales como en el mercado interno, para apoyar el cambio estructural y la
canalizacion de recursos al fomento de las exportaciones y la sustitucion eficiente

de importaciones.

En 1983 el Bancomext se constituyé como la institucion coordinadora del
financiamiento al comercio exterior y se le incorpor6 el Fondo para el Fomento de
las Exportaciones de Productos Manufacturados (FOMEX), con ello, se dio un
paso importante para canalizar de forma mas eficiente los recursos financieros
destinados a la promocién del comercio exterior. Con la ampliacion del Fomex, los
montos ejercidos entre 1982 y 1987, crecieron a una tasa de 30%, en términos de
délares; permitiendo asi un impulso sostenido a la exportacion de bienes no

petroleros. (ver cuadro 4)
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Cuadro 4

CREDITOS OTORGADOS POR EL FOMEX

Ano (Miles de millones
de pesos)

1983 280.5

1984 428.8

1985 809.8

1986 2,524.4

1987 9,109.0

FUENTE: BANCOMEXT

En este periodo de estudio, México logré una evolucion muy favorable en el
comportamiento de sus exportaciones no petroleras, sobre todo de productos
manufacturados. La politica de financiamiento al comercio exterior se ha orientado
en los ultimos afos, a proporcionar un acceso amplio y oportuno al crédito de
exportacion, otorgando dicho apoyo también a la cadena productiva.

Bancomext tiene como principal objetivo apoyar el sector exportador mediante la
promocion de las actividades de los sectores que participan en las exportaciones
del pais, y el financiamiento de dichas actividades. En 1987, las actividades de
promocion al comercio exterior estuvieron enfocadas principalmente: '

» Aumentar la competitividad de productos y ramas seleccionadas

* Integrar la promocién comercial con la de financiamiento al comercio
exterior

= Agilizar tramites y eliminar obstaculos que impiden o inhiben las

exportaciones

'® Bancomext. “Promocion de exportaciones”, en Comercio Exterior, Vol. 37, No.3, México, Marzo,
1987, pp. 242-243.
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= Impulsar la Industria Maquiladora

= Aprovechar las ventajas y oportunidades que brinde el GATT

= Lograr dar la imagen de que México es un pais exportador

= Maximizar la utilizaciéon de las ventajas del Sistema Generalizado de
Preferencias

= Lograr el pleno desarrollo de las empresas de comercio exterior

Posteriormente, en los ultimos afios y con el objeto de otorgar a la comunidad
exportadora los mecanismos necesarios para mantener su competitividad, la
Secretaria establecio los programas:

PRONEX. (Programa de proveedores nacionales de exportacién). Con el objeto de
permitir al proveedor nacional de la industria manufacturera de exportacion, las
mismas condiciones de competencia que al proveedor en el extranjero.

ECEX. (Empresas de Comercio Exterior). Se dedican a la comercializacion
internacional de los productos de varias empresas nacionales. El principal objetivo
del programa es promover las exportaciones de los productores pequefios y
medianos, los cuales de manera individual no tendrian los recursos y experiencia
necesarios para exportar. Las empresas Ecex gozan de beneficios que agilizan

sus tramites de exportacion.

PROSEC. (Programas de promocién sectorial). Se establecié para productores
que abastecen tanto el mercado externo como el interno, con el objeto de reducir
el impacto de la entrada en vigor del articulo 303 del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte."

"% Vid infra, p. 126.
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1.4 México ante el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte

Después de un decenio de crisis y de fuerte endeudamiento y ante la necesidad
de volver a crecer y mejorar los niveles de vida de la poblacion, a principios de los
aflos noventa se profundizé el proceso de apertura mediante la ampliacion de la
liberacion comercial con base en el establecimiento de tratados bilaterales y
multilaterales, el fomento de la inversion extranjera y una reforma estructural de la

economia.

Las razones para adoptar esa politica fueron de caracter interno y externo. De las
primeras destacan: la necesidad de intensificar el combate contra la inflacién por
medio de la competencia externa, el reconocimiento de la incapacidad del modelo
de sustitucion de importaciones para generar un crecimiento sostenido, elevar la
eficiencia y competitividad de la economia en su conjunto, y aprovechar los
efectos positivos del libre comercio en las exportaciones y en la generacion de
empleos. Las razones externas, se deben al proceso de globalizacion de la
economia mundial y a las oportunidades de las negociaciones comerciales para
integrar al pais a uno de los grandes bloques en formacion.

La dinamica actual del comercio internacional tiende a la organizacion de paises
en bloques comerciales, los cuales en conjunto participan de manera determinante
en la produccion del mundo. La formacién de bloques presupone la
complementariedad industrial y comercial dada entre los paises integrantes. Un
area de libre comercio significa también, el compromiso de los paises firmantes
para disminuir los niveles arancelarios entre ellos; se pretende asi, crear un
espacio aduanero en donde los productos originarios de los paises asociados

circulen libres de derechos y restricciones.
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El pertenecer al GATT no pudo eliminar los mayores aranceles a las importaciones
en el principal mercado de México, Estados Unidos, ni las medidas proteccionistas
contra las exportaciones mexicanas. La importancia del comercio con Estados
Unidos llevé a firmar varios acuerdos relacionados con el comercio bilateral. En
1984 se suscribié el Acuerdo sobre comercio de Productos Textiles, con el cual se
dieron a México cuotas de exportacién y se reguld la entrada de textiles
mexicanos al mercado estadounidense. En 1985 México firmé con dicho pais un
acuerdo sobre subsidios y derechos compensatorios, en el que México obtuvo el
beneficio de los requerimientos de “prueba de dafios” a las exportaciones
mexicanas acusadas de practica desleal.

Después de ingresar al GATT, en 1987 también firmo6 con este pais, un acuerdo
de Marco sobre Comercio e Inversién, mediante el cual se prevén consultas en los
ambitos comerciales y de inversién. Sin embargo, ni con estos acuerdos se
produjo una liberizacién generalizada que motivara inversiones de largo plazo en
México. Muchos productos mexicanos se enfrentaban todavia a discriminaciones,
requisitos fitosanitarios y normas de restriccion en el mercado estadounidense. Tal
era el caso de productos como el aguacate, el limén, el cemento, el acero y los

textiles entre otros.

La estrategia econdmica de México, el aumento del volumen de las exportaciones
y la recepcién continua de inversién extranjera desempefiaron un papel
determinante a principios de los afios noventa, de ahi la importancia de un mayor
acercamiento con Estados Unidos, principal comprador, vendedor e inversionista
extranjero en México. Estados Unidos es el mercado mas grande del mundo, por
lo que el comercio bilateral entre este pais y el nuestro es muy desigual. Desde
1986, 60% de la inversion extranjera en México es de origen estadounidense, en
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cambio para Estados Unidos las importaciones provenientes de México
constituyen soélo el 4.3% del total de sus compras externas y sus ventas hacia el
pais vecino del sur representa 5.8% de las totales. En 1989, México vendié a
Estados Unidos un monto de 15 786 millones de délares lo que equivalié a 69% de
las exportaciones mexicanas e importd 15 830 millones de délares equivalentes al
70% del total de sus compras en el exterior."’

Cuadro 5
Comercio exterior entre México, Estados Unidos y Canada, 1989

(Millones de doélares estadounidenses)

México Estados Unidos Canada
Origen ~ Valor % \{alor s e 89004 Valor %
Médco, e 15786 693 276 12
Estados Unidos 15 830 4.3 HU. 03000 257
Canada 421 860

ke

Fuentes: INEGI.; Banco de México, y FMI, Es!adfsticé; Financieras Internacionales, mayo de 19

Como se puede observar en el cuadro 5 el movimiento comercial entre México y
Canada es muy limitado. La participacién canadiense en el mercado exterior de
México es menos de 1% y la participacién mexicana en el comercio exterior es de

1% aproximadamente.

En cuanto a las relaciones comerciales entre México y Canada destaca el
convenio que suscribieron en 1980 sobre Cooperacién Industrial y Energética. En

' Avila, Claudia. “El mercado de América del Norte; espacio econémico para México” en Comercio
Exterior, Vol. 41, No. 7, Bancomext, México, Julio 1991, pp. 662-663.
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mayo de 1989 se frrmod el Acuerdo Textil sobre Estambres, posteriormente el 16
de marzo de 1990 se formalizé el Memorandum de entendimiento entre México y
Canada sobre un Marco de Consultas para el Comercio y la Inversion.

El Tratado de Libre Comercio entre México, Estados Unidos y Canada tiene como
antecedente inmediato el Acuerdo de Libre Comercio (ALC) entre Estados Unidos
y Canada, mismo que sirvié de base para el debate y la negociacion del actual
tratado trilateral. En 1990 comenzaron las negociaciones hacia el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), en abril de este afio el Senado de la
Republica convocé a un foro Nacional de Consulta sobre las relaciones
comerciales de México con el mundo. Ahi se acordd una estrategia de
negociaciones multiples como el mejor camino para afrontar los retos de la

globalizacion econémica.

A partir de entonces se inicié un proceso intenso de negociaciones, entre las mas
relativas fueron en cuanto al TLCAN, estas negociaciones se dieron por diversas
razones, entre ellas: la histérica concentracién del origen y destino del intercambio
comercial de México y de la procedencia de la inversion extranjera, asi como de
las ventajas derivadas de los costos de transporte y comunicaciones. La agenda
de negociaciones queddé conformada en junio de 1991 en seis areas: acceso a
mercados, reglas de origen, comercio de servicios, inversiéon, propiedad

intelectual, y solucién de controversias.

El TLCAN implicé un compromiso entre gobiernos y fuerzas econdmicas que veian
en la integracion un factor importante para ampliar sus mercados. Ese
compromiso fue impulsado por los grupos y las empresas mas globalizados del
capital financiero, asi también como los grupos y empresas mas poderosos de
Canada y México. El capital financiero de Estados Unidos, lo constituyen sin duda
las empresas transnacionales, bancos y otras instituciones financieras quienes
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veian en el TLCAN un instrumento para elevar sus niveles de competitividad en
relacién con otras regiones del mundo como Europa y Asia. Por otro lado, las
empresas canadienses y mexicanas buscaban modificar sus estrategias y
reconvertir sus empresas para reorientarlas al mercado exterior.

El gobierno mexicano tuvo que tomar una serie de medidas para adecuar la
estructura productiva a las necesidades del TLC. En Noviembre de 1990 elimind
los premisos previos de importacion para 118 mercancias, liberalizando con ello
aun mas su comercio; en este afio también se aprobaron una serie de reformas a
la Ley Aduanera; asi mismo el Secretario de Comercio Exterior afirmé que serian
necesarios cambios en el sistema legal mexicano para adecuarlo a la nueva
politica de globalizacion.'®

Para Estados Unidos las negociaciones se dieron en un contexto en el que este
pais enfrentaba graves problemas internos como: deterioro productivo notable,
bajos niveles de ahorro e inversion, una fuerza de trabajo cara, dependencia de
las inversiones extranjeras y un déficit comercial muy fuerte, esto se traducia en
una perdida de competitividad frente a las economias de Asia y Europa. Su
principal objetivo de Estados Unidos de este acuerdo, era lograr una distribucion
mas amplia del trabajo entre las tres naciones, explotar el enorme mercado que
produciria el TLC y aprovechar en mayor medida la mano de obra barata que

puede conseguirse en abundancia en México.

Para México las negociaciones del TLC se presentaron en una situacion de
tendencia al déficit en la balanza comercial y de |la cuenta corriente. Por otro lado,
acceder a los mercados de Estados Unidos con un nivel de competitividad como el
gue es exigido para tener ciertas posibilidades, se tornan un problema muy

'® Acufa, Victor, Miran Alonso. La integracién desigual de México al TLC, Edit. Antonio Gramsci,
A.C , México, 2000, p. 112
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complejo para nuestro pais, aparte de todos los obstaculos técnicos y no
arancelarios que en la practica se interponen a las mercancias mexicanas cuando

intentan cruzar las fronteras.

El objetivo comun de los tres paises en las negociaciones de libre comercio fue el
de incrementar la eficiencia y competitividad de Norteamérica en su conjunto. A
finales de 1992 se dio a conocer la version final del TLCAN, la cual fue firmada por
los presidentes de México, Estados Unidos y Canada, y entr6 en vigor el 1° de
enero de 1994, convirtiendo a la regiéon en un mercado de 360 millones de
personas y un PIB de 6.2 billones de dolares.

El Tratado de Libre Comercio pretende incrementar la neutralidad del sistema de
proteccién a través de la eliminacion gradual de aranceles y barreras no
arancelarias para el comercio entre los paises. A partir de la tasa maxima del 20%
y de un promedio arancelario de 13.2% para 1991, el Tratado programa
reducciones graduales para las importaciones mexicanas que provienen de
Estados Unidos y Canada. Las exportaciones de México entran a estos paises ya
sea con el arancel de nacién mas favorecida (es el que aplican los miembros del
GATT), o bajo el sistema de preferencias arancelarias que otorgan los paises
industrializados a los paises en desarrollo, este mecanismo tomé el nombre de
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) en Estados Unidos.

Tomando en cuenta los aranceles vigentes en 1991, el ritmo de desgravacion
pactada cubre periodos que van desde la eliminacién inmediata de tarifas hasta
quince afios. En el siguiente cuadro se presenta un resumen de los periodos
acordados para los tres paises, con base en el porcentaje del comercio no

petrolero en México en 1991.
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Cuadro 6
Calendario de Desgravacién Arancelaria
(Porcentajes®)
Desg_’ra"'\'faciéh e ~ DeMéxicoa: = Hacia México de:
Sk ' Estados  Canada Estado Canada
v - Unidos Uni i
Inmediata - 84.0 79.0 41.0
A 5 afios 8.0 8.0 19.0
A 10 afios 7.0 12.0 138.0
A 15 afos 1.0 1.0 0

Porcentaje de las exportaciones e importaciones no petroleras en 1991 que quedan
libre de arancel.
Fuente: Secretaria de Comercio y Fomento Industrial

Se puede observar que los periodos de desgravacion para México son mas
amplios que los acordados para Estados Unidos y Canada. Los productos
contemplados para la eliminacién de aranceles en 15 afios son considerados
altamente sensibles a las importaciones, por lo que requieren periodos mas
grandes de ajuste. En el caso de México se incluyen el maiz, el trigo y la leche en
polvo entre otros. También se acordd que México eliminaria, a partir del 1° de
enero del afio 2001, el sistema de devolucién de impuestos de importacién que se

aplica a los exportadores.

A partir de la entrada en vigor del TLCAN las ventas mexicanas al mercado
estadounidense fueron de 49 942 millones de dolares, 24% de aumento con
respecto al afio anterior. Las exportaciones no petroleras crecieron 26.6% . El
monto de las importaciones provenientes de Estados Unidos fue de 50 842
millones de délares, 22.1% mas respecto a 1993. En cuanto al intercambio
comercial con Canada se incrementd 18.3% durante 1994; las exportaciones
crecieron 17.4% y las importaciones 22.1%."°

B Montemayor, Rogelio. “Apertura externa y crisis financiera” en Comercio Exterior, Vol. 45, No. 9,
Bancomext, México, Septiembre, 1995, p. 662.
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La concentracion regional del comercio en América del Norte es mayor en las
economias dominadas, en este caso, México y Canada que en Estados Unidos,
ya que efectuan mas de las tres cuartas partes de su comercio exterior en América
del Norte, lo que demuestra que desde hace varios afios han sido economias
dominadas por Estados Unidos. El TLCAN ha sido un importante instrumento para
la creacién de comercio en esa zona, sin embargo ha puesto en marcha un

proceso de desviacion del comercio en relacion con otras regiones del mundo.

Debido a la gran desigualdad de las tres economias, los principales beneficiarios
de la integracion han sido las empresas transnacionales y los grandes grupos
privados que operan en el mercado externo. Por otro lado, otro de los objetivos del
Tratado fue la creacidén de empleos, sin embargo esto no se ha visto reflejado en

nuestro pais.
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2. La Industria Maquiladora de Exportacion en la Frontera Norte

La industria maquiladora de exportacién (IME) ha sido la actividad manufacturera
mas dinamica en México desde finales de los afios setenta, pocos sectores
manufactureros en nuestro pais han tenido tanto éxito como esta industria.
Especialmente en los ultimos afios, en los que ésta forma parte del conjunto de
politicas de apertura y modernizacién de la economia en México. Por ello es
necesario explicar las razones de tan notable evolucién.

Por su colindancia con Estados Unidos, la frontera norte mexicana ha sido la zona
preferida para establecer las plantas de maquila. Los estimulos fiscales y la
exencion de impuestos a las importaciones temporales han permitido consolidar
una amplia estructura industrial en esta zona. Ademas de otros factores y
caracteristicas como la localizaciéon y la competitividad, han contribuido a un
crecimiento constante de la IME. La importancia de esta industria estriba en la
generacién de empleos, especificamente en la regién fronteriza, y en la captacién
de divisas, actualmente la IME representa la segunda fuente generadora de
divisas después del petroleo.

La IME transita por una etapa distinta y superior desde mediados de los afios
ochenta. Al principio se le concebia, en general, como una industria homogénea y
simple, intensiva en trabajos de bajos salarios, con mano de obra no calificada,
escasa de transferencia de tecnologia y sin vinculos con la economia mexicana.
En la actualidad se distinguen varios tipos de plantas maquiladoras con diversos
grados de complejidad productiva; innovacién tecnolégica en equipos y proceso;
desarrollo organizacional; comunicacién interna y flexibilidad laboral.

La evolucion futura por la que atravesara la IME ante el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) abre multiples interrogantes, la mas importante se

refiere a la utilizacién de dos figuras arancelarias nuevas: los certificados de origen
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y el draw back, o devolucidn de los derechos, la preocupacién es si podran causar

perjuicios de consideracion al desarrollo de esta industria.

El Programa de la Industria Maquiladora de Exportacién concluyé en el afio 2001,
a partir de entonces, esta sujeta a las reglas del TLCAN. Para la IME el principal
reto consiste en cumplir con el contenido minimo para los paises miembros del
tratado, que se estipulan en las reglas de origen; para los mexicanos, en aumentar

el contenido de origen nacional.
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2.1 Surgimiento y Evolucion de la Industria Maquiladora de
Exportaciéon (IME)

La aparicién de las maquiladoras marco el inicio de una nueva estrategia de
competitividad internacional impulsada por las firmas transnacionales para abatir
costos de producciéon mediante el uso de fuerza de trabajo barata en paises
periféricos. La maquila de exportaciéon tiene sus inicios desde 1960 cuando
empresas transnacionales de Estados Unidos, Japén y Europa Occidental
comenzaron a operar en los paises menos desarrollados, las plantas de
ensamblaje se han establecido tradicionalmente en las llamadas Zonas de
Procesamiento para la Exportaciéon (ZPE) o Zonas Francas, primero en Hong
Kong, Taiwan y Singapur, posteriormente a mediados de los afios sesenta en
Corea del Sur, Brasil y México, estas plantas por lo general se encuentran

separadas del resto de la economia nacional.?°

Las ZPE son areas donde se permite el comercio sin restricciones con el resto del
mundo, son establecimientos industriales especializados, localizados fisica o
administrativamente fuera de las barreras aduanales, orientados a producir bienes
de exportacién. Las instalaciones sirven como muestra para atraer inversionistas y
convencerlos de que se establezcan en esas zonas, donde ademas se ofrecen

incentivos.

En la década de los setenta en los paises desarrollados como Estados Unidos, se
experimentaban graves problemas de inflacién, encarecimiento de la mano de
obra y un descenso en la productividad, lo que provocé una pérdida de
competitividad de las empresas frente a los mercados internacionales. De tal
forma, se aceler6 el proceso de instalaciéon de plantas maquiladoras en paises
donde era posible encontrar mano de obra barata y bajos salarios.

20 Quintanilla, Ernesto. “Tendencias reciente de localizacion de la IME", en Comercio Exterior, Vol.
41, No. 9, Bancomext, México, Septiembre 1991, pp. 862-863.
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El principal interés de las empresas manufactureras norteamericanas era
protegerse contra la amenaza de los nuevos competidores extranjeros, la
internacionalizacién de la economia, via maquila, tenia como objetivo proteger las
ganancias de la empresa matriz ubicada en los Estados Unidos. La funcién de la
maquila era reducir costos, absorber la inestabilidad del mercado y ensamblar los
insumos fabricados por la matriz.

En México esta actividad comenzo a mediados de los afios sesenta, la franja
fronteriza experimentd un crecimiento demografico que iba mas alla de su
capacidad de absorcién de fuerza de trabajo, en consecuencia, la region empezo
a afrontar serios problemas de desempleo, vivienda y servicios urbanos. En este
contexto, el gobierno mexicano dio a conocer una politica de industrializacion para
la frontera norte, y en el mes de mayo de 1965 establecié el Programa Nacional
Fronterizo (PNF), con un Decreto para el Desarrollo y Operacién de la Industria
Maquiladora para la Exportacion (Decreto Maquila) el cual respondié a una
necesidad del gobierno mexicano de solucionar el problema del desempleo que
existia en la frontera norte producido por la terminacion del Programa de Braceros
en 1964, 2’

A través de este programa se permitio la entrada de las plantas maquiladoras para
la exportacion en la frontera norte de México. En un principio, el programa excluyé
las actividades de maquila del resto de la economia, con lo que se generd una
zona productiva en la frontera norte, mientras que el resto de la economia estaba
en una fase de industrializacién importante cuya produccion se orientaba hacia el
mercado interno. Cuando surgid la IME, encontrdé en México condiciones
favorables de expansién, entre ellas, estabilidad econémica y politica, facilidades

2! Contreras, Oscar. Empresas globales, actores locales: produccién flexible v aprendizaje

industrial en las maquiladoras, Edit. El Colegio de Mexico, México 2000, pp. 71-72.
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legales, oferta de trabajo, menor salario relativo y una potencial infraestructura

industrial expandible en la frontera norte.

El establecimiento de plantas magquiladoras constituyé6 una respuesta a un
problema internacional de competencia y ganancias en los paises desarrollados,
lo que produjo desde los afos setenta, que muchas industrias hayan reubicado
segmentos o fases de los procesos productivos fuera de sus paises. Dicho
programa consisti6 entonces, en que las empresas extranjeras trasladaran
aquellos procesos productivos que requieren de uso intensivo de fuerza de trabajo
a zonas de bajos salarios, y asi lograr reducir sus costos de produccidn para poder

ser mas competitivos.

