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Introduccidn

La industria maquiladora de exportacion constituye un sector béasico de la
economia nacional, no sélo por el nimero de empleos que genera y el valor de
su produccion, sino y fundamentalmente por su posicién estratégica para
acceder a la economia mundial y para impulsar la modernizacion de la planta
industrial del pais, via la transferencia de tecnologia y la integracion de la

manufactura nacional a sus procesos de proveeduria.

La importancia de la industria maquiladora de exportacion motivo la realizacion
de este trabajo, mismo que inicia con el examen de sus antecedentes
historicos, desde la firma del Acuerdo para Reglamentar la Contratacion de
Trabajadores Agricolas Migratorios, la problematica enfrentada, la cancelacion
unilateral del Acuerdo, pasando por la revisidn de las regulaciones juridicas a
gue ha estado sujeta, particularmente la influencia del Tratado de Libre

Comercio de América del Norte.

En el interés de dimensionar la importancia econdmica de esta actividad, a
continuacion se lleva a cabo el analisis de sus principales variables e indicadores
economicos, entre los que destacan empleos generados, numero de
establecimientos, localizacién geografica, valor de la produccién, especializacion

productiva e integracion econémica.

En seguida se revisa el marco juridico aplicable, desde su primera regulacion en
1966, hasta el Decreto IMMEX, incluyendo todas las leyes que norman el
desempefio de la industria maquiladora de exportacion, que practicamente

constituyen los ordenamientos del sector Comercio Exterior.

Posteriormente se expone la problematica que ha enfrentado el desarrollo de la

industria maquiladora; las causas del deterioro de la competitividad de México



para atraer nuevas empresas maquiladoras y la desercion de algunas ya
instaladas en nuestro pais; se evallan las acciones que ha llevado a cabo el
Gobierno Federal sobre facilitacion comercial, simplificacion y transparencia en
trdmites administrativos, asi como los esfuerzos que ha realizado para lograr la

integracion de la industria nacional a los procesos de la maquila.

Se complementa el examen con la recapitulacién de algunas medidas que el
Consejo Nacional de la Industria Maquiladora y Manufacturera de Exportacion
ha propuesto a fin de superar la dificil situacién por la que atraviesa la industria

y para promover su adecuado desarrollo.

Existe conciencia de que el tema de la industria maquiladora de exportacién ha
sido ampliamente abordado; no obstante, se tiene plena conviccion de que la
sistematizacion y el andlisis del marco juridico aplicable, asi como la formulacién
de propuestas de facilitacion legal y simplificacion administrativa contenidas en
esta tesis contribuiran a una mejor comprension de su compleja naturaleza y a
la identificacion y superacion de algunos de los principales obstaculos que han
impedido que esta industria cumpla con las amplias expectativas, tanto las que
motivaron su creacién como las que orientaron las sucesivas reformas legales a

que ha estado sujeta.



Capitulo 1. Antecedentes

1.1 Programa Bracero. De 1942 a 1964

La industria maquiladora de exportacion (IME) tuvo sus inicios en México en la década
de los sesentas, como una respuesta instrumentada por el Gobierno Mexicano al
desempleo generado por la cancelacion unilateral que hiciera el Gobierno de Estados
Unidos del Acuerdo para Reglamentar la Contratacion (temporal) de Trabajadores
Agricolas Migratorios Mexicanos, mejor conocido como “Programa Bracero”, firmado el 4
de agosto de 1942 entre los Gobiernos de Franklin D. Roosevelt de ese pais y Manuel

Avila Camacho de México.*

Histéricamente los trabajadores del campo mexicano han estado en la pobreza, debido
fundamentalmente a la persistencia de los problemas estructurales del agro y a la
inadecuada atencion gubernamental de los asuntos del campo, por lo que muchos de
ellos emigran a las ciudades en busca de otras formas de subsistencia. Este fue el
principal motivo de que un gran niumero de campesinos mexicanos, después de la época
revolucionaria, cruzaron la frontera en forma ilegal al vecino pais del norte con el

propésito de emplearse en la agricultura de la Union Americana.

En la primera mitad del Siglo XX, la migracion mexicana hacia Estados Unidos se vio

n2

caracterizada por la  “contencidén, expulsion y estimulo” dependiendo de las

circunstancias economicas y politicas de ese pais. A pesar de las altas y bajas en las

1 TRUJILLO BOLIO, Mario, “Programa Braceros, 1942-1947. Una politica migratoria durante el conflicto
bélico”. Revista Solo Historia No. 11, Ed. Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia
Saocial (CIESAS), México, 2001, p. 27.

2 TAPIA, Carlos Enrique, “Los programas de trabajadores temporales en la politica migratoria
estadounidense y la propuesta del Presidente Bush”, Documento de investigacion, Centro de
Investigaciones sobre América del Norte, Norteamérica, Afio 1, nimero 1, enero-junio de 2006, México, p.
248, disponible en: http://www.cisan.unam.mx/Norteamerical/htm/cetapia.html#back?2.



http://www.cisan.unam.mx/Norteamerica1/htm/cetapia.html#back2

relaciones bilaterales, se han establecido entre ambos paises puentes para proporcionar
mano de obra barata al mercado laboral estadounidense. Tal es el caso del Programa
Bracero de 1942 a 1964 que refleja la forma como la linea fronteriza se “abrié y cerro

de acuerdo con los ritmos de la economia y las politicas estadounidenses internas”.*

La participaciéon de la Union Americana en la Il Guerra Mundial, dio origen a una
gigantesca movilizacion militar e industrial, lo que le cre6 una gran escasez de mano de
obra principalmente en el sector agricola y ferroviario. A principios de 1942 el United
States Employment Service (Servicio de Colocaciones de los Estados Unidos) recibio de
los cultivadores de remolacha de California una solicitud de por lo menos 3 mil braceros
mexicanos* para laborar en sus campos. Esta situacién obligé a su gobierno a iniciar
platicas con el Gobierno Mexicano respecto al envio de braceros solicitandolo como una

colaboracién al esfuerzo de guerra de las naciones democraticas.

Los funcionarios mexicanos no muy convencidos de la conveniencia de este pacto,
solicitaron que se establecieran ciertas garantias para los braceros en cuanto a
estabilidad en el empleo, vivienda, servicio sanitario y transporte. A mediados de 1942
se instal6 en Washington un comité interdepartamental encargado de arbitrar normas y
procedimientos que sirvieran de base para el otorgamiento de las garantias solicitadas
por México. Este comité estuvo formado por miembros de la Comisiébn de Mano de Obra
de Guerra, por los Departamentos de Agricultura, de Estado, del Trabajo y de la Oficina

del Coordinador de Asuntos Interamericanos del Gobierno de los Estados Unidos.®

En julio de 1942, en ocasion de la Segunda Conferencia Interamericana de Agricultura

que se llevd a cabo en la Ciudad de México, el entonces Secretario de Agricultura

® TAPIA, Carlos Enrique, Ob. Cit., p. 247.

* JONES, Robert C., Los braceros mexicanos en los Estados Unidos durante el periodo bélico, Edit. Unién
Panamericana, Washington, D.C., 1946, citado por DURAND, Jorge, Braceros, Las miradas mexicana y
estadounidense, Editorial Miguel Angel Porraa, 1ra. Ed., México, 2007, p. 87.

® Ibidem, p. 88.



estadounidense, Sr. Clarence Wickard, hizo esfuerzos por concertar la aprobacion del

acuerdo para llevar trabajadores de México a los Estados Unidos.

Como ya se menciond, las autoridades mexicanas no veian este acuerdo con mucha
simpatia; sin embargo, como el 22 de mayo de 1942 México habia declarado la guerra a
Italia, Alemania y Japon, se aceptd considerandolo como uno de los aportes de nuestro

pais al esfuerzo bélico aliado.®

El 23 de julio de 1942, el Gobierno Mexicano puntualizé las funciones y actividades de
las dependencias que intervinieron en las gestiones para el envio de braceros a los
Estados Unidos: las secretarias de Relaciones Exteriores para el establecimiento de las
garantias fundamentales; del Trabajo y Previsién Social para los aspectos econdmicos
como salarios y fondo de ahorro; de Gobernacion para prevenir la emigracién ilegal de
trabajadores y el apoyo de las autoridades estadounidenses para evitar el abuso y
explotacién de los trabajadores mexicanos; de Agricultura para que a través del Banco
de Crédito Agricola se recibieran los ahorros de los trabajadores, y de Salubridad para

dictaminar el estado de salud y fortaleza de los trabajadores que viajarfan al exterior.’

Ambos gobiernos aceleraron las negociaciones para concretar el acuerdo y por un
intercambio de notas entre la Secretaria de Relaciones Exteriores de Meéxico y la
Embajada de los Estados Unidos en nuestro pais, el 4 de agosto de 1942 se formalizé el
Acuerdo para Reglamentar la Contratacion (temporal) de Trabajadores Agricolas

Migratorios Mexicanos en dos modalidades:

- Agricola que tuvo una duracion aproximada de 24 afos, y

® JONES, Robert C., citado por DURAND, Jorge, Ob. Cit., p. 89.
" Idem.
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- Ferroviario que sélo tuvo vigencia por 3 afios.®

Los objetivos principales de este acuerdo internacional fueron: a) Contratar
temporalmente a trabajadores mexicanos a fin de que laboraran en los campos agricolas
del sur de los Estados Unidos y en vias de ferrocarril, y b) Establecer una migracion
controlada hacia los Estados Unidos mediante la intervencion de organismos

gubernamentales de ambos paises y un sistema de reclutamiento formal.’

En el Acuerdo se establecieron los siguientes principios:

- No podrian ser empleados en ningun servicio militar.

- No sufririan actos de discriminacion de naturaleza alguna (Orden del Ejecutivo
No. 8802, dictada en la Casa Blanca).

- Disfrutarian de las garantias de transporte, alimentos, hospedaje y repatriacion
establecidas en el articulo 29 de la Ley Federal del Trabajo de México, y

- No serian empleados para desplazar la mano de obra estadounidense, ni para

abatir salarios previamente establecidos.°

El Programa Bracero fue de gran importancia por su temporalidad e implicaciones en la
politica migratoria estadounidense. Abarco de 1942 a 1964 y fue el primer movimiento
migratorio en que el Gobierno Federal Mexicano intervino regulando sus bases y
vigilando su cumplimiento.’* El Acuerdo para Reglamentar la Contratacién (temporal)

de Trabajadores Agricolas Migratorios Mexicanos tuvo varias renovaciones: el 17 de

8 GONZALES BECERRIL, Juan Gabino, “Programa Bracero Cooperacién en Tiempos de guerra”, Ponencia
para el Diplomado Interinstitucional en Estudios Migratorios de la Universidad Michoacana de San Nicolds
de Hidalgo, México, Oct. de 2007, p. 2.

° Ibidem, p.3.

9 1dem.

Y TAPIA, Carlos Enrique, Ob. Cit. p. 249.
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febrero de 1948, el 29 de julio de 1949, el 11 de agosto de 1951 y el 19 de mayo de
1952.

El 10 de septiembre de 1942, funcionarios de la Secretaria del Trabajo de México y de la
Oficina del Trabajo de los Estados Unidos, formularon un contrato tipo para la
contratacién de los mexicanos, el cual contenia las bases del Acuerdo Migratorio y
ademas se establecieron en el mismo algunas prestaciones concretas para sentar el
desarrollo de las relaciones laborales. En la primera declaracion del contrato tipo se
anotd lo siguiente: “El Gobierno de los Estados Unidos y el trabajador mutuamente
desean que el trabajador se emplee ventajosamente en los Estados Unidos de
Norteamérica con el objeto de resolver la presente escasez de trabajadores agricolas en

ese pais para coadyuvar en el éxito de la guerra”.*?

Al amparo del citado contrato, miles de trabajadores de los estados de Michoacan,
Guanajuato, Jalisco, Querétaro, Nuevo Ledn, Zacatecas, asi como de la Comarca

Lagunera, se alistaron para trasladarse a los estados surefios de la Unibn Americana.

El contrato tipo de los trabajadores migratorios tuvo varias modificaciones de acuerdo a
las experiencias y observaciones que se obtuvieron a través del tiempo y de las
sugerencias de los propios braceros y autoridades de ambos gobiernos. Estas
modificaciones se dieron principalmente en lo que se refiere al cambio en las labores a
desarrollar por el trabajador, al cambio de la localidad, a las condiciones de la vivienda,
a los servicios sanitarios y atencion médica, a la garantia de contar con el empleo por lo
menos el 75% del tiempo por el que se hubiera contratado, y a la garantia de obtener

un salario por el tiempo trabajado.*

12 FERNANDEZ DEL CAMPO, Luis y otros, “Los Braceros”, Documentos de trabajo, folleto publicado por la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social, México, 1946, citado por DURAND, Jorge, Ob. Cit. p. 165.
13 Ibidem, pp. 166 a 168.
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Los estadounidenses aceleraron la transformacion de su economia para adecuarla a las
necesidades de su poblacion y para el sostén de los Estados Unidos en la participacion
de la guerra, en este contexto se hizo mas extenso e intenso el cultivo de productos
agricolas, se abrieron nuevas empresas industriales y comerciales, y grandes fabricas de

armamentos.

Las areas en que fueron empleados los braceros mexicanos se diversificaron, toda vez
que no solo fueron a levantar las cosechas en el campo y a trabajar en las vias del
ferrocarril, sino que los contrataban también para laborar en las carreteras, en el corte
de madera, fabricacion de papel periddico y en centros mineros, de tal suerte que la
fuerza de trabajo mexicana llegé hasta lugares lejanos del norte de los Estados

Unidos.*

La gran demanda de mano de obra mexicana tuvo como secuela la corrupcion de
algunos funcionarios que intervenian en la contratacion. Asi empleados publicos,
alcaldes y diputados, obtuvieron jugosas ganancias al vender los formatos que se
requerian para el envio de los braceros. Ante tal situacion muchos mexicanos prefirieron
cruzar ilegalmente las fronteras, principalmente a los estados de California y Texas: en
este ultimo estado los granjeros favorecian la contratacion de los ilegales porque su
situacion se prestaba a que les pagaran salarios mas bajos y sin apegarse a las
condiciones establecidas en el Acuerdo, haciéndolos victimas de explotacién y

discriminacion.

Al terminar la guerra en 1945 sobrevino una crisis del Programa Bracero, hubo una
repatriacion inesperada de muchos trabajadores y ademas el gobierno estadounidense
optdé por autorizar a los granjeros y empresarios la contratacion unilateral de

trabajadores, lo que ocasiond una airada protesta de las autoridades mexicanas, que

14 TRUJILLO BOLIO, Mario, Ob. Cit., pp. 29 y 30.
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exigieron el cumplimiento del Acuerdo para que los mexicanos siguieran teniendo las

garantias establecidas en el mismo.

Es importante sefialar que al término de la conflagracion mundial, la estructura
productiva de los Estados Unidos estaba vigente y en especial su base agricola e
industrial estaban intactas y aln robustecidas y en demanda de nuevos mercados. En
cambio la estructura economica de Europa habia quedado devastada y el hambre

asolaba a todo el continente.

Como el aparato agropecuario e industrial estadounidense estaba en auge y los
excedentes de produccion requerian de mercados externos a donde ser exportados,
Europa constituia el destino natural para esa produccion pero la economia de esos
paises no contaba con los recursos para adquirir dicha produccién. Esto motivé que en

1
[ 5

1947 se instrumentara el Plan Marshall™ que habria de darle efectividad a la demanda

de toda clase de bienes producidos en los Estados Unidos.

Mediante el Plan Marshall se transfirieron mas de 13 mil millones de dolares a 17 paises
de Europa Occidental, siendo los que absorbieron la mayor proporcion de recursos el
Reino Unido, Francia, Alemania Occidental, Italia y los Paises Bajos. Del total de
recursos aportados por los Estados Unidos 3 mil 400 millones de dolares se gastaron en
materias primas y productos manufacturados, 3 mil 200 millones en comida, mil 900
millones en maquinaria, vehiculos y equipamiento y mil 600 millones de dolares en

combustibles.®

5 El Plan Marshall cuyo nombre oficial fue European Recovery Program (ERP), tuvo una vigencia de 4
afos contados a partir de julio de 1947. Este programa, que recibié el nombre del Secretario de Estado de
los Estados Unidos, General George Marshall, se instrumentd con el propésito central de reconstruir a los
paises europeos después de la Segunda Guerra Mundial.

% HOGAN, Michael J., The Marshall Plan, p. 415, citado en http://es.wikipedia.org/wiki/Plan_Marshall.
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Como era natural, para que el aparato productivo de los Estados Unidos siguiera
funcionando se requeria de braceros migratorios sobre todo porque a los ciudadanos
estadounidenses no les resultaban atractivas las rudas tareas que desempefiaban los
mexicanos ni los bajos salarios que se les pagaban. En estas circunstancias,

nuevamente cobrdé vigencia la renovacion del Programa Bracero.

En 1948 en el marco de la Conferencia del Trabajo que se llevé a cabo en San Francisco
California, algunos lideres de la “American Federation of Labor” (AFL), en espafiol
Federacion Americana del Trabajo, expresaron su disgusto con el Programa Bracero al
afirmar que los migrantes mexicanos hacian una competencia desleal a los
norteamericanos al emplearse aceptando bajos salarios. Los funcionarios mexicanos
asistentes a la citada conferencia objetaron esta posicion afirmando que las autoridades
norteamericanas simulaban no enterarse de que los empleadores industriales y
agricultores no respetaban el convenio en donde hablaba de igual salario para igual
trabajo y fomentaban la emigracion clandestina precisamente para pagar salarios

bajos.*’

A principios de la década de los cincuentas Estados Unidos entr6 a la Guerra de Corea
(1950-1953) y posteriormente a la de Vietman (1958-1973). La demanda de braceros
mexicanos continuaba vigente; no obstante, los trabajadores agricolas estadounidenses
afiliados a la Federacibn Americana del Trabajo y los obreros afiliados al “Congress of
Industrial Organizations” (ClIO), en espafiol Congreso de la Organizacién Industrial de
los Estados Unidos, en un boletin del 17 de enero de 1954, explicaron que se oponian a
la continuacion del Programa Bracero ya que sefialaban que el verdadero fondo de la

politica de contrataciébn de braceros por parte de los agricultores e industriales era

" DE ALBA, Pedro, “Siete articulos sobre el problema de los braceros”, Articulos periodisticos publicados
en los diarios El Nacional y Novedades entre mediados de 1953 y comienzos de 1954, citado por
DURAND, Jorge, Ob. Cit., p. 257.
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abaratar los salarios y utilizar a los trabajadores mexicanos como “cuerpo de choque”

contra su sindicato.*®

En una carta que los dos sindicatos mencionados dirigieron al Presidente de los Estados
Unidos, en enero de 1954 se quejaron del reclutamiento de ciudadanos mexicanos
“espaldas mojadas” que entraron ilegalmente al pais buscando empleo en las granjas
del Valle Imperial en California, creando problemas a los ciudadanos norteamericanos

que se vieron expuestos a perder su empleo y sus medios de vida.*

Entre 1954 y 1955, por la abundante entrada de braceros indocumentados, el Gobierno
de Estados Unidos realizé deportaciones masivas de trabajadores. Se tuvo noticia de
que en 6 meses fueron deportados mas de 20 mil.?° Esta situacién obligé a los
agricultores californianos a realizar la contratacion -con gran disgusto- de braceros
amparados por el Acuerdo, lo que les ocasiond un incremento en los costos para

levantar sus cosechas de mas del 33 por ciento.

Al inicio de la década de los sesentas, la demanda de mano de obra mexicana
contratada legalmente bajé. Con el avance de la industrializacion, el campo
estadounidense se habia venido mecanizando paulatinamente. Para 1960 entre el 50 y
el 60 por ciento de las cosechas se levantaban mecanicamente y para 1962 casi el 90

por ciento.

Para aquellos frutos y vegetales cuyas cosechas no se podian realizar con maquinaria, el
gobierno estadounidense obligé a los granjeros a emplear braceros legales y aunque el
contrato tipo los obligaba a cumplir con las prestaciones establecidas, éstos las

ignoraban alegando que cuando contrataban a los “espaldas mojadas” tenian menos

18 DE ALBA, Pedro, citado por DURAND, Jorge, Ob. Cit., pp. 272 y 273.
9 Ibidem, p. 274.
20 TRUJILLO BOLIO, Mario, Ob. Cit., p. 31.
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gastos y ahorros considerables. La verdad es que a los agricultores norteamericanos no
les interesaba si eran trabajadores legales o indocumentados, lo que ellos necesitaban
era que fueran baratos, aptos para las labores manuales y que en cualquier momento

pudieran ser arbitrariamente despedidos sin ninguna indemnizacion.

Las constantes violaciones a los derechos de los braceros dio por resultado que
funcionarios del Bureau of Employment Security of the Labor Department (Agencia de
contrataciones del Departamento de Seguridad del Trabajo) continuamente realizaran
inspecciones para verificar si los trabajadores eran documentados, ocupados legalmente
y bajo las condiciones establecidas en el contrato tipo respetando el salario base y el

hospedaje, puntos en los que era més frecuente el incumplimiento.*

En 1964 el gobierno estadounidense decidié unilateralmente dar por terminado el
Acuerdo debido a la oposicién al Programa Bracero por parte de los trabajadores
agricolas y obreros afiliados a la Federacidbn Americana del Trabajo y al Congreso de la
Organizacion Industrial de los Estados Unidos; asi como por la inconformidad de los
granjeros que eran objeto de reiteradas inspecciones; por la corrupcion originada en
ambos paises para la contratacién de los trabajadores, y por el costo administrativo que
significaba mantener a todo un aparato burocratico encargado de la operacion del

programa.

Por lo anterior, de pronto mas de 50 mil braceros se vieron desempleados y varados por
toda la Union Americana. El punto del Acuerdo para Reglamentar la Contratacion
(temporal) de Trabajadores Agricolas Migratorios Mexicanos, relativo al pago de la
transportacion para el regreso de los jornaleros a sus lugares de origen, no fue

cumplido por los granjeros ni por el gobierno de los Estados Unidos, por lo que el

2L McBRIDE, John, Vanishing bracero: valley revolution, The Taylor Company Book Publishers of the
Southwest, San Antonio, Texas, 1963. Traduccién de Elvira Maldonado, citado por DURAND, Jorge, Ob.
Cit., p. 481.
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gobierno mexicano alquilé trenes especiales y barcos para trasladar a miles de

migrantes a ciudades fronterizas como Tijuana y Ciudad Juarez.*

A la terminacién del Programa Bracero se puede decir que tuvo resultados relativamente

positivos para ambos paises, por lo que se puede concluir lo siguiente:

- En su momento, sirvié para mejorar las relaciones bilaterales con el Gobierno de los
Estados Unidos de Norteamérica.

- Entre 1942 y 1964 casi 5 millones de trabajadores mexicanos “convirtieron a la
agricultura americana en la mas rentable y avanzada de todo el planeta”.?®

- La economia mexicana se vio beneficiada por el ingreso de alrededor de 300
millones de ddélares enviados por los braceros, y

- Contribuyé a disminuir el desempleo en diferentes regiones de nuestro pais gracias a

la enorme migracién de trabajadores a los Estados Unidos.?*

1.2 Programa de Industrializacion de la Frontera Norte y las regulaciones

juridicas de la industria maquiladora de exportaciéon. De 1965 a 2001.

La zona fronteriza del norte del pais durante el siglo pasado fue una de las regiones a
las que el gobierno mexicano traté de brindarles un mayor dinamismo econémico. Los
programas de desarrollo fronterizo se iniciaron a partir de los afos treinta con el
concepto de perimetros libres o régimen de zonas libres que se establecié en la

legislacion aduanera para algunas ciudades.?® Esta politica concedia mayor importancia

2 TRUJILLO BOLIO, Mario, Ob. Cit. pp. 29 a 32.

3 |dem, pp. 29 a 32.

24 |bidem, p. 33.

% LOPEZ VILLAFANE, Victor, “La industrializacion de la frontera norte de México y los modelos
exportadores asiaticos”, Revista de Comercio Exterior Vol. 54, nUmero 8, México, Agosto de 2004, p. 675,
disponible en http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/maqgazines/72/3/l1ope0804.pdf
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al aseguramiento del abasto de bienes necesarios para los habitantes de la localidad, lo
cual propicié que la economia de los estados fronterizos dependiera primordialmente de

los Estados Unidos.

Por otra parte, a finales de la década de los cincuentas en la época de la posguerra, los
paises europeos altamente industrializados apoyados por el Plan Marshall entraron en
una etapa de desarrollo y competitividad tecnoldgica, lo que obligé a los industriales
norteamericanos a desconcentrar sus procesos productivos y hacerlos mas eficientes a
fin de fabricar mercancias mas competitivas en el mercado internacional.?® Para paliar
los altos costos de la produccion, sustituyeron mano de obra por capital, cerraron
plantas no redituables, redujeron remuneraciones, relocalizaron industrias y
segmentaron el proceso productivo en fases intensivas de capital, via el traslado de

mano de obra al exterior y la contratacién en mayor proporcién de jévenes y mujeres.?’

En lo que se refiere a México, a principios de 1961 el Gobierno en su afan por promover
la inversion industrial en la region norte cre6 el Programa Nacional Fronterizo (PRONAF)
que tenia como principal objetivo la integracién econdmica de las ciudades fronterizas
con el resto del pais, con este propdsito se crearon incentivos fiscales y tarifas
especiales®® para aquellas empresas que se establecieran en esa zona. En este marco,
se decidio impulsar al sector turismo y crear una zona hotelera, restaurantes y bares, asi
como establecer nuevas industrias nacionales para elevar el nivel socioeconémico de los

habitantes de la zona y lograr que el consumo se reflejara en la produccidon nacional.

% PINEDA, Octavio Luis, La Maquila en México. Evolucion y Perspectivas, Instituto Politécnico Nacional,
Editora Hoy en Tampico, S.A. de C.V., México, 1999, p. 2.

27 “México: La Industria Maquiladora”, Estudios e Informes de la Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe, CEPAL No. 95, Edit. por Naciones Unidas, Santiago de Chile, 1996, p. 13.

8 L OPEZ VILLAFANE, Victor, Ob. Cit., p. 675.
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En 1964, a la terminacion del Programa Bracero, los trabajadores mexicanos varados en
la frontera sin trabajo y sin dinero para regresar a sus lugares de origen en el interior de
la Republica Mexicana, ocasionaron un grave problema economico. Por citar un caso, en
Tijuana se formd “un enorme sector de pobres marginales... crecimiento periférico
descontrolado, asentamientos irregulares, alta migracion campo ciudad, falta de empleo

y creciente polarizacién socioeconémica”.?®

No obstante que en 1961 se habia creado el PRONAF, para 1964 la industrializacion que
se necesitaba para ocupar la mano de obra disponible por la terminacién del Programa
Bracero no se presentd. Esta situacion llevo al Gobierno por la alternativa de atraer
capital extranjero para el establecimiento de maquiladoras. Fue asi que el 20 de mayo
de 1965 decreto la “Politica de Fomento a la Industria Maquiladora de Exportacion” en
el norte del pais mediante la creacion del Programa de Industrializacion de la Frontera
Norte (PIF). Como incentivo a la inversion extranjera se ofrecié6 mano de obra barata y
el control de los trabajadores por medio de sindicatos como la Confederacion de
Trabajadores Mexicanos (CTM) y la Confederacién Revolucionaria de Obreros y
Campesinos (CROC).

La industria maquiladora es una unidad econdmica que realiza operaciones de
produccion utilizando materias primas e insumos importados temporalmente para
exportar posteriormente, ya sea a su lugar de origen o a otros destinos, un producto
final. La palabra maquila es un vocablo de origen arabe que significa medida (cantidad
0 porcion de grano, harina o aceite que se entregaba a los molineros en Espafia a
cambio de procesar el trigo u oleaginosas y devolver un producto terminado a los
agricultores locales). Las leyes mexicanas definieron a la maquila como una actividad
productiva compartida por dos o mas paises, y una empresa maquiladora se concibié

como una entidad empresarial que ensambla, manufactura, procesa o repara materiales

? AGUILAR NERY, Jesus, “Tijuana, del centro a las mentalidades”, Ponencia para la | Semana de
Antropologia Fronteriza y del Noroeste de México, Tijuana, B.C., del 23 al 27 de abril de 2001, P. 2.
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temporalmente importados al pais receptor y reexportados o enviados a su pais de

origen.*°

Entre 1956 y 1970 la politica nacionalista restringia la participacion extranjera directa; el
crecimiento econdémico se apoyOé en un mercado interno protegido, estableciendo
barreras arancelarias a la importacion de productos y otorgando subsidios a la
produccion interna. La industria maquiladora no fue bien vista en México; a pesar de
ello, el Gobierno Federal tenia la necesidad de resolver el problema ocasionado por la
terminacion del Programa Bracero, motivo por el cual el Presidente Gustavo Diaz Ordaz
en su Primer Informe de Gobierno en 1965 confirm6 su decision de fomentar el
establecimiento en la franja fronteriza de la industria maquiladora de exportacion con la
participacién de inversidén extranjera, cuyo Unico proposito era lograr la generacién de

empleos y divisas.

Con esta intencion el Programa de Industrializacion de la Frontera Norte (PIF)
contemplé franquicias aduanales y fiscales que hicieron posible la importacién temporal
libre de impuestos de maquinaria, equipo, materias primas e insumos, Yy la
reexportacion de articulos elaborados o semielaborados en plantas de propiedad
extranjera que sélo pagaban derechos e impuestos sobre el valor agregado, es decir, el

trabajo realizado por mano de obra mexicana.>

Las responsabilidades establecidas por el PIF para las empresas maquiladoras fueron las

siguientes:

% GOMEZ VEGA, Carmen, “El Desarrollo de la industria de la maquila como instrumento de insercién
internacional de la economia mexicana”, Ponencia para la VI Reunion de Economia Mundial, Universidad
del Pais Vasco, Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales, Badajoz, Espafia, 2004, p. 3.

31 FUENTES, César y FUENTES, Noé, “Desarrollo econémico en la frontera norte de México: de las
politicas nacionales de fomento econdmico a las estrategias de desarrollo econémico local”, Araucaria,
Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, Ao 5, No. 11, Espafia, Primer semestre de
2004, p. 2, disponible en http://www.institucional.us.es/araucaria.
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- Creacion de fuentes de trabajo.

- Fortalecimiento de la balanza comercial de México por medio de una mayor
aportacion de divisas.

- Incremento de la competitividad internacional de la industria nacional.

- Capacitacion de los trabajadores.

- Impulso al desarrollo y a la transferencia de tecnologia en el pais.*?

El PIF fue el programa de captacion de inversion extranjera mas importante disefiado
por el gobierno mexicano para impulsar el desarrollo econémico de la region fronteriza,
apoyado como ya se menciond en ventajas sobre franquicias aduanales y fiscales, y
también ofrecia otros incentivos como menores costos salariales y la proximidad con el

mercado norteamericano.

En 1966 se expidieron las bases legales para la operacion de la maquila al amparo del
parrafo tercero del Articulo 321 del Cédigo Aduanero. Se permitié el establecimiento de
plantas maquiladoras dentro de la franja fronteriza (a 20 kilbmetros del limite entre
Estados Unidos y México). Las operaciones de importacién y exportacion necesarias
para el funcionamiento de las plantas eran autorizadas con un minimo de tramites.
Estas facilidades se vieron reflejadas en el crecimiento econdmico de Ciudad Juérez,
Matamoros, Reynosa, Nogales y Tijuana, ciudades que registraron la mayor instalacion

de maquiladoras.*

Para proporcionar mayores facilidades, los empresarios mexicanos edificaron parques
industriales que ofrecian los servicios necesarios para su funcionamiento como agua, luz
y teléfonos. El primer parque industrial se construy6é en 1966 en Ciudad Juarez, Chih.,

en 1968 se construy6 el segundo en Nogales, Son., en 1973 se establecieron mas

%2 «Sintesis Metodolégica de la Estadistica de la Industria maquiladora de exportacién”, Documentos de
trabajo, Instituto Nacional de Geografia Estadistica e Informaética (INEGI), México, Agosto de 2008, p. 1.
% FUENTES, César y FUENTES, Nog, Ob. Cit., p. 2.

22



parques industriales a lo largo de la frontera norte, en Baja California, Tamaulipas,

Sonora y Coahuila.

Al iniciar la década de los setentas, se dio un nuevo impulso a las empresas
maquiladoras de exportacion (EME) al unificar la normatividad que las regia: el 15 de
marzo de 1971 se expididé el Reglamento del parrafo 3° del articulo 321 del Cédigo
Aduanero y en 1972 se realizaron las primeras modificaciones ampliando el sistema de
maquila a todo el territorio nacional, con la limitante de no hacerlo en areas de alta
concentracion demogréfica o industrial.**  Fundamentalmente las modificaciones al
marco legal de esta industria se centraron en la simplificacion administrativa (reduccion
de requisitos y plazos) e incentivos fiscales como la exencién de impuestos directos e

indirectos.

No obstante el impulso que se le dio a la instalacion de maquiladoras con capital
extranjero, al mismo tiempo se promulgaron ordenamientos legales como la Ley sobre
el Registro de Transferencia y el Uso y la Explotacion de Patentes y Marcas (1972) y la
Ley para Promover la Inversion Mexicana y Regular la Inversion Extranjera (1973) que
regulaban la inversion extranjera directa en México y contemplaban la regla general

sobre la propiedad accionaria mayoritaria mexicana en las empresas.>°

Por la expedicion de estos ordenamientos, la Resolucién General No. 1 de la Comisién

Nacional de Inversién Extranjera (CNIE)* se convirti6 en una excepcién a la ley al

3% «E| ABC de la Estadistica de la Industria maquiladora de exportacion”, Documento informativo, Instituto
Nacional de Geografia Estadistica e Informética (INEGI), México, 2001, p. 1, disponible también en:
http://economia.gob.mx/work/snci/importa/abc_maquiladora.htm#

% MENDIOLA, Gerardo, “México: Empresas Maquiladoras de Exportacion en los Noventa”, Serie Reformas
Economicas No. 49 de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, Edit. por la CEPAL,
Santiago de Chile, Diciembre de 1999, p. 9.

% La CNIE es un 6rgano de carécter intersecretarial que esta integrado por diez Secretarios de Estado,
entre cuyas atribuciones se encuentran las siguientes: Dictar los lineamientos de politica en materia de
inversion extranjera y diseflar mecanismos para promover la inversion en México, asi como establecer
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permitir que la industria maquiladora tuviera hasta el 100 por ciento de inversion de
capital extranjero. Sélo quedaron fuera de esta regla las maquiladoras de la industria
textil cuyas actividades afectaban las cuotas de exportacion de los fabricantes

nacionales.