El programa establecid otorgar facilidades administrativas a la industria
maquiladora para la importacién temporal de maquinaria, equipo y componentes
en una zona de 20 kilometros de la frontera, exentos de pago de derechos de
importacién, con la condicion de que los componentes se procesaran vy
reexportaran y que la maquinaria y equipo soélo se utilizaran en este proceso y se
volvieran a exportar cuando ya no se necesitaran. El programa ha sido una
excepcion en la politica general sobre inversién extranjera en México, ya que
permite 100% de capital extranjero.

“Extendiéndose en 2 millas, la frontera septentrional de México con Estados
Unidos abarca del Oeste al Este, los cinco estados siguientes: Baja California
Norte, Sonora, Chihuahua, Coahuila y Tamaulipas. A partir de 1965, las
maquiladoras fueron instaladas principalmente, en los municipios o ciudades-
fronterizas de esos estados, o sea: Tijuana y Mexicali, BCN; Nogales, Son; Ciudad

Juérez, Chih; Nuevo Laredo y matamoros, Tams.”?

= Cary, Héctor. “Las magquiladoras mexicanas y el libre intercambio canadiense-americano:¢ un
caballo de Troya insospechado?’, en Problemas de Desarrollo, Instituto de Investigaciones
Econémicas, UNAM, México, No. 81, abril-junio de 1990, p. 161.
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Debido a diversas ventajas, principalmente de ubicaciéon geografica, México al
compartir una frontera de aproximadamente 3 200 kilometros con Estados Unidos,
se ha convertido en el principal socio de este pais en las actividades de
ensamblaje de maquiladoras. Los productos se pueden trasladar en corto tiempo,
el transporte de Estados Unidos a México es barato en comparacién con los

costos del comercio internacional.

Desde sus inicios, el programa creci6 de manera constante. Segun datos del
INEGI en 1966 habia 12 plantas las cuales empleaban a 3 107 trabajadores, y en
1969 se incrementaron a 108 con 15 860 trabajadores. Después de diez afios, en
1979 operaban 540 plantas de proporcionaban 111 730 puestos de trabajo. % El
comportamiento y expansion de la IME se puede ubicar en tres etapas, la primera
fase se ubica de 1965 a 1973, en ella se registraron los indices de crecimiento
mas elevados, la tasa de crecimiento promedio de las empresas fue de 58%, y la
del empleo de 48%. En este periodo se establecieron empresas como General
Electric, Silvana, General Instrument, American Hospital Supli, Amper, Allen
Bradley, AMF Corporation y Globe Union entre otras.

Entre 1974 y 1983 se dio una segunda fase, esta se caracterizd por el
estancamiento de las empresas y el empleo maquilador, su crecimiento fue de
3.7% y el del empleo sblo representd 9.6%, este decrecimiento se debio a la fuerte
recesion de la economia estadounidense ocurrida a mediados de los afos setenta
y principios de los ochenta, en particular, durante 1975-1977 se le consider6 a la
maquila como una actividad inestable y marginal del resto de la economia. Las
empresas dificilmente pudieron hacer frente al problema de estabilidad productiva,
originando reduccién de jornadas de trabajo y suspensiones temporales de
trabajadores.

23 Mercado, Alonso. “Las maquiladoras de cara al 2001", en Comercio Exterior, Vol. 49, No. 9,
Bancomext, México. Septiembre 1999, p. 778.
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En 1980 se observé otro descenso de la industria maquiladora, esta etapa estuvo
marcada por una de las mayores crisis economicas de la historia contemporanea
de México, que se reflej6 por la devaluacién del peso mexicano, la caida
generalizada del PIB, la inversion, los salarios y el tipo de cambio. Principalmente
entre 1982 y 1984 la deuda externa, el desempleo y la inflacion alcanzaron su
punto mas alto, por lo que se frend la inversion nacional y extranjera, afectando
asi a la frontera norte del pais. Fue entonces, cuando el gobierno mexicano
decidi6 optar por una estrategia de liberalizacion econémica dando prioridad a la
promocion de las exportaciones y a la captacién de inversién extranjera.

El 15 de marzo de 1971, se agregd en el Cédigo Aduanero el reglamento para la
actividad maquiladora, al reglamentarse el articulo 321 de dicho codigo, se
autorizd la operacion de plantas maquiladoras en los litorales y la frontera sur del
pais. Al afio siguiente, las actividades de la IME estaban restringidas solamente a
las areas metropolitanas de la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey. Esta
restriccion fue levantada posteriormente ampliando el sistema de maquila a todo el

territorio nacional.

Para octubre de 1977 se definidé a las maquiladoras como unidades econdmicas
de produccién nacional establecidas bajo autorizacién del Programa de Operacion
de Maquila. En julio de 1982 se concedieron facilidades tributarias en las
importaciones temporales de maquinaria, equipo y vehiculos para la IME. Estas
disposiciones otorgadas al régimen de maquila generaron un ambiente adecuado

para su crecimiento.

En la década de los ochenta la frontera norte de México fue objeto de una
considerable atencién por parte de estudios y analisis tanto de nuestro pais como
de Estados Unidos, particularmente por el desarrollo de la industria maquiladora
de exportacién, ya que esta actividad contribuyé a obtener divisas cuando México

mas lo necesitd, ademas del creciente empleo que generd.
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La tercera fase se presentd durante el periodo 1984-1990, mostrando un
crecimiento extraordinario de la IME, el niumero de empresas crecidé en un 18% y
17.6% el empleo, esta fase corresponde con la liberalizaciéon de la economia
mexicana, y a la intensificacién de la competencia internacional.?* En el siguiente

cuadro se puede apreciar el ritmo de crecimiento de las actividades magquiladoras.

Cuadro 7

México: nimero de plantas y personal
ocupado en las maquiladoras

Afo Nam. Personal
plantas ocupado
1975 454 67 214
1980 620 123 879
1985 789 217 544
1990 1789 439 474
1995 2 267 681 252
1996 2520 812 981
1997 2 867 938 438
1998 3130 1038 783
1999 3294 1136 377
2000 3703 1310 026
2001 3450 1071 488
2002 3230 1067 948

Fuente: INEGI, Estadistica de la industria maquiladora de exportacién, 1975-2002.

En una primera fase de expansion de la Industria Maquiladora de Exportacién
(IME), las ciudades fronterizas que ofrecieron mayores posibilidades para la
instalacion de maquiladoras, fueron aquellas que contaban con cierta
infraestructura basica y con una abundante fuerza de trabajo no calificada, este
fue el caso de Ciudad Juarez, Tijuana, Mexicali y, en mayor medida Nogales,
Nuevo Laredo y Matamoros.

24 Romero, José Luis, Victor Paredes. “Factores de localizacion de la IME en México”, en Divisién
de Estudios Internacionales, No. 11, CIDE México, 1993, p. 7.
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En estas ciudades regian programas de desarrollo industrial fronterizo y gozaban
de un régimen arancelario y fiscal especial por considerarse dentro de la zona libre
y de franjas fronterizas. Dichos programas fueron elementos importantes para la
localizacion industrial de las empresas maquiladoras, ya que podian combinar
beneficios de operacion territorial con beneficios arancelarios, estos elementos
ayudan a comprender la concentracion de este tipo de industria en la regidn norte
del pais.

En 20 afios de crecimiento (1965-1985) la IME se caracterizo por el
establecimiento de procesos de trabajo relativamente simples y con un bajo nivel
de tecnificacién, en donde el costo de la mano de obra representd un factor
determinante de la inversién cuando las mercancias se producen para exportarse.
A partir de dicho periodo a la fecha, las plantas han experimentado cambios
tecnologicos importantes tales como: a) sus lineas de produccién son mas
complejas y duraderas, asi como mas completas para el proceso de produccion;
b) la tecnologia de ensamble manual se ha sustituido por tecnologias y procesos
intensivos de capital y c) se han adoptado técnicas de organizacion en el lugar de
trabajo, como el control de calidad. ?*

En el Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior
(PRONAFICE) de 1984, se establecidé una estrategia de localizacion industrial en
el cual se daba prioridad al desarrollo regional, observando un patron de
especializacion de la produccién de acuerdo con diversos tipos de centros
motrices, algunos eran de impulso industrial selectivo de exportacion, de impulso
industrial regional o de puertos industriales, entre otros.

% Mercado, Alonso. op.cit., p. 778.
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Asi mismo, fueron definidos diez de estos centros en las zonas del pais, de los
cuales 5 se localizaban en la region noreste: Piedras Negras, Nuevo Laredo,
Reynosa-Rio Bravo y el corredor industrial de Sabinas Ciudad Anahuac en el norte
de Nuevo Ledn. En estos centros motrices de exportacion se promovié de manera
importante la dotacién de infraestructura industrial y de servicios, ademas de que
se generaron diversos apoyos adicionales que han favorecido el desarrollo de la

industria magquiladora.

Durante los afios ochenta, el proceso de expansion de la IME estuvo encabezado
principalmente por dos ramas, la eléctrica-electrénica y la confecciéon de ropa,
posteriormente el ensamble de equipo de transporte se convirtidé en la segunda en
importancia por su crecimiento. Las ciudades de la frontera norte de México
concentraron a mas del 88% del empleo generado por las maquiladoras durante
los primeros 18 afios de operacion. En 1984, el sector que concentrd el mayor
numero de plantas y empleo desde que se establecieron las maquiladoras en
Mexico es la eléctrica-electrénica, que durante este afio representd el 46.6% del
volumen del empleo a lo largo de la frontera, el 32.2% en el nimero de plantas y el
49.6% en el valor agregado. %

La expansion constante que ha tenido esta industria la hace el sector mas
dinamico en el crecimiento del empleo fronterizo. El ritmo de crecimiento anual del
empleo maquilador resulta espectacular desde sus inicios, aunque ha ido
disminuyendo al paso del tiempo: 41.2% en el periodo 1970-1975; 18.4% en 1975-
1980; 15.5% en 1980-1985; 16.9% en 1985-1990, y 6.81% en 1990-1995. (Ver
cuadro 8)

% Carrillo, Jorge. “Maquiladora: industrializacion fronteriza y riesgos de trabajo, el caso de Baja
California” en Reestructuracion industrial, maquiladoras en la frontera México-Estados Unidos,
COLEF, México, 1986, p. 294,
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Cuadro 8
Crecimiento de la Industria Maquiladora

1970 | 1975 1980 1985 1990 | 1995

622 1195 2120 4603 639.9
120/ 454 620 1268 1938 2104
. 770, 890 2450 4050

ticas de la Industria Maquiladora, México, varios afos.

El campo de accién de las maquiladoras se extendié gracias a los decretos, leyes
y reglamentos administrativos posteriores que exentaban a las maquiladoras de
diversos requisitos. El Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria
Maquiladora de Exportacion del 18 de agosto de 1985, determind las politicas y
normas de operacién que regularian dicho sector a partir de esta fecha. En este
decreto se establecieron las modalidades y mecanismos administrativos
aduaneros, de importacién y de exportacién, aplicables a esas empresas,
indicando los procedimientos a seguir en la exportacion de una parte o del total de

su produccion.

En 1989, se emiti6 otro decreto que simplificaba los tramites aduanales y
administrativos y flexibilizaba los requisitos para la venta de los productos en el
mercado nacional. Ademas las empresas maquiladoras fueron definidas bajo un
nuevo concepto que las considera instrumentos de transferencia de tecnologia y
promotoras de la competitividad de la industria nacional.

Posteriormente, en 1994 el decreto fue reformado para ajustarse a las
disposiciones del Tratado de Libre Comercio, y en 1886 nuevamente para

estimular el desarrollo de submaquilas, es decir, empresas mexicanas que
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suministran insumos y partes a las plantas maquiladoras. Estos cambios en el
marco legal reflejan de alguna manera las transformaciones experimentadas por

las maquiladoras en su propia dinamica de operacion.

La polémica sobre el desarrollo de esta actividad ha sido muy variada y

controvertida, la cual manifiesta posiciones politico-ideolégica, “ mientras que la
izquierda y las fuerzas progresistas del pais sefialan como elementos centrales la
excesiva dependencia de nuestra planta productiva respecto a insumos (materias
primas, maquinaria, bienes intermedios) importados y las deformaciones en los
patrones de produccién, que perpetian y retroalimentan la mala distribucion del
ingreso, la visién que prevalece en los grupos dominantes considera como
esencial |a falta de competitividad de los productos mexicanos frente al extranjero.
Mientras que para los primeros se impone una racionalizacién de la economia que
atiende a las prioridades nacionales, para los segundos la racionalizacion se logra

atendiendo de manera cabal a las fuerzas del mercado”.?’

Estas posiciones se pueden resumir en los que estan a favor de la promocion y su
consecuente apoyo al establecimiento de maquiladoras, atribuyéndoles
importantes ventajas como la generacién de empleo; contribuyen a la balanza de
pagos, en particular la comercial, al generar divisas para el pais; representan una
alternativa para la transferencia y difusion de tecnologia hacia la industria
nacional; contribuyen a elevar la productividad de los trabajadores a traves de la

capacitacion.

En contrapartida estan los opositores a este tipo de industrias, argumentando que
con las maquiladoras se tiene una dependencia econdémica con el capital de

Estados Unidos; son industrias de enclaves econdémicos y no se realiza una

« Baez, Francisco, “Maquiladoras e integracion subordinada”, en Economia Informa, Facultad de
Economia, UNAM, México, No. 11, noviembre de 1983, p.9.
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difusién de nueva tecnologia hacia la industria nacional; la integracién de estas
con la industria nacional es minima, como lo demuestra el bajo porcentaje de
insumos nacionales que son utilizados por este tipo de empresas; son lugares de

injusticia laboral y de explotacion de la mano de obra; son industria contaminantes.

Sin embargo, una mera aceptacion de rechazo a este tipo de industria y todo lo
que conlleva a la industria maquiladora en su conjunto, seria demasiado simplista
para reflejar sus multiples complejidades, el dinamismo que ha mostrado desde su
instalaciéon en 1965 hasta nuestros dias, las politicas instrumentadas para su
continuo crecimiento y, sobre todo, los diversos efectos que su instalacién en el
pais tiene sobre la politica nacional y regional, “...las autoridades politicas deben
reconocer que el programa de la Industria maquiladora continuara siendo un
esfuerzo transnacional en el cual México proporcionara mano de obra y, en una

escala menor, insumos”.?®

La industria maquiladora ha sido percibida de maneras radicalmente opuestas.
Mientras algunos la ven como un problema social, otros la ven como oportunidad
de desarrollo. Muchas criticas parten por considerar a las maquiladoras como un
modelo de industrializacion o incluso de desarrollo, sin embargo, lo cierto es que
son ante todo un conjunto de empresas dedicadas a actividades diversas y
conforman una estructura heterogénea. Como empresas son entes
organizacionales que aprenden y siguen trayectorias productivas disimiles.

Para comprender el desarrollo de la IME en México, sus potencialidades y sus
limites estructurales y coyunturales, es necesario tomar en cuenta otros factores

como los agentes institucionales que operan a nivel regional, la constitucién de

% Christman, John H. “Evolucién y perspectivas de la industria magquiladora de exportacién en
Meéxico”, en Maquiladoras, su estructura y operacion, Instituto Mexicano de Ejecutivos y Finanzas,
A.C., México, 1986, p.41.
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actores sociales involucrados, y las configuraciones socio-territoriales que se han
constituido a partir de ramas productivas y productos especificos.

La industria maquiladora de exportacion en México la podemos interpretar
entonces, como un fenédmeno economico estructural que, a mediano plazo,
asegura un crecimiento constante, como el que ha mantenido desde su
establecimiento en 1965, las maquiladoras responden a un fenédmeno econdémico
estructural y a decisiones politicas de estrategias de desarrollo. Son una realidad
para la frontera y han generado costos y beneficios. Si bien, el capital
estadounidense necesita la mano de obra mexicana para abaratar sus costos de
produccion, y sabe sacar utilidad a las ventajas comparativas que ofrece nuestro
pais, la economia mexicana requiere, por una parte la creacién de empleos y

divisas, y por otra, del fortalecimiento del mercado interno.
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2.2 Conceptos y Principales Caracteristicas de la IME en México

La Ley Aduanera define la operacién de maquila, al proceso industrial o de
servicio destinado a la transformacion, elaboracién o reparacion de mercancias de
procedencia extranjera importadas temporalmente para su exportacién posterior,
realizado por empresas maquiladoras o que se dediquen parcialmente a la
exportacién.

En general, el término maquiladora, define a una empresa que ensambla,
manufactura, procesa o repara materiales temporalmente importados por el pais
receptor (México), para su eventual reexportacion al pais de origen o a un tercero.
En México, el concepto de maquila de exportacion es también conocida como
“produccion compartida”, “plantas gemelas “ o “industrias in-bond”.

La IME cuenta con una gama de actividades las cuales se han ido diversificando.
Las maquiladoras se dedican entre otras cosas, al ensamble o procesamiento de
aparatos electrénicos, tales como radios, televisores y computadoras;, a la
confeccion de ropa interior, vestidos, trajes para hospital, camisas, etc; al
ensamble de motores para automoviles, rines y auto partes, y al ensamble de una
serie de productos diversos. Continuamente se suman productos maquilados y
ramas de actividad que antes no se ensamblaban en México.

La maquiladora de exportacion en contraste con la industria nacional, opera con
leyes o acuerdos de excepcion, ya que es la Unica industria extranjera que tiene
permitido el control del 100% sobre la propiedad del capital, esta libre de
impuestos de importacion y exportacion, y se rige por una reglamentacion
especial. Existen rasgos comunes significativos dentro de la heterogeneidad de la

estructura de las empresas maquiladoras, en particular: a) su orientaciéon al
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mercado de Estados Unidos; b) su localizacion en la zona fronteriza de México, y

c) el empleo intensivo de los recursos humanos, como competencia central. %°

Sin duda, la principal caracteristica de estas empresas, es su pertenencia al
régimen de maquiladoras. Este es un régimen arancelario en el cual se inscriben
las empresas para importar temporalmente libre de impuestos, los insumos,
componentes, maquinaria y equipos necesarios para producir un bien o servicio en

México y reexportarlo hacia Estados Unidos.

Diversas empresas se inscriben en este régimen con el fin de aprovechar las
diferentes ventajas comparativas y competitivas que ofrece sobre todo la regidn
fronteriza. La mayoria de las maquiladoras que se han instalado en México son de
capital estadounidense, esto debido a la proximidad geografica. Sin embargo
desde fines de los afos setenta, se han abierto plantas de capital japonés y en
menor medida europeo, también se han establecido plantas de capital mexicano,

sobre todo de empresas medianas y pequenias.

Aunque la produccién en la industria maquiladora se caracteriza por su gran
diversidad y heterogeneidad estructural, desde inicio de los afios ochenta han
sobresalido tres actividades econdmicas: la electronica, las autopartes y la
confeccion de ropa. Esta diversificacion de la maquiladora mexicana la diferencia
claramente de la que se asienta en la mayor parte de los paises centroamericanos
o en la Republica Dominicana, por ejemplo, donde la maquiladora es

fundamentalmente de la confeccién de ropa.

? Carrillo, Jorge, Alfredo Hualde. “Maquiladoras de tercera generacion, el caso de Delphi-General
Motors", en Comercio Exterior, Vol. 47, No. 9, Bancomext, México, Septiembre 1997, p.748.
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2.2.1 Esquemas de Organizacion para la Exportacion en la IME

La operacion de las maquiladoras en México esta representada principalmente por
la inversién extranjera; en la practica la mayoria de las plantas existentes
constituyen una extension de los procesos que se realizan en terceras empresas
en Estados Unidos o en otras naciones. Los esquemas bajo los cuales se organiza
la exportacion en México son: el multidivisional o multiproducto, el Shelter o
maquilador y el flexible o de complementariedades

a) Esquema Multidivisional

Este esquema surgié como parte de |la estrategia de sustitucion de importaciones.
Se trata de una organizacién caracterizada por la autonomia relativa de un grupo
de divisiones (estructuradas en conglomerados), cuyo funcionamiento depende de
la coordinacion de una empresa matriz, llamada empresa “tenedora” (o holding).
Cada division se encarga de administrar una linea de productos que puede o no
estar relacionada con el giro principal de la corporacion.

La oficina matriz disefia la estrategia global de esas divisiones con el doble
propésito de reducir sus costos de transaccién y de impedir la entrada de futuros
rivales mediante la integracion vertical y horizontal de actividades sucedaneas.
Para asegurar el éxito de la integracién, estas oficinas concentran en su ente
corporativo todas las actividades financieras y de planeacién sobre las que se

estructura el conglomerado.

En México, este esquema de organizacion ha sido revitalizado en los ultimos afos
por las llamadas industrias exportadoras maduras. Las dinamicas estrategias de
las industrias de cemento y vidrio, que se materializaron en la compra de algunas

empresas europeas Yy norteamericanas, o la reconversion tecnolégica
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experimentada por los grandes conglomerados petroquimicos y acereros, son
resultado inmediato de la apertura comercial del pais.

Para ejemplificar este tipo de esquema, tenemos que las divisiones de autopartes
de Vitro (Vitroflex) o de plasticos Alfa-Ford (Carplastic), fueron total o parcialmente
convertidas al régimen de maquila para ser contratadas por el sistema de
proveedores de Ford en Chihuahua y Hermosillo. Del mismo modo, muchas otras
empresas, como Nemak o algunos productores especializados en la inyeccién de
plastico, celebraron coinversiones o alianzas tecnolégicas con socios extranjeros

recurriendo a la subcontratacion.®
b) Esquema Shelter

El plan Shelter es fundamentalmente un régimen legal de exportacion
instrumentado en 1965 por los gobiernos de México y Estados Unidos para atraer
empresas interesadas en subcontratar servicios de transformacion. Estas
empresas, que originalmente operaban en Asia, han incursionado en México por
medio de las clausulas 9802.060 y 9802.0080 del Tarif Schedule of the USA
(TSUSA).

En este esquema, los insumos y los productos fluyen entre las maquiladoras y las
matrices (o empresas independientes) con arreglo al mas puro y convencional
comercio intraempresa. Este se inicia con el envio de partes importadas, libre de
impuestos, de las plantas gemelas ubicadas en los Estados Unidos a las
magquiladoras localizadas en México. Estas ensamblan las partes y las envian
como producto terminado alas empresas matrices o a alguna otra distribuidora

% Ramirez, José Carlos. “Los patrones de aprovisionamiento de la industria maquiladora de
exportacion en México”, en Carrillo, Jorge (coord.). Aglomeraciones locales o clusters globales.
Evolucién empresarial e institucional, Edit. Fundacién Friedrich Ebert, México 2000, pp. 82-83.
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independiente (por medio de su planta gemela), donde termina el proceso de

subcontratacion.

“Por ejemplo, la planta de Sony en San Diego, California, produce los cinescopios
que se ensamblan en televisores en las plantas de Tijuana, Baja California, y del
mismo San Diego. Mitsubishi expandié su produccion de circuitos impresos en
Mexicali, Baja california, transfiriendo toda su produccién de tarjetas para
televisores de gran tamario de Asia a México y dejando el ensamblado final en
Santa Ana, California”.?' Es importante mencionar, que en este tipo de comercio
se asigna una funcién especifica a cada planta y, en principio, no hay lugar para

ninguna otra triangulacién.

c) Esquema de Complementariedades

En este esquema, el numero de agentes productivos y de transacciones es mayor
gue en el Shelter. El nacleo productivo de este esquema organizacional es el

complejo flexible o justo a tiempo (JAT), el cual incluye las siguientes operaciones:

a) maquiladoras y no-maquiladoras pertenecientes a las empresas
ensambladoras

b) empresas independientes

c) filiales localizadas en México y en el extranjero

d) empresas matrices

Estos agentes suministran componentes, servicios de telecomunicaciones,
contabilidad o asistencia técnica, a las plantas ensambladoras. El proceso inicia
con las ordenes de produccion del ensamblador y termina con la ultima entrega
del n-ésimo proveedor de acuerdo con un esquema impuesto por el comprador.

3" “TLC y maquiladoras” en Expansién, Vol. XXIX, México, octubre 8 de 1997, p. 51.
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Mediante este esquema, los productores ubicados en la base de la cadena
productiva se relacionan con los proveedores del eslabén superior de acuerdo con
las reglas de aprovisionamiento estipuladas por el ensamblador o los llamados
proveedores de “componentes principales”. En este esquema cada actividad es
complemento de la otra, una falla en una parte de la cadena afecta la eficiencia de

todo el proceso productivo.

En México, el esquema de complementariedades esta ejemplificado casi de forma

exclusiva por; %

a) la red de proveedores de GM, Ford y Chrysler (conocidas como las tres
grandes) ubicadas en los complejos de Hermosillo, Chihuahua y Ramos
Arizpe; ¥

b) las plantas motores de los complejos Nissan y Renault en Aguas Calientes
y Gémez Palacios, respectivamente;

c) los “transplantes” japoneses en la frontera de Chihuahua, Coahuila y Texas;

d) los complejos norteamericanos y mexicanos de articulos electronicos,

textiles y de cuero en Guadalajara y Leén.*

32 Ramirez, José Carlos. op.cit., p. 87.

% Este complejo industrial es el que mejor ilustra el modelo de complementariedades, su notable
desempefio ha cambiado radicalmente la geografia econdémica de la industria automotriz al
trasladar del centro al norte del pais la base exportadora mas grande de México.

3 Estos dos ultimos grupos, operan, basicamente como magquiladoras.
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2.2.2 Factores de Localizacion de la IME

Los factores que determinan la localizaciéon de las actividades econémicas en el
territorio ha sido una constante en la teoria econémica desde sus inicios. La teoria
clasica de localizacion de A. Weber ha sido rebasada por las modificaciones en los
patrones de localizacién que se dan en las industrias. Anteriormente las empresas
se localizaban donde se encontraban los recursos naturales, la mano de obra y el
mercado. Actualmente, con el avance de las comunicaciones, la industria busca
cada vez mejores lugares, con incentivos apoyados por la tecnologia, la cual hace
las distancias mas cortas, por ello la industria aprovecha las economias de escala
(EDE) y las aglomeraciones, lo cual facilita el acceso a la infraestructura y al
mercado.*

De acuerdo a la distribucién geografica de la IME, ésta se concentra en la frontera
norte de México, como ya se menciond con anterioridad, en esa zona se inici6 el
PNF, ademas de que en dicha zona se cuenta con la infraestructura,
especialmente parques industriales, instalaciones y servicios aduanales
adecuados para facilitar las operaciones de las maquiladoras. Se dice que en
1990, la regién fronteriza concentraba el 91% de los establecimientos, 93% del

personal ocupado, y 93% del valor agregado total. *°

Cabe sefialar que paises como Japoén han construido plantas de ensamble en la
frontera norte de México para enviar desde ahi sus productos al mercado
estadounidense y a su propio pais, por lo que se puede observar que el
considerable nivel de la demanda internacional es otro factor que influye a favor de
la ubicacion de maquiladoras en México.

& Fuentes, Noé, Alejandro Brugués. “Eslabonamientos Productivos en las maquiladoras y matriz
de insumo-producto: el caso de la industria electronica en Mexicali" en Carrillo, Jorge (coord.).
Aglomeraciones locales o clisters globales. Evolucién empresarial e institucional en el norte de
México, Edit. Fundacién Friedrich Ebert, México 2000, p.141.

Quintanilla, Ernesto. op.cit., p. 864.
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El desarrollo industrial del norte de México constituye un claro ejemplo de los
efectos del intercambio comercial basado en las economias de escala (EDE).
Antes de 1986 o 1987, cuando la politica econdmica de Meéxico favorecia la
produccion de bienes para sustituir las importaciones, y no la de productos de
exportacién, habia fuertes incentivos para que las empresas se ubicaran en o
cerca de la ciudad de México. Dado que los incentivos a la produccion estaban
orientados hacia el mercado interno, los altos costos de transporte y la necesidad
de producir en sélo unos cuantos lugares significaron que la ciudad de México
fuera la ubicacion logica.

Pero después de la apertura de la economia mexicana, los incentivos implicitos de
la politica econémica de México empezaron a dar importancia a la produccién para
los mercados externos. En el caso de México, el mercado externo mas grande es
Estados Unidos, y los estados de la frontera norte se encuentran lo mas cerca
posible de ese mercado.

Existen factores asociados a la minimizacién de los costos de produccion directos
e indirectos; dentro de los primeros estan los relativos a la produccién, mano de
obra barata y dotacién de insumos. Entre los segundos se pueden destacar los
costos de transporte, de comunicaciéon, de administracién y de control de la
calidad.

En general, la localizacion es un acto individualizado en el que cada planta busca
minimizar sus costos de materias primas y fuerza de trabajo, asi también como
aprovechar las economias de aglomeracion del lugar seleccionado, pero sin que
esto implique necesariamente compartir gastos de instalacion, para otras plantas
maquiladoras, los factores de localizacion son evaluados en funcién de la
eficiencia del conjunto de los miembros integrantes, y de la posibilidad de aplicar
sistemas grupales de produccién.
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Las diferencias de localizacién entre las maquiladoras son explicadas por las
funciones que éstas desempefian, por ejemplo, las maquiladoras del esquema
Shelter se instalan en México con el simple objetivo de aprovechar las diferencias
salariales y de tipo de cambio existentes entre ambos paises, una vez
descontados los costos de transporte. Por otro lado, en los casos en que el
convenio entre empresarios mexicanos y extranjeros se traduce en la creacién de
una nueva planta maquiladora, entonces la localizacién estad determinada
principalmente por factores de orden tecnoldgico y comercial (acceso a nuevos
mercados).

De acuerdo a encuestas a empresarios maquiladores, en tiempos y contextos
diferentes que realizaron Barrense (1971), CIDE (1979), Norris (1986) y Edward y
Hoffman (1989), los factores de localizacién son de caracter econdmico-
productivo, y de facilidad de flujos humanos y materiales transfronterizos, en los
que destacan: ¥’

¢ La cercania de las plantas con ciudades de Estados Unidos
e Facil comunicacién y transporte

¢ Agilidad en los tramites aduanales

¢ Costos mas bajos, especialmente de mano de obra

e Facilidades legales para su actividad

¢ La politica de incentivos fiscales

o F&cil control de operaciones productivas y comerciales

Los resultados de las investigaciones establecen que la cercania de las ciudades
fronterizas mexicanas y las de Estados Unidos, es uno de los factores de
localizacién mas importantes, ya que les permite a los empresarios minimizar
costos de comunicacion y transporte en comparacion con otros paises, y gozar de

¥ Romero, José Luis, Victor Paredes. op.cit., pp.7-8.
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un mercado de trabajo mas amplio, asi como mantener un control mucho mas
directo del proceso de ensamble gracias a las facilidades en los tramites

aduanales.

La comunicacion entre el proveedor y el ensamblador son mas rapidas, de manera
que se reduce el tiempo necesario para corregir defectos o comenzar nuevas
lineas de productos. La proximidad con Estados Unidos también aumenta el

acceso a servicios empresariales, y mano de obra especializada.

Es importante mencionar una investigacién que se llevd a cabo en 1988 por la
Comision de Comercio Internacional de Estados Unidos (Morales Pérez 1988), en
el que se concluyd que los factores que determinan la localizacion de

maquiladoras en México son:*

1) La competitividad del salario mexicano respecto al de otros paises
competidores.

2) Lacalidad y productividad de la mano de obra en México.

3) La politica industrial fronteriza.

4) Los costos de transporte, que son los mas bajos con respecto a cualquier
otro pais.

5) El control de las maquiladoras por los gerentes.

6) El bajo coeficiente que tiene México de robo de propiedad intelectual.

7) Los beneficios que se derivan de la utilizacién de las fracciones 806.30 y
807.00 de la tarifa arancelaria de Estados Unidos.

Las empresas norteamericanas han sido el principal protagonista en el
desemperio de la IME desde que se instalé el programa en México. A pesar de

que las filiales norteamericanas mas importantes buscaron siempre la proximidad

% Ibid. , p.15
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a los grandes mercados del interior del pais, y sélo mantenian operaciones
marginales en la frontera norte, con los cambios ocurridos en la politica econémica
desde mediados de los ochenta, y con el TLCAN, la frontera se convirtié en una
zona prioritaria para estas empresas. Las empresas que toman en cuenta la
disponibilidad de mano de obra barata a la hora de decidir donde ubicar sus
operaciones de produccion también son muy susceptibles a cambios en su
estructura global de costos —por ejemplo, gastos por concepto de impuestos —y no
unicamente los de mano de obra.

Independientemente de los bajos costos de transporte, la disponibilidad de fuerza
de trabajo, la cercania geogréfica y la facilidad de controlar la produccion, es
importante destacar la importancia que tiene la region de la frontera, en cuanto a
la disponibilidad de infraestructura y energia eléctrica, los niveles de calificacion de
la fuerza de trabajo en ascenso y la existencia de un marco juridico favorable para
la inversion y el comercio.

La region fronteriza es una zona estratégica para la inversion de paises altamente
industrializados, ya que se dirigen a nuestro pais para aprovechar la virtual
desaparicion de aranceles y el bajo costo de la mano de obra, con el fin de
penetrar al mercado norteamericano y latinoamericano.

En el siguiente mapa se pueden observar los principales estados fronterizos y
establecimientos de empresas maquiladoras, y se puede observar, que la entidad
federativa con mayor numero de establecimientos es Baja California, que en junio
de 1997, contaba con 898 de un total de 2,699, representando un 33% a nivel
nacional.
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MAPA 1

INDUSTRIA MAQUILADORA
ESTABLECIMIENTOS POR ENTIDAD FEDERATIVA
JUNIO, 1997

19%

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de INEGI, “Industria Maquiladora de Exportacion”,
México, Octubre, 1997.

Sin duda alguna, la proximidad con el mercado estadounidense es uno de los
principales factores de localizacion de las maquiladoras, del cual de derivan
muchos otros ya mencionados. Cuando las empresas planean vender su producto
final a este mercado, la proximidad reduce los costos de transporte y de diversas
infraestructuras, como comunicacién. Los empresarios estadounidenses, con solo
cruzar la calle o puente fronterizo que divide a una ciudad de la otra, pueden
manejar sus negocios sin serios problemas de tiempo, distancia y transporte.
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2.3 Factores de Competitividad en la IME

Actualmente, los factores de competitividad en la Industria Maquiladora de
Exportacion (IME) estan dados por la combinacién de calidad, entrega, costos
unitarios y uso flexible de la mano de obra. La IME cada vez se esta incorporando
tecnologia dura (maquinaria, equipo e instrumental). Para que los productos
puedan ser competitivos la IME ha desarrollado una administracion, la cual
asegura una alta productividad, una menor resistencia a la produccién y un menor
desperdicio de tiempo de trabajo de todo el personal.

La IME experimenta una gran heterogeneidad en los niveles tecnolégicos, no sélo
entre plantas y ramas diferentes, sino aun dentro del proceso productivo de las
plantas maquiladoras consideradas de vanguardia tecnolégica. Las empresas
crean ventaja competitiva al percibir o descubrir nuevas y mejores formas de
competir en un sector y trasladarlas al mercado, lo que en ultimo extremo es un

acto de innovacién.

La innovacién Porter la define como las mejoras en la tecnologia, como los
mejores métodos o formas de hacer las cosas. Algunas empresas maquiladoras
recurren a la investigacion aplicada incremental a fin de innovar su oferta de
productos. La comercializacién de nuevos bienes ofrece la oportunidad de

aumentar el margen de ganancia.

Es importante mencionar que toda la produccién de cada una de las ramas de
actividades en la IME es exportada a Estados Unidos. Esto significa que la
produccion compite en “el mercado mundial”, por lo tanto los costos y estandares

de calidad tienen que ser altamente competitivos con los estandares nacionales.
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De acuerdo con Michael Porter, para entender los niveles competitivos de las
naciones o de los territorios es necesario examinar otros factores que no son
estrictamente los que afectan a la empresa individual, sino centrarse en los
sectores econdmicos. En el mundo globalizado de nuestros dias, hay nuevos
factores competitivos que Porter sintetiza en el llamado “diamante competitivo”,

como puede observarse en el siguiente cuadro:*

Cuadro 9

1. Las condiciones de los factores. La posicion de la nacion en lo que concierne a mano de obra
especializada o infraestructura necesaria para competir en un sector dado.

2. Las condiciones de la demanda. La naturaleza de la demanda interior de los productos o
servicios del sector.

3. Los sectores afines y de apoyo. La presencia o ausencia en la nacién de sectores proveedores o
sectores afines que sean internacionalmente competitivos.

4. Las estrategias, estructuras y operacion de las empresas. Las condiciones vigentes en la nacion
respecto a como se crean, organizan y gestionan las compaiiias.

FUENTE: Michael Porter, 1990

El éxito de un sector esta, entonces, determinado por las condiciones de este
diamante, el cual debe contar con ventajas en cada uno de sus componentes. De
acuerdo a un estudio realizado por Gonzalez (1989), Godinez (1990) y Salinas
(1994), se estudiaron 73 plantas maquiladoras y determinaron los principales
indicadores de eficiencia productiva que determinan la competitividad internacional
de la industria maquiladora ubicada en las ciudades de Tijuana, Baja California,
Mexicali, Nogales y Sonora.

Los resultados obtenidos se pueden interpretar en el siguiente diagrama:

28 Porter, Michael. La ventaja competitiva de las naciones, Edit. Vergara, Buenos Aires, Argentina,
1990, p. 225.
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DIAGRAMA 1

INDICADORES Y FUENTES DE EFICIENCIA'Y COMPETITIVIDAD EN LA
INDUSTRIA MAQUILADORA

COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL

NIVEL DE CALIDAD | | T —— ‘ [ TIEMPO DE ENTREGA
EFICIENCIA PRODUCTIVA
PORCENTAJE PORCENTAJE TIEMPO TIEMPO PRODUC- PRODUC- || PORCENTAJE
DE CUMPLI- DE ESTAN- ESTAN- TIVIDAD TIVIDAD DE
MIENTO DE DEFECTUO- DAR DE LA DAR DEL DEL DEL CAPACIDAD
LA META DE S08 MAQUINA- TRABAJO TRABAJO CAPITAL UTILIZADA
PRODUC- RIA
CION

CONTINUA....
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CONTINUACION......

FUENTES DE LA EFICIENCIA PRODUCTIVA

FUENTES EN LA
ORGANIZACION
DE LA PRODUCCION Y EL
TRABAJO

1. Tecnologia de la maquinaria
2. Sofisticacion de insumos

3. Tamafio de los volumenes de
produccion

4. Calificacion del trabajo
directo

5. Estimulos a la productividad
del trabajo

6. Desempeiio de la gerencia
7. Enfoque de calidad total

8. Aplicacion de just in time

FUENTES DE LA POLITICA
INDUSTRIAL

1. Mayores facilidades a la
inversion

extranjera

2. Mayores facilidades a la
industria maquiladora

3. Apoyos financieros

4. Programas de parques
industriales

5. Simplificacion administrativa
6. Politicas de capacitacion

FUENTES DE LAS
CONDICIONES
DE LA INFRAESTRUCTURA

1. Puertos y medios de transporte
fuera de la ciudad

2. Vias de acceso a la planta

3. Infraestructura de trafico
aduanal

4. Medios de telecomunicacion
5. Suministro de energia eléctrica

y

combustible

6. Servicios pablicos municipales
(agua y drenaje)

7. Recoleccion y tratamiento de
residuos

FUENTES EN LAS
CARACTERISTICAS
DE LA
PLANTA

1. Rama de actividad

2. Origen del capital

3, Tamafio de la planta

4, Edad de la planta

5. Tasa de rotacion

6. Intensidad de capital

7. Ciudad de ubicacion

8. Automatizacion de la
magqui-naria y equipo

FUENTE: Godinez Plascencia, J. Alberto, Alfonso mercado. Fuentes de la eficiencia y
competitividad en la industria _maquiladora de exportacion en México, Depto, de Estudios
Econémicos, El Colegio de la Frontera Norte, Baja California, Diciembre, 1994, pp. 9-10.
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Porter (1990) enfatiza que las empresas mejoran su competitividad al establecerse
en Clusters de empresas competitivas. Al establecerse como la fuente de la
competitividad a la innovacion, la concentracion de empresas en el territorio
favorece el proceso de competencia necesario para generar un ambiente
innovador y a su vez atraer a un conjunto de industrias de apoyo vy
complementarias y a otras instituciones que prestan diferentes servicios a las
industrias establecidas. Es asi como el ambiente de innovacion se convierte en
una ventaja competitiva de la regién capaz de atraer empresas que desean
aprovechar esta ventaja y que al entrar a la region refuerzan a su vez la
competitividad. *°

Los Clasters abarcan un conjunto de industrias relacionadas y otras entidades
encadenadas importantes para la competencia. Porter los define como
“concentraciones de empresas e instituciones interconectadas en un campo
particular. Ellos incluyen, por ejemplo, abastecedores de insumos especializados
como componentes, maquinaria y servicios, y proveedores de infraestructura

especializada.

Los Clusters se extienden verticalmente hacia canales y consumidores y
lateralmente a productores de productos complementarios y a compaiiias e
industrias relacionadas por las habilidades, tecnologias o insumos comunes.
Finalmente, muchos Clusters incluyen instituciones gubernamentales y otras como
—universidades, agencias de establecimiento de estandares, centros de
desarrolladores, proveedores de entrenamiento vocacional, y asociaciones de
comercio- que proveen entrenamiento especializado, educacién, informacién,
investigacion y apoyo técnico”.

“® Fuentes, Noé, Alejandro Brugués. op.cit., p.144.
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En un estudio realizado a cinco compafiias entrevistadas en Tijuana en 1996-
1997, se analizaron las estrategias internacionales de las casas matrices para
mejorar su competitividad, y la naturaleza del rol jugado por las filiales en México
dentro de las redes transnacionales. La situacion global de competitividad de estas
compafiias, medida en el mercado de 1980-1995, mejoré en todas las plantas
entrevistadas, tanto para la exportacién como para el mercado doméstico. '

Estas empresas observaron el mejoramiento de la eficiencia en la produccion
como factor central de competitividad. Han tomado el camino de obtener
tecnologia y mayor y mas moderno equipo de capital, mejorar sus recursos
humanos y realizar innovaciones en materia tecnoldgica. Las compariias
entrevistadas consideraron muy importante para la competitividad la multi-
calificacion, el control del proceso, los equipos de trabajo y la reorganizacion en
lineas.

*! Carrillo, Jorge, Alfredo Hualde. “;Existe un clister en la magquiladora en Tijuana" en Carrillo,
Jorge (coord.).Aglomeraciones locales o clusters globales. Evolucion empresarial e institucional en
el norte de México, Edit. Fundacion Friedrich Ebert, México 2000, pp.117-118.
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2.4 Clasificacion de la IME

Diversos estudios han llegado a la conclusion de que la IME vive desde hace
algunos afos una etapa distinta y superior a aquella en donde se le concebia, en
términos generales, como una industria homogénea, caracterizada como intensiva
en trabajo, de bajos salarios, sin capacitacion ni calificacion y sin transferencia de

tecnologia.

Algunos autores han estudiado diversas tipologias analiticas que intentan captar el
resultado conjunto de la nueva configuracion sociotécnica de las maquiladoras. La
primera de estas tipologias segun el orden cronolégico es la propuesta por
Dominguez y Brown (1990), quienes distinguen tres tipos de empresas en funcién

de la intensidad del uso de maquinaria microelectrénica:*?

a) poco tecnificadas: plantas con largas lineas de ensamblaje manual y con un
minimo de equipo programable;

b) intermedias: plantas con pocas unidades de maquinaria microelectrénica en
algun proceso, o cuyo equipo se ha modernizado mediante la adaptacion
de controles electronicos;

c) muy automatizadas: plantas con un gran nimero de unidades programables

en diversas fases del proceso.

De acuerdo con las autoras, el uso intensivo de nuevas tecnologias implica la
utilizacion de nuevas formas de organizacion del trabajo, mayor flexibilidad de
puestos y mayor participacién de técnicos e ingenieros en la fuerza de trabajo
posteriormente en 1992, Wilson intenté determinar hasta qué punto se han

1 Contreras, Oscar. Empresas globales, actores locales: produccién flexible y aprendizaje
industrial en las maquiladoras, Edit. El Colegio de México, México 2000, p. 99.
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implementado en las maquiladoras los modelos de produccién flexible. Esta autora

clasifica las maquiladoras en tres tipos:

Plantas de produccion flexible posfordista. Utilizan una alta proporcion de
tecnologia de produccion asistida por computadora, asi como un alto grado de
practicas organizacionales flexibles y relaciones interfirmas basadas en el
método “justo a tiempo”, la mayoria de estas plantas corresponden a las ramas

electrénica y autopartes.