Ademas, a las maquiladoras solo se les permitio vender parte de su produccién en
Meéxico siempre que en el mercado nacional no se contara con ese producto o cuando
los insumos nacionales fueran al menos 20 por ciento del componente total de la

produccién.®’

Entre 1976 y 1982 se dieron varios cambios en el marco legal regulador de la industria
maquiladora, entre los que destacan la ampliacibn del concepto de “operacién de
ensamble” por lo que esta actividad se desarrollaba por empresas con equipo importado
temporalmente para la produccion y posterior exportaciéon de toda su mercancia y
ademas se permiti6 que se realizara por empresas productoras para el mercado
mexicano, acogiéndose a los beneficios de importar temporalmente equipo y tecnologia
sin pago de aranceles, exportando total o parcialmente aquellos productos en los cuales
el costo de la manufactura en México incluyera por lo menos el 20 por ciento del costo
total de produccién del bien.®® Este fue el primer intento del Gobierno Mexicano por

hacer participe a la industria local de las cadenas de produccion compartida.

El ritmo de crecimiento de la industria maquiladora de exportaciéon fue constante,

aungue con periodos de expansion y reduccién ya que se vio afectada por la

criterios para la aplicacion de disposiciones legales y reglamentarias sobre inversion extranjera mediante
la expedicion de resoluciones generales, etc., disponible en: http://www.economia.gob.mx/?P=1232

3" BENDESKY, Le6n, DE LA GARZA, Enrique y otros, “La Industria maquiladora de exportacién en México:
Mitos y Realidades”, /nforme de investigacion para el Instituto de Estudios Laborales de la Universidad
Autonoma Metropolitana, Edit. UAM, México, Mayo de 2003, p. 3.

% GOMEZ VEGA, Carmen, Ob. Cit., p. 6.
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devaluacion del peso mexicano, la nacionalizacion de la banca y la suspension del

crédito internacional a México, lo que afect6 particularmente a la frontera norte.

Con la crisis financiera de 1982, el Gobierno Mexicano adopté un control de cambios
que afectd a la IME debido a que las empresas se vieron obligadas a cambiar sus
dolares por pesos bajo la tasa controlada para todos los gastos incurridos en México
(nbminas, servicios, impuestos, rentas, insumos producidos localmente) lo que ocasiono
una peérdida a las EME, no obstante al siguiente afio esto se vio compensado por la
reduccion en los costos de la mano de obra, en virtud de que los salarios mexicanos
eran inferiores entre tres y cuatro veces a los niveles salariales cruzando la frontera en
los Estados Unidos. 3 A partir de esta fecha la maquila se convirtié en un sector critico
de empleo y en un mercado potencial para las exportaciones mexicanas por lo que en
1983 se expidid el primer Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria

Magquiladora de Exportacion.

Este decreto tuvo por objetivo promover y regular la operacion de empresas que se
dedicaran total o parcialmente a las actividades de exportacion, generadoras de empleo,
captadoras de divisas y coadyuvantes de un desarrollo regional equilibrado; delimitando
a la empresa maquiladora como una persona fisica 0 moral a la que le fuese aprobado
un Programa de Operacién de Maquila (POM)* para la exportacién de la totalidad de su

produccién. La operacion de maquila fue definida como “el proceso industrial o de

%9 DIAZ BAUTISTA, Alejandro, AVILES, José Alberto y ROSAS CHIMAL, Mario Alberto, “Desarrollo
Econémico de la Frontera Norte de México”, Documentos de Investigacion del Colegio de la Frontera
Norte, Observatorio de la economia latinoamericana. Edit. COLEF, México, 2003, p. 7.

“° El Programa de Operacion de Maquila es un instrumento mediante el cual se permite importar
temporalmente los bienes necesarios para ser utilizados en la transformacion, elaboracion o reparacion de
mercancias destinadas a la exportacién o para realizar aquellas actividades de servicios a mercancias
destinadas a la exportacion, sin cubrir el pago del impuesto general de importacion, del impuesto al valor
agregado y de las cuotas compensatorias aplicables a las importaciones definitivas.
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servicio destinado a la transformacion, elaboracidbn o reparacion de mercancias de

procedencia extranjera importadas temporalmente para su exportacion posterior”.**

Este ordenamiento negd la instalacion de nuevas maquiladoras en zonas industrializadas
y s6lo permitié su ubicacion en zonas determinadas como prioritarias para el desarrollo
industrial. También admitio la venta en el mercado mexicano de hasta un 20% de la
produccién anual y contemplé la incorporacion de un cierto nivel de contenido mexicano

en el producto.

Durante el periodo de vigencia de este decreto, las EME tuvieron una gran etapa de
crecimiento ya que el Gobierno Federal aprobd la autorizacion de Programas de
Operacion de Maquila por medio de los cuales una empresa maquiladora podria producir
insumos para que otra maquiladora los usara en un proceso de produccidon o ensamble
con lo que se logré6 que la operacion de estas empresas fuera mas eficiente y

competitiva.*?

Con el establecimiento de politicas de apertura comercial por parte del Gobierno Federal
y la entrada de México en 1986 al Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT por sus siglas en inglés)*®, la inversién extranjera se vio fuertemente atraida
hacia México, la industria maquiladora de exportacion tuvo mas crecimiento y el empleo

generado también aument6 considerablemente.

Con el cambio de gobierno en 1988 y en el contexto de apertura externa de la economia
nacional, en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 se considerd prioritario fomentar

y promocionar a la industria maquiladora de exportacion por su importancia en la

1 “Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria maquiladora de exportacion”, Art. 2, Frac. VII, D.
O. F. 15 de agosto de 1983, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 1983.

“2 MENDIOLA, Gerardo, Ob. Cit., p. 12.

43 En 1995 el GATT se transformé en la Organizacién Mundial de Comercio (OMC).
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generacion de empleos, de captacion de divisas, y de capacitacion y adiestramiento de
la mano de obra. Por esta circunstancia, en 1989 se expidid un nuevo Decreto para el

Fomento y Operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion.

Este decreto también tuvo como objetivo promover el establecimiento y regular la
operacion de las EME, definiéndolas como “empresas que se dediquen total o
parcialmente a realizar actividades de maquila de exportacion”, cuyas prioridades serian
crear fuentes de empleo, fortalecer la balanza comercial mediante la captacion de
divisas, contribuir a la integracion industrial, elevar la competitividad internacional de la
industria nacional, elevar la capacitacion de trabajadores e impulsar el desarrollo y la
transferencia de tecnologia en el pais.** En este ordenamiento legal ya se tomé en
cuenta a las actividades de servicio que tuvieran como finalidad la exportacién o el

apoyo a ésta.

Asimismo amplio la posibilidad de que las EME vendieran un porcentaje mas alto de su
produccion en el mercado nacional, estableciendo un limite del 50 por ciento del valor
de las exportaciones anuales que haya realizado la entidad y admitié que las empresas
nacionales se acogieran a un Programa de Operacion de Maquila que les permitiera usar
su capacidad productiva no utilizada dirigiendo esa parte de la produccién a la

exportacion.*

Siguiendo el principio de la apertura comercial, México entré0 en negociaciones con
Estados Unidos y Canada para lograr un acuerdo de integracion comercial. El 17 de
diciembre de 1992 se firmo el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
por los tres paises; en noviembre de 1993 fue aprobado por el Congreso Mexicano y

éste entro en vigor el 1 de enero de 1994.

“ “Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria maquiladora de exportacion”, Arts. 1y 2, D. O. F.
22 de diciembre de 1989, Edit. Talleres Gréaficos de México, SEGOB, México, 1989.
% GOMEZ VEGA, Carmen, Ob. Cit., p. 7.
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El TLCAN previo la eliminacién de todos los aranceles a lo largo de 10 afios, asi como la
eliminacion o reduccién de otras barreras comerciales*® para los productos provenientes
de Canada o Estados Unidos, de acuerdo a las reglas de origen establecidas en el

Capitulo 4 del Tratado.

El articulo 303 del TLCAN dio inicio a un calendario de restricciones a la devolucion
arancelaria y de diferimiento de aranceles aduaneros que vino a eliminar el régimen
preferencial en el que operaba la maquila de exportacion. No obstante, para aquellas
manufactureras que importaban insumos de origen asiatico, se les amplié la posibilidad
de operar bajo el esquema del Programa de Operacion de Maquila o del instrumento
denominado Programa de Importacion Temporal para Producir Articulos de Exportacion
(PITEX), este ultimo se puso en marcha en 1990 y es un programa de fomento
mediante el cual se permite a los productores de mercancias destinadas a la
exportacion, importar temporalmente diversos bienes para ser utilizados en la
elaboracién de productos de exportacion, sin cubrir el pago del impuesto general de

importacion, del impuesto al valor agregado y de las cuotas compensatorias.*’

Preparando la eliminacion arancelaria y el régimen de zonas libras en la frontera, en
diciembre de 1993 entr6 en vigor el Decreto por el que se establecié el esquema
arancelario de transicion al régimen comercial general del pais para la industria,
construccion, pesca y talleres de reparacion y mantenimiento ubicados en la region
fronteriza.  Este ordenamiento estableci6 las fracciones arancelarias totalmente

desgravadas del impuesto general de importacion en la region fronteriza para aquellas

4 “Tratado de Libre Comercio de América del Norte”, Texto Oficial, Art. 302, Seccién B. Aranceles,
Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI), Edit. Miguel Angel PorrGa, 1ra. Edic., México,
1993, p. 18.

47 “Decreto por el que se establecen Programas de Importacion Temporal para Producir Articulos de
Exportacion”, D. O. F. 3 de mayo de 1990, Edit. Talleres Gréaficos de México, SEGOB, México, 1990.
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empresas que se registraran ante la SECOFI (hoy Secretaria de Economia) como

empresas maquiladoras de servicios o productoras de articulos de exportacién.*®

También considerd en sus articulos 1, 3 y 18 el establecimiento de politicas, criterios y
lineamientos, asi como la desregulacion y simplificacion administrativa para elevar la
competitividad de las actividades productivas en esa region. El articulo primero
transitorio determind su vigencia del 1 de enero de 1994 al 31 de diciembre de 2000 y a

partir de 2001 entraron en vigor las reglas de origen del TLCAN.

La IME tuvo y tiene beneficios para la economia mexicana, principalmente en lo que se
refiere a la creacion de empleos, pero también tuvo criticas, entre ellas y tal vez sea la
principal es el hecho de su casi nula integracion con el resto de la economia de nuestro
pais ya que menos del 2 por ciento del valor agregado a los productos exportados

procedia de insumos producidos en México.*

En afan de revertir esta situacion y lograr de una buena vez la incorporacion de
productos nacionales a los procesos productivos de la IME, el Gobierno Federal expidio
el 1 de agosto de 1994 un Decreto que promoviéo la creacion de empresas
comercializadoras de insumos para la industria maquiladora de exportacién, cuyo
principal objetivo fue “realizar operaciones de abastecimiento de materias primas, partes
y componentes al sector maquilador, asi como la realizacion de estudios de mercado y
promocion de coinversiones dirigidos al abastecimiento de insumos nacionales a dicha

industria”.®® Para poder acceder a este beneficio, las empresas tenfan que registrarse

8 “Decreto por el que se establece el esquema arancelario de transicion al régimen comercial general del
pais para la industria, construccion, pesca y talleres de reparacion y mantenimiento ubicados en la region
fronteriza”, D. O. F., Viernes 24 de diciembre de 1993, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB, México,
1993.

49 FUENTES, César y FUENTES, Noé, Ob. Cit., p. 4.

0 “Decreto que promueve la creacion de empresas comercializadoras de insumos para la industria
maquiladora de exportacion”, D. O. F., 3 de agosto de 1994, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB,
México, 1994.
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también ante la SECOFI como maquiladoras de servicios o productoras de articulos de
exportacion, ya que todas aquellas empresas que abastecieran de insumos a las EME o
que elaboraran productos para la exportacion, podian realizar importaciones temporales

libres de impuestos.

A partir de 1995 se produjo un auge en la IME. Se ha debatido mucho si el crecimiento
de las EME a mediados de la década de los noventas fue ocasionado por la firma del
TLCAN o por la devaluacion del peso mexicano; con todo, lo que se puede afirmar sin
lugar a dudas es que los salarios pagados a los trabajadores de las EME en la zona
fronteriza eran inferiores a los sueldos existentes en las empresas manufactureras
localizadas en el interior de la Republica Mexicana y a menos de la mitad de los sueldos

de las empresas establecidas en territorio estadounidense cruzando la frontera.*

El 11 de mayo de 1998 se expidi6 un nuevo Decreto para el Fomento y Operacion de la
Industria Maquiladora de Exportacion que abrogé el publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 22 de diciembre de 1989. Al igual que el anterior, éste tuvo por objeto
promover el establecimiento y regular la operacién de las empresas maquiladoras de
exportacion, fortalecerlas y ademéas fomentar el acceso de las empresas medianas y
pequefias a los programas de maquila; mejorar la competitividad y abatir los costos

mediante la eliminacién o simplificacién de los tramites administrativos.>?

Asimismo, definié en el articulo 3, fracciones VI, VII, VIII y IX cuatro tipos de empresa
maquiladora: 1) la de exportacion cuya produccién total fuera destinada a la
exportacion; 2) la maquiladora por capacidad ociosa a aquella que orientada al mercado
nacional le fuera aprobado un Programa de Operacién de Maquila para la exportacion;

3) la maquiladora de servicios cuya actividad tuviera como finalidad la exportacién y que

1 DIAZ BAUTISTA, Alejandro, AVILES, José Alberto y ROSAS CHIMAL, Mario Alberto, Ob. Cit., p. 7.
2 “Decreto para el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion”, D. O. F., 1 de junio
de 1998, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 1998.
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contara con un Programa de Operaciéon de Maquila aprobado, o el apoyo a empresas
con Programa de Importacion Temporal para Produccir de Articulos de Exportacion, y
finalmente 4) la maquiladora que desarrollara programas de albergue que se referia a
aquellas que contaran con un proyecto de exportacion aprobado, cuya tecnologia y

material productivo fuera otorgado por empresas extranjeras.

Ademas, establecio en su articulo 16 que las maquiladoras podian destinar parte de su
produccién al mercado nacional: en 1998 hasta el 75 por ciento del valor de sus
exportaciones anuales del afio anterior; en 1999 hasta el 80 por ciento, en 2000 hasta
el 85 por ciento y a partir de 2001 las ventas al mercado doméstico no tendrian ningun

limite.

En todos los casos se tenia que pagar el impuesto general de importacion sobre las
partes y componentes extranjeros y se podia aplicar el arancel preferencial cuando la
procedencia de esos productos fuera de paises con los que se tuviera firmado un
acuerdo o tratado internacional comercial. Este articulo fue derogado mediante Decreto
del 13 de noviembre de 1998.

1.3 Modificacion de los mecanismos de importacion temporal y unificacion

de los programas Maquila y Pitex. De 2001 a 2007.

Conforme a lo estipulado en el TLCAN, la modalidad en la operacion de la industria
maquiladora de exportacion tuvo que modificarse. Como ya se menciono, los aranceles
y las restricciones para vender en el mercado interno se calendarizaron para ser
eliminados gradualmente conforme a las reglas de origen acordadas. De igual forma se
dispuso la modificacién de los mecanismos de importacion temporal en Canada, E.U.A. y

Meéxico a partir del 2001, por lo que el Programa de Maquila se sujetd a lo establecido
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en los articulos 303 y 304 del citado Acuerdo, en lo relativo a la eliminacion de las
ventajas arancelarias para las importaciones temporales provenientes de otros paises
ajenos a los miembros del acuerdo trilateral, lo que supuso una afectacién negativa para

las EME.

Procede mencionar aqui que la industria maquiladora de exportacién también se vio
afectada negativamente por el anuncio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
de que a partir del afio 2000 las empresas maquiladoras establecidas en México serian
consideradas como “establecimientos permanentes” en el pais, lo que implicaria que
tendrian que pagar al fisco mexicano ademas del Impuesto sobre la Renta (ISR), un
impuesto por la utilidad que obtuvieran derivada de la comercializacion internacional del
producto maquilado en México, mas un 1.8% del impuesto al activo, es decir, sobre la

maquinaria, equipo e inventarios.>

Ante la inminente llegada de los plazos establecidos en el TLCAN y la disposicion de
considerar a las maquiladoras como establecimientos permanentes, el 30 de octubre de
2000 se publico en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto que reformé al diverso
para el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion expedido en
junio de 1998 y reformado el 13 de noviembre de 1998. Este autorizo la importacion
temporal de mercancias para aquellas empresas que estuviesen inscritas en el Registro
Nacional de la Industria Maquiladora y que realizaran ventas al exterior por mas de 500
mil dblares o ventas al exterior por un minimo del 30 por ciento de su facturacion total y
siempre que se cubriera el impuesto general de importacion al que se podria aplicar el

arancel establecido en los Programas de Promocién Sectorial (PROSEC). >*

3 BENDESKY, Ledn, DE LA GARZA, Enrique y otros, Ob. Cit., p. 9.

* 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
Importaciéon) diversos bienes para ser utilizados en la elaboracion de productos especificos,
independientemente de que las mercancias a producir sean destinadas a la exportacion o al mercado
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Asimismo, este Decreto establecié en sus articulos 8A, 8B y 8C, tres casos en los cuales
se podria realizar la exencion del impuesto general de importacion: 1) cuando las
mercancias fueran exportadas posteriormente a E.U.A. o Canada; 2) cuando las
mercancias fueran utilizadas como material de produccion de otra mercancia para
exportar a los dos citados paises, 0 3) cuando el bien fuera sustituido por una mercancia

idéntica o similar utilizada en otra posteriormente exportada a los mismos paises.