Plantas de manufactura fordista. Son maquiladoras que producen bienes
manufacturados, pero que no utilizan tecnologia flexible y elaboran sobre todo
productos quimicos, articulos de plastico, productos de ceramica y vidrio,
textiles, muebles y calzado entre otros.

Plantas ensambladoras de trabajo intensivo. Son plantas tradicionales de
ensamblaje, intensivas en mano de obra y con relativamente malas

condiciones de trabajo.

Finalmente, Carrillo y Hualde (1996) desarrollaron una tipologia que considera las
ventajas competitivas alrededor de las cuales operan las empresas maquiladoras.

Los autores proponen tres tipos de empresas.

a) Basadas en la intensificacion del trabajo manual (“maquiladoras de

primera generacion”):

Se trata de plantas extranjeras de ensamblaje tradicional desvinculadas de la
industria nacional, con bajo nivel tecnologico y gran dependencia de las decisiones
de las matrices y de los clientes principales, su fuente de competitividad radica en
los bajos salarios relativos y la intensificacion del trabajo. Estas plantas no
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manufacturan, sino se dedican al ensamble, con mano de obra poco calificada, el
trabajo intensivo es realizado principalmente por mujeres jovenes, con puestos de
trabajos rigidos y jornadas repetitivas y monoétonas, carecen de tecnologia, y se

caracterizan también, por una escasa integracién productiva nacional y regional.

La mayoria de los estudios describen a este tipo de empresas como empresas
extranjeras “golondrinas”, que se ubican en paises como México para explotar el
trabajo, y buscan siempre el pais que ofrece mayores tasas de ganancia y se
retiran de aquél que impone reglamentaciones y elevados costos. Estas empresas
predominaron en los afios setenta.*®

Lepco es una maquiladora de ensamble tradicional, su principal actividad consiste
en el control y clasificacién de cupones, los cuales se exportan a Texas, el 91% de
su personal son obreros, 3% son técnicos y el 6% es administrativo. Se localiza en
Matamoros Tamaulipas.**

b) Basadas en la racionalizacién del trabajo (“maquiladoras de segunda
generacion”):

Son plantas orientadas a los procesos de manufactura. Se caracterizan por la
presencia de una mayor participacion de empresas con diferentes paises de
origen. Mantienen un bajo nivel de integracion nacional, pero se comienza a
impulsar el desarrollo de proveedores cercanos. Cuentan con un mayor nivel
tecnolégico y una incipiente autonomia respecto a las decisiones de las matrices.
Aunque persisten los trabajos intensivos, en el ntcleo de los procesos predominan

los puestos de trabajo en lineas automatizadas o semiautomatizadas, con una

“ Ortiz, Arturo. op.cit., p.253.

*“ Molina Garcia, Jazmin. Proceso _de penetracion territorial de la Industria Maquiladora de
Exportacién, Tesis profesional para obtener el titulo de Lic. En Relaciones Internacionales, UNAM,
Enep Acatlan, México, 1999, p.37.
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mayor participacion de técnicos e ingenieros. Tienen un mayor nivel tecnoldgico

puesto que se introducen maquinas-herramientas de control numérico y robots.

Estas plantas cuentan con nucleos estables de trabajadores calificados, que
tienen como preocupacion central el mejoramiento de los estandares de calidad,
asi como la reduccién de tiempos de entrega, inventarios, etc. En este modelo la
fuente de la competitividad se basa en la mayor racionalizacion de la produccién y
del trabajo mediante una combinacion de calidad, tiempos de entrega, costos
unitarios y flexibilidad en el uso de mano de obra. Se dice que este tipo de
empresas han predominado a partir de 1985 a 1994, cuando entra en vigor el
Tratado de América del Norte (TLCAN).

Un ejemplo de empresa manufacturera es Mahle pistones, se encuentra ubicada
en Ramos Arispe, Coahuila, exporta pistones automotrices hacia Canada o
estados Unidos, su personal estd compuesto por 75.9% de técnicos y el 24.15%

por personal administrativo.*®
c) Intensivas en conocimiento (“maquiladoras de tercera generaciéon”):

Diversos autores consideran que hay muy poca evidencia empirica para
caracterizar a este tipo de plantas, sin embargo, algunos casos les han permitido
hipotetizar la existencia de una tercera generacion de maquiladoras, ya no
orientadas al ensamblaje ni a la manufactura sino al disefio, la investigacion y el
desarrollo. Las maquiladoras de tercera generacion se distinguen por una
presencia mayor de empresas transnacionales. Siguen manteniendo escasos
proveedores nacionales, pero desarrollan importantes clusters*® intrafirma vy
cadenas interfirma. Se inicia un proceso de integracién vertical centralizado por

“® Ibid, p. 38.
“® Vid Supra, p. 74.



81

La Industria Maquiladora de Exportacion en la Frontera Norte

medio de complejos industriales en territorio mexicano, lo que potencia los
vinculos con proveedores nacionales.

Las plantas utilizan el trabajo altamente calificado de ingenieros y técnicos,
favoreciendo el conocimiento y la creatividad tanto en el disefio como en la
manufactura. Su fuente de competitividad estd dada por la capacidad de
ingenieria y tecnologia, los salarios relativos del personal calificado y la

comunicacion con su eslabén manufacturero.

La dependencia tecnoldgica hacia la matriz practicamente desaparece, la toma de
decisiones es auténoma, aunque siempre es evaluada y certificada por los
clientes. Se trabaja por proyectos conformados por equipos de ingenieros y
técnicos, los cuales operan bajo la presion de alcanzar mejores resultados que los

de sus competidores ubicados tanto local como internacionalmente.

La empresa Delphi-General Motors ubicada en Ciudad Juarez, el complejo
industrial televisivo de Samsung en Tijuana, son un ejemplo de esta generacion
de empresas. Delphi-Juarez es parte de Gelphi Automotive Systems (Delphi-A),
que a su vez es una de las seis divisiones de General Motors. Se dedica a la
produccién de autopartes dentro del complejo transnacional, esta conformada por
manufactura, investigacion y desarrollo de productos quimicos. Se especializa en
las areas de baterias, sistemas de fuel injection, sistemas de purificaciéon
atmosférica y energia, y sistemas de motor. La matriz de Delphi-Juarez se
encuentra en Detroit y, se dice, que en junio de 1996 contaba con 5 500
empleados.*’

Hablar de tipologias o generaciones, no es mas que modelos evolutivos en
relacion con la tecnologia, la organizacién del trabajo y el papel que desempefian

“Garrillo, Jorge, Alfredo Hualde. op.cit., p.753.
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las maquiladoras en los esquemas de produccion global; representan diferentes

intentos por captar la nueva configuracién de la industria maquiladora la cual

constituye un conjunto heterogéneo de modelos fabriles y esquemas de operacion.

A continuacién se presenta una tipologia para ilustrar la experiencia de las

empresas norteamericanas y japonesas en el cambio productivo experimentado

en la region norte de México. Se distinguen dos modalidades de organizacién del

proceso productivo para las formas de operacién de ensamble y manufactura (l.ay

I.b., y lLay ll.b., respectivamente) y uno solo para el tercer tipo de empresa (ll1).

Cuadro 10

CARACTERIZACION DE LA TIPOLOGIA DE ORGANIZACION PRODUCTIVA

Modelo Ideal Caracteristicas Productos
l.a. Ensamble Operaciones sencillas de ensamble, nula|Ensamble manual de
Simple calificacién de trabajo; lineas relativamente |insercion en tableros, sorteo

I.b. Manufactura y/o
Ensamble
Continuo
Tradicional

Il.a. Manufactura por
Especificaciones
Tradicionales

cortas o trabajo por estaciones; la planta
solo ofrece el soporte administrativo, disefio
de procesos es minimo; nulo control sobre el
producto. En su mayoria se frata de
subcontratistas nacionales.

Operaciones de ensamble o armado que
requieren disefio local de lineas de
ensamble; algunas operaciones requieren
personal calificado, productos sencillos;
manejo del flujo por lotes; productos
altamente estandarizados; nulo control local
sobre el producto; medianas exigencias de
calidad.

Operaciones sobre productos
tecnolégicamente sencillos; control local
sobre el proceso y sobre ciertas actividades
de disefio del producto; operaciones criticas
requieren  trabajo  calificado; intensa
competencia por precios y novedad en el
disefo.

de cupones, re-ensamble de
aparatos simples, y corte de
ropa, etc.

Juguetes, aparatos
electrodomésticos sencillos,
pulido o terminados de
metalicos, cabezas
electromagnéticas, bocinas,
balastras, yugos para

television, fuentes de poder,
arneses, etc.

Muebles, vestido, tableros y
equipo aeronautico, algunos
componentes y mecanismos
eléctricos y electrénicos de
bajo volumen, lamparas,
moldes para inyeccion de
plasticos, etc.
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Il.b. Manufactura
Continua de
Punta

I1l. Manufactura por
Especificaciones
De Punta

Operaciones sobre productos altamente
estandarizables; control local sobre el
proceso; redisefio local del producto para
mejorar manufactura; automatizacion de
partes del proceso; intensa competencia por
precios y reconocimiento de marcas;
intensivo control de calidad.

Operaciones sobre productos
medianamente estandarizables o de bajo
volumen; funcionamiento en redes de
cooperacion interempresa para disefio de
nuevos productos; personal indirecto
altamente  calificado; investigacion y
desarrollo de nuevos productos.

Aparatos de television y de
sonido, receptores de senal,

inyeccion de  plasticos,
pantallas de television,
componentes electrénicos

por procesos automatizados,
etc.

Componentes y mecanismos
electronicos y mecatrénicos
(i.e. algunas autopartes),
micro-mecanismos,
ceramicas, etc.

FUENTE: Alonso, Jorge, Jorge Carrillo, Oscar Contretas. “Trayectorias tecnoldgicas en empresas
magquiladoras asiaticas y americanas en México”, en Comision Econémica para América Latina,
Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial, No. 213, Santiago de Chile, Agosto, 2000, p.27.




84

La Industria Maquiladora de Exporiacién en la Frontera Norte

2.5 La IME ante el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN)

La IME constituye uno de los primeros y mas importantes antecedentes, aunque
en términos mas restringidos, de libre comercio entre México y Estados Unidos.
Limitada primero a las franjas y perimetros libres, extendida después a la frontera
norte y, finalmente, ampliada a todo el territorio nacional, la industria maquiladora
se ha convertido en uno de los ejes basicos de la actual estrategia de desarrollo
orientada hacia el exterior.

Previo al proceso de negociaciones orientado al establecimiento de un tratado de
libre comercio entre México, Estados Unidos y Canada, se observé una alta
convergencia de las condiciones fiscales que favorecen las importaciones
temporales de las maquiladoras y su concentracién en los municipios fronterizos
del norte de Meéxico, con las politicas y estrategias que sostienen la
reestructuracion industrial en Estados Unidos.

La apertura comprendida desde mediados de los ochenta y el uso del tipo de
cambio como ancla del proceso inflacionario, ampliaron las politicas de devolucién
de impuestos a las importaciones temporales, al resto de los sectores
exportadores de la industria nacional, mediante los programas de Importacion
Temporal para la Exportacién (PITEX) y de devolucién de impuestos a las
importaciones temporales (draw back), seguidos por el Programa de Empresas
Altamente Exportadoras (ALTEX). Esto permiti6 que el contenido nacional por
cada ddlar exportado por estas empresas superara en 3 a 1 al de las
exportaciones de las maquiladoras.*®

* Davila, Alejandro. “Nuevas tendencias de la subcontratacion internacional de México: el caso de
la industria manufacturera del noreste” en Arguello, A, J:A Gémez (comps.), La competitividad de la
industria mexicana frente a la concurrencia internacional, Fondo de Cultura Econémica-Nacional
Financiera, México,
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Con la entrada en vigor del TLCAN hubo efectivamente sectores beneficiados,
pero quienes resultaron mayormente beneficiados fueron las empresas
estadounidenses vinculadas a las operaciones de maquila, que gracias al sistema
que estimulaba estas operaciones, lograron exenciones fiscales muy provechosas
que les permitieron reducir costos y competir internacionalmente, obteniendo parte
del subsidio que en si representa la mano de obra barata, las excepciones fiscales
muy importantes. Es decir, estas empresas se acogieron a la “tasa cero” que les
otorga en materia fiscal a las empresas altamente exportadoras, Régimen de
Magquila, implicito en el TLCAN y a las llamadas PITEX, (Programa de Importacion
Temporal para Exportar).

Uno de los primeros efectos del TLCAN en la industria maquiladora fue que gran
parte del crecimiento sostenido del Producto Nacional Bruto de los Estados Unidos
se debidé al subsidio que se trasladd de las empresas nacionales a las extranjeras,
ubicadas en México en forma de maquiladoras. Crecieron las empresas
magquiladoras y todas las ligadas a un sector exportador subordinado, y hoy en dia
se dice que son el sector mas exitoso de la economia, practicamente el motor del
crecimiento entre 1996 y 1999. Sin embargo este ha sido un crecimiento
concentrado en pocas empresas exportadoras vinculadas al capital extranjero y

con escasa incidencia o efecto multiplicador sobre la economia real.

Los acuerdos bilaterales y multilaterales que se han suscrito desde a mediados de
la década de los ochenta y hasta nuestros dias, han contribuido a la insercion de
México en el mercado mundial y al crecimiento de la industria maquiladora. Con la
firma del TLCAN algunos analistas estiman que con la desaparicion de las
barreras comerciales entre los tres paises integrantes la importancia de la
industria maquiladora podria disminuir, otros consideran que esta industria no sera
afectada por este Tratado, y otros afirman, que la existencia de las maquiladoras
esta garantizada hasta el afio 2001.
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Como condicionante de las negociaciones del TLCAN, se presiond para que la
industria maquiladora pudiera vender su producto en el mercado nacional en
forma creciente y no restrictiva como se tenia hasta 1993. A finales de ese afio, se
publico en el Diario Oficial del 24 de diciembre, el Decreto que modifico al
Fomento y Operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion de 1989, en el
que entre otras reformas se amplian los plazos de importacion temporal (articulo
10) , pero el de mayor trascendencia es el destinar parte de su produccién al

mercado nacional (articulo 19).

Con este decreto de 1993 se dieron nuevas reglas para que la IME tenga la
posibilidad de vender en el pais y a partir de 1994 hasta el 55% del valor total de
sus exportaciones anuales del afo anterior, para 1995, el porcentaje se
incrementd en 60% y asi cada afio se incrementa en 5% anual, hasta alcanzar el
85% del total exportado en el afio 2000 y en el afio 2001 la industria maquiladora

podra destinar la totalidad de su produccién al mercado nacional sin restriccion

alguna (ver grafica 2).
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Grafica 2
POSIBILIDADES DE VENTA DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA EN EL
MERCADO NACIONAL
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FUENTE: “Decreto que modifica al diverso para el Fomento y Operaciéon de la Industria
Maquiladora de Exportacién”, Diario Oficial de la Federacion, 24 de diciembre de 1993.

Aunque las ventas que realicen las maquiladoras en el mercado nacional pagaran
el arancel correspondiente a las materias primas utilizadas en la produccién, aun
asi, contaran con ventajas: la capacidad de produccion y la tecnologia que usan
las sitla a la cabeza de empresas del mismo ramo que tiene su base en México;
algunas materias primas empleadas por la IME tendran reducciones arancelarias,
desde o hacia Estados Unidos, acordadas en el marco del TLCAN, lo que les
permitira elegir el proveedor regional que les de mejores condiciones para

competir.

Se dice que la industria maquiladora continuara siendo una actividad que se
incremente en todo el mundo y su inversion seguira siendo redituable, “...se estima
que la participacién de la industria maquiladora dentro del flujo del comercio
internacional durante las proximas décadas representara la cuarta parte del total.
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Como resultado particularmente de la reconversién de la planta industrial de los
paises desarrollados se prevé, asimismo, la relocalizacion de cerca de 20 millones

de puestos de trabajo en paises en vias de desarrollo”.*°

En el caso de México asi lo ha mostrado la evolucién de la industria maquiladora,
ya que las ventajas comparativas que han estado en la base de su desarrollo tales
como los bajos salarios, mano de obra disponible, facilidades fiscales y
administrativas, libertad de importacién y exportacion, entre otros, se mantendran
e impulsaran con el TLCAN y con ellas el rumbo de la economia mexicana.

El TLCAN brinda una gran oportunidad a nuestro pais de atraer capitales de
Europa y Asia, para producir productos en nuestro pais y penetrar en el mercado
estadounidense, toda vez que la politica econémica del modelo neoliberal esta
orientada al desarrollo del sector exportador, el cual esta en manos de las
transnacionales.

El réegimen tributario que rige a las maquiladoras en México ha sufrido varios
cambios en afios recientes. En conformidad con el TLCAN, la exencion de
derechos de importacion que se ha otorgado histéricamente a la industria
magquiladora debia eliminarse a mas tardar para enero de 2001. Esta es la fecha
que se fija en el TLCAN para dar término al privilegio que México concede a las
magquiladoras para realizar importaciones libres de impuestos.

Las nuevas reglas estan contenidas en el articulo 303,°° el cual abarca
restricciones sobre reembolso y programas de aplazamiento de derechos
aduanales. Esto introdujo un elemento significativo de incertidumbre en la
planeacion tributaria de las maquiladoras, en parte porque hasta hace muy poco,

* palerm, Armando. *Otras perspectivas de la maquiladora de exportacion”, en Magquiladoras, su
estructura y operacion, Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas, A.C., México, 1986, p. 47.
Vid infra.p. 102.




89

La Industrnia Maquiladora de Exportacion en la Frontera Norte

el gobierno mexicano habia sido incapaz de especificar un nuevo régimen de

impuestos de importacién que se apegara al TLCAN.

A las incertidumbres en torno al nuevo impuesto de importaciéon se aunaron dos
cambios adicionales en el régimen fiscal. Primero, la exencidon de las
importaciones de las maquiladoras de los impuestos antidumping quedo
eliminada, a partir de enero de 2001. Segundo, en 1998, el gobierno mexicano
introdujo, de manera inesperada, un nuevo régimen tributario relativo a la renta y
los activos de la industria maquiladora. Este Ultimo cambio aumentd la
vulnerabilidad de las maquilas al impuesto sobre la renta en México y ha sido
motivo de mucha discusion y negociacion entre los representantes de la industria
maquiladora y diversas dependencias de gobierno.

Aunque la industria maquiladora pudo prever la desaparicion de su exencién de
pagar impuestos, no fue sino hasta el segundo trimestre de 2000 que recibio
informacién confiable en relacién con el impuesto que los sustituiria. Sin embargo,
y a pesar de las incertidumbres fiscales y los aumentos en el salario real durante
los ultimos cinco anos, el empleo en las maquiladoras crecid a una tasa anual de
14.4% entre enero de 1995 y octubre de 2000. El ritmo de crecimiento ha sido
sorprendente y hace un contraste con la nocidn de una industria fragil que se
balancea en el borde de la in competitividad debido a los altos impuestos y los
salarios en aumento.

Las nuevas reglas que rigen el impuesto sobre la renta son tan complejas que se
han requerido amplias aclaraciones y la creacion de reglas fiscales, por otro lado,
los impuestos elevaran los costos de operacién, es decir, la cantidad de papeleo y
los costos administrativos relacionados con el cumplimiento de las obligaciones
fiscales.
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La puesta en practica del TLCAN ha constituido un acontecimiento importante
para la industria maquiladora. De acuerdo a estudios realizados por el INEGI, el
empleo ha crecido en los ultimos afios, no hay periodos ni zonas de descenso del
empleo. Con la excepcion de Reynosa y Nuevo Laredo, en cinco de ocho regiones
el empleo crecid mas rapidamente al firmarse el Tratado. En los ultimos afios siete
regiones rebasaron su crecimiento en el largo plazo (1980-1998) y ocho de diez
superaron la tendencia de largo plazo de tasa de crecimiento del numero de

establecimientos.

Desde el punto de vista histérico, el aumento del tamario de las plantas se asocia
a las grandes economias de escala (EDE), a las grandes economias industriales
de ingresos mas altos, como la de Estados Unidos. Las economias de escala son
importantes por varias razones, pero sobre todo porque conducen a costos
unitarios de produccién mas bajos. La teoria de las economias de escala afirma
que el costo promedio de la producciéon se reduce conforme una empresa va

incrementando su tamarno.

Es importante destacar que existen también factores positivos independientes de
las nuevas regulaciones para las maquiladoras establecidas por el TLCAN algunos

de ellos ya mencionados con anterioridad, como son:

a) la proximidad con el mercado estadounidense; b) la accesibilidad a la
especializacion laboral, los servicios y las partes de Estados Unidos que
son complementarios para la produccién en México; c) los menores costos
de mano de obra en México; d) las reglas de origen del TLCAN dan
ventajas arancelarias a mercancias clasificadas como fabricadas en
América del Norte, y e) los acuerdo bilaterales de México con otros paises,
tanto sudamericanos en vias de desarrollo como de la Union Europea. Los
tres primeros factores mencionados constituyen las razones tradicionales
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b) que explican las ventajas competitivas de las empresas ubicadas en la
zona fronteriza. El cuarto y quinto factor tienen que ver principalmente con
la mayor integracién de México a la economia mundial.®’

El TLCAN eventualmente eliminara la mayoria de las tarifas de importacion entre
Estados Unidos y México en bienes que califiquen como originarios de América
del Norte. Aunque existen los supuestos de que la industria maquiladora perdera
su utilidad cuando el TLCAN elimine las tarifas de importacién entre Estados
Unidos y México, en el siguiente capitulo se estudiara el comportamiento de la
IME en el marco de las nuevas disposiciones del TLCAN, y a pesar de las
reducciones del programa de importacion temporal, se perseguiran inversiones
futuras en las maquiladoras.

1 Mendoza, Eduardo, “Determinantes regionales de la maquiladora de exportacién en la frontera
norte”, en Comercio Exterior, Vol.51, No.3, Bancomext, México, Marzo 2001, pp.790-792.
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3. Repercusiones del Articulo 303 del TLCAN en la IME

Desde sus inicios, el programa de maquiladora ha sido una figura importante en la
politica industrial de México. Este régimen ha sido exitoso y ha sido liberado a
traveés de los afios para permitir la venta de productos maquilados en México, pero
a la vez han manteniendo su caracteristica primordial que es la exencién o
devolucién de pago de aranceles. Sin embargo, este régimen experimenta
cambios fundamentales los cuales se analizaran en este capitulo.