Con la llegada del 2001, plazo en que entraria en vigor la modificacion de los
mecanismos de importacién temporal establecidos en el TLCAN, y con el propoésito de
dar certidumbre a los inversionistas en la operacion del Programa de Maquila, el
Gobierno Mexicano nuevamente reformé el Decreto para el Fomento y Operacion de la
Industria Maquiladora de Exportacion. Este ordenamiento establecié puntualmente los
supuestos y montos en que la importacion temporal podria estar exenta del pago del

impuesto general de importacion.>®

Del afio 2000 al 2003 hubo una pausa en el desarrollo de la industria maquiladora de
exportacion en México en el que influyeron factores como la recesion econémica
norteamericana, la competencia de paises en donde existian salarios mas bajos como
China y algunos de Centroamérica, y principalmente el marco fiscal que se vio
modificado a consecuencia de la entrada en vigor de las reglas de origen del TLCAN.*®
El sector que se afecté mayormente fue el que utilizaba la mano de obra intensiva en la

region fronteriza.

nacional. “Decreto por el que se establecen diversos Programas de Promocion Sectorial”, D. O. F., 9 de
mayo de 2000, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 2000.

> “Decreto que reforma al diverso para el fomento y operacion de la industria maquiladora de
exportacion”, Arts. 8A, 8B y 8C, D. O. F., 31 de diciembre de 2000, Edit. Talleres Graficos de México,
SEGOB, México, 2000.

% PEREZ LLANAS, Cuauhtémoc, “Crisis y recuperacion de la Industria maquiladora de exportacién, 2000-
2004” Documento de investigacion, Andlisis Economico No. 48, Vol. XIl, Facultad de Economia de la
UNAM, México, Tercer cuatrimestre de 2006, pp. 235y 236.
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En 2003 se aprobd una nueva reforma al Decreto para el Fomento y Operacion de la
Industria Maquiladora de Exportacion que actualizé la regulacion de la IME, adecuando
las disposiciones conforme a los compromisos suscritos por México con la Comunidad
Econdmica Europea. Este decreto establecio nuevas figuras de simplificacion
administrativa y ademas delimitd las actividades de las empresas que proporcionaran
servicios de logistica y apoyo a las EME, asi como la desregulacién y reduccion de

tramites.>’

Con este decreto se aseguré que las maquiladoras procedentes de Europa y Asia
continuaran operando en Meéxico y que pagaran un arancel muy bajo por sus
importaciones temporales, siempre que cumplieran con ciertos requisitos y tuvieran

autorizado un Programa de Promocion Sectorial por la Secretaria de Economia.

El 13 de octubre de 2003, se publicé una nueva reforma al Decreto para el fomento y
operacion de la Industria Maquiladora de Exportacién, en donde se consider6 a esta
industria como prioritaria por ser generadora de divisas y empleos; se elimind
obstaculos de operacion; se dio certidumbre juridica a la comunidad exportadora, y

propici6 la desregulacion y simplificacién de tramites.>®

El 1 de noviembre de 2006, la Secretaria de Economia publicé en el Diario Oficial de la
Federacion un nuevo decreto por el que se modifico el Decreto para el fomento y
operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion publicado en junio de 1998 y
modificado el noviembre del mismo afio, octubre y diciembre de 2000, y mayo y octubre
de 2003.

> “Decreto que reforma al diverso para el fomento y operacion de la industria maquiladora de

exportacion”, D. O. F., 12 de mayo de 2003, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 2003.
 “Decreto que reforma al diverso para el fomento y operacion de la industria maquiladora de
exportacion”, D. O. F., 13 de octubre de 2003, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 2003.
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Este nuevo ordenamiento fue titulado Decreto para el Fomento de la Industria
Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion (IMMEX) y se expidid en

consideracion, entre otros, de los siguientes motivos:

- Por el proceso gradual de apertura comercial de la economia mexicana.

- Por los cambios generados en la economia mexicana en virtud la firma de los
tratados de libre comercio y acuerdos de complementacion econémica suscritos por
Meéxico con 43 paises.

- Por la necesidad de las empresas para acceder a insumos, maquinaria y equipo
requeridos en sus procesos productivos.

- Para atraer inversionistas internacionales que pudieran operar y mantenerse
competitivos a escala mundial.

- Para proporcionar facilitacion comercial a las empresas en lo que se refiere al
movimiento de bienes y servicios, asi como la reduccibn de los costos de

transaccion.

Asimismo, se establecid un trato igualitario para las empresas que estuvieran operando
alguno de los programas de Maquila o PITEX en atencion a que a partir de 2001 y como
consecuencia de los compromisos de México en el marco del TLCAN, ambos programas
convergieron en cuanto a facilidades administrativas, beneficios fiscales y ventajas
arancelarias. Esto motivd que ambos programas se consolidaran en un solo instrumento,
identificando cinco modalidades diferentes: controladora de empresas, industrial, de

servicios, de albergue y de terciarizacién. *°

También asent6 los beneficios para aquellas empresas que contaran con la autorizacion

de un programa, los lineamientos para la obtencion y operacién del mismo, asi como las

¥ “Decreto para el fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion”,
Art. 3, D. O. F., 1 de noviembre de 2006, Edit. Talleres Gréaficos de México, SEGOB, México, 2006.
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obligaciones a que estan sujetas para no incurrir en la cancelacion, suspensioén o nulidad

de su programa.

Por “programa” se refiere a la autorizacion para realizar operaciones de manufactura, en
cualquiera de sus modalidades, que otorgue la Secretaria de Economia a una persona

moral para operar al amparo del citado Decreto.

Procede mencionar que el Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera,
Maquiladora y de Servicios de Exportacion abrog6 al Decreto que Establece Programas
de Importacion Temporal para Producir Articulos de Exportacion (PITEX), publicado el 3
de mayo de 1990 en el Diario Oficial de la Federacion y sus modificaciones, asi como al
Acuerdo por el que se establecen beneficios especificos para empresas certificadas que
cuenten con Programa de Operacion de Maquila de Exportacion o de Importacion
Temporal para Producir Articulos de Exportacion, publicado el 9 de mayo de 2005 en el

Diario Oficial de la Federacion.

Por ultimo, el 16 de mayo de 2008 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
Decreto por el que se modifica el diverso para el fomento de la Industria Manufacturera,
Maquiladora y de Servicios de Exportacion del 1 de noviembre de 2006, en el que se

hacen precisiones respecto a la modalidad de servicio de exportacion.
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Capitulo 2. Importancia economica de Ila industria maquiladora de

exportacion

La industria maquiladora constituye una actividad de gran relevancia para la economia
nacional, ya que cuenta con importantes ramas productivas que en conjunto generan un
namero considerable de puestos de trabajo, operan gran cantidad de establecimientos,
apoyan significativamente la exportacion, y en fin, contribuyen de manera fundamental
al sostenimiento de importantes regiones econémicas, sobre todo de la frontera norte

del pais.

Con el proposito de ofrecer una vision general del peso econémico de esta actividad, en
las siguientes péaginas se describe someramente su evolucion, a través del andlisis del
comportamiento de sus principales indicadores, desde mediados de la década de los
sesentas hasta el 2006, ultimo afio del que se dispone de informacion estadistica sobre

esta importante actividad econdmica.

El analisis se realiza con base en una segmentacion temporal ajustada, por una parte a
la existencia de informacién numérica y por la otra a las principales etapas que en forma

general ha cubierto la evolucién de la industria maquiladora en México.

Asi el analisis comprende el periodo inicial de esta actividad desde la mitad de los
sesentas hasta mediados de la década siguiente; el arranque de la actividad en mayor
escala en el segundo quinquenio de los setentas; el comportamiento de los principales
indicadores en el periodo de mayor crecimiento de la actividad, las décadas de los
ochentas y noventas; se examinan también para los Ultimos afios de que se dispone
informacion o sea el periodo 2000-2006, y se concluye con un diagnéstico con mayor

grado de detalle para el afio de 2006.
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2.1 Los primeros afnos

La actividad de la industria maquiladora en nuestro pais arranca en la segunda mitad de
la década de los afios sesentas, asociada directamente al alza de los costos de
produccion industrial en Estados Unidos y Japon por el considerable encarecimiento de

la mano de obra.®

Como ya se menciond en los antecedentes historicos, en 1965 el Gobierno Federal
formalizé el Programa de Industrializacion de la Frontera Norte. Con esta base legal, en
1966 se construyo el primer parque industrial en Ciudad Juarez, Chihuahua, inaugurado
con la instalacion de una empresa maquiladora de televisores. En 1968 se fundo el
segundo parque industrial en Nogales, Sonora en donde la empresa maquiladora

instalada se dedic6 a la manufactura de plasticos.

En 1973 se construyeron otros parques industriales en la frontera norte de nuestro pais.
Sobresale el estado de Baja California en donde se instalaron 102 empresas
manufactureras en los municipios de Ensenada, Mexicali, Tecate y Tijuana. En
Tamaulipas se situaron 56 industrias ubicadas en Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros.
En Sonora se asentaron 40 maquiladoras distribuidas en Nogales, Agua Prieta y San Luis
Rio Colorado, y en el estado de Coahuila se establecieron 12 maquiladoras en los

municipios de Acufia y Piedras Negras.

80 «E] ABC de la Estadistica de la Industria maquiladora de exportacién”, Ob. Cit., p. 2, disponible también
en: http://economia.gob.mx/work/snci/importa/abc_maquiladora.htm#.
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2.2 Segunda mitad de la década de los setentas

Las bases legales que dieron origen a la industria maquiladora de exportacion datan de
1965, no obstante, en sus primeros afios de vigencia la creacion de empresas y el

personal que llegaron a ocupar, practicamente tuvieron un limitado crecimiento.

A mediados de la década de los setentas empiezan a registrarse numeros importantes
en la industria maquiladora. Asi, en el afio de 1975 el pais cuenta ya con 454
establecimientos que daban empleo a 67,214 trabajadores, cinco afos después se
registran 620 establecimientos con 119,546 personas empleadas, lo que supone tasas

de crecimiento anual en promedio de 6.5% y 12.2% respectivamente.

El hecho de que el numero de personas ocupadas en las empresas maquiladoras se
haya incrementado en casi el 80.0% en este quinquenio, esta asociado con los efectos
de la gran devaluacion del peso mexicano en 1976, lo que derivd en que los costos de
produccion y en particular los de la mano de obra en nuestro pais se redujeran de
manera considerable. Esto vino a favorecer la inversion extranjera en México, ya que
fuertes cantidades de capital fordneo, sobre todo de los Estados Unidos, se colocaron en

esta industria.

El analisis al interior de la industria maquiladora para este quinquenio, se realizé con
base en las siete categorias de productos procesados definidas por el Grupo de Trabajo
de la industria maquiladora de exportacion®®: alimentos; calzado y prendas de vestir;
muebles de madera y metal; equipo de transporte y herramientas, equipo y sus partes;
aparatos y materiales eléctricos y electronicos; juguetes, articulos deportivos y otras

industrias, y servicios. (Cuadro No. 1, pag. 63) A partir del afio 1979 esta clasificacion

®1 Este grupo de trabajo, presidido por la Secretaria de Economia (antes SECOFI), se extingui6 por el
Decreto que reforma al diverso para el Fomento y Operacién de la Industria Maquiladora de Exportacion,
publicado en el D.O.F. el 13 de noviembre de 1998.
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se amplié a 12 categorias de productos, que es la que se utilizara para el analisis de los

siguientes afnos.

En la segunda mitad de la década de los setentas, la participacion porcentual de los
diferentes grupos de productos procesados en relacion al total, en cuanto al nUmero de
personas ocupadas, se mantuvo sin grandes variaciones. En el afio de 1975 el 63.0%
del personal empleado se ubicaba en la rama de aparatos y materiales eléctricos y
electronicos, el 20.3% en la produccion de calzado y prendas de vestir; el 16.6%

restante se repartia entre los otros cinco grupos de productos.

Esta participacion es muy semejante al promedio del quinquenio en el que alrededor del
81.0% se dedicaba a estas dos ramas, por supuesto en una proporcién de tres a uno de

los enseres eléctricos y electrénicos con respecto al de calzado y prendas de vestir.

El nimero de personas empleadas en la produccion de aparatos y materiales eléctricos
y electronicos crecio en el periodo en mas de 27 mil puestos de trabajo, que significan
mas de la mitad del crecimiento total de la poblacion ocupada en la industria
maquiladora. Por su parte el personal dedicado a la fabricacion de calzado y prendas de

vestir crecio en 5,685 plazas laborales, que representan el 11.0% del incremento total.

Otras ramas industriales, con participacibn mas modesta en el total de la poblacién
ocupada en la maquila, tuvieron aumentos significativos en su plantilla de personal:
muebles de madera y metal crecieron en 263.7%, servicios en 233.4%, juguetes,
articulos deportivos y otras industrias en 191.0%, equipo de transporte y herramientas
en 122.6%. En sentido inverso, el rubro de procesamiento de alimentos decrecié en
11.8%.
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Hasta antes de los afios ochentas el tipo de industria maquiladora que se desarrollé en
México se cataloga como de primera generacion,® lo que quiere decir que se tratd de
empresas con bajos niveles de productividad, bajos indices de mecanizacion, dedicadas
mayormente al ensamblaje, empresas intensivas en el uso de mano de obra, la mayor

parte de ésta con escasa calificacion.

2.3 Década de los ochentas

En la década de los ochentas la industria maquiladora es impulsada por las autoridades
mexicanas como un medio fundamental para acceder a la economia internacional y para

modernizar la planta industrial del pais.

En este contexto el nimero de establecimientos dedicados al giro industrial maquilador
se incrementé en 175.0% en 10 afios, lo que implica una tasa de crecimiento del orden
del 12.0% anual en promedio, en tanto que el personal ocupado creci6 en 277.0%, o
sea a una tasa de aumento anual del 15.7%. Procede sefialar que al inicio de la década
el personal ocupado en la industria maquiladora en relacion al ocupado en la industria
manufacturera significaba el 13.6% en tanto que al final de la década lleg6 a

representar el 29.2%.%

A su vez el niumero de personas empleadas en cada empresa se elevo de 193 en 1980 a

265 en 1989, lo que significa un crecimiento superior al 37.0%.

2 GOMEZ VEGA, Carmen, “El Desarrollo de la industria de la maquila como instrumento de insercién
internacional de la economia mexicana”, Ponerncia para la VI Reunion de Economia Mundial, Universidad
del Pais Vasco, Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales, Badajoz, Espafia, 2004, p. 17.

% FOX QUESADA, Vicente, “Segundo Informe de Gobierno”, Anexo Estadistico, /ndustria maquiladora de
exportacion, Evolucion de la industria maquiladora de exportacion, Edit. por Presidencia de la Republica,
México, 2002, pp. 299 a 302.
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Sin que haya una correspondencia exacta, se puede considerar que en esta década
predominaba la industria maquiladora de segunda generacion®, lo que significa que se
trataba de empresas con procesos productivos mas complejos, mas tecnificados, que
habian reducido sus plazos de entrega, que producian articulos con mejor relacién

precio-calidad y operaban con mano de obra mas calificada.

Como ya se mencion0, desde el afio 1979 la clasificacion de las empresas maquiladoras
se amplié a 12 grupos de productos procesados: Seleccidn, preparacion, empaque Yy
enlatado de alimentos; Ensamble de productos de vestir y otros productos
confeccionados con textiles y otros materiales; Fabricacion de calzado e industria del
cuero; Ensamble de muebles, sus accesorios y otros productos de madera y metal;
Productos quimicos; Construccién, reconstruccion y ensamble de equipo de transporte y
sus accesorios; Ensamble y reparacion de herramientas, equipo y sus partes excepto
eléctrico; Ensamble de maquinaria, equipo, aparatos y articulos eléctricos y electrénicos;
Materiales y accesorios eléctricos y electronicos; Ensamble de juguetes y articulos
deportivos; Otras industrias manufactureras, y Servicios. En tal virtud, el analisis por
tipo de productos a partir de la década de los ochentas se realiza con base en esta

clasificacion.

Para el afio 1980 los grupos de productos procesados mas importantes desde el punto
de vista del niumero de establecimientos en activo, eran los de materiales y accesorios
eléctricos y electronicos con el 25.4% del total; confeccion de productos de vestir y
textiles con 18.8%; maquinaria y articulos eléctricos y electronicos con 10.6%, y
ensamble de muebles con el 9.5%. Como se puede apreciar, alrededor de las dos
terceras partes del nimero total de establecimientos se dedicaba a estas cuatro ramas

industriales. (Cuadro No. 2, pag. 64)

4 GOMEZ VEGA, Carmen, Ob. Cit., p. 17.
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Cabe hacer notar que la participacion relativa del nimero de empresas dedicadas a los
diferentes grupos de productos procesados, en términos generales se mantuvo
constante a lo largo de la década, sin que se aprecie alguno que tenga una variacion
significativa. Asi, los establecimientos que producian materiales eléctricos y electronicos
tenian en la década una participacion promedio del 24.3%; la confeccion de prendas de
vestir y productos textiles el 17.3%; el ensamble de muebles el 10.4%, y la maquinaria

y articulos eléctricos y electrdnicos el 9.5%.

En cuanto al dinamismo de los principales giros de la industria maquiladora, medido por
el incremento en el nimero de establecimientos abiertos en el periodo, sobresale el
rubro de otras industrias con un crecimiento del 422.2%; ensamble de muebles con
269.5%; materiales y accesorios eléctricos y electrénicos con 120.3%, y prendas de

vestir y productos textiles con el 110.0%.

Desde la perspectiva del nimero de personas empleadas, los giros de materiales y
accesorios eléctricos y electronicos y el de maquinaria, equipo, aparatos y articulos
eléctricos y electrdnicos refrendan su importancia ya que el primero ocupaba la tercera
parte del total de empleos y el segundo la cuarta parte, lo que hace evidente no solo el
gran numero de empresas dedicadas a esas actividades, sino también que se trataba de

las de mayor tamafio. (Cuadro No. 3, pag. 65)

Y las que muestran menor importancia relativa es el grupo de prendas de vestir y otros
productos textiles y sobre todo el de ensamble de muebles, ya que en conjunto
representaban el 28.3% del niumero de establecimientos y Unicamente el 17.4% del
personal ocupado por tratarse de empresas mas pequefias y con menor nimero de

empleados.
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En promedio durante la década, los giros mas importantes en cuanto al tamafo de su
plantilla laboral fueron los de materiales y accesorios eléctricos y electronicos con el
28.5% del total de empleados; maquinaria, equipo, aparatos y articulos eléctricos y
electronicos con el 21.2%:; construccién y ensamble de equipo de transporte con 15.1%
y confeccion de prendas de vestir y textiles con el 11.0%. Estos cuatro giros, en
conjunto, ocuparon en promedio durante la década mas de las tres cuartas partes del

personal total que trabajaba en la industria maquiladora.

Por otra parte, es necesario tener presente que el comportamiento de la industria
maquiladora en nuestro pais estd intimamente ligado a los ciclos econémicos que se
registran en los Estados Unidos, ya que la mayor parte del capital que mueve a esta
industria proviene de ese pais y ademas el principal mercado al que se destinan los

productos que genera se ubica en el vecino del norte.

En este sentido, el considerable crecimiento de la planta maquiladora durante la década

de los ochentas se debe al crecimiento sostenido de la economia norteamericana.

No obstante, se observan algunas ligeras disminuciones en el ritmo de crecimiento de la
industria maquiladora durante el periodo, asociados fundamentalmente a la erratica
politica monetaria que se dio en algunos afios, de manera especial en 1982, politica que
buscaba un peso mexicano estable en su relacion con el ddlar, por lo que se
establecieron diversos mecanismos como el control de cambios y el deslizamiento de la

moneda nacional.®®

® E| 13 de diciembre de 1982 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto de Control de
Cambios, cuya vigencia inici6 a partir del 20 de diciembre del mismo afio.
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2.4 Década de los noventas

En esa década el numero de establecimientos dedicados a la industria maquiladora
crecié en numeros absolutos en 111.0%, lo que supone una tasa de crecimiento del
7.3% en promedio anual, mientras que el total de personas ocupadas en la actividad
maquiladora aumenté en 186.0%, 0 sea a un ritmo de crecimiento anual del 10.4%.
Asimismo, el numero de personas empleadas por establecimiento ascendié en el afo

1999 a 360, lo que representa 36.0% mas que al inicio de la década.

Asi, durante estos 10 afios la industria maquiladora mostré un importante crecimiento,
aungue este fue considerablemente menor al registrado en la década anterior, lo que se
explica basicamente por la desaceleracion que registré la economia de los Estados
Unidos, a la que se sumd la apreciacion del peso mexicano, hecho que generd
significativos incrementos en los costos de produccion en esta industria. Por otra parte,
en opinién de algunos expertos, el menor crecimiento de esta industria corresponde a
un ajuste propio de la actividad, ya que no es posible que una rama productiva muestre

un incremento sostenido por periodos tan amplios.

Un indicador que muestra la ventaja competitiva de la industria maquiladora en México
con respecto a otros paises es el pago por concepto de salarios. En promedio para la
década los salarios por hora en los Estados Unidos era nueve veces mayor a lo pagado
en México, en tanto que el salario en Corea y Singapour era mayor en 3.6 veces a lo

pagado en nuestro pais.

Otro dato que resulta interesante mencionar es que para el final de la década, el 62.4%
de las empresas maquiladoras tenian entre 4 y 15 afios de antigliedad, el 24.4% menos

de 3 afos, el 8.7% entre 16 y 25 afios y el 4.5% restante 26 y mas afios, lo que

 BENDESKY, Leén, DE LA GARZA, Enrique y otros, Ob. Cit., p. 15.
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muestran que casi dos terceras partes de estas empresas no eran tan estables como las
qgue tenian mas de 15 afios de operacion ni tan efimeras como las que llevaban menos

de tres afios funcionando.®’

A su vez entre los afios 1990 y 1999 el tipo de empresas maquiladoras que predominan
son de tercera generacion®®, lo que significa que se amplia el tipo de actividades que
desarrollan hacia otros giros, se hace énfasis en ramas electronicas y de autopartes, se
emplea a personal mas calificado y a mayor numero de profesionistas, los indices de
calidad son superiores, se abaten costos y se cuenta con un conocimiento

manufacturero méas avanzado.

Para el aflo de 1990 el 86.0% de los establecimientos de la industria maquiladora se
concentraba en 5 estados fronterizos: Baja California, Chihuahua, Tamaulipas, Sonora y
Coahuila; para el afio 1999 este porcentaje se habia reducido al 72.5%. A su vez, al
inicio de la década los 3 estados mencionados en primer lugar contaban con el 69.0%
del nimero total de establecimientos, 10 afios después la proporcion se redujo al
56.7%.

Lo anterior revela que las entidades fronterizas perdieron importancia relativa en este
rubro por la aparicion de industrias maquiladoras en estados como Puebla, México,
Yucatan, Aguascalientes y Guanajuato y el crecimiento en otros que ya registraban
actividades de este tipo y que incrementaron su importancia relativa como Jalisco y

Nuevo Ledn.

A nivel municipal destaca que en promedio durante la década en s6lo 7 municipios
fronterizos: Mexicali, Tecate, Tijuana, Juarez, Nogales, Matamoros y Nuevo Laredo se

concentraba el 55.0% de los establecimientos de maquila, siendo el més importante el

7 BENDESKY, Ledn, DE LA GARZA, Enrique y otros, Ob. Cit., p. 64.
8 GOMEZ VEGA, Carmen, Ob. Cit. p. 18.
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de Tijuana en el que se ubicaba cerca de la cuarta parte del total de empresas

magquiladoras del pais.®®

En cuanto al tamafio del establecimiento por el niumero de personas ocupadas, en
promedio durante esta década se conto con 298 empleados por empresa, destacando el
rubro de construccion, reconstruccion y ensamble de equipo de transporte y sus
accesorios que fue el de mayor tamafo del establecimiento con 826 personas y el que

menor numero registro fue el Productos quimicos con 123 personas en promedio.

Por otra parte, la importancia de la industria maquiladora en cuanto al niumero de
establecimientos por tipo de productos resalta que el rubro de ensamble de prendas de
vestir y otros productos confeccionados con textiles, representa en promedio durante la
década el 22.7% del numero de establecimientos; materiales y accesorios eléctricos y
electronicos el 18.1%, y ensamble de muebles, sus accesorios y otros productos de
madera y metal el 12.5%. Estas tres ramas juntas significaron en promedio durante la
década més de la mitad del total del nimero de establecimientos. (Cuadro No. 4, pag.
66)

Por lo que se refiere a la importancia de los diferentes grupos de productos procesados
desde el angulo del nimero de personas ocupadas, se hace notar que cuatro de ellos:
materiales y accesorios eléctricos y electrénicos; construccion de equipo de transporte;
confeccion de productos de vestir y otros textiles, y otras industrias manufactureras
generaron casi tres cuartas partes del total de empleos de la industria y el grupo
seflalado en primer lugar mas de la cuarta parte como promedio anual para el periodo.

(Cuadro No. 5, pag. 67)

%9 FOX QUESADA, Vicente, Ob. Cit., pp. 299 a 302.
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2.5 Periodo 2000-2006

A raiz de la publicacion del Decreto para el Fomento y Operaciéon de la Industria
Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion el 1 de noviembre de 2006,
mediante el cual se unificé a la industria maquiladora de exportacion con las empresas
manufactureras que operaban al amparo del Programa de Importacion Temporal para
Producir Articulos de Exportacion (PITEX), el Banco de México y el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informéatica (INEGI), actualmente Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia, dejaron de divulgar las estadisticas relativas a esta industria. La
informacion estadistica que se ha generado a partir de esa fecha, se incorpor6 al
concepto de exportacibn manufacturera en la balanza comercial y los datos seran
publicados en el transcurso de 2009. Por este motivo, el analisis que se presenta en
seguida comprende inicialmente informacion del periodo 2000-2006 y después se realiza

con mayor detalle para el afio 2006.

El proceso de expansion de la industria maquiladora iniciado con gran dinamismo en la
década de los ochentas y los noventas, mostré signos de agotamiento a partir del 2000
y en los siguientes afios se aprecidé una notable desaceleracién que incidié en la pérdida

de alrededor de 230 mil empleos entre el 2000 y el 2003.

Con el animo de ilustrar el comportamiento de esta industria en el periodo, se destaca
gue en el afio 2000 se alcanzé el mayor nimero de personas ocupadas con 1'291,232 y
un afio después se registrdo la mayor cantidad de establecimientos en activo: 3,630.
(Cuadros No. 6y 7, pp. 68y 69)

A partir de esos afios ambos indicadores demuestran una clara tendencia a la baja: para

el afio 2006 hubo una reduccion en el personal ocupado de mas de 89 mil puestos de
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trabajo (6.9%) en tanto que el numero de establecimientos tuvo una disminucion mas

dréstica con 781 empresas menos (21.7%).

En el afio 2000 el numero de personas ocupadas en cada empresa de este giro
industrial fue de 360 en promedio, en tanto que 6 afos después este parametro
ascendi6 a 428 personas, observdndose el mismo fendmeno ya conocido: menos
empresas con mas personal, lo que muestra un crecimiento importante en el tamafio de

las empresas que subsisten, desde la perspectiva del personal ocupado.

Por regiones, mas del 75.0% de las personas que perdieron el empleo en la industria
maquiladora al inicio de este periodo, trabajaban en empresas localizadas en la frontera
norte del pais. Chihuahua perdi6 63,645 puestos de trabajo, Baja California 58,422,
Sonora 21,743 y Tamaulipas 18,267.

Por su parte los establecimientos dedicados a la produccién de materiales y accesorios
eléctricos y electronicos dieron de baja a 88,081 personas, empresas textiles a 51,784 y

fabricantes de equipo de transporte a 24,928.

En el afio 2000, dos terceras partes del personal ocupado se ubicO en industrias
relacionadas con materiales eléctricos y electrénicos (26.1%); con productos textiles
(21.9%) y con equipo de transporte (18.4%). Seis afios después estas 3 ramas de la
industria maquiladora seguian siendo las mas importantes, aunque habian reducido su
participacion conjunta en el total en 8 puntos porcentuales, como resultado del menor
peso relativo de las industrias textiles y de las productoras de materiales eléctricos y
electrénicos. Esto se vio parcialmente compensado por la mayor importancia que
adquirieron las empresas relacionadas con la construccion de equipo de transporte y sus

accesorios.
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Por su parte, el mayor niumero de establecimientos estd concentrado en las 3 ramas
industriales mencionadas mas la relacionada con el ensamble de muebles y otros
productos de madera y metal, siendo que para el afio 2000, en estas 4 ramas se
ubicaban casi 2 terceras partes del niamero total de establecimientos y seis afios
después esta proporcion se habia reducido en casi 10 puntos porcentuales. Durante el
periodo 2000-2006 el numero de establecimientos dedicados a las 4 ramas industriales

sefaladas representa el 58.9% en promedio anual.

La distribucion de establecimientos por entidad federativa en términos generales se
mantuvo constante durante el periodo, ya que los mismos 5 estados fronterizos: Baja
California, Chihuahua, Tamaulipas, Sonora y Coahuila concentraron casi tres cuartas
partes del niumero total de establecimientos y los tres primeros estados el 64.0% en

promedio anual.

En cuanto a la distribucion del nUmero de establecimientos por municipio, no obstante
la disminucion observada durante el periodo, se mantiene la importancia de los ubicados
en la frontera, ya que en 8 de éstos Mexicali, Tecate, Tijuana, Juarez, Nogales,
Reynosa, Matamoros y Nuevo Laredo se concentra mas de la mitad de industrias
dedicadas a la maquila en el pais. Por su parte, el municipio de Tijuana es el mas
importante por el nimero de establecimientos que registra, ya que mas de la quinta

parte del total esta asentado en éste, como promedio anual durante el periodo.

La disminucion en el namero de establecimientos y el personal ocupado en la industria
maquiladora en los primeros afios de este milenio se atribuye fundamentalmente a
factores externos como la recesién en los Estados Unidos y la mayor competencia que

han generado otros paises emergentes’® que se han constituido en atractivas opciones

0 Concepto que se refiere a los paises que crecen a un ritmo superior al del resto del mundo, con costes
salariales bajos, industrializacién reciente, creciente apertura al exterior, sistema de libre mercado y de
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para la industria maquiladora. Con relacion al &mbito nacional, el cambio de parametros
operativos introducidos por el Tratado de Libre Comercio de América del Norte tuvo un
efecto negativo, especialmente en lo relativo a la politica fiscal y a la aplicacion en las

reglas de origen.

Cabe destacar que debido a que mas del 80.0% de las exportaciones de las empresas
maquiladoras del pais se orientan a los Estados Unidos, el ciclo descendiente de su
economia en los primeros afios del periodo explica basicamente la reduccién en esta

actividad en México.

En segundo lugar influyé la mayor competencia generada por paises en vias de
desarrollo como China y algunos de Centroamérica que ofrecian precios de mano de
obra mas reducidos que los de nuestro pais. Procede sefialar que en esas economias el
diferencial de salarios con respecto a México, para los afios que se comentan, era del
orden del 70.0%.™

Hay que tener presente que un factor determinante para la instalacion de empresas
maquiladoras en México eran los incentivos fiscales que le permitian evitar el pago de
los impuestos (a la importacion, al valor agregado y sobre la renta), aliciente que se
redujo con la puesta en marcha de la desregulacién arancelaria contemplada en el
TLCAN.

Después de la caida de la industria maquiladora en los primeros afios de la década del
2000, para el 2004 se recuperd como resultado de la reanudacion del crecimiento en los
Estados Unidos, debiéndose sefalar que los sectores asociados a la economia del vecino

pais se reactivaron con el ciclo ascendente de la misma, en tanto que los afectados por

libertad de empresa que apuesta por la iniciativa empresarial, desarrollo del capital humano y altos
margenes de beneficios. Diccionario de Economia Empresarial, disponible en www.eco-finanzas.com
" BENDESKY, Leén, DE LA GARZA, Enrique y otros, Ob. Cit., p. 52.
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factores estructurales como la baja competitividad de la mano de obra no observaron

una recuperaciéon como los primeros.

A propésito de la influencia de factores estructurales como la mano de obra mas cara,
en el desarrollo de la empresa maquiladora, conviene citar que esta industria dejé de
asentarse solo en la frontera norte y emigré al centro y sur del pais buscando la ventaja
competitiva derivada del pago de menores salarios. Tal es el caso de la rama textil que
no requiere mayor grado de calificacion laboral y por lo mismo se puede ubicar en otras
entidades federativas mas alla de las fronterizas en donde hay mayor especializacion en

el trabajo, pero se tiene que pagar una némina mas elevada.

También tuvo un efecto negativo sobre esta rama industrial la relativa saturacién de la

infraestructura y algunos servicios urbanos en estados fronterizos. "

En resumen, la menor demanda externa, el encarecimiento de la mano de obra con
respecto a la de otras economias y la incertidumbre fiscal explican mayormente la caida

de la industria maquiladora en los primeros afios de la década.”

En el periodo 2000-2006 el personal ocupado en la industria maquiladora represento el
2.8% de la poblacion ocupada a nivel nacional, como promedio; este porcentaje
significa cerca del 20.0% de incremento con respecto a la media de la década de los

noventas.

A su vez el numero de personas que laboraron en el periodo en empresas maquiladoras,

representaron el 48.8% del total de personas que trabajaban en la industria

2 ACEVEDO FERNANDEZ, Ernesto, “Causas de la Recesién en la Industria Maquiladora”, Boletin
Electronico Momento Economico, Volumen 8, Ejemplar 12, Instituto de Investigaciones Economicas de la
UNAM, México, Noviembre de 2002, p. 17.

3 Ibidem, p. 19.
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manufacturera, sin que ésta considerara al empleo en la maquila. La relacion entre el
personal ocupado en la industria maquiladora y el empleo manufacturero significa un

82.0% de incremento en relacion al promedio de la década anterior.

2.5.1 Origen de materias primas e insumos

Un indicador de importancia que debe ser tomado en cuenta es el relativo a la
procedencia de las materias primas, envases y empaques consumidos por la industria
maquiladora. Para los ultimos 7 afios de que se dispone informacién, el promedio de
participacion de las materias primas y los insumos mencionados de importacion
representa el 96.6%, en consecuencia los materiales de origen nacional Unicamente
alcanzar el 3.4%. Si esta comparacion se realiza para los estados fronterizos, el
porcentaje de utilizacion de materias primas e insumos de origen nacional se reduce al

1.7%, en promedio anual.