A partir del 2001, el desarrollo de la IME ha sido afectado por diversos factores, el
principal es la entrada en vigor del articulo 303 del TLCAN, el cual prevé que a
partir del octavo afo de su vigencia, se modificaran los mecanismos de
importacién temporal, esto con el fin de evitar distorsién de las preferencias
arancelarias y por lo tanto debe igualarse el tratamiento arancelario que México
otorga a insumos y maquinaria no norteamericanas empleados para la produccion
de mercancias destinadas a esa region. Esto significa que los insumos importados
para su procesamiento que no sean originarios de paises miembros del TLCAN y
que posteriormente se exporten a algun pais miembro del tratado, estan sujetos al
pago de aranceles correspondientes, restandole ventajas a las empresas para
producir-ensamblar desde México ocasionando [|a salida de algunos
establecimientos maquiladores.

Como respuesta al articulo 303 del TLCAN y con el objetivo de evitar la doble
tributacién, el Gobierno mexicano publicé los Programas de Promocion Sectorial
(Prosec), estableciéndose nuevos aranceles para el régimen arancelario de las
importaciones totales en 22 sectores, asi mismo, reducen en forma significativa la
Tarifa de la Ley del Impuesto General de Importacién. Sin embargo, las
importaciones que mas se benefician con estos programas son las definitivas
provenientes de paises no miembros del TLCAN. En realidad, la IME no se ha
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visto beneficiada con dichos programas, ya que se encuentra bajo el régimen de
importacién temporal, el cual ha sido drasticamente modificado.

La IME enfrenta a partir del 2001 una de las crisis mas severa de toda su historia,
esto debido a diversos factores estructurales, coyunturales e institucionales, lo que
ha provocado que una disminucién en el empleo y en el numero de
establecimientos. Muchas plantas han emigrado en los ultimos dos afios a otros
paises como Centro y Sudamérica y principalmente a China, donde han
encontrado mayores oportunidades de desarrollo. Este pais actualmente sustituye
gran parte de las importaciones que Estados Unidos efectuaba desde México.

En los ultimos afios han cambiado las reglas de operacién de las maquiladoras,
aumentaron los tramites y los costos asociados asi como los impuestos; de
manera paralela disminuyé la credibilidad en el gobierno. La IME necesita atencion
urgente a problemas como la simplificacion de tramites (eliminar la
sobrerregulacion y agilizar las aduanas); fomentar el desarrollo mas equilibrado,

brindar certeza juridica, asi como ampliar la infraestructura.
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3.1 Importancia del Régimen de Importacion Temporal

La importacion de mercancias continla jugando un papel importante en la
economia nacional, pues constituye una fuente de abastecimiento de faltantes en
la produccion doméstica, y un indicador de las nuevas actividades industriales y

los procesos tecnolégicos que requiere el desarrollo del pais.

Cuando la mercancia de procedencia extranjera se introduce a México o cuando
una nacional o nacionalizada se vende en el exterior se elige un régimen aduanero
por el que la persona que efectlo la operacién queda sujeta a las disposiciones
juridicas que se establecen en la legislacién correspondiente al régimen elegido,
de conformidad con el fundamento legal que le corresponda. Los regimenes
aduaneros pueden ser: Importacién definitiva, Importacién temporal, depésito
fiscal y transito de mercancias. En este caso, se estudiara las importaciones

temporales.

Como su nombre lo indica implican permisos de caracter temporal para importar o
exportar algun tipo de mercancias necesarias para el funcionamiento de la
industria nacional, pero limitadas y controladas a fin de que no se incrementen
mas alla de ciertas tendencias programadas, que desalentasen la produccion

nacional.”?

Se entiende por importacién temporal la internacién de productos que
permaneceran en el pais por un tiempo determinado y para una finalidad
especifica, las cuales no pueden ser enajenadas, vendidas ni transferidas a
terceros paises, excepto entre maquiladoras o empresas con programas de

exportacién autorizados por la Secretaria de Economia. Para importar

%2 Ortiz, Arturo. op.cit., pp. 151-153.
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temporalmente es necesario que la ley lo permita explicitamente, o que cuente con
un programa autorizado por el Gobierno Federal. La Ley Aduanera clasifica a las
importaciones temporales en dos grupos: las que van a retornar al extranjero en el
mismo estado y las que sufriran un proceso de elaboracién, transformacion o
reparacion.

a) Importaciones temporales para retornar al extranjero en el mismo estado

En el articulo 106 de la Ley Aduanera estan contemplados los tipos de productos y
los tiempos de permanencia que pueden ser importados temporalmente en el pais
para que se retornen al extranjero en el mismo estado. Los tiempos de
permanencia autorizados, dependiendo de la actividad a la que se destinen,
oscilan entre un mes y hasta 10 arios, dichos plazos estan calculados de acuerdo

al uso y manejo de dichas mercancias.

Este tipo de importaciones, bajo ninguna circunstancia, pueden ser motivo de
transformacién, elaboracién o reparacién, ya que su objetivo es cumplir con una
funcion especifica y retornarse al extranjero en el mismo estado. Dentro de estas
importaciones tenemos: remolques, plataformas, envases de mercancias,
vehiculos de misiones diplomaticas, muestras o muestrarios, menajes de casa,
contenedores, aviones, embarcaciones de uso mercantil, entre otros, los cuales se
contemplan en la Ley Aduanera.

b) Importaciones temporales destinadas a la elaboracién, transformacién o
reparacion en programas de maquila o de exportacion

Se contemplan en el articulo 108 de la Ley Aduanera, estas importaciones se
introducen temporalmente a nuestro pais para participar en procesos productivos
que generan divisas, alientan la generacion de empleos y la reconvencion
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tecnoldgica. Dentro de este grupo se pueden importar tanto materias primas,
partes y componentes que se integraran a productos de exportacién, como
refacciones, maquinaria y equipo que, aunque no se exporten, son utilizados para

la produccién de mercancias que se consumiran o utilizaran en el extranjero.

El Decreto para el Fomento y Operacién de la Industria Maquiladora de
Exportacion, establece los bienes que las maquiladoras pueden importar
temporalmente, éstos se agrupan en cuatro categorias y su permanencia en el
pais es de acuerdo con los plazos establecidos en la Ley Aduanera o lo previsto

en la Ley del Impuesto sobre la Renta para su depreciacion.®

1. Materias primas, partes, componentes, materiales auxiliares, envases,
material de empaque, combustibles y lubricantes que se utilicen en el
proceso de produccion de las mercancias de exportacion.

Contenedores y cajas de trailer.

Herramienta, equipo y accesorios de investigacién, de seguridad industrial y
productos necesarios para la higiene, asepsia, y para la prevencion y
control de la contaminacién ambiental de la planta productiva, manuales de
trabajo y planos industriales, asi como equipo de telecomunicaciones y
computo.

4. Maquinaria, instrumentos y refacciones para el proceso productivo,
aparatos, equipo de laboratorio, de medicién y de prueba de sus productos
y los requeridos para el control de calidad, para capacitacion de su
personal, asi como equipo para el desarrollo administrativo de la empresa,
este ultimo cuando se trate de instalacién de nuevas plantas industriales.

%3 Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica. "El ABC de la Estadistica de la
Industria Maquiladora de Exportacién”, Aguascalientes; México 2001, p. 4.
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Las importaciones temporales tienen una gran importancia dentro del comercio
exterior, la estructura exportadora de México refleja una alta dependencia de
importaciones temporales para su reexportacién: en 1999 84% de las
exportaciones totales requirieron de importaciones temporales (ver grafica 3) y
representaron el 91% de las exportaciones manufactureras. Es decir, un altisimo
porcentaje de las exportaciones mexicanas en la actualidad depende y esta ligado
a diversos programas de importacién temporal para su exportacion y responden a
la integracién de México a procesos globales de subcontratacion (outsourcing) a
través de los programas de importacion temporal para su reexportacion (PITEX y

la maquila entre otros). *

Gréafica 3
MEXICO: EXPORTACIONES POR TIPO DE ACTIVIDAD, 1999 (PORCENTAJE
SOBRE EL TOTAL)
o 84% - o
62.5%
37.5%

16%

Maquila y Definitivas Aceites crudos de Resto
temporales petréleo

Fuente: elaborada con base a datos proporcionados por Bancomext (SIC-M).

% Dussel, Enrique. “El Programa de promocion sectorial, Prosec: incertidumbre e
irresponsabilidad”, en Reforma, México, Octubre 25, 2000, p.6A.
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Estas exportaciones, tienen un bajo porcentaje de valor agregado nacional y de
insumos nacionales, en el caso de las maquiladoras, los insumos nacionales
desde 1980 no han sido superiores al 3% de los insumos totales requeridos por el
sector.

La industria mexicana realiza una serie de importaciones temporales de insumos
que posteriormente son reexportados de tal manera, bajo estos dos esquemas de
internacion temporal de insumos y de maquila, en el 2001 se importaron 87,755
millones US (ver cuadro 11) . De las exportaciones totales de México el 82.9%
esta constituido por productos elaborados bajo un esquema magquilador, en tanto
que solo el 17.1% lo realizan empresas mexicanas que no requieren de insumos

importados para su produccién orientada al mercado internacional.>®

Cuadro 11

México: Importacion y Saldo por rubro
(Millones US)

Total D % |Definitiva| D % |Maquila *Temporal Total |Definitiva

MaquilalTemporal

1993 67,548 5.1] 44,010 16,442 4,913 -15,716] -27,332] 5,358 8,388
1994 79,374] 21.4] 47,185 7.2 20,466 24.5 11,694] 138|-18,541] -27,967| 5,754] 3,635
1995 72,475 8.7| 31,044| -34.2] 26,179 27.9 15,230 30.2] 7,347 -6,608) 5,205 8,772

1996 89,469 23.5 38,756 24.8| 30,505/ 16.5 20,208 32.7| 6,531 -11,971| 6,415 12,086
1997 109,798 22.7 49,431| 27.5| 36,332 19.1 24,045 18.9 582| -24,169| 8,783 15,958
1998 125,246 14.1 56,227| 13.7| 42,557| 17.1 26,459 10| -7,746| -36,233| 10,307 18,278
1999 142,063 13.4 62,596/ 11.3| 50,409| 18.5 29,058 9.8| -5,360| -40,707| 13,340[ 22,806
2000 174,473 22.8 76,793 22.7| 61,709 22.4 35,971| 23.8| -8,049| -47,620| 17,678 21,898
2001 168,275 -3.55 80,522| 4.9 57,599 -6.7 30,156| -16.2| -9,733| -53,404| 19,243 24,431
D 93/01 |100,727| 149.1| 36,512| 82.9| 41,157 250.3 25,243/ 413.8| -5,983| 26,072 13,885 16,043

Fuente: Bancomext, “Importaciones temporales realizadas con programas diferentes a la maquila.
Cifras redondeadas

%5 “México: ¢,8" potencia exportadora o simplemente maquiladora”, en
http://www.eurocentromexico.org/octavapotencia/lasso
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El régimen de importaciéon temporal por muchos afios no se sujetd al pago del
impuesto general de importacién porque los bienes se encontraban en México por
un periodo limitado y con una finalidad especifica. Sin embargo, como se estudiara
mas adelante, con la entrada en vigor del articulo 303 del TLCAN cambiaron las
condiciones del régimen de importacion temporal de mercancias, sobre todo,
insumos de la industria maquiladora de exportacién y de las empresas adscritas a
los programas de importacion temporal para las exportaciones (Pitex) cuando son
originarios de paises fuera de la Regién Ameérica del Norte y que se integran a
productos terminados que se exportan a Estados y Canada, ya que en ciertos

casos si deberan pagar el Impuesto General de Importacion.

A partir del 2001, las importaciones de insumos y materias primas, originarias de
paises fuera del tratado, estan sujetas a las tasas arancelarias establecidas en
cada uno de los paises que forman parte de el TLC. En este mismo contexto,
estaran las importaciones de maquinaria originarias de cualquier pais, y pagaran
los impuestos de importacion y el valor agregado, correspondiente.

Con lo anterior se ha cuestionado la existencia de el Programa de Maquila, es
decir, para qué pagar impuestos a las importaciones temporales como si de
definitivas se trataran, si finalmente los insumos no permaneceran ni seran
consumidos en territorio nacional. Ante esto, es importante mencionar que el
contar con el programa Pitex o Maquiladoras, permite seguir manteniendo bajo el
régimen temporal los insumos originarios del TLCAN que se destinen a la
fabricacion de productos que se exporten a Estados Unidos o Canada. Ademas es
importante mencionar otras ventajas que justifican la existencia de dichos

programas:
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a)

b)

c)

Las importaciones temporales estan exentas de las demas contribuciones
que se pagan en la aduana, como el Impuesto al Valor Agregado (IVA),
parcialmente, el Derecho de Tramite Aduanero (DTA), (pueden pagar una
cuota fija), el Impuesto Especial sobre Automoéviles Nuevos (ISAN). Si se
realizara la importacion de los bienes no originarios bajo el régimen
definitivo, estas contribuciones y derechos tendrian que pagarse.

A diferencia de las importaciones definitivas, las temporales no estan
sujetas al cumplimiento de muchas restricciones y regulaciones no
arancelarias (permisos, avisos, autorizaciones, licencias y precios
estimados) asi como a la obtencién previa de los padrones sectoriales.
Finalmente, las importaciones temporales estan exentas del padréon de

importadores llamado sectorial.

Esto representa grandes ventajas con respecto a otras empresas que se

encuentran limitadas en cuanto a sus mercados de exportacion. En este sentido,

en funcion de la diversidad de paises a los que se exporte, creceran las

posibilidades de optimizar los impuestos al comercio exterior.
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3.2 Impacto del articulo 303 del TLCAN en la IME

A mas de ocho afios desde la entrada en vigor del TLCAN, en la actualidad una
gran parte de los bienes que se negociaron, se encuentran en sus Ultimas fases
de desgravacién, lo que significa, que las mercancias que se importan en nuestro
pais y que son originarias del TLCAN, entran desgravadas o con un arancel muy

reducido.

El TLCAN establece dos etapas para la operacion de los Programas de
Importacién Temporal (PITEX) y el de la Industria Maquiladora. La primera etapa
1994-2000. Los programas operaban como lo habian hecho hasta 1993:

» La maquinaria importada temporalmente antes del afio 2001 puede
permanecer en el régimen de importacion temporal.

= Las empresas que desean cambiar estas importaciones temporales a
definitivas, sélo pagan el arancel de importacién por el valor neto de la
depreciacién de la maquinaria.

» Las empresas Maquiladoras o PITEX deben pagar los impuestos de
importacion e IVA de la maquinaria autorizada en su programa importada
durante 1898-2000, sélo por la proporcion de sus ventas al mercado
interno.

En una segunda etapa 2000 en adelante, el TLCAN, prevé en su articulo 303 que
a partir del octavo afio de su vigencia, se modificaran los mecanismos de
importacién temporal vigentes en los paises miembros, con el fin de evitar la
distorsién de las preferencias arancelarias acordadas en el marco del mencionado
Tratado y que con tal propésito, a partir del 1° de enero de 2001, debera igualarse
el tratamiento arancelario que México otorga a insumos y maquinarias no
norteamericanas (México, Estados Unidos o Canada) empleados para la
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produccion de mercancias destinadas a los tres paises que integran el mercado
norteamericano.*°

En el articulo 303 del TLCAN, sobre el Trato Nacional y Acceso de Bienes al
Mercado, se aborda el tema de las restricciones a la devolucidn de aranceles
aduaneros sobre productos exportados y a los programas de diferimiento de
aranceles aduaneros. Respecto a las cuestiones arancelarias se especifica que
“ninguna de las Partes podra rembolsar el monto de los aranceles aduaneros
pagados ni eximir o reducir el monto de los aranceles aduaneros adeudados” a
menos que el bien sea exportado a un territorio no miembro del TLCAN. Lo
anterior es valido tanto para productos e insumos para ser exportados como para
la transformacién de productos importados para la exportacién.

En general, el articulo 303 implica el pago de los aranceles de importacion y de las
cuotas compensatorias para las importaciones definitivas o temporales que se

encuentren en los siguientes supuestos:®’

a) Que se trate de insumos, partes, componentes, material auxiliar, material
de empaque y consumibles, exceptuando a las etiquetas y folletos;

b) Que su origen no pueda ser calificado como originario para los efectos del
TLCAN; ya sea porque no se haya cumplido con la regla de origen o porque
no se cuenta con el certificado de origen valido;

c) Que se sometan a procesos sustanciales de transformacién o elaboracion;

y
d) Que se exporten a los Estados Unidos o Canada.

% Guerra, Marcos. “El Futuro de la Industria Maquiladora en México”, en http://www.pwcglobal.com
8¢ Reyes, Eduardo. El impacto del 303 del TLCAN, 2* Ed., Universidad en Asuntos Internacionales,
México, 2001, p.8.
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El tratamiento a insumos y componentes incorporados fisicamente a los productos

de exportacién es el siguiente:

La importacién temporal para insumos libres de arancel e IVA se mantiene
inalterada de productos que:

= Provengan de paises TLCAN y se incorporen a productos exportados a
paises TLCAN.
» Se destinen a paises no TLCAN, cualquiera que sea su origen.

Para ejemplificar, el impacto de este articulo, tenemos que si un fabricante
mexicano de monitores para computadoras y televisores utiliza vidrio originario de
Corea en la produccién de bienes que se exportan a Canada, esta obligado a
pagar el arancel de importacion (como si de definitiva de tratara) de insumos no
originaros de (el vidrio), independientemente si este producto o insumo lo compra
en Estados Unidos o Canada y en ese mercado se hayan pagado los impuestos,
el vidrio sigue siendo Coreano, por lo tanto, esta sujeto al pago de estos
impuestos.

Este fabricante, estaba acostumbrado a no pagar impuestos al efectuarse la
importacion temporal, pero ahora, esta sujeto al pago de los derechos aduanales y
de algunas cuotas compensatorias, lo cual implica una elevacion en sus costos de
fabricacion, y su impacto econémico se reflejara en sus precios de venta de

exportacién y/o absorbido en su utilidad.

ElI TLCAN busca que terceros paises no se beneficien de las ventajas arancelarias
negociadas entre sus miembros, por lo que dichas disposiciones afectan
particularmente a las empresas que realizan exportaciones con base en
importaciones temporales (como es el casode las maquiladoras) de partesy
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componentes provenientes de Europa y Asia en sectores tales como electrénico,
eléctrico, automovilistico y de autopartes y textiles entre ofros. Estas
importaciones estuvieron exentas de arancel hasta el 2000, pero debieran pagar,
como resultado del articulo 303, el arancel establecido en la Tarifa de la Ley del
Impuesto General de Importacién (TIGI).

En el caso concreto de la industria maquiladora, las normas anteriores tienen
significativas implicaciones. Por un lado, implican que para el 1° de enero de 2001
se establezcan mecanismos que no permitan la doble tributacién arancelaria, es
decir, que un mismo producto importado por México y que se exporte a Canada o
Estados Unidos pague arancel tanto en México como en Canada y Estados
Unidos.

Sin embargo, la legislacién de Estados Unidos, en contra de lo estipulado en el
tratado, no reconoce los ingresos obtenidos fuera del pais por las sucursales de
sSus empresas como ingresos extranjeros si la sucursal exporta la totalidad de su
produccion a su mismo pais, lo que sucede con muchas maquiladoras
establecidas en México. Esto significa que la autoridad tributaria de Estados
Unidos, el Internal Revenve Service (IRS), negara todo crédito por los impuestos
pagados en el extranjero por esa sucursal. Es decir, los ingresos que genera tal
empresa se consideran ingresos generados en Estados Unidos y deben tributar en
aquel pais. Asi, los impuestos que como establecimientos permanentes pagaran
en México los propietarios de la maquila no serian acreditables en Estados
Unidos, lo que causa una doble tributacién.®

Entre los principales objetivos del articulo 303 se encuentran los siguientes:

e Evitar la doble tributacion

%8 Schatan, Roberto. “Régimen tributario de la industria maquiladora”, en Comercio Exterior, Vol.
52, No. 10, Bancomext, México, Octubre 2002, p. 922.
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¢ Restricciones para la devolucién de aranceles aduaneros sobre productos
exportados y programas de diferimiento (Maquiladora, PITEX, Drawback,
Cuenta Aduanera)

e Garantizar el cumplimiento de las Reglas de Origen

e Evitar que mercancias no originarias de la regién TLCAN, ingresen a
cualquiera de los paises miembro gozando de preferencias arancelarias

Ademas, el articulo 303 implica que las importaciones temporales para su
reexportacion reciban el mismo trato que el resto de las importaciones definitivas,
es decir, un mismo producto debe recibir igual trato arancelario,
independientemente de su destino final. En este sentido, en muchas ocasiones,
resulta mas viable operar a través de importaciones definitivas que mediante un
Programa de Maquila de Exportacion; esto, independientemente de la carga
administrativa que significa controlar un programa de esta naturaleza.

Las regulaciones establecidas para el control del anexo 24 (programa de control
de importaciones temporales de las maquiladoras), han generado la necesidad de
llevar un control estricto de las operaciones o asumir el alto riesgo de ser
sancionadas por la autoridad, lo que hace que muchas empresas opten por la
identificacion de otras alternativas diferentes de las importaciones temporales. Es
importante aclarar que las importaciones temporales de maquinaria, equipo,
aparatos y productos como calzado, ropa, juguetes, televisiones, etc, que ingresan
al pais para ser reparados o alterados en procesos simples, es decir, que no se
someten a procesos de transformacion o elaboracion que alteran su estructura, no
estan sujetos al pago de aranceles ni de las cuotas compensatorias. La
importacion de retorno a Estados Unidos, por ejemplo, esta exenta de todo
impuesto, por ese valor agregado incorporado en nuestro pais.
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La implementacion del TLCAN implica cambios en el entorno prevaleciente en que
operan las maquiladoras con efectos diferenciados. Estos efectos se pueden
clasificar entres tipos:

El primer tipo se deriva del proceso de reduccion de tarifas arancelarias. Como es
sabido, existen tres ritmos basico de desgravacion: a) desgravacién inmediata en
enero de 1994, b) desgravacién a cinco afios, y; c) desgravacion paulatina a diez
anos. Un segundo tipo se deriva de las reglas de origen, que siguen siendo un
mecanismo complejo y que en general resultan bastante restrictivas. El tercer tipo
de efectos se refieren a los programas de devolucion de aranceles aduaneros y
programas de diferimiento de aranceles aduaneros para productos de exportacion.