Una de las muchas deficiencias que caracterizan la vida economica nacional es la
recurrencia de considerar que por el sélo hecho de incluir un propésito en un discurso o
bien de consignarlo en una disposicion legal, éste se va a cumplir, lo cual ha desmentido

la “necia” realidad.

En todos los acuerdos y ordenamientos juridicos que rigen a la industria maquiladora
esta presente, entre otros propositos que tampoco se han cumplido, el de lograr que
este giro industrial integre a sus procesos productivos porcentajes crecientes de
materias primas e insumos de origen nacional. Como lo muestran los datos anteriores,
este proposito no se ha alcanzado, ya que en la forma en la que opera en México la
industria maquiladora no ofrece oportunidad ni estimulo para integrar a industrias y

empresas nacionales a su padrén de proveedores.
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Lo anterior en razén de las politicas que rigen el funcionamiento de estas industrias en
cuanto a promover la integracion vertical de sus procesos productivos’® con empresas
filiales o bien que tengan una razén econdémica de importancia en su relacion comercial

y que normalmente se explica por la misma nacionalidad de su capital.

También influye el hecho de que las empresas maquiladoras trabajan normalmente con
materias primas e insumos perfectamente estandarizados y esquemas de

"> lo que implica el arribo puntual y programado de

abastecimiento “justo a tiempo
estos materiales, a fin de minimizar la existencia en almacenes, con la consiguiente
reduccion en los costos operativos, debiéndose indicar que la mayoria de los

proveedores nacionales no se ajustan a este modelo de surtimiento.

Con esto se pierde una oportunidad importante para industriales mexicanos de
integrarse a una cadena productiva eficiente, que les permitiria crecer en la calidad de
sus procesos productivos y de sus productos, en la programacion de sus actividades y

en la logistica de distribucién y entrega.

" Forma de integracién de empresas por la que una empresa controla varias fases de un proceso
productivo mediante la fusion o absorcion de empresas, de forma que se expande por atras hacia la
fuente de materias primas (fusiondndose o absorbiendo a los proveedores) o por delante hacia el Gltimo
consumidor (fusiondndose o absorbiendo a los clientes). La Gran Enciclopedia de Economia, “/ntegracion
Vertical”, disponible en http://www.economia48.com/spa/d/integracion-vertical/integracion-vertical.htm.
> Técnica de gestion empresarial, proveniente de Japén, por la que se realiza un estudio de las
necesidades de existencias para procurar mantenerlas al nivel méas bajo posible, el necesario Unicamente
en el proceso de produccion. Con esta técnica se reduce el volumen de existencias en almacén, los gastos
financieros de almacenaje de stocks, de desabastecimiento o sobre abastecimiento de materias primas.
De hecho, supone traspasar la financiacién y gestion de las existencias de materias primas a los
proveedores de las empresas productoras, y reducir el volumen de existencias de producto en curso.
Ademas es una técnica asociada a los circulos de calidad y control de calidad total (produccion sin
defectos). La Gran Enciclopedia de Economia, “Just /n  time’, disponible en
http://www.economia48.com/spa/d/just-in-time/just-in-time.htm
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2.6 Laindustria maquiladora de exportacion en 2006

En el interés de presentar una vision general de la situacion mas reciente de la industria
maquiladora y tomando en consideracién que, como ya se menciond, el ultimo afio para
el que se generaron estadisticas sobre esta industria fue el 2006, a continuacion se
realiza una descripcion breve del estado de los principales indicadores de este giro

industrial para dicho afo.

El nUmero de personas ocupadas en la industria maquiladora en 2006 ascendio a
1'202,134, de las cuales 942,765 (78.4%) eran obreros; 157,707 (13.1%) técnicos de
produccion y 101,662 (8.5%) eran empleados administrativos. Practicamente 4 de cada
5 personas ocupadas en la industria maquiladora eran obreros, lo que indica la escasa

calificacion que tenian la mayoria de los trabajadores de esta industria.

Lo anterior se comprueba por el hecho de que histéricamente los salarios pagados en la
industria maquiladora de exportacion son notablemente inferiores a los pagados en la
industria manufacturera en razon de la menor calificacion del personal que requieren.
Procede mencionar que en el periodo 1975-2002 los salarios manufactureros promedio

fueron superiores en 45% a los pagados en la industria maquiladora.’

Los datos anteriores también revelan que existe una aceptable administracion de las
empresas maquiladoras ya que el aparato administrativo representa sélo el 8.5% del
total, porcentaje que se compara favorablemente con la proporcion de areas
administrativas que se aprecian en otras plantas productivas, especialmente algunas del

sector publico.

5 BENDESKY, Leén, DE LA GARZA, Enrique y otros, Ob. Cit., p. 13.
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Del total de obreros, el 54.4% pertenecen al género femenino lo que nos muestra que
estas empresas se caracterizan por tener un mayor cuidado en su desempefio y que no

requieren tanto de la fuerza y habilidad masculina.

Del total del personal ocupado, el 77.3% se ubica en estados fronterizos del norte del
pais, esta situacion es totalmente explicable, como ya se dijo, por el hecho de que la
produccion final de la industria maquiladora se destina mayormente a los Estados

Unidos.

Estas entidades federativas son 5, que ordenadas de acuerdo al nUmero de personas
empleadas en la industria maquiladora son: Chihuahua, Baja California, Tamaulipas,
Coahuila y Sonora. El primer estado mencionado, por si solo ocupa mas de la cuarta
parte del total de personas empleadas en esta industria; Baja California ocupa mas de la
quinta parte, y si sumamos el niumero de las personas empleadas en los tres primeros
estados estamos hablando de cerca de las dos terceras partes del total de empleados en

esta industria a nivel nacional.

La concentracion de personas empleadas por la industria maquiladora en los estados de
Chihuahua, Baja California y Tamaulipas se explica por la ventaja comparativa derivada
de su ubicacion geografica cerca del principal mercado (Estados Unidos) para el tipo de
articulos que produce y también por las ventajas competitivas cifradas en el apoyo que
brinda la infraestructura urbana y en vias de comunicacioén, la existencia de importantes
ciudades y la disposicion de abundante mano de obra, tanto local, como de personas

provenientes de otras entidades federativas.
Como es ampliamente conocido, uno de los factores basicos que determinan el

asentamiento de la industria maquiladora en algunos paises, asi como la migracién de

industrias establecidas entre ellos, es el indice de salarios, por lo que no resulta
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sorprendente que el nivel de remuneraciones de esta industria en México, sea inferior al
gue se paga en otros lugares. Por ejemplo, los salarios en este giro en nuestro pais
significan apenas el 11% de los que se pagan en los Estados Unidos’’ por la realizacion

de trabajos semejantes.

Con el proposito de ilustrar la importancia de la industria maquiladora en el contexto de

la economia nacional, a continuacion se presentan algunas comparaciones interesantes:

El nUmero de trabajadores empleados en la industria maquiladora en 2006 ascendio a
1'202,134 personas, cifra que representa el 2.7% de la poblacibn econémicamente
activa del pais y el 2.8% de la poblacion ocupada, porcentajes que nos muestran una

limitada participacion de esta industria en el ambito nacional.

No obstante, algunas otras comparaciones pueden ofrecer un punto de vista mas
objetivo de la importancia de la industria maquiladora. EI nimero de personas que
laboran en la industria maquiladora representa el 20.0% del total de trabajadores del
sector primario; si la comparacion se realiza con el sector secundario la proporcién llega
al 11.0% vy con relacion al sector terciario el porcentaje se acerca al 5.0%. Para tener
una visibn mas precisa de la importancia de la maquila conviene compararla con la
industria manufacturera: el total de empleados de la industria maquiladora significa
cerca de la mitad del numero de trabajadores que ocupa la industria manufacturera,

excluyendo a la maquiladora.®

Algunas otras comparaciones interesantes. El total de personas ocupadas en la industria

maquiladora representa el 35.0% de las que trabajan en la construccion; el 55.0% de

" BENDESKY, Leén, DE LA GARZA, Enrique y otros, Ob. Cit., p. 15.

8 FOX QUESADA, Vicente, Sexto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico, “Crecimiento con Calidad,
Industria maquiladora de exportacion, Evolucion de la Industria maquiladora de exportacion”, Edit.
Presidencia de la Republica, México, 2006, pp. 348 a 366.
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las que se ocupan en transportes y comunicaciones y mas del 50.0% del namero total

de personas que prestan servicios profesionales.

A fin de dimensionar la importancia relativa de la industria maquiladora en términos
economicos, en las siguientes lineas se presenta una comparacion entre el valor de la
produccién bruta de esta rama industrial y el Producto Interno Bruto (PIB) nacional,

ambos para el afio de 2006, a precios corrientes.

El valor agregado de la industria maquiladora se estima en 1'138,868 millones de pesos
para dicho afio, los cuales representan el 11.7% del PIB del pais. Este porcentaje de
participacion en la economia nacional es muy superior a la proporcion que tiene la
poblacion ocupada en la maquila con relacién a la poblacion econdmicamente activa del
pais (2.7%), lo que revela una mejor posicion econdémica del giro maquilador, en

relacion al contexto general de la economia nacional.

Por otra parte, el valor de la produccién bruta de la industria maquiladora en relacion al
PIB generado por la industria manufacturera alcanza el 65.5%, porcentaje que se
compara favorablemente con el 48.8% que representa la poblacion ocupada en la

maquila, en relacién al nimero de trabajadores de la industria manufacturera.®°
2.6.1 Valor de la produccién
El valor de la produccién bruta de la industria maquiladora en el afio 2006, ascendi6 a

228,800 millones de pesos constantes®’ de 1993. De esta cantidad el 76.7% se refiere

al valor de los insumos importados y el porcentaje restante al valor agregado de

" La valuacion a precios corrientes se refiere a los precios de los bienes y servicios en el mercado, segin
el valor nominal en el momento en que son considerados.

8 FOX QUESADA, VICENTE, Ob. Cit. pp. 348 a 366.

81 pesos constantes son aquellos precios de los bienes y servicios que al referirse a periodos distintos son
igualados para fines de comparacion descontando el factor inflacionario.
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exportacion. Procede mencionar que esta estructura porcentual se ha mantenido en

términos generales constante a lo largo de los dltimos 20 afios. (Cuadro No. 8, pag. 70)

El hecho de que més de tres cuartas partes del valor de esta industria corresponda a
insumos importados indica un aporte sumamente limitado de los diferentes conceptos
gue integran el valor agregado de exportacion: materias primas y empaques nacionales,

sueldos, salarios y prestaciones, utilidades y gastos diversos.

Por su parte, tres grupos de productos procesados aportan alrededor del 70.0% del
valor de la produccién bruta de la industria maquiladora: materiales y accesorios
eléctricos y electrénicos (31.5%), maquinaria, equipo, aparatos y articulos eléctricos y
electrénicos (19.2%) y construccién, reconstruccion y ensamble de equipo de transporte
y sus accesorios (18.6%), destacando que los dos primeros grupos contribuyen con mas
de la mitad del valor de la produccion, lo que se debe fundamentalmente a que integran

productos con elevada densidad econdmica.

En apoyo a lo expresado, se destaca el caso del grupo de materiales y accesorios
eléctricos y electronicos, en el que con el 15.0% del nimero de establecimientos y el
21.7% del personal ocupado, genera el 31.5% del valor total de la produccién de la
industria maquiladora o el de ensamble de maquinaria, equipo, aparatos y articulos
eléctricos y electronicos, con el 6.0% de establecimientos y el 10.6% del personal

aporte el 19.3% del valor de la produccion.
Existe una relacion directa entre el valor de la produccion y el monto erogado para la

importacion de insumos. Esto se corrobora al observar los tres grupos de productos

procesados que aportan la mayor parte del valor de la produccion.
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Del total del valor agregado de exportacion, el 44.9% corresponde a sueldos, salarios y
prestaciones, el 12.2% a materias primas y empaques, el 14.2% a utilidades y el 28.8%

a gastos diversos.

Las tres ramas industriales mencionadas mas la de ensamble de juguetes y articulos
deportivos son las mas importantes desde la perspectiva de valor agregado de
exportacion, toda vez que en conjunto aportan mas del 70.0% de dicho valor. Destaca
gue en este rubro el grupo de productos de construccién, reconstruccion y ensamble de
equipo de transporte y sus accesorios genera el 23.0% del valor total agregado de la

industria maquiladora.

2.7 Otras consideraciones

El modelo de apertura adoptado por México determind que la industria manufacturera
se constituyera en el elemento béasico de la insercion de la economia nacional en el
sistema econdmico mundial. Esto se ve reflejado en el hecho de que en los Ultimos afios
del siglo XX, la participacién de las exportaciones generadas por esta industria en

relacion a las ventas totales de México al exterior, pasara del 20.0% al 88.0%.%

La industria maquiladora de exportacién es una parte fundamental de la considerable
expansion de la industria manufacturera, ya que responde por mas de la mitad de las
exportaciones totales de manufacturas y el nimero de personas que emplea significa
casi el 49.0% del total de personas ocupadas en la industria manufacturera, excluyendo

a las ocupadas en la maquila.®®

82 «Memoria Estadistica de la Industria Maquiladora y Manufacturera de Exportacior”, Consejo Nacional de
la Industria Maquiladora y Manufacturera de Exportacion, A.C., con informacion del INEGI, disponible en
http://www.cnime.org.mx.

8 |dem
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La industria maquiladora ha observado un gran dinamismo en los Ultimos afios,
constituyendo la actividad con mayor crecimiento dentro del sector manufacturero.
Basta citar que en el afio de 1975 contaba con 454 establecimientos que daban empleo
a 67,214 personas y para el aflo 2006 se registraron 2,810 establecimientos con una
plantilla de 1'202,134 empleados, lo que significa un crecimiento del orden del 520.0%
para el primer indicador y de casi el 1,700.0% para el segundo, en un lapso de poco

mas de 30 afos.
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2.8 Cuadros informativos sobre el personal ocupado y el numero de

establecimientos de la industria maquiladora de exportacion.

CUADRO 1
INDUSTRIA MAQUILADORA DE EXPORTACION
PERSONAL OCUPADO
1975 1976 1977 1978 1979
Grupo de productos
procesados No. Porc. No. Porc. No. Porc. No. Porc. No. Porc.
Alimentos 1,579 2.3% 1,059 1.4% 1,025 1.3% 1,156 1.3% 1,481 1.3%

Calzado y prendas de vestir | 13,672 | 20.3% | 15177 | 20.4% | 16,307 | 20.8% | 17,493 | 19.3% | 19,286 | 17.3%

Muebles de madera y metal 888 1.3% 1,057 1.4% 1,357 1.7% 1,941 2.1% 3,515 3.2%

Equipo de transporte y
herramientas, equipoy sus | 3,370 5.0% 3,241 4.4% 2,751 3.5% 3,265 3.6% 6,869 6.2%
partes

Aparatos y materiales

eléctricos y electrénicos 42,376 | 63.0% | 47,029 | 63.1% | 48339 | 61.6% | 56,209 | 62.0% | 63,461 | 57.0%

Juguetes, articulos

deportivos  otras industrias 3,515 5.2% 5,106 6.9% 6,315 8.1% 1,172 8.6% | 10,229 | 9.2%

Senicios 1,814 2.7% 1,827 2.5% 2,339 3.0% 2,868 3.2% 6,524 5.9%
Totales 67,214 | 100.0% 74,496| 100.0% | 78,433 | 100.0% | 90,704 | 100.0% | 111,365 | 100.0%
Total de establecimientos 454 448 443 457 540

Fuente: “México: La Industria Maquiladora”, Estudios e Informes de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Edit. Naciones Unidas, Primera Edic.,Santiago de Chile, 1996, p. 213, sobre la base de cifras del Instituto Nacional de Estadistica,
Geograffa e Informética (INEGI).
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INDUSTRIA MAQUILADORA DE EXPORTACION
VALOR DE LA PRODUCCION BRUTA EN 2006 POR TIPO DE PRODUCTO
MILLONES DE PESOS CONSTANTES DE 1993

CUADRO 8

Valor
Grupo de productos procesados Valdor de. !a Porc. agregado de Porc. . Insu;n(()js Porc.
produccion exportacion importados

Seleccion, preparacion, empaque y

enlatado de alimentos. 2,007 0.9% 998 1.9% 1,009 0.6%
Ensamble de productos de vestir y

otros productos confeccionados con
textiles y otros materiales 14,553 6.4% 5,152 9.7% 9,401 5.4%
Fabricacion de calzado e industria

del cuero 641 0.3% 193 0.4% 448 0.3%
Ensamble de muebles, sus
accesorios y otros productos de

madera y metal 9,313 4.1% 3,790 7.1% 5,523 3.1%
Productos quimicos 4,543 2.0% 1,727 3.2% 2,816 1.6%
Construccion, reconstruccion y
ensamble de equipo de transporte y
SUS accesorios 42,657 18.6% 12,287 23.1% 30,370 17.3%
Ensamble y reparacion de
herramientas, equipo y sus partes
excepto eléctrico 4,555 2.0% 1,154 2.2% 3,401 1.9%
Ensamble de maquinaria y equipo,
aparatos y articulos eléctricos y
electrénicos 44,078 19.3% 6,660 12.5% 37,418 21.3%
Materiales y accesorios eléctricos y
electrénicos 72,076 31.5% 11,451 21.5% 60,625 34.5%
Ensamble de juguetes y articulos
deportivos 749 0.3% 330 0.6% 419 0.2%
Otras industrias manufactureras 27,024 11.8% 7,258 13.6% 19,766 11.3%
Servicios 6,603 2.9% 2,282 4.3% 4,321 2.5%
Nacional 228,799 100.0% 53,282 100.0% 175,517 100.0%

Fuente: Estadisticas del Consejo Nacional de la Industria Maquiladora y Manufacturera de Exportacién, A.C., con informacién del Banco de México.
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Capitulo 3. Marco juridico aplicable

El marco juridico aplicable a la industria maquiladora de exportacion es muy amplio
ya que obedece a los requerimientos operativos de este tipo de empresas, asi
como a la finalidad en cuanto al desarrollo econémico e industrial que el Gobierno
Mexicano buscO desde que se inicio el fomento de este sector productivo, por lo
que el conjunto de todas las leyes que intervienen pretendid facilitar su operacion,

fomentar su crecimiento e integracion a la economia nacional.