Estos tres tipos de efectos, a su vez, impactan la carga arancelaria pagada por las
maquiladoras dependiendo del arancel vigente en México y el vigente en los
Estados Unidos. Adicional a estos efectos, también es importante destacar las
disposiciones sobre cuotas compensatorias establecidas en el articulo 303. »

La aplicacion del articulo 303 del TLCAN y las resoluciones posteriores (los
programas sectoriales) crearon incertidumbre en las asociaciones de empresarios
por la manera como se resolvieron, este articulo estipula importantes limitaciones
para paises no miembros del Tratado, que tienen que cubrir las reglas de origen
para que sus exportaciones a Estados Unidos o Canada queden exentas de

impuestos.

Sin duda, el articulo 303 tuvo un objetivo principal: sujetar la politica industrial y
comercial de México, a los intereses de Norteamérica. De los tres paises del
TLCAN, México es el unico que tiene la Industria Maquiladora mas importante del
mundo, cuyo destino es el mercado de Norteamérica, especialmente el de Estados

9 Vid Infra, p.123-125.



108

Repercusiones del Articulo 303 del TLCAN en la IME

Unidos. El objetivo de este articulo es evitar que una parte del TLCAN se
convierta en trampolin para que terceros paises se aprovechen de las ventajas y
preferencias arancelarias del Tratado para exportar indirectamente al territorio de
las otras partes, evadiendo los impuestos correspondientes.

3.2.1 La Reestructuracion Arancelaria en la IME

Las personas que introducen mercancias al territorio nacional o las extraen del
mismo, estan obligadas a pagar diversos impuestos, tales como el Impuesto
General de Importacion y Exportacién, el Derecho de tramite aduanero, y el
Impuesto al Valor Agregado, entre otros.

Los aranceles son la medida mas importante que tiene un pais para regular su
comercio exterior. Son los derechos aduanales que causa la importacion y
exportacién de mercancias del exterior a través de una zona aduanera, siendo los
impuestos la forma mas comun de los aranceles aduanales. En México, como
parte del programa de liberacién, practicamente se desmantelaron, al reducirse de
100 a 20 por ciento en 1987, a partir de entonces se ha dado una significativa

desgravacion de aranceles.®

% Romero, Miguel A. “Marco juridico del comercio exterior en la franja fronteriza de México”, en
Comercio Exterior, Vol.52, No. 8, Bancomext, México, Agosto 2002, p. 674.
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Cuadro 12
MEXICO: TASAS DE IMPUESTO A LA IMPORTACION (PORCENTAJES)

Tasa Tasa Fracciones arancelarias
maxima Promedio sujetas a permiso previo de

importacion
Antes de 1985 100 75.0 100.00
Después de 1985 50 42.0 7.0
1990 20 18.9 42
1996 35 7 1.4
2001 35 5.0 1.6

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2001.

Una de las tendencias en el mundo, es desgravar aranceles de importacion para
hacer del comercio internacional una especie de comercio local y que se compren
aquellos productos que cuenten con las mayores ventajas competitivas. Esta
medida tiende a favorecer a los paises altamente desarrollados por los recursos
econdmicos con que cuentan, lo que les permite comprar en mayores volimenes
para realizar las grandes distribuciones en todo el mundo, como es el caso de la
gran ventaja de Estados Unidos sobre México porque sus aranceles son muy
bajos para la mayor parte de los productos que producen de casi todos los paises
del mundo.

La industria mexicana debe buscar el arancel mas econdmico que pueda
aplicarse, cuando no pueda encontrar proveedores regionales que compitan con
los extraterritoriales. Una de las incertidumbres en torno al articulo 303 tiene que
ver con el arancel aplicable a las importaciones temporales. Se pueden utilizar
practicamente todos los existentes en el pais con excepcién a aquellos que se
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utilizan en la region o franja fronteriza. En México se han establecido cuatro tipos

de aranceles:®’

a) El general, el cual se determina conforme a la fraccion arancelaria y sin
importar el origen o destino de los bienes;

b) ElI preferencial por su origen, conforme la fraccidbn arancelaria,
considerando el pais en el que se cumplio con la regla de origen,

c) El aplicable conforme la tasa de los programas sectoriales Prosec, siempre
que se cuente con la autorizacion respectiva; y

d) El preferenciado por la regla 8% de las complementarias para la
clasificacion, toda vez que se cumplan con las obligaciones establecidas
en el Diario Oficial de la Federacién del 31 de diciembre de 2000.

La Regla Octava significa que las maquiladoras pueden comprar insumos de
importacion fuera de la region del TLCAN con arancel desde cero hasta 5 por
ciento, siempre y cuando los proveedores nacionales no cumplan con los
requisitos de calidad, precio y servicio.

Existen dos listas de tarifas arancelarias: una que abarca los productos originarios
de los paises o regiones geograficas con los que México tiene suscritos tratados
de libre comercio, los cuales se desgravan anualmente hasta quedar con un
arancel de cero, conforme a lo convenido en cada negociacion. Por otro lado, en el
TLCAN, se liberé de arancel a casi 50% de los articulos que se importaban de

Estados Unidos.

En contrapartida recibi6 el mismo tratamiento casi 70% de los productos
exportados por México, y sera hasta el 2008 cuando ninguin bien procedente de
Estados Unidos o Canada pagara impuestos en México. Los aranceles para

%! Reyes, Eduardo. op.cit., p.38.
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productos que procedan de otros paises como Costa Rica o Bolivia se liberaron
casi en 75%; de Venezuela y de Colombia casi en 95%, y de Chile actualmente

casi ningtin producto paga impuesto de importacién. &2

Estados Unidos sélo aplica un minimo arancel conocido como Normal Trade
Regulations (NTR), que sustituye al concepto de nacién mas favorecida (NMF), o
mediante el trato especial otorgado por el Sistema Generalizado de Preferencias
(SGP), que aquella nacién otorga a los paises de menor desarrollo, el cual elimina
el pago de aranceles. Sin embargo, en México ocurre lo contrario, ya que los
costos de importacién aumentan considerablemente su precio, ya sea mediante la
aplicacion del arancel comun fronterizo de 0 a 5%, mas el impuesto al valor
agregado (10%) y la aplicacioén de cuotas compensatorias para algunos productos.
Esta situacion pone en desventaja al sector comercial fronterizo mexicano.

En México, los aranceles y cuotas compensatorias varian dependiendo del pais de
origen y procedencia de los productos a importar, por ejemplo, el vidrio puede
estar gravado al 20% si proviene de Corea y al 3% si es originario de Alemania
(por el Tratado de Libre Comercio México-Union Europea TLCUE).

A finales del afio 2000 se presentaron reformas importantes a la resolucion
miscelanea de comercio exterior, conocidas como Reglas de caracter general en
donde se determinaron mecanismos para el pago del nuevo impuesto, a través del
pedimento Unico complementario (PUC), que debe ser presentado durante los 60
dias naturales posteriores a la exportacién, en el que se determinan los impuestos
a pagar por aquellos insumos no originarios afectados por el articulo 303 y en el
que se puede acreditar el monto de los impuestos a reducir con motivo de los
impuestos pagados en Estados Unidos y Canada.

2 Romero, Miguel A. op.cit., p. 674.
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Asi mismo, se determinaron también, mecanismos para la transferencia de

importaciones temporales, a través de pedimentos virtuales, para la transferencia

entre empresas Pitex, Maquiladoras y Ecex, o provenientes de empresas o

personas sin programa alguno; y a través de constancias de transferencia de

mercancias, estas son exclusivamente para la industria automotriz cuando reciban

bienes importados por Pitex o0 Maquiladoras.

Las importaciones de los insumos no originarios que se utilizan en la produccion

de los bienes que se exportaran a Estados Unidos o canada y se hagan bajo el

régimen de importacion temporal por una empresa Pitex y Maquiladora, el pago de

los impuestos debe hacerse en cualquiera de los siguientes momentos:*®

Durante su importaciéon o introduccion al pais, si se trata de maquinaria,
equipo, refacciones y herramental, sin importar el origen, esto se hace con
el objetivo de que el importador evite carga administrativa para determinar
sus impuestos, permitiéndole que se determinen y paguen al momento de
entrada;

Para los insumos, partes, componentes , material auxiliar, material de
empaque y consumibles, no originarios del TLCAN y siempre que el destino
de los productos fabricados a partir de esos bienes de Estados Unidos o
Canada, entonces el pago se hace dentro de los 60 dias naturales
posteriores a la exportacién, mediante el pedimento complementario
presentado en la aduana, con la tasa de arancel determinada en el
pedimento de entrada o de importacion virtual.®

® Reyes, Eduardo. op.cit., p. 27

8 Se entiende por operacién virtual la tramitacién de dos pedimentos promovidos en la aduana (sin
necesidad de presentar los bienes) uno para el exportador indirecto y el otro pedimento para el
receptor de la mercancia, manteniendo el régimen temporal.
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Finalmente, la base gravable de los impuestos que deben pagarse, estan
establecidas en la Ley Aduanera, la cual establece: “La base gravable del
impuesto general de importacién sera el valor en aduanas de las mercancias,
determinado conforme al método de valor de transaccion y entendiéndose por este
método, el precio pagado o por pagar de las mercancias a importar en el lugar de
entrada a nuestro pais”.®® Esto significa, que el valor que haya pagado el
importador directo por sus bienes, considerando los gastos por fletes, seguros,

maniobras, etc, es la base del impuesto.

Los importadores de bienes o insumos originarios del TLCAN, para quedar
exentos el impuesto o arancel, deben manifestar y demostrar el origen de los
bienes en el pedimento de entrada (A2 o H2), o en el pedimento correspondiente
para el pago de los aranceles, ya sea, el pedimento de retorno o exportacion, el
pedimento complementario o el pedimento virtual de exportacion indirecta. El
pedimento de exportacion se presenta si no hay acreditamiento, el pedimento
complementario si hay impuestos por acreditar, o en su caso, el pedimento virtual
de exportacion indirecta si se opta por transferir los bienes transformados.

Considerando que el TLCAN reducira a cero los aranceles pagados en los flujos
comerciales entre Estados Unidos y México, entonces la intensidad del impacto
dependera de la magnitud de la reduccién implicada. Con esta significativa
reduccion arancelaria a los productos importados, la competitividad de las
empresas comerciales ubicadas en la frontera mexicana esta por debajo de las
empresas fronterizas de Estados Unidos, como ya se menciond, este pais
mantiene aranceles muy bajos para casi todos los productos procedentes de la
mayor parte del mundo.

® Ver Ley Aduanera y Reglamento 2002, articulo 64.
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La reduccion de 5 a 0 por ciento de los aranceles del impuesto general de
importaciéon principalmente, para todos los paises con los que México tiene
acuerdos comerciales o que estan integrados en los acuerdos multilaterales de
comercio (salvo China) ha afectado al comercio local, ya que una gran parte de los
productos chinos ingresan a Estado Unidos con un pago muy bajo de aranceles y
son faciles de adquirir por parte del consumidor mexicano cruzando la frontera.

3.2.2 Las Reglas de Origen en la IME

El segundo efecto del TLCAN se refiere a las reglas de origen, se dice que el
TLCAN desincentivara relativamente a la industria maquiladora que no pueda
cumplir con las reglas de origen. Es decir, que el TLCAN beneficiara
relativamente a la industria maquiladora de origen estadounidense o altamente
integrada a la economia estadounidense. El beneficio es de una naturaleza
relativa porque el TLCAN no implica un aumento sustancial en los aranceles
pagados por la industria maquiladora del resto del mundo, pero si otorga una
ventaja relativa a la industria maquiladora de América del Norte.

Las reglas de origen son normas creadas por los gobiernos y/o agrupaciones
comerciales de paises para definir el origen, procedencia o nacionalidad de las
importaciones que se introducen en un determinado pais. Su existencia obedece a
la necesidad que tienen los paises receptores de determinadas importaciones, de
reconocer el origen econémico de una mercancia, sobre todo cuando ésta compite
o pone en peligro determinados bienes de procedencia nacional. Las reglas de
origen constituyen el instrumento por excelencia para limitar los privilegios
derivados de esquemas comerciales preferenciales exclusivamente a los

miembros con derecho a ello.
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Las reglas de origen que se negociaron a instancia de los Estados Unidos y como
respuesta a la creciente inversion de capital japonés en el pais, representan un
factor importante, ya que son salvaguardas contra terceros paises, particularmente
son un obstaculo para Japén y Europa, que consideran los porcentajes de
contenido nacional muy altos. Sin embargo, al interior de cada sector de la
industria maquiladora tendra un proceso singular para la utilizacién de insumos
nacionales; por ejemplo en las actividades de la electrénica, las empresas que
importan insumos de origen asiatico tendran que modificar las estrategias en sus
redes de abastecimiento para utilizar los insumos nacionales.

Una parte considerable de la produccion del sector maquilador (comparada con
las exportaciones totales de México) cumple con el minimo de 51% del contenido
regional cuando se suma el valor local agregado de las maquiladoras y sus
compras de insumos de México, Canada y Estados Unidos. El grado de
cumplimiento de las reglas de origen varia segun el sector. Por ejemplo, las
magquiladoras de alimentos tienen un contenido mexicano superior al 60% vy
cumplen con las reglas de origen sin tomar en cuenta los insumos de Canada o
Estados Unidos. Sin embargo los otros sectores de las maquiladoras no presentan
esta situacion, en particular los de electrénicos y automoéviles. *°

ElI TLCAN establece que algunos insumos deben ser de origen norteamericano, ya
que se consideran estratégicos para la elaboracion de ciertos productos, como es
el caso de los televisores: se establecié que deben contener cinescopios hechos
en Estados Unidos. Las compafiias asidticas que manufacturan televisores
utilizando plantas de ensamble en la frontera norte de México, reaccionaron ante
esta regla de origen con dos estrategias: realizando nuevas inversiones en plantas
de produccién en Estados Unidos y cambiando sus proveedores asiaticos por
proveedores estadounidenses. Las empresas coreanas Samsung y Daewoo

% Mercado, Alfonso. op.cit., p. 777.
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construyeron en Tijuana y Mexicali, respectivamente, plantas para producir tubos
de rayos catodicos que antes se producian en Asia; asi también, la compaiiia
taiwanesa Delta Products construyé una planta en Nogales Sonora, que
remplazara a las de China y Tailandia en donde ensamblan baterias para
computadoras. *

Otras compariias asiaticas han seguido distintas estrategias para participar del
mercado norteamericano cumpliendo con las reglas de origen del TLCAN. La
empresa coreana LG Electronics prefirid adquirir la planta de televisores Zenith,
utilizando cinescopios manufacturados en la Unién Americana, asi mismo, Hacer,
de origen taiwanés, adquirid la fabrica de computadoras portatiles de Texas
Instruments, en El Paso, Texas.

Estos ejemplos entre otros, muestran de alguna manera, que las reglas de origen
pactadas en el TLCAN han propiciado un aumento en el nimero de empresas
asiaticas dentro del programa de produccién compartida. Lo que ha facilitado que
estas empresas aumenten el consumo de insumos intermedios de origen
norteamericano, en aras de minimizar los impuestos causados en partes
producidas fuera del area del TLCAN.

Las reglas de origen del TLCAN para los bienes manufacturados varian de un
producto a otro, pero en la mayoria de los casos hay incentivos para que las
empresas identifiquen su producto de origen norteamericano. En algunos casos
como en la ropa, autopartes y televisores, las reglas especifican que ciertos
componentes deben fabricarse en América del Norte. Esto ha alentados a las
empresas europeas y asiaticas a tener proveedores en Norteamérica.

67 u

TLC y maquiladoras”, en Expansién, Vol. XXIX, México, octubre 8, 1997, p. 51.
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La falta de proveedores locales de insumos es una de las principales causas de
que las maquiladoras no utilicen insumos mexicanos. Existen diversas causas que
impiden que un proveedor entre al mercado de las maquiladoras, como la falta de
competitividad, los problemas financieros y la incapacidad para lograr la
certificacion técnica necesaria, que puede ser muy rigurosa, particularmente en la
industria electrénica. Por tales razones entre otras, las maquiladoras han optado
por la produccion “interna” con algunos insumos importados y que en algunos
casos se realiza con proveedores locales con capital extranjero (como es el caso
de las plantas japonesas de aparatos electrénicos de Tijuana).

De acuerdo a una investigacion en 1997, de las plantas asiaticas ubicadas en San
Diego-Tijuana, se determiné que casi una quinta parte de los insumos fisicos para
la produccion se adquirio en la localidad y que aproximadamente la mitad del valor
de esos insumos provenia de paises miembros del TLCAN. Las plantas mas
grandes tenian un mayor indice de suministro local que las pequerias, entre los
insumos obtenidos localmente predominaron los componentes genéricos (40%)
que los esenciales (11%). Las plantas recurrieron poco a los proveedores
mexicanos debido a que son filiales de proveedores asiaticos que se han

establecido en la region.®®

Para determinar el origen de los insumos, para efectos de estas preferencias y
exenciones, se hace a través de el certificado de origen, es un documento en el
que formalmente se manifiesta que un producto es originario del pais o de la
region y que por lo tanto, puede gozar del trato preferencial arancelario y es
emitido por una entidad o persona autorizada, con base a los acuerdos

internacionales suscritos por México.

® Douw, Wiw, Boudewijn Koops. “Estrategias de suministro de las plantas de origen asiatico en
San Diego-Tijuana”, en Comercio Exterior, Vol. 49, No. 9 Bancomext, México, Septiembre 1999,
p. 784.
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Este documento, debe presentarse en la aduana de entrada o importacién y
declararse en forma especial en el pedimento correspondiente si se pretende
pagar menos aranceles o evitar el pago de cuotas compensatorias. Hasta antes de
la entrada en vigor del articulo 303, las empresas Pitex y Maquiladoras del pais,
no tenian porque presentar documento alguno, ni declarar en forma especial el
origen de los insumos.

La regla de origen en la actualidad obliga a que todo bien exportado contenga un
porcentaje determinado del valor agregado local, lo cual significa que incorpore un
cierto nimero de insumos nacionales o regionales a la produccion y que el costo
de fabricacion sea realizado en el pais o en la region. El calculo de valor de
contenido regional se establece en el anexo 401 del TLCAN.

La determinacion del valor regional es altamente complejo y esto da pie a que uno
o alguno de los paises aproveche la posible ineficacia de las autoridades para
calcularlo. La forma en que las reglas de origen son actualmente aplicadas tienden
a crear una politica corporativa regional en la cual son las grandes empresas las
que dictan a quiénes compran y qué regién favorecen. El calculo del valor regional
es tan técnico que esto produce abusos y discriminaciones aun al interior de un
bloque comercial.

Los productos originarios o que califican como tal, son aquellos cuya integracion
alcanza a cumplir con la Regla de origen, aquellos que tienen menos participacion
de insumos no originarios; los productos no originarios, por lo tanto, son aquellos
que tienen mas alta participacién de partes extraterritoriales y, por lo tanto son los

mas afectados en cuanto a este impacto econémico.

Por otro lado, los productos que mas posibilidades tienen de reducir el costo de los
impuestos en México, son aquellos que no alcanzan a cumplir con la Regla de
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origen (porque tienen mayor participacién de insumos no originarios), en virtud de
que estos productos son los que pagan o seguiran pagando impuestos en Estados
Unidos o Canada por no tener acceso a las preferencias arancelarias; en
contrario, los productos que no podran acreditar o reducir impuesto alguno en
México son los ORIGINARIOS que estan exentos totalmente de impuestos de
importacion en los Estados Unidos o Canada porque asi fue pactado.

Con lo anterior, podemos decir, que la exportacién a Estados Unidos o Canada es
lo que determina la obligacion del pago, independientemente si los productos
llevan o no consigo el certificado de origen, si se tiene o no preferencias
arancelarias, por el simple hecho de exportar a cualquiera de estos dos paises, el
impuesto causado por la importacion de insumos no originarios, debe pagarse,
pudiéndose reducir en la medida que el producto de exportacion pague impuestos
de importacién en los Estados Unidos y Canada.

3.2.3 Disposiciones sobre Devolucion de Impuestos (Drawback)

La exencién o devolucion de aranceles de importacion, conocido como “drawback”
ha sido la caracteristica principal del régimen de la industria maquiladora de
exportacién en México. Sin embargo, a raiz de las disposiciones del TLCAN con
respecto a insumos no originarios de la region empleados para la manufactura de
mercancias cuyo destino de exportacién sea Estados Unidos o Canada, las
maquiladoras no podran gozar de este tratamiento arancelario.

Este es otro efecto del articulo 303 del TLCAN el cual se refiere a las
disposiciones sobre devolucién de impuestos el cual dice “Restricciones a la
devolucion de aranceles aduaneros sobre productos exportados y a los programas
de diferimiento de aranceles aduaneros” asi como lo especificado en el Anexo
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303.7. Lo que interesa destacar de dicho articulo y su anexo es que a partir del dia
primero de 2001 la devolucidon o diferimiento de aranceles aduanales para
mercancias subsecuentemente exportadas se limita a la cantidad que resulte
menor entre los montos totales a pagar en cualquiera de las partes involucradas.®®
‘... ninguna de las Partes podra rembolsar el monto de aranceles aduaneros
pagados, ni eximir o reducir el monto de aranceles aduaneros adeudados, en
relacion con un bien importado a su territorio... en un monto que exceda al menor
entre el monto total de aranceles aduaneros pagados o adeudados sobre la
importacién del bien a su territorio, y el monto total de aranceles aduaneros
pagados a otra parte en relacién con el bien que se haya posteriormente

exportado al territorio de esa otra parte”.

La eliminacién del tratamiento drawback es una disposicién del articulo 303 del
TLCAN. Estados Unidos y Canada dejaron de otorgar tratamiento de drawback
con relacion a su comercio bilateral en 1996, mientras que México tuvo que hacer
lo mismo con respecto a su comercio con Estados Unidos y Canada a partir del
2001.

Las disposiciones de devolucién de impuestos se encuentran contempladas en el
llamado programa Drawback, el cual fue creado en 1985, es un instrumento por
medio del cual se reintegraba al exportador el valor de los impuestos causados por
la importacion de materias primas, partes y componentes, empaques y envases,
etc, que son incorporados al producto exportado, o por la importacion de
mercancias que se retornan al extranjero en el mismo estado que fueron

importados.”®

eo Zepeda, Eduardo (coord.), Diana Alarcén, Alberto Godinez. El régimen de zona libre en la
frontera norte: Evaluacién del impacto de su modificaciéon, Depto de Estudios Econémicos, El
Colegio de la Frontera Norte, Tijuana, Baja California, 1994. p. 5.12

0 Secretaria de Economia, “Decreto que establece la Devolucion de Impuestos de Importacion a
los Exportadores (Drawback), Diario Oficial de la Federacién, 11 de mayo de 1995.
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Sin embargo, el gobierno mexicano ya no puede seguir apoyando a sus
exportadores con los tradicionales esquemas de importacién temporal y
devolucién de impuestos, salvo que el beneficio fiscal se limite en una proporcion
sujeta a lo que se denomina “el menor de los impuestos” el impuesto de
importacion mexicano de los insumos no originarios y el impuesto de importacion
de Estados Unidos y Canada de los bienes exportados por México.

La eliminacion del drawback significa que la importacion de insumos no originarios
del TLCAN que utilizan las maquiladoras para producir sus articulos de
exportacion para Estados Unidos o Canada estaran sujetos al pago de aranceles
en México (la tasa del impuesto general de importacién o de la Nacién Mas
Favorecida, NMF). Las tasas de importacion NMF en México pueden ser hasta de
un 35%, lo que podria tener repercusiones negativas para empresas maquiladoras
cuyas operaciones dependen en gran medida de la importacion de insumos no
originarios de la regién, ya que tendran que pagar los aranceles de importacion
por dichos insumos, mientras que los insumos originarios de Estados Unidos y
Canada podran continuar ingresando a México libres de arancel.

Es importante destacar que el tratamiento del drawback continua vigente para las
importaciones de insumos originarios del TLCAN y para insumos no originarios de
la region que eventualmente se exporten a paises fuera de la region del TLCAN.
Otras excepciones con respecto a la eliminacion del drawback aplicaran a
productos textiles y de la confeccion conforme a disposiciones en el TLCAN; asi
como a las importaciones temporales de mercancias procedentes de Estados
Unidos o Canada que se sometan a procesos de reparacion o alteracion; y de la
re-exportacion de productos originarios de la region del TLCAN en la misma

condicion.
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Como ya se menciono, de acuerdo con el articulo 303, cuando se trate de insumos
y componentes originarios de paises no TLCAN e incorporados a exportaciones a
Estados Unidos y Canada, el régimen de importaciéon temporal se modificara, de
manera tal que el gobierno del pais al cual se realiza la importacién temporal de
insumos, sblo podra exentar sobre éstos la menor de las dos cantidades
siguientes:

1. La suma de aranceles pagados o adeudados a México por concepto de la
importacion de los insumos de paises no originarios de la region del TLCAN
utilizados en la manufactura del producto terminado para exportacion,
ajustada de acuerdo a la inflacién a partir del mes de su importacion; o

2. La suma de aranceles pagados o adeudados a Estados Unidos o Canada
por concepto de la importacién de los productos terminados que sean
exportados hacia dichos paises.

Este procedimiento se ejemplifica en el siguiente cuadro:

Arancel determinado
En México por

Arancel pagado en
EUA por el producto

Monto de
Aranceles que se

Monto de aranceles
a pagar en México

insumo “X" final “Y” exportado | exenta, conforme por insumo “X"
Importado del Japén de México a TLCAN importado del Japén
$11 $2 $2 39
$5 36 35 $0
$5 $0 $0 $5

La empresa maquiladora o PITEX importada temporalmente a México de un tercer
pais un insumo que tiene un arancel de $11 (primera columna) que es incorporado
a un bien final que se exporta a un pais miembro del TLCAN y cuyo arancel es de
$2 (segunda columna). Al aplicar el mecanismo establecido en el TLCAN a dicha
empresa, al exportador el bien final le podrd ser exentado el menor de los dos
aranceles sefialados, que en este caso es de $2 (tercera columna), por lo que s6lo
pagara en México el monto del arancel resultante una vez aplicada la exencion
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que en este caso es de $9 (cuarta columna). El mismo procedimiento debera
aplicarse a los dos ejemplos que se sefialan en el cuadro y que debera aplicarse
a cualquier operacién que implique la importacion temporal de insumos de
terceros paises que sean incorporados a bienes finales que se exporten a Estados
Unidos o Canada. ”"

Como se podra observar, la formula para cumplir con esta disposicién es muy
compleja. Los exportadores estaran obligados a actualizar a través de los
procedimientos aduanales adicionales, el monto de los impuestos de importacion
de los bienes no regionales al momento en que se aplique la formula y se hagan

efectivos los impuestos, sacrificando con ello la simplificacion administrativa.’

Para ejemplificar el impacto sobre la devolucién de impuestos, tenemos que si una
maquiladora importa articulos por los que generalmente tendria que pagar 5 000
dolares de aranceles de no existir el decreto sobre maquila. Las importaciones
estan incorporadas en un producto acabado que se exporta a Estados Unidos,
donde normalmente se pagan 1000 dodlares por derechos aduanales. Con las
normas anteriores al 2001, México podia diferir 5 000 délares de derechos
aduanales completos, pero con las normas vigentes, s6lo podra diferir 1000
ddlares ( el menor de los impuestos). En efecto, el aumento en aranceles que
pagara el importador sera de 4 000 ddlares.

Es decir, México reducira los impuestos que se le deban pagar por concepto de la
importacion de insumos originarios fuera de la region por una cantidad equivalente
a la cantidad menor que se le deba a México o al otro pais miembro del TLCAN. Si
los impuestos de importacién que recauda el pais hacia donde se exporta el

" Secretaria de Economia, “Industrias Maquiladoras de Exportacién y Programas Pitex”".

Subsecretaria de Normatividad y Servicios y el Comercio Exterior, México, 2001, p. 2.
2 \yazquez T, Héctor. “Los problemas y consecuencias del Art. 303 del TLCAN”, en El Financiero,
Mexico, Diciembre 11, 2000, p. 42.
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producto terminado son mas altos que los impuestos de importacién en México, no
se le deberan impuestos a México por concepto de la importacién de los insumos
no originarios. Sin embargo, si los impuestos de importaciéon de los insumos en
México son mas altos, es posible que México pueda o no eximir o reducir los
impuestos que se le deban, dependiendo de la cantidad de impuestos adeudados
al otro pais TLCAN por la importacién del producto terminado.

3.2.4 Disposiciones sobre Medidas Compensatorias

Uno de los principales objetivos de la politica comercial del pais es proteger el
comercio exterior mexicano de las importaciones realizadas con practicas
desleales de comercio, como subsidios, subvenciones o medidas tendientes a

monopolizar el mercado mexicano.

El Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la OMC entr6 en
vigor en 1995, y establece que los beneficios de exenciones arancelarias para la
importacion de maquinaria y equipos deberan ser eliminados cuando estén
condicionados a la exportaciéon temporal, es decir, al amparo de un Programa de
Diferimiento de Aranceles (Maquiladora o Pitex), quedando como Uunica ventaja, el
diferimiento del Impuesto al Valor Agregado (IVA) por concepto de la importacion.

El TLCAN establece en su articulo 303.2 ...Ninguna de las partes, a condicién de
exportar, podra reembolsar, eximir, ni reducir:

(A) Las cuaotas antidumping o Compensatorias que se apliquen de acuerdo
con las leyes internas de una parte y no sean incompatibles con las
disposiciones del capitulo XIX, “revisién y solucién de controversias en

materia de cuotas antidumping y compensatorias”;
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Las cuotas compensatorias en México han tenido una singular utilizacién: mas de
500 fracciones arancelarias de un total de 11 400 estan gravadas con esta cuota
especial. El principal factor que se toma en cuenta para la aplicacién de las cuotas
compensatorias es favorecer al consumidor final, sin embargo, estas medidas se
aplican con tanta rigurosidad que terminan afectando a quien quieren proteger. "*

Las cuotas compensatorias son escasamente pagadas, ya que al imponerse se
hace menos atractiva la importacién. Cuando México aplicé cuotas
compensatorias a productos chinos, dejaron de exportarse directamente a México
y se suplieron con otros productos provenientes de otros paises asiaticos. En el
Diario Oficial del 14 de febrero del 2002 se establece la eliminacién de cuotas
compensatorias a productos como vajillas, piezas de porcelana, carriolas y
calzado, entre otros, con fechas de vencimiento el 25 de mayo de 2002, el 8 de
septiembre de 2002 y el 30 de diciembre de 2002.

Los productos de origen asiatico, principalmente de China tienen un gran efecto
comercial en México, ya que por sus precios de exportacion son los de mayor
competitividad para el comerciante fronterizo y por su bajo valor en el mercado de
América del Norte. Otro factor importante, es que el costo de la importacion de
estos productos a México es mas elevado, que en Estados Unidos, aun incluidos
los precios de transporte y los derechos aduanales correspondientes.

La anterior Secretaria de Comercio y en general el gobierno mexicano, se vio
presionado por el sector maquilador, en referencia a la aplicacién de cuotas
compensatorias a las importaciones temporales, por lo que al haber evaluado
diversos puntos sobre las importaciones temporales de insumos y componentes,
en las investigaciones de dafio de esos productos, determinaron que las cuotas

™ Romero, Miguel A. op.cit., p. 676.



126

Repercusiones del Articulo 303 del TLCAN en la IME

compensatorias establecidas en las resoluciones emitidas no se aplicarian en el

2001 a las importaciones temporales.”

Las cuotas compensatorias a las que se sujetan las importaciones de los bienes
no originarios del TLCAN cuando se exporten a Estados Unidos o Canada, sélo
aplican cuando estén llamadas especificamente para el régimen aduanero
aplicable, mientras que si se importan de forma definitiva siempre se aplican.
Cuando los bienes se importan bajo el régimen temporal por maquiladoras o Pitex,
solo aplicarian cuando las cuotas estén llamadas para este régimen. Sin embargo,
actualmente no se han publicado cuotas compensatorias especificas para el
régimen temporal, por lo que hasta el momento, no debe pagarse cuota alguna.
Las cuotas compensatorias, sélo se han publicado oficialmente para la importacion
definitiva.

Resumiendo, aun cuando el articulo 303.2 del TLCAN establece la obligacién de
no reducir, eximir o exentar las cuotas compensatorias aplicables a los productos
importados que se destinen a la fabricacién o elaboracion de productos que se
exporten a los paises del TLCAN, éstas no son aplicables para el caso de México.
Sin embargo, es posible que algunas cuotas compensatorias que se investiguen y
establezcan a partir del 2001, afecten a las importaciones temporales.

™ Jiménez, Juan. “Cuotas Compensatorias”, en http://www.pwcglobal.com
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3.3 Efecto de los Programas de Promocion Sectorial (PROSEC) en
la IME.

La entrada en vigor del articulo 303 del TLCAN causé mucha preocupacién en la
industria maquiladora y en el gobierno durante los Ultimos afios, ya que se temia
que, en consecuencia, la inversion en el sector de las maquilas se desvaneciera.
Asi que, en 1999, la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI),
actualmente Secretaria de Economia, anuncié que elaboraria Programas de
Promocion Sectorial (PROSEC) para amparar la importaciéon exenta de aranceles
por maquiladoras de productos provenientes de paises no miembros del TLCAN.

Los 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 Importacién) diversos bienes para
ser utilizados en la elaboracién de productos especificos, independientemente de
que las mercancias a producir sean destinadas a la exportaciéon o al mercado
nacional. Estos programas se establecieron en el Diario Oficial de la Federacion el
31de diciembre de 2000, reformado el 1 de marzo, 18 de mayo, 7 de agosto y 31
de diciembre de 2001.7°

Los Prosec permiten a los solicitantes que relnan los requisitos — tanto
magquiladoras como no maquiladoras — obtener aranceles reducidos, de entre el
0% y el 5%, con el objeto de allegar insumos para la producciéon a precios
competitivos a nivel mundial y estimular la productividad y el cambio tecnolégico
en las empresas. Con el objetivo de no perjudicar a las importaciones de terceros
paises que se incorporan a las exportaciones a los paises del TLCAN, se reformé

7S Secretaria de Economia. “Programas de Promocion Sectorial”, en http://www.economia.gob.mx
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y redujo significativamente el arancel general de importacién, es decir, los Prosec
estipulan de manera unilateral el nuevo arancel general de importacién.

Bajo estos esquemas, se les permite a las maquiladoras importar insumos
provenientes de paises ajenos al TLCAN sin el pago de aranceles. Se dice que los
Prosec responden al articulo 303 del TLCAN en materia de aranceles, constan de
22 sectores’® y de aproximadamente 15 949 fracciones arancelarias, cuyos
aranceles varian de 25 a 0 por ciento, aunque para el 98.5% de las fracciones
fluctian entre 0 y 5 por ciento.
Grafica 4
FRACCIONES Y SU RESPECTIVO ARANCEL SEGUN LOS PROSEC
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Fuente: Diario Oficial de la Federacion, 31 dé diciembre de 2002.

78 Eléctrico; electronica; mueble; juguetes, juegos de recreo y articulos deportivos; calzado; mineria
y metalurgica; bienes de capital; fotografia; maquinaria agricola; industrias diversas; quimico;
manufacturas de caucho y plastico; siderdrgica; productos farmoquimicos, medicamentos y equipo
medico; transporte, excepto sector automotriz; papel y carton; madera; cuero y pieles; automotriz y
autopartes; textil y confeccion; chocolates dulces y similares, y café.
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Los beneficios de los Prosec se limitan a los bienes importados contenidos en el
sector que se trate; las empresas pueden inscribirse en mas de un sector, siempre
que produzcan mercancias clasificadas en diferentes sectores. Todas las
empresas, incluyendo maquiladoras que buscan importar bajo el Prosec requieren
presentar una solicitud por producto y su respectivo sector a la Secretaria de
Economia (SE), la cual procedera si la empresa esta al corriente en su pago de
impuestos. Las publicaciones de los Prosec fueron muy escasas, lo que genero
que muchos importadores no contaran con la autorizacién al momento de sus
primeras importaciones.

Como ya se menciond, el arancel establecido para las respectivas importaciones
sustituye, en términos practicos, al arancel general de importacion vigente y lo
pueden solicitar las empresas cuyas importaciones provengan de paises con los
que México tenga o no tratados comerciales; y en caso de que las importaciones
provengan de paises del TLCAN o de otros con los que México tenga tratados
comerciales, las empresas pueden pagar el arancel inferior entre lo establecido en

su respectivo tratado comercial y los Prosec.

Cabe destacar que los Prosec afectaron al 53.79% de la importaciones totales de
México en 1999, asi como el 60.01% de las importaciones temporales y el 45.90%
de las importaciones definitivas de paises sin incluir a Estados Unidos, es decir,
una gran parte de las importaciones definitivas de terceros paises ingresan a
México con un arancel inferior al que existe actualmente. Lo anterior es grave, ya
que no responde a los crecientes consensos de empresarios, académicos e
incluso los propios planteamientos gubernamentales, de integrar los procesos de
exportacién con las empresas locales de menor tamario.”’

" Dussel, Enrique. “El Programa de promocion sectorial, Prosec: incertidumbre e

irresponsabilidad”, en Reforma, México, Octubre 25, 2000, p.6A.
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El Prosec, si bien permite perpetuar las actividades de las importaciones
temporales con nulos o minimos aranceles, no responde plenamente a las
expectativas de estas empresas, ya que en muchas ocasiones si tendran que
pagar un arancel de importaciéon que antes no grabavan.

De acuerdo con datos de Bancomext, el valor de las importaciones de las
fracciones incluidas en los Prosec fue de 91 682 millones de doélares en 1999, lo
que equivales a 73.59% del valor de las importaciones registradas por fraccion ese
mismo afo. De ese monto, 52 930 millones de ddlares corresponden al valor de
las importaciones temporales, mientras que 38 752 millones al de las
definitivas.Por su origen las fracciones establecidas en los Prosec provienen en
75.74% de los socios de México en el TLCAN vy el restante 24.26% del resto del
mundo.”®

Dentro la estructura arancelaria de los Prosec, predominan las fracciones libres de
arancel: el correspondiente para el total de las fracciones y de las que no se
repiten representa 65 y 89 por ciento, respectivamente, como se muestra en el

cuadro 13.

78 Alvarez, José L, Enrique Dussel. “Causas y Efectos de los programas de promocién sectorial en
la economia mexicana”, en Comercio Exterior, Vol. 51, No. 51, Bancomext, México. Mayo 2001, p.
450.
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CUADRO 13
ARANCELES DE LOS PROSEC POR FRACCION

Arancel Fracciones Fracciones
“fnicas”

0 10 284 4 861

2.5 14 -

3 483 257

5 4923 322

7 219 12

10 14 9
15 3 6
25 9 -
Total 15 949 5 467

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre
de 2000, y SIC-M Bancomext.

Como contraparte a los beneficios de los prosec, se argumenta que se afecté al
resto de las importaciones temporales, y en particular a la planta productiva
nacional. Las empresas y los sectores afectados son todos aquellos fabricantes
nacionales de los mismos productos, que se enfrentan a los importados con
menores aranceles. Por ejemplo, algunos productos pagaban un arancel de 15%
con la TIGI, 7.5% con el TLCAN, el cual quedo en cero en la mayoria de los casos
de los prosec, como se puede observar, éstos permiten una disminucion
arancelaria mayor que la que se negocié en el TLCAN, por lo que muchas
mercancias importadas, compiten actualmente con importaciones mas baratas, lo
que afecta a muchas empresas de forma negativa.

“...los prosec agravaran la "maquilizacién” de la industria mexicana al destruir las
cadenas productivas y permitir sélo a ciertas empresas importar insumos de
cualquier parte para usarlos no sélo en productos de exportacién, sino también
para el mercado interno, los prosec son un ataque contra las pequefias y
medianas empresas, para las cuales no se tiene previsto apoyo alguno que
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compense las asimetrias. Tendran que comprar con insumos a través de
comercializadoras y competir con compaiiias que gozaran de eliminaciéon de
aranceles”.

Si bien, los prosec resuelven en gran parte el problema del articulo 303, ocasionan
otros, tales como un trato discriminatorio para las micro, pequefias y medianas
empresas, que en la practica dificimente tienen acceso a los aranceles
preferenciales de los prosec; asi como también un trato discriminatorio para los
exportadores indirectos actuales o potenciales, con lo que es mas dificil la

integracion nacional de la industria exportadora.

Es importante destacar, que los prosec permiten importar con arancel cero
insumos de paises con los que ni siquiera nuestro pais tiene tratados comerciales,
los que se benefician de dichos programas ya no van a necesitar tratados porque
podran entrar a México con tasa cero. La preocupacion, se torna entonces, de que
muchas empresas exportadoras prefieran los insumos importados con arancel
muy bajo o nulo sobre los nacionales, lo que ocasionaria terminar de desplazar a
los proveedores mexicanos (exportadores indirectos), ocasionando repercusiones
en el empleo, ya que dichos insumos se usarian no sélo para fabricar productos
de exportacién, sino que podran quedarse en el mercado interno.

Por otro lado, para evitar que el aumento en los impuestos pagados en México
significara una doble tributacion, se firmé con el gobierno de Estados Unidos en
1999, un acuerdo mutuo entre ambos paises al amparo del tratado de doble
tributaciéon, el cual entré en vigor a partir del 2000. Dicho tratado contiene una
disposicién que establece que los residentes de Estados Unidos pueden ser
gravados en México como establecimientos permanentes si realizan actividades

por medio de empresas maquiladoras.

™ Correa, Mota. “programas sectoriales, otro paso a la maquilizacion: ANIERM®, en
http://mwww.jornada.unam.mx/2000/nov/00/001108/020nleco.html
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3.4 Comportamiento de la IME (2000-2002)

La IME ha experimentado un retroceso desde el Ultimo trimestre del 2000, el cual
ha sido el mas severo desde 1965 cuando se instauré el programa gubernamental
orientado a promover el establecimiento y operacién de esta industria con base en
capitales foraneos. La IME enfrenta actualmente una situacion dificil debido a dos
factores, uno externo y el otro interno, el primero tiene que ver con el desfavorable
entorno mundial y; el segundo, a una menor competitividad a nivel nacional.

Entre 1994 y 2000 la IME registré un crecimiento promedio anual de 27.5% en sus
exportaciones, sin embargo en 2001 y 2002, el lento ritmo de recuperacién de la
economia estadounidense se tradujo en sélo avances de -3.3% y -1.8%
respectivamente, de las ventas externas mexicanas, del numero de
establecimientos y del valor agregado e inversién extranjera directa. Este
comportamiento se atribuye a un estrecho vinculo de la IME con la economia de
Estados Unidos.

El otro factor que ha contribuido al retraso de su recuperaciéon ha sido la pérdida
de competitividad, es decir, el incremento real de los salarios de la industria no ha
venido acomparado por aumentos en la productividad en igual o mayor magnitud,
lo que ha reducido los margenes de utilidad de las empresas. El impacto de la
recesion mundial, aunada a |la perdida de competitividad nacional, Baja California,
Sonora, Chihuahua (entidades donde se concentra mayor cantidad de fabricas),
se vieron seriamente afectadas por la baja exportacion de sus productos y el
consecuente desempleo.

El mayor dinamismo en el crecimiento del empleo fue entre 1995 y 2000 con una
tasa media de 13.9% por afo, sin embargo, el empleo en su planta productiva
paso de 1, 339 millones de personas en octubre de 2000 a 1, 070 millones en abril
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de 2002, lo que significé una reduccion de 368, 000 plazas. Asi mismo el numero
de establecimientos se redujo de 3, 665 en octubre de 2000 a 3, 316 en abril de
2001, afio en que se dio el cierre de 339 empresas, mas un nimero indeterminado
de establecimientos que disminuyeron el uso de su capacidad y/o jornadas de
trabajo para evitar el cierre definitivo.

El Consejo Nacional de la Industria Maquiladora (CNIME) estima que el cierre de
empresas se concentré en sectores especificos: en la maquila de prendas de
vestir, salieron del pais 300 establecimientos, en la de accesorios, eléctricos y
electrénicos cerraron 60, al igual que en la de ensamble de muebles. Las caidas
se deben a una menor utilizaciébn de mano de obra y a la cancelacion de
programas en establecimientos ubicados en los estados fronterizos dedicados a la

produccién textil, confeccién de prendas de vestir, entre otras.