Primeramente, para la constitucion de una empresa maquiladora que forma parte
de una matriz o transnacional y que sigue las directrices econémicas e industriales
que esta matriz adopta, se debe formar en México como una sociedad mercantil
que puede ser de capital mayoritario o cien por ciento inversion de la matriz

extranjera.®

Por lo que se refiere a la constitucion de las EME, sélo se mencionarédn en este
trabajo los requisitos que se establecen en la Ley General de Sociedades
Mercantiles, ya que el tema principal de esta tesis es la regulacidon juridica que
fomenta a la industria maquiladora de exportacion como una entidad de desarrollo

economico para México.

Requisitos:

e La constitucion de una sociedad se realiza ante un notario publico.
e En la escritura de constitucion de la sociedad o estatutos se deben enumerar
los nombres, nacionalidad y domicilio de las personas fisicas o juridicas que

constituyan la sociedad.

8 DAVIS, Reginald L., /ndustria maquiladora y subsidiarias de co-inversion: Régimen Juridico y
Corporativo, Cardenas Editores, 12 Ed., México, 1985, p. 45.
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e Se debe establecer el objeto de la sociedad, su razén social y su duracion, y
e El importe del capital social con el desglose de lo que cada socio aporte en

dinero o en otros bienes.

Ademas de lo anterior, se deberan realizar los siguientes tramites:

e Presentar una solicitud ante la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras.

« Tramitar una autorizacion para ingresar y residir legalmente en el pais ante la
Secretaria de Gobernacion.

« Solicitar una autorizacion para constituir una sociedad ante la Secretaria de
Relaciones Exteriores.

« Registrar la sociedad en el Registro Federal de Contribuyentes de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.

« Inscribir el acta de constitucién en el Registro Publico de la Propiedad y del
Comercio.

« Notificar a la Secretaria de Salud el inicio de las operaciones.

e Registrar la sociedad en el Registro pertinente de la correspondiente Camara de
Comercio local.

e Registrar la sociedad en el Registro Estatal de Contribuyentes de la Secretaria
de Finanzas del Estado; v,

o Tramitar un permiso de uso del suelo, en su caso, ante el 6rgano encargado

del municipio.

Cumpliendo con estos requisitos y tramites constitutivos, las bases legales para la

operacion de las EME se encuentran en los siguientes ordenamientos:

- Cddigo Aduanero (actualmente Ley Aduanera) y su Reglamento.

- Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria Maquiladora de
Exportacion (modificado por el Decreto IMMEX)

- Programa de Importacion Temporal para producir articulos de exportacion

(PITEX), derogado por el Decreto IMMEX.
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- Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de
Servicios de Exportacion (Decreto IMMEX).

- Decreto por el que se establecen diversos Programas de Promocién Sectorial
(PROSEC’s).

- Tratado de Libre Comercio con Ameérica del Norte.

- Ley de los Impuestos Generales de Importacion y Exportacion.

- Codigo Fiscal de la Federacion.

- Ley del Impuesto Sobre la Renta.

- Ley del Impuesto al Valor Agregado.

- Ley de Comercio Exterior..

- Ley Federal de Derechos.

- Reglas de Caracter General en Materia de Comercio Exterior establecidas por la

Secretaria de Economia y el SAT.

3.1 Codigo Aduanero (actualmente Ley Aduanera) y su Reglamento.

La Industria Manufacturera desde sus inicios en 1965 tuvo una politica fiscal
especial. Como se mencion6 en los antecedentes historicos de esta tesis, al
principio sélo fue un programa de fomento econdmico (Programa de
Industrializacion de la Frontera Norte) que respondié a la urgencia del Gobierno
Federal por resolver la crisis de desempleo existente en la franja fronteriza norte y
a la necesidad de generar divisas para revertir la desfavorable balanza de pagos

con el exterior, asi como a la urgencia de adquirir tecnologia.
Fue en 1966, en dos oficios que se giraron entre la Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de Industria y Comercio (SIC), hoy

Secretaria de Economia, que se establecieron las primeras bases legales al amparo
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del parrafo tercero del Articulo 321 del Cédigo Aduanero,® mediante los cuales se
permiti6 a las empresas maquiladoras instalarse en la franja fronteriza (a 20
kilometros del limite entre Estados Unidos y México) y operar bajo un régimen

fiscal privilegiado.

En estos dos oficios, la SHCP y la SIC acordaron otorgar a la IME facilidades
administrativas para la importacion temporal de materias primas, partes y
componentes exentos del pago del Impuesto General de Importacion (IGl), asi
como de maquinaria y equipo necesarios para los procesos de ensamble o
transformacion de productos que una vez terminados serian regresados a su pais
de origen como exportaciones exentas de gravamenes, es decir, no estaban
sujetas al pago del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y sélo cubrian una minima

parte -en promedio el 2 por ciento- del Impuesto sobre la Renta (ISR).

Cabe mencionar que en esa época a las empresas maquiladoras se le consideraba
como un “centro de costos” entendiendo como tal a un lugar fisico (planta
maquiladora) que no requeria de complejas instalaciones, en el que se realizaban
actividades fabriles con énfasis en el uso intensivo del trabajo manual, todo ello
como parte de un proceso de subcontratacion internacional mediante el cual las
empresas extranjeras llevaban a cabo actividades productivas que constituian sélo
una parte de los costos totales de operacion para la obtencion de un bien
terminado. Por estas razones a las plantas maquiladoras se les consideraba so6lo un

186

“centro de costos” y no un “centro de utilidades”® que como tal estaria sujeto a

un sistema de pago regular de contribuciones.

8 El tercer parrafo del Articulo 321 del Cédigo Aduanero de 1951, establecia que la Direccion
General de Aduanas de la Secretaria de Hacienda y Crédito, estaba facultada para autorizar
operaciones temporales de importacién y exportacion, sefialando los requisitos aduaneros que
debian satisfacerse para la entrada o salida de los efectos y para el retorno de ellos a territorio
extranjero o nacional, segun fuera el caso, asi como el plazo a que cada operacién debia quedar
sujeta. “Codigo Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos’, D.O.F., 31 de diciembre de 1951,
Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 1951.

8 BARAJAS, Marfa Del Rocio, ALMARAZ, Araceli, CARRILLO, Jorge y otros, Ob. Cit. pp. 18 y 19.
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Posteriormente entre 1967 y 1970 hubo otros oficios y circulares con disposiciones
respecto a las facilidades administrativas y arancelarias otorgadas a las EME; no
obstante, no existia un régimen aduanero y fiscal claro, no habia disposiciones
legales que garantizaran la seguridad de la inversién extranjera ya que se
autorizaba su operacion con base en el esquema del régimen de Zonas y
Perimetros Libres®’ aunado al régimen de importacién temporal y con un atractivo

esquema de exencion de impuestos.®®

En 1971 se decidi6é definir un marco operacional para las EME al unificar todas las
resoluciones adoptadas con anterioridad mediante la expedicion del primer
Reglamento del Parrafo 3° del Articulo 321 del Cédigo Aduanero; este
ordenamiento se publicé el 17 de marzo de 1971 en el Diario Oficial de la

Federacion.

Bajo esta reglamentacion la industria maquiladora comprende dos categorias: la
figura de coinversion y la figura de servicios de subcontratacion. Con estas dos
figuras se amplio el concepto de operacion de ensamble y se intentd incorporar a
la industria nacional precisamente en los procesos de ensamblaje ya que esta
actividad ademas de realizarse por empresas con equipo importado temporalmente
que exportaban toda su produccion, también podia llevarse a cabo por empresas
gue abastecian el mercado interno y que se pretendia que exportaran, como un
todo o como una parte, los productos terminados en los cuales el precio directo de
la manufactura en México fuera menor al 40 por ciento del costo total,®

acogiéndose a los beneficios de las EME.

8" En 1933 empresarios locales de la ciudad de Tijuana, B.C., lucharon por la aceptacién de un
régimen fiscal de excepcién para mejorar la economia de la frontera norte, el cual fue autorizado
con el nombre de “Régimen de Zonas y Perimetros Libres” con el que se buscé fortalecer las
relaciones de las ciudades fronterizas con el resto del pais y fomentar la instalacion de pequefias
empresas comerciales, mueblerias y de produccion de bebidas alcohdlicas. VALENZUELA ARCE,
José Manuel, “Entre la magia y la historia: Tradiciones, mitos y leyendas de la frontera”, El Colegio
de la Frontera Norte, Edit. Plaza y Valdés, 22 Edic., México, 2004, p. 96.

8 BARAJAS, Marfa Del Rocio, ALMARAZ, Araceli, CARRILLO, Jorge y otros, Ob. Cit., p. 20.

8 MENDIOLA, Gerardo, Ob. Cit., p. 9.
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De lo anterior se desprendié la base legal que dio origen a la definicion de
subcontratacion bajo la cual la industria mexicana y las empresas transnacionales
compartirian los beneficios de las EME amparadas bajo la importacion temporal del
equipo y de la tecnologia sin pago de aranceles. Desafortunadamente en esa etapa
los industriales mexicanos no tuvieron respuesta para este impulso ya que se

dedicaron sélo a cubrir el mercado interno.*°

El 31 de octubre de 1972 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién un nuevo
Reglamento del Parrafo Tercero del Articulo 321 del Codigo Aduanero de los
Estados Unidos Mexicanos para la Industria Maquiladora. Este nuevo ordenamiento
extendié el marco de accion de la IME en virtud de que autorizo la instalacion de
estas empresas en ciudades ubicadas en el interior y las costas de todo el pais, con
la Unica restriccion de aquellas zonas en donde hubiera alta concentracién
demogréafica o industrial. Otro cambio significativo fue que las EME pudieron
acceder al mercado interno hasta con un 20 por ciento de su produccion anual en
aquellos productos que sustituian a las importaciones y que incluian un

determinado porcentaje de insumos nacionales.

La normatividad de la IME nuevamente se modifica en 1977 al publicarse el 27 de
octubre en el Diario Oficial de la Federacién otro nuevo Reglamento del parrafo
tercero del articulo 321 del Codigo Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos para

el Fomento de la Industria Maquiladora.

% BARAJAS, Marfa Del Rocio, ALMARAZ, Araceli, CARRILLO, Jorge y otros, Ob. Cit., p. 20.
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Este nuevo ordenamiento preciso la definicion de la maquiladora, los casos en que
se podrian aprobar los programas de operacion de maquila, el grado de

integracién nacional y cémo se determinaria la proporcién de este grado.®

Con la ampliacién del concepto de “maquiladora” el Gobierno Mexicano procuro
involucrar a la industria nacional con la actividad de las cadenas de “produccién

compartida”

, estableciendo la posibilidad de utilizar su capacidad ociosa instalada
y exigiéndoles la incorporaciéon de un 20 por ciento de insumos nacionales

mexicanos en los productos de exportacion.

Procede mencionar que en este reglamento por primera vez se considero a la
contaminaciéon ambiental como determinante para otorgar el permiso de
instalacion o ampliacion de nuevas maquiladoras y también se autorizé a las EME

para designar a sus propios representantes aduanales.

Asimismo, se cred la Comision Intersecretarial para el Fomento de la Industria
Maquiladora que venia a ser el enlace entre la iniciativa privada que invertia en la
instalacion de las maquiladoras y la administracion del Gobierno Federal encargada

del fomento de esta industria.

Cabe aclarar aqui que el 15 de diciembre de 1995 se public6 en el Diario Oficial de
la Federacion la nueva Ley Aduanera que junto con su Reglamento establecen los

procedimientos aduanales, tramites a realizar y requisitos para la entrada al

1 “Reglamento del pérrafo tercero del Articulo 321 del Cédigo Aduanero de los Estados Unidos
Mexicanos para el Fomento de la Industria Maquiladora’, Arts. 1° Frac. 1y 3° Fracs. 1 y I, D.O.F.,
27 de octubre de 1977, Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 1977.

%2 “| 3 produccién compartida es un aspecto basico de la economia global que se concreta cuando
mas de un pais interviene en ciertos aspectos de la manufactura de un producto. Por ejemplo:
componentes de un producto se llevan a otro pais geograficamente accesible y con mano de obra
barata para que éste las incluya en los productos que se arman; después estos productos regresan
a su lugar o pais de origen para ser sometidos a mayor procesamiento o para ser empacados y
distribuidos para su venta”. CARBAUGH, Robert J., “Economia Internacional”, traducido por Pilar
Mascaré Sacristan, Edit. Thomson, 92 Ed., México, 2004.
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territorio nacional, salida del mismo o control de las mercancias importadas
temporalmente para elaboracion, transformacién o reparacién en programas de la

industria maquiladora de exportacion.

En el Capitulo Il de la Ley Aduanera se establece la obligacion del pago de
impuestos al comercio exterior, el pago de derechos de tramite aduanero, asi
como los casos en que se pueden realizar exenciones al pago de los Impuestos
Generales de Importacion y Exportacion, y en el Il se encuentran todas las
disposiciones relativas a la importacion temporal y los requisitos que se deben
cumplir. En este ordenamiento y en su Reglamento también se consideran algunas

medidas de simplificacién administrativa en los tramites aduaneros.®

3.2 Decreto para el Fomento y Operacién de la Industria Maquiladora

de Exportacién

Desde su primera aparicion en 1983, este Decreto tuvo ocho modificaciones y en
2006 se publicé uno nuevo que vino a sustituir todo lo anterior y a unificar la

manufactura con la maquila y los servicios de exportacion.

Por la importancia que tuvo para el fomento de la industria maquiladora de
exportacion y por ser la base de la regulacion juridica en que se ampararon las
operaciones de este sector, se realizara el andlisis a partir de la expedicion del
primer decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion, comparandolo con
las modificaciones subsecuentes. Posteriormente se analizara del Decreto para el
Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion

(Decreto IMMEX) que actualmente se encuentra vigente.

% |ey Aduanera y Reglamento de la Ley Aduanera, D. O. F., 15 de diciembre de 1995 y 6 de junio
de 1996 respectivamente, Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 1995 y 1996.
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Durante la administracion del Presidente Miguel de La Madrid Hurtado (1982-1988)
se dio especial importancia a la modernizacion industrial, a la apertura comercial y
a la inversion extranjera directa, en virtud de que formaban parte de las medidas
de reforma econdémica y de desarrollo social instrumentadas por el Gobierno
Federal. Es asi que en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 se consider¢ la
promociéon de la IME como prioritaria, en virtud de que constituia un motor de
crecimiento autosostenido, capaz de generar empleos y divisas y como un

mercado potencial para las exportaciones mexicanas.

Por estas razones y en afan de contar con una regulacién juridica que diera
certidumbre a la inversidn extranjera, el 9 de agosto de 1983 se expide el Decreto

para el Fomento y Operacién de la Industria Maquiladora de Exportacion.®

Para la formulacion de esta regulacion juridica se tomaron en cuenta los siguientes

motivos:

- Las plantas maquiladoras de exportacion estaban consideradas como una
fuente importante de generacion de empleos.

- Asimismo, se esperaba que posibilitaran la capacitaciéon y adiestramiento
industrial de la mano de obra, y que contribuyeran al fortalecimiento del
mercado interno en beneficio de la actividad econémica nacional.

- La industria maquiladora también era una fuente importante de ingreso de
divisas.

- lgualmente se esperaba que contribuyeran al aprovechamiento de la capacidad
industrial nacional al demandar materias primas, partes y componentes de

origen nacional.

% “Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria maquiladora de exportacion”, D. O. F. 15
de agosto de 1983, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB, México, 1983.
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- La industria nacional podria optar por un régimen opcional de operacion
temporal que les permitiera orientar su capacidad instalada ociosa hacia el
mercado exterior, y

- Se contaria con una estructura administrativa eficiente y con mecanismos &giles
para facilitar la operacion de los programas de maquila aprobados por la

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial a las empresas.

Los objetivos que se pretendian alcanzar con la expedicion de este ordenamiento
fueron: 1) promover el establecimiento y regular la operacion de empresas que se
dedicaran total o parcialmente a realizar actividades de exportacion; 2) que estas
empresas contribuyeran a una mayor captacion de divisas y que generaran fuentes
de empleo, y 3) que coadyuvaran al fomento de un desarrollo regional
equilibrado.®® También se pretendié lograr la inversién en sectores de tecnologia
avanzada, incorporar nuevas tecnologias que modernizardn los procesos
productivos, propiciar una mayor incorporaciéon de componentes nacionales en los
procesos de maquila y favorecer la capacitacion de la mano de obra para elevar su

productividad.