El fortalecimiento del peso frente al délar ha tenido un efecto negativo en la
competitividad sectorial, especialmente en ramas intensivas en el uso de mano de
obra, en la cual entre abril de 2001 y ese mes del 2002 cesaron operaciones 293
plantas y se redujo el empleo en 52 200 plazas. Durante el resto del 2002 ,
desaparecieron o emigraron 119 plantas. Los mayores ajustes se presentaron en
la produccién de articulos de madera; prendas de vestir y material eléctrico y
electrénico.®

® Datos proporcionados por ANIERM
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De acuerdo a un estudio realizado por Jorge Carrillo, de diciembre de 2000 a
octubre de 2002, hubo una perdida de 424 establecimientos, 250 000 empleos y
2090 millones de dolares. Una parte de los establecimientos cerraron
definitivamente; y otra “emigré” a China y a varias naciones de Asia (Vietnam,
entre otras) y de Centroamérica y el Caribe en donde los costos laborales son mas
reducidos; en esta Gltima regioén las empresas textiles y de ropa que exportan a
Estados Unidos reciben un trato arancelario preferencial de esa nacién desde el
afio 2000, similar al del TLCAN, al amparo de la denominada iniciativa de la
Cuenca del Caribe.

En especial muchas maquiladoras se han trasladado a China, quien les ofrece
exenciones fiscales hasta por cinco afios con opcién a diez, subsidios para la
capacitacion de personal, disponibilidad de instalaciones y terrenos sin pagar renta
por un periodo determinado, infraestructura e insumos a bajo precio y una de las
manos de obra mas baratas del mundo.

Panasonic, Samsung, Tyco y otras compafiias que tienen plantas en el norte del
pais han empezado a cerrar lineas de produccién en México para llevarlas a
China, donde los bajos costos y las exenciones resultan mas atractivas que la
ventaja de estar a un lado del principal mercado del mundo: Estados Unidos. De
acuerdo con informacién de Banamex-Citigroup, establecer una planta siderurgica
cuesta 40 por ciento menos que en cualquier otra parte del mundo.®’

Las empresas foraneas que se establecen en China no sélo cuentan con costos
de mano de obra reducidos, también de diferentes beneficios fiscales. Los costos
promedio de la mano de obra en lineas maquiladoras en México, incluyendo
beneficios sociales, fueron alrededor de 2.31 doélares por hora, en el 2001,
superiores a los de China (0.43), Indonesia(1.19) o Filipinas (1.30), en Asia y Haiti

81 “Maquiladoras cierran puertas en México para trasladarse a China: 5 mil podrian irse”, en La
Jornada, México, 12 de Julio, 2002, p. 25.
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(0.88); Republica Dominicana (1.53); el Salvador (1.54); Guatemala (1.37) y
Honduras (1.31); en el Caribe y Centroamérica, entre otros paises maquiladores

competidores.

En este sentido, la IME enfrenta un reto inmediato de mantener, y en diversos
sectores su competitividad para enfrentar a nuevos jugadores que pueden
arrebatarle una porcién de sus mercados, en este caso, China entre otros, que hoy
dia concentra buena parte de su produccion fabril en labores de mano de obra
intensiva, y con su reciente ingreso a la Organizacion del Comercio, empieza a
mejorar su productividad y a incursionar en producciones basadas en tecnologias
avanzadas, aunado a la perseverancia de su mano de obra, estan convirtiendo a
su planta productiva en un poderoso rival, que estd empezando a preocupar a
muchas empresas del mundo.

De acuerdo con articulos publicados por la Asociacién Nacional de Importadores y
Exportadores de la Republica Mexicana (ANIERM), la capacidad productiva y
exportadora de China es mayor a la mexicana, ademas con los procesos de
relocalizacidon hacia ese pais se presenta un crecimiento potencial en sus
exportaciones hacia los mercados de Estados Unidos y la Unidén Europea,
aumentando la amenaza de pérdidas de participacion en el mercado
estadounidense para el sector exportador mexicano.

Los envios de México a Estados Unidos en el 2001 representaron 11.52% del total
de las importaciones de este ultimo pais, frente a 8.95% de China, destacando
que la exportacién de China con mayor dinamismo a esa nacién coinciden con la
de los productos mexicanos, con la diferencia de que para México, Estados
Unidos representa casi 90.0% de sus ventas totales en comparacién con una
quinta parte para China, lo que indica que China tiene un gran potencial de
exportacién para incrementar su participaciéon de mercado en Estados Unidos.
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Los principales rubros de la exportacién en que México y China compiten
directamente en la exportacién en el mercado de Estados Unidos son: equipo de
telecomunicaciones, maquinas y aparatos eléctricos y electronicos, equipo
profesional y cientifico, vehiculos y sus partes, maquinas de oficina y
computadoras, manufacturas de metales, maquinaria para la industria en general,
manufactura de minerales no metalicos, muebles, textiles y prendas de vestir. En
sectores como calzado, textiles y juguetes, China es el principal productor del

mundo.

La competitividad de la IME se ha visto también afectada debido a diversos
factores como el incremento en los costos energéticos, especialmente el de la
electricidad, asi como también, el alza de los costos en Aduana por demoras
exageradas en los cruces fronterizos de los transportes hacia Estados Unidos a
raiz de la implementacion de medidas extraordinarias en su revision a partir de los
actos terroristas de septiembre de 2001 y la guerra entre Estados Unidos e Irak.

La implementacién de esquemas altamente burocratizados en la Aduana de
México para el establecimiento y operacién de las maquiladoras en la Republica y
en los estados fronterizos; han afectado la eficiencia y rentabilidad de las plantas.
La sobreregulacion que se ha impuesto en las aduanas para combatir el
contrabando es evaluada como un importante obstaculo para elevar la
competitividad de la IME. Ademas, los costos de internacién de mercancias por
parte de la IME a México se ftriplicaron en un afio. A continuacién se podra
observar en la siguiente grafica que durante el 2002 los gastos por tramites
aduanales en la IME han se incrementaron respecto al afio 2000.
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Grafica 6
IME: Gastos efectuados por Tramites Aduanales de
Importacién y Exportacion
(Miles de Pesos)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI, Banco de Informacién Econémica
*Subtotal Estados Fronterizos 2000-2002.

Por otro lado, la IME ha sufrido un aumento de la carga fiscal derivada de los
Programas Sectoriales (Prosec). Las empresas maquiladoras pueden comprar
insumos de importacion fuera de la regién del TLCAN via un permiso provisional
que les permite, tasas preferenciales de 0.0 a 5.0%, siempre y cuando los
proveedores nacionales no cumplan con requisitos de calidad, precio y servicio en
relacién a los del exterior. Este rubro afecta especialmente a las empresas
japonesas (70 con 50,000 empleados y obreros en el 2001), de las cuales
alrededor de 20 se han retirado de México.

De acuerdo con el CNIME el afio 2001 ha sido el mas dificil en la historia de la
Industria Maquiladora, ya que estuvo marcada por un declive en el desempleo, en
la productividad y en las exportaciones. Segun indicadores del INEGI, entre junio
de 2001 y abril de 2002, mas de 149 mil 300 empleados y obreros se quedaron sin
trabajo en las plantas maquiladoras. De ellos, 121 mil eran obreros, de los que a



139

Repercusiones del Articulo 303 del TLCAN en la IME

su vez 73 mil eran mujeres, lo que representd 60% de la cesantia causada
principalmente por la salida del pais de las fabricas en las que laboraban.®?

En general, y de acuerdo con el INEGI, la IME durante 2001 registré una caida
neta de 9.2% en términos reales; comparado con el 14.9% de crecimiento del afio
anterior. El empleo en la IME durante el 2002 no mostré resultados favorables, ya
que disminuyé 11.7% en los primeros 10 meses del 2002 respecto al mismo
periodo de 2001. La disminucién del empleo se debi6é a una menor utilizacién de
mano de obra en los sectores textil, accesorios eléctricos y electronicos y de
equipo de transporte, ademas, de la intensificacion de las jornadas laborales por el

mismo salario y la contratacién de personal sin ninguna prestacion laboral.®

Los indicadores econdmicos de la IME en el periodo 2000-2002 muestran que
México estd perdiendo competitividad en el fomento a las magquiladoras
dedicadas a la produccion de alta tecnologia, en especial en el sector electronico y
en el automotriz, por falta de estimulos fiscales. “...De acuerdo con maquiladores,
el Gobierno mexicano puede compensar la falta de estimulos fiscales
estableciendo un esquema que reduzca los costos de estas empresas, a través de

la simplificacién de procesos adminitrativos”.®

Con base a la Ley del Impuesto sobre la Renta (ISR), desde 2000 la IME es
considerada como establecimiento permanente, sin embargo esta medida no ha
entrado en vigor, las maquiladoras rechazan que sus empresas sean
consideradas establecimientos permanentes. “El tributar mediante el mecanismo
de establecimiento permanente significaria traer el ingreso de la empresa

®2 Gonzalez, Roman. “La Industria Maquiladora vive la mas severa crisis de su historia”, en
http://www.cimacnoticias.com/noticias/02ago/02080702.html

# Gonzalez, Roman. “2002: afio del desempleo para las mujeres mexicanas”, en
www.cimacnoticias.com/noticias/02dic/02122703.html

84 Céspedes, Rebeca. “Pierden Maquiladoras Competitividad”, en
http://iwww.cnime.org.mx/notascentro/00043.asp
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extranjera a México a través de una “firma virtual’, por lo que las maquiladoras no
estan dispuestas a aceptar que la empresa matriz sea gravada. Es decir, que las
autoridades hacendarias tendrian el derecho de intervenir en la contabilidad de las

empresas matrices establecidas en Estados Unidos.®®

Actualmente, la IME continua tributando con base en el régimen de Precios de
Transferencia, que es un mecanismo donde intervienen diversos elementos como
activos e inventarios, y la autoridad hacendaria define los impuestos que debe
pagar la empresa, que van de 4 a 8 por ciento de utilidad. A fin de evitar la doble
tributacién, existe el esquema safe harbour mediante el cual la compafiia debe
declarar cuando menos 6.9 sobre el valor de los activos o 6.5 sobre costos. Se

dice que este esquema es aplicado aproximadamente por unas mil 600 plemta\s.86

Ante la falta de incentivos fiscales para las maquiladoras, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) emitié un acuerdo en agosto de 2002 que
favorece a las maquiladoras, el cual establece que mil 400 fracciones arancelarias
de insumos que necesitan en este tipo de industria quedaron exentas de pago de
impuestos. Asi mismo, el 7 de agosto de 2002, se publicé un acuerdo en el Diario
Oficial de la Federacién, el cual permite que las maquiladoras de exportacion
sigan trabajando como empresas extranjeras en México, lo que evita que paguen
impuestos en su pais de origen y en nuestro pais (doble tributacion). El régimen
de empresas no establecidas de manera permanente en México, se amplié hasta
el 2007.

Existen factores estructurales, coyunturales e institucionales que han contribuido a
la pérdida de ventajas competitivas en la IME. Los factores estructurales implican
cambios de largo plazo, tanto internos como externos en las condiciones de

8 sl as Maquiladoras de exportacion rechazan cambio de régimen fiscal®, en El Financiero, México,
27 de Junio de 2002, p. 10.
 Idem.
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operacion de las empresas maquiladoras y que provienen de la macroeconomia,
la legislacién, el deterioro de la infraestructura y los nuevos paises competidores,
estos factores se pueden resumir en:*’

* La sobrevaluacion del tipo de cambio, reflejado en el aumento de los
salarios y el costo de la mano de obra;

» La aplicacién del articulo 303 del TLCAN, afectando a terceros paises no
miembros del Tratado;

* Los programas de Promocién Sectorial (PROSEC), los cuales afectaron a
una parte significativa del comercio;

* La aplicacion de las fracciones de la Regla Octava® ligadas a los PROSEC;

= La falta de recursos para nuevas inversiones en infraestructura (carreteras,
aduanas, telecomunicaciones);

= Incremento en los tiempos de entrega, distribucion y costos de operacion de
las empresas;

= Surgimiento de nuevos paises competidores como China.

El principal factor coyuntural externo que ha afectado de forma negativa a la IME
es la desaceleracion de la economia estadounidense desde mediados de 2000.
Finalmente, dentro de los factores institucionales, el papel del gobierno tiene una
gran importancia en el apoyo o desestimulo a la IME como:

* |ncremento en los costos burocraticos;

= Incremento en los costos de carreteras, telecomunicaciones y tiempos de
espera en las aduanas;

* Incertidumbre fiscal.

8 Carrillo, Jorge, Redi Gomis. “Los retos de las magquiladoras ante la pérdida de competitividad”, en
Comercio Exterior, Vol. 53, No. 4, Bancomext, México, Abril 2003.

Se crearon 25 fracciones arancelarias de importacion dela Regla Octava ligadas a los sectores
de los prosec, con arancel cero.
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La IME se ha visto seriamente afectada por estos factores, la competitividad de
esta industria se basa en procesos intensivos de trabajo no calificado con bajos
salarios, sin embargo, estan perdiendo su mercado ante estas circunstancias.
Diversos productos de consumo para el mercado estadounidense, se fabrican
cada vez mas en paises como China, el tamario, peso y nivel tecnolégico de esa
economia hace que los costos de transporte pierdan importancia relativa y en ese
sentido, México podria perder una de sus principales ventajas: la cercania
geografica. La recesién estadounidense es un factor que muestra el nivel de
dependencia econémica de la IME como las “oportunidades” que se abren las

empresas para cerrar, trasladarse o reestructurarse.

Si bien existen otros problemas en la IME como el escaso desarrollo de
proveedores locales, el deterioro ambiental y la calidad del empleo, entre otros,
actualmente el asunto prioritario es lograr que las maquiladoras permanezcan en
nuestro pais y atraer nuevas inversiones. La perdida de competitividad afecta de
manera distinta a las maquiladoras de acuerdo con su capacidad. A mayor
generacion de tecnologia, innovacion, personal calificado, etc, mejor estaran mejor
preparadas para enfrentar las presiones de la competitividad, por lo tanto, se
requieren nuevas plantas (y las ya establecidas) intensivas en tecnologia y con
mayor empleo de personal calificado.

Asi mismo, es necesario que el gobierno federal establezca una normatividad
congruente con las necesidades reales de la frontera y del pais en general en la
que se democraticen las decisiones en materia de comercio exterior mediante la
intervencion directa de los gremios y las asociaciones integradas de esta

actividad, para asi, estimular el crecimiento del comercio fronterizo.
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La competencia exterior en un mercado cada vez mas globalizado, regido por
criterios mas estrictos de eficiencia y calidad, ofrece grandes oportunidades de
desarrollo. Pero también implica retos considerables. Sin embargo, la trayectoria
que ha tenido la IME desde sus inicios, indican la confianza que tiene esta
industria para enfrentar exitosamente este reto, al prepararse para realizar los
cambios que requiere la modernizacion de cada uno de sus sectores.

La implementacién del articulo 303 del TLCAN tiene su razén de ser, ya que si los
anteriores esquemas de importacion temporal se mantuvieran vigentes, paises
ajenos al TLCAN podrian traer sus bienes libres de aranceles aduaneros a
México, someterlos a alguna transformaciéon para conferirles origen y exportar
finalmente los bienes transformados a Estados Unidos aprovechando la tasa
reducida del TLCAN. Esto implicaria una competencia desleal que afectaria a los
fabricantes que llevan a cabo el mismo tipo de transformaciones dentro de los
paises del Tratado, ya que éstos tienen que pagar derechos de importacién por
aquellos insumos que no estén al amparo del TLCAN.

Esta es la principal razén por la que el TLCAN elimina los esquemas de
importacién temporal, por lo menos en lo que se refiere a la importacién libre de
arancel aduanero de insumos utilizados en la elaboracién de un producto final que
vaya a ser exportado a alguno de los otros paises miembros del Tratado. Como ya
se menciono en el tercer capitulo, si el producto final se exporta a Estados Unidos
o Canada, ya sea que se haga bajo los aranceles reducidos del TLCAN o no, la
importacion de insumos procedentes de cuartos paises a Meéxico ya no esta
exenta del pago de derechos aduaneros y tiene que cumplir con los aranceles

mexicanos.
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La hipdtesis que se plante6 en el presente trabajo, fue demostrar que con la
implementacién del articulo 303 habra una pérdida de competitividad en los bienes
exportados a Estados Unidos y Canada por parte de la IME en el caso que
contengan materiales o insumos no originarios del TLCAN.

Ante esto, lo que es una realidad es que el gobierno, compafiias nacionales y
magquiladoras, reconocen la necesaria importacién de insumos no originarios, que
por la tecnologia que requieren, no pueden ser producidos en el pais ni en
Estados Unidos o Canada. Ningun pais puede producir todos sus productos
destinados a la exportacién con insumos 100% originarios de su pais.

Los insumos que utiliza la IME en la produccién de materiales para exportacion
son en su mayoria de origen estadounidense, sin embargo, varias plantas
importan insumos provenientes principalmente de Asia. En el sector eléctrico y
automotriz por ejemplo, hay productos que requieren alguna pieza o autoparte de
origen asiatico o de algun otro pais.

Por lo que hasta antes de la presente investigacion, se podria decir que si hay una
pérdida de competitividad de dichos productos, sin embargo, en la hipétesis no se
consideraron ciertos aspectos, tales como la implementacion de medidas por parte
del gobierno para reducir el impacto que dichos productos tendrian a partir del
2001. Tal es el caso de los PROSEC, los cuales amparan la importacion exenta de
aranceles de productos provenientes de terceros paises ajenos al TLCAN. Es
decir, estos programas permiten a las maquiladoras importar insumos no
originarios del TLCAN sin el pago de los aranceles correspondientes.

Es por ello que considero que hay una comprobacion parcial de la hipétesis,
porque si bien, no ha habido una pérdida significativa de competitividad en los
productos no originarios del TLCAN gracias a los PROSEC, algunos otros que no
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se encuentren dentro de los 22 sectores establecidos en dicho programa, si se
enfrentan al pago de impuestos de importacion. Si bien, los PROSEC ayudan a
disminuir el impacto del articulo 303, por otro lado condicionan a las empresas a
contar con cierta capacidad de produccion, lo que discrimina a las empresas que
no cuenten con el nivel de produccion requerido.

Ademas, los PROSEC son un programa temporal, es decir, las fracciones
arancelarias de importacibn con un ad valorem especifico pueden variar
dependiendo si existe o no algun productor nacional cuya produccién se vea

afectada por las importaciones de mercancias a un bajo precio.

Lo que si se comprueba en el presente trabajo, es que la competitividad de la IME
se ha visto afectada, ademas de la implementacién del articulo 303, hay otros
factores como el surgimiento de nuevos competidores como China, que ofrece
mayores estimulos fiscales para el establecimiento de plantas maquiladoras, lo
que ha ocasionado que muchas plantas se vayan de la frontera norte de nuestro
pais y se dirijan a este pais. Ante esta situacién, la cercania a la frontera
estadounidense, que habia sido considerada como una de las principales ventajas
competitivas de la IME, actualmente esta perdiendo puntos con respecto a otros
factores que atraen a las maquiladoras.

Por otro lado, las reglas de origen, cuyo proposito es evitar que productos
elaborados por terceras regiones quieran utilizar al pais con menor arancel para
llegar al mercado de cualquiera de los otros paises firmantes y, cuya funcion es
identificar los productos que pueden recibir trato preferencial en materia de
aranceles cuando se exportan a cualquiera de los paises miembros de la zona
comercial. También pueden actuar como una barrera no arancelaria al comercio, y
una barrera de entrada a la industria para el capital extrarregional, otorgando
proteccion a los productores de insumos regionales y discriminando en contra de

los productores de terceras regiones.



146

Conclusiones

En el caso de las maquiladoras, mientras menos puedan sustituir las autopartes,
por mencionar un ejemplo, que provienen de terceras regiones por las que se
originan en Estados Unidos, Canada y México, mas costoso representa para estas
empresas cumplir con la regla de origen. Al tratar de sustituir esos insumos, se
incrementa la demanda por autopartes regionales lo que tiende a aumentar su
precio y mientras mayor sea dicho efecto, mayores seran los costos de produccion
que enfrentan los productores, es asi, que el aumento es mayor, es decir, mientras
menos desarrollada esté la industria de insumos intermedios en la regién, o estos

sean muy especializados como es el caso de las autopartes.

En cuanto al comercio y la inversiéon de terceras regiones, la reduccion
preferencial de aranceles y las reglas de origen, pueden dar lugar a una reduccion
de los flujos comerciales, o una desviacién del comercio. Por lo que es
indispensable una desgravacion del comercio con terceras regiones paralela a la

que se negocié con Estados Unidos y Canada.

Actualmente el asunto prioritario es como lograr que las maquiladoras
permanezcan en nuestro pais, tengan mejoras tecnoldgicas y laborales y al mismo
tiempo como atraer nuevas inversiones en un entorno de incertidumbre y continua
pérdida de ventajas competitivas. Es un hecho que las ventajas competitivas no
son algo dado, sino que se construyen, se mantienen y se transforman, es decir,
se ganan y se pierden, por lo que la IME se encuentra antes este escenario
incierto de pérdida de competitividad.

Es importante destacar que la crisis de las maquiladoras no depende de un solo
factor, la pérdida real de trabajo y de nimero de establecimientos se explican por
factores que van mas alla de la crisis. La recesion de la produccioén industrial en
Estados Unidos ocasiond una gran pérdida de empleos; otros factores externos e
internos como la incertidumbre fiscal, falta de seguridad, carencia de
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infraestructura, la aparicion de nuevos competidores (China), entre otros, han sido
la causa de la situacién actual que viven las maquiladoras. Lo que hace evidente
que ante la pérdida de ventajas competitivas, parece inevitable que ciertas

industrias emigren de México en un futuro cercano.

La velocidad en la recuperacién econdmica de Estados Unidos, sera un factor
determinante con respecto al futuro de la IME de nuestro pais en el mediano
plazo. Por otro lado, considero que el Gobierno mexicano puede compensar la
falta de estimulos fiscales estableciendo un esquema que reduzca los costos de
estas empresas, a través de la simplificacion de procesos administrativos.

Es importante también, impulsar a las maquiladoras dedicadas a la alta tecnologia,
no so6lo para que la industria en general crezca, sino para que lleguen nuevas
inversiones. Es necesario la adopcién de reglas claras y una actitud promotora
para la IME con el fin de propiciar la planeacién estratégica de largo plazo de las
empresas. Asi mismo. concretar una reforma laboral con parametros
internacionales para que las compaifiias maquiladoras puedan apuntalar su

competitividad.
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