Este decreto definié a la Maquiladora y en detalle al Programa de Operacion de
Maquila.®*® A diferencia del Reglamento del Cédigo Aduanero en donde se
menciona a la maquiladora como una unidad econémica de produccion industrial,
aqui se aclara que la maquiladora puede ser una persona fisica 0 moral dedicada a
la operacion de maquila y ademas que exporte la totalidad de su produccion.
Asimismo, con el propésito de lograr un desarrollo regional equilibrado, sefialé que
solo se autorizaria la ubicacién de nuevas maquiladoras o las ampliaciones de las
ya existentes en las zonas determinadas como prioritarias para el desarrollo social,

no asi en las zonas de elevada concentracion industrial.

% “Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria maquiladora de exportacion”, Art. 1, D. O.
F. 15 de agosto de 1983, Edit. Talleres Gréaficos de México, SEGOB, México, 1983.
% Ibidem, Art. 2, Fracc. VIl a IX.
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También describid todo lo relacionado con los tramites y obligaciones que debian
cumplir y los derechos que se les otorgaban con la aprobacion de su programa, e
incluyé a las empresas mexicanas que tuvieran capacidad instalada ociosa para
obtener el mismo beneficio que las maquiladoras extranjeras si optaban por

dedicarse a las labores de maquila para la exportacion.

Las EME podian obtener autorizacion para vender en el mercado nacional una
cantidad que no rebasara el 20% de la produccion anual de su empresa, siempre y
cuando cumplieran con el grado de integracién nacional que les fuera establecido,
mantuvieran el control de calidad que aplicaban a sus exportaciones y cumplieran
con un presupuesto de divisas favorable a nuestro pais. Asimismo, este
ordenamiento permitié que el Gobierno Mexicano aprobara programas de maquila
por medio de los cuales una empresa produjera insumos para que otra

maquiladora los utilizara en sus procesos de produccion o ensamble.

Sobre los resultados que se esperaban con la expedicion de este decreto, se puede
decir que a pesar de las facilidades establecidas para que las empresas mexicanas
se dedicaran a producir articulos para la exportacion aprovechando los beneficios
fiscales otorgados a las EME con capital extranjero, no se igualo el crecimiento de
la industria manufacturera nacional en comparacion con el de las maquiladoras

extranjeras.

Cabe recordar que como parte del proyecto de modernizacion y reforma
econdmica del Gobierno Federal, en 1986 México ingreso al GATT con el propdsito
de consolidar las relaciones multilaterales de comercio. Los objetivos que se
pretendieron alcanzar con la firma de este Acuerdo fueron: reestructurar la
produccion; regular su intercambio con Estados Unidos (ya que este pais era
miembro del GATT); elevar el rendimiento de su comercio exterior, y elevar el

volumen de sus exportaciones.
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A la llegada del Presidente Carlos Salinas de Gortari al gobierno (1988-1994) se
continda con la politica de apertura comercial iniciada por Miguel de La Madrid en
el sexenio anterior. En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, también se
considerd prioritario el fomento y promocion de la IME y en una de sus acciones
de politica se establece que se deben aprovechar las ventajas geograficas del pais
para promover la integracion eficiente de la industria exportadora, especialmente
la maquiladora, por lo que el 22 de diciembre de 1989 se publica en el Diario
Oficial de la Federacion un nuevo Decreto para el Fomento y Operacion de la

Industria Maquiladora de Exportacion el cual abrog6 al decreto de 1983.

Para la emision de este decreto, ademas de las razones expresadas en el Decreto
de 1983, se tomd en consideracion el impulso al desarrollo regional, la
desconcentracion industrial y el aprovechamiento de los recursos nacionales
existentes, asi como fortalecer la balanza comercial del pais, contribuir a una
mayor integracion interindustrial para elevar la competitividad internacional de la
industria nacional, elevar la capacitacion de los trabajadores e impulsar el

desarrollo y la transferencia de tecnologia en el pais.

La definicibn de operacion de maquila vino a ampliar los beneficios del marco
juridico de la IME a empresas del sector industrial tradicional; incluyé la definicién
de maquiladora por capacidad ociosa, y autorizd el acceso al mercado nacional
hasta con un 50% adicional del valor de las exportaciones anuales que hubiera

realizado.

Procede mencionar que la autorizacion para la venta de productos en el mercado

nacional se basaba en el valor de las exportaciones del afio anterior, por lo que a
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una maquiladora nueva solo mediante un permiso gubernamental excepcional se le

autorizaba vender en el mercado local.®’

Como una novedad, otorgé facilidades administrativas a las empresas que
desarrollaran programas de albergue, definiéndolos como aquellos que sirven para
realizar proyectos de exportacion por parte de empresas extranjeras que facilitaran
(a empresas mexicanas) la tecnologia y el material productivo sin operarlos
directamente. También por primera vez se consideré a las operaciones de
submaquila®®, y abri6 la posibilidad de autorizar programas de maquila
relacionados con proyectos agroindustriales o dirigidos a la utilizacion de recursos

minerales, pesqueros y forestales.

En este decreto se establecieron reglas mas complacientes para la instalacion de
las EME, se amplid la lista de productos exentos del pago del impuesto general de
importacion, se simplificaron los tramites administrativos para las empresas que
desarrollaran programas de albergue y se exentd del pago de impuestos a las
empresas que realizaran ventas domésticas; no obstante, los permisos solicitados
a las autoridades mexicanas para llevar a cabo este proceso fueron aislados y de
poca importancia. Cabe recordar que hasta la expedicion de este decreto, a las
EME se les seguia considerando como centro de costos por lo que no estaban

sujetas al pago regular de impuestos.

Como ya se menciond en los antecedentes histéricos de este trabajo, a la entrada
en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en enero de
1994, se inici6 un proceso de desgravacién arancelaria que vino a modificar el

régimen preferencial arancelario con el que operaba la IME.

" MENDIOLA, Gerardo, Ob. Cit., p. 15.
% Complemento del proceso productivo de la actividad objeto del Programa de Maquila, para
posteriormente reintegrarlo a la maquiladora que contratd el servicio y que realizaria el acabado
final del producto para su exportacion.
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El calendario gradual establecido para la eliminacion de las ventajas arancelarias
obligé al Gobierno Federal a realizar cambios en el régimen juridico de la IME y en
mayo de 1998 expididé otro Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria
Maquiladora de Exportaciéon, mismo que se publico el 1 de junio de 1998 en el

Diario Oficial de la Federacion.

Este nuevo decreto se expidid por la necesidad existente en esa época de integrar
a la economia nacional con el resto del mundo a través del comercio, la inversion
extranjera y la transferencia de tecnologia; a mas de que en el Programa de
Politica Industrial y Comercio Exterior (PPICE)%® instrumentado por el Gobierno
Federal en 1996 se establecié la necesidad de fortalecer a la IME y mejorar el

acceso de las empresas medianas y pequefas a los programas de maquila.

Ademés de los términos negociados en el TLCAN fue necesario dar cumplimiento al

1 en el sentido de

Acuerdo para la Desregulacion de la Actividad Empresaria
mejorar la competitividad y abatir los costos de las empresas maquiladoras de
exportacion, mediante la eliminacidén y simplificacion de algunos requisitos vigentes

a esa fecha.

El objetivo y prioridades del Decreto de junio de 1998 fueron los mismos del
publicado en 1989. Adicionalmente a las definiciones del anterior en donde sélo se
hacia mencion de los conceptos, incluyé el de maquiladora de servicios (que

podian ser hacia empresas maquiladoras o hacia empresas con PITEX); el de

% El Programa de Politica Industrial y Comercio Exterior se publico en el D.O.F. el 31 de mayo de
1996 y establecié como sus objetivos: fomentar la competitividad industrial, a través de la creacion
de condiciones de rentabilidad elevada y permanente en la exportacion directa e indirecta y ampliar
y fortalecer el acceso de los productos nacionales a los mercados de exportacién; el fomento al
desarrollo del mercado interno y la sustitucion eficiente de importaciones, asi como del desarrollo
de agrupamientos industriales, regionales y sectoriales, de alta competitividad

10 Este Acuerdo tuvo por objeto establecer las bases para llevar a cabo la desregulacién de
requisitos y plazos relacionados con el establecimiento y operacién de empresas. D.O.F. 24 de
noviembre de 1995.
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maquiladora que desarrolle programas de albergue, y precis6 a la submaquila*®*.

Con lo anterior se dieron cuatro modalidades de EME: maquiladora de exportacion,
maquiladora por capacidad ociosa, maquiladora de servicios y maquiladora que

desarrolle programas de albergue.

Para las ventas en el mercado nacional determiné autorizar para 1998 hasta el
75%, para 1999 el 80%, para el afio 2000 hasta el 85% y para 2001 las ventas de
las maquiladoras al mercado doméstico no estarian sujetas a ningun limite por lo

que podrian destinar el total de su produccion al mercado nacional.

También se estipuld que aquellas empresas que operaran un PITEX podian
acogerse al de Fomento a la Industria Maquiladora de Exportacion cuando se
tratara de plantas o proyectos distintos a aquellos que se encontraran registrados
bajo ese régimen o previa renuncia expresa de la empresa a los beneficios de ese

Decreto.

Respecto de los requisitos para la autorizacion de las EME, los tramites
administrativos fueron simplificados de tal suerte que la puesta en funcionamiento
de éstas deberia ser mas rapida y transparente. Por dltimo, se puede concluir que
después de la firma del TLCAN, la IME tuvo un repunte en el numero de
establecimientos y en el empleo creado por dichas empresas, ademas de haberse
convertido en la principal via de insercion internacional de la economia mexicana a

través de las exportaciones.'%

Como el régimen juridico de la IME se desarrollé para fomentar y facilitar sus
operaciones, continuamente ha estado en transicibn y adaptacion a las

necesidades de ésta. Por ello, el 13 de noviembre de 1998 se publicé en el Diario

101 procesos complementarios industriales o de servicios destinados a la transformacion, elaboracion
0 reparacion de la actividad objeto del Programa, realizados por persona distinta al titular del
mismo.

192 GOMEZ VEGA, Carmen, Ob. Cit., p. 8.
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Oficial de la Federacion una nueva reforma al Decreto para el Fomento y

Operacién de la Industria Maquiladora de Exportacion.

Para la expedicion de esta reforma se tomaron en cuenta principalmente los

siguientes aspectos:

- los términos negociados en el TLCAN y el Acuerdo sobre Subvenciones y
Medidas Compensatorias de la Organizacién Mundial de Comercio;*®

- los relativos a la modificacién de los mecanismos de importacion;

- las ventajas establecidas en estos Acuerdos para crear incentivos y lograr una
mayor integracion de insumos y maquinaria nacionales en la produccion de
exportacion; y

- la necesidad de ciertas industrias de contar con insumos y maquinaria no

norteamericana con condiciones arancelarias competitivas.

Ademas, como el cumplimiento de los plazos para la desgravacién arancelaria

estaban por cumplirse, fue necesario adecuar de nuevo el régimen juridico.

Por estas razones el Gobierno Federal tuvo que realizar adecuaciones a las
disposiciones del Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria Maquiladora
de Exportacion y al mismo tiempo ofrecer certidumbre juridica a los inversionistas.
De esta manera se modificaron algunos articulos del mencionado Decreto en

aguellos aspectos que resultaban obsoletos.

En las definiciones se rectificd el concepto de Maquiladora de Exportacion y de

Exportador indirecto. Por primera vez sefala que las EME pagarian el Impuesto

103 Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), en vigor desde 1995 que establecié que los beneficios de exenciones arancelarias
a la importaciéon de maquinarias y equipos debian ser eliminados cuando estuvieran condicionados
a la exportacién, a partir de 1995 para los paises desarrollados y a mas tardar el 31 de diciembre
de 2002 para los paises en desarrollo.
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General de Importacion como si la maquinaria e insumos fuesen importados en
definitiva y que éste podria ser el arancel preferencial establecido en los

Programas de Promocién Sectorial (PROSEC).*%*

Establecio el procedimiento que se debia seguir para el pago del Impuesto General
de Importacion, tanto por la Maquiladora como por el Exportador indirecto, y que
éste se realizaria conjuntamente con el pago provisional de retenciones del ISR e
IVA.

Asimismo, estipulé que el origen de los insumos se determinaria conforme al
Capitulo 1V (Reglas de Origen) del Tratado de Libre Comercio de América del

Norte.

Desaparecié el Grupo de Trabajo y el Comité Consultivo en virtud de que ya se
contaba con mecanismos de coordinacion entre las dependencias que intervenian
en el fomento y operacion de la IME, asi como mecanismos directos de consulta y
una estrecha relacibn con organizaciones representativas de las EME como el
Consejo Nacional de la Industria Maquiladora de Exportacion (CNIME),
actualmente Consejo Nacional de la Industria Maquiladora y Manufacturera de
Exportacion (CNIMME). %

194 | os 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 Importacidn) diversos bienes para ser utilizados en la elaboraciéon de
productos especificos, independientemente de que las mercancias a producir sean destinadas a la
exportacion o al mercado nacional. “Decreto por el que se establecen diversos Programas de
Promocion Sectorial”, D. O. F., 9 de agosto de 2002, Edit. Talleres Graficos de México, SEGOB,
México, 2000.

195 En 1983 nace formalmente el Consejo Nacional de la Industria maquiladora de exportacion
(CNIME), con el proposito de representar los intereses generales y particulares de esta industria en
México. Como organizacion representa a mas del ochenta por ciento de la fuerza laboral en la
industria maquiladora, y esta encargada de promover la industria mexicana de exportacion, generar
oportunidades de desarrollo con integridad y responsabilidad, cabildeo para expedicion,
modificacién o derogacién de leyes, reglamentos y/o disposiciones administrativas, colaborar con
autoridades federales, estatales y municipales, asi como con organismos publicos y privados, y
promover la capacitacion de los empleados, ademas de ser considerado por el Estado en sus
consultas econémicas, fiscales y laborales.
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Procede recordar aqui que de acuerdo con los términos de las negociaciones del
TLCAN, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en 1999 incluyé a las
maquiladoras bajo el esquema de “establecimientos permanentes” sujetas al pago
normal de impuestos, lo que implicé que tendrian que pagar al fisco mexicano
ademas del Impuesto sobre la Renta (ISR), un impuesto por la utilidad que
obtuvieran derivada de la comercializacion internacional del producto maquilado en
México, mas un 1.8% del impuesto al activo, es decir, sobre la maquinaria, equipo
e inventarios, lo que ocasiond un gran impacto y una férrea oposicion entre este
sector industrial ya que consideraron que esta medida afectaria la competitividad

de sus empresas en el pais.%®

A principios del afio 2000 tuvieron Ilugar fuentes negociaciones entre los
representantes de la IME con funcionarios de las secretarias de Hacienda y Crédito
Pablico y de Comercio y Fomento Industrial del Gobierno Mexicano y con
funcionarios del Gobierno de E.U.A. para definir como y en qué proporcion
cubrirfan el ISR y cémo evitarfan una supuesta doble tributacion.'®” Al término de

estas negociaciones se alcanzaron los siguientes acuerdos:

— El ISR se fijaria de acuerdo a la proporcion que representara la empresa
mexicana en el corporativo.

— La autoridad extranjera reconoceria esta proporcion y exentaria a la empresa
matriz del pago sobre el mismo, con ello se eliminaria el conflicto sobre la doble

tributacion.

196 BARAJAS, Marfa del Rocio, ALMARAZ, Araceli, CARRILLO, Jorge y otros, Ob. Cit., p. 24.

17 |Las empresas matrices ubicadas fuera de México cubren sus impuestos en su pais reportando
una utilidad global y al tener que pagar impuestos a través de las subsidiarias (maquiladoras)
ubicadas en México estarian incurriendo en un pago doble que repercutiria en el monto total de sus
ganancias.
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Finalmente se volvié a discutir la opcion del “establecimiento permanente” y se
dej6é como una facultad de las EME elegir en qué esquema cubririan sus impuestos
ya fuese de acuerdo con las negociaciones citadas o con el de establecimiento

permanente.'®

El 30 de octubre del afio 2000, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién
un nuevo Decreto que reforma y adiciona al publicado el 13 de noviembre de
1988. Las consideraciones para la expedicion de estas nuevas reformas son
practicamente las mismas del anterior y su principal objetivo fue el de proporcionar
certidumbre a los inversionistas al publicar con oportunidad los términos juridicos

en que operaria el Programa de Maquila de Exportacion a partir de 2001.

En este Decreto se describieron los casos en que se debia cubrir el Impuesto
General de Importacion asi como aquellos en que se podia aplicar la exencién del
pago respectivo de conformidad con lo negociado en el TLCAN y el vencimiento de
los plazos consignados en el mismo. No obstante, el proposito fundamental de
todas estas reformas era seguir otorgando facilidades a la IME, ya que se
especulaba que al cumplimiento de los plazos del TLCAN, la IME de capital
netamente extranjero disminuiria considerablemente en el pais y en el peor de los
casos desapareceria para irse a otros paises en donde se otorgaran mayores

facilidades en tramites, exencion de impuestos y mano de obra mas barata.

El 31 de diciembre de 2000 y en el afan de dejar bien claros los casos en que se
debia cubrir el Impuesto General de Importacion, se publicé en el Diario Oficial de
la Federacion una nueva reforma al Decreto para el Fomento y Operacion de la

Industria Maquiladora de Exportacion.

108 BARAJAS, Maria del Rocio, ALMARAZ, Araceli, CARRILLO, Jorge y otros, Ob. Cit., p. 25.
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En esta reforma, dando marcha atras, se consideré de nuevo que la actividad de
realizar servicios orientados a la exportacién o para apoyar la exportacion de las
EME, también podia realizarse para apoyar empresas con autorizacion de un
PITEX. Esto ultimo habia sido eliminado en los Decretos del 13 de noviembre de
1998 y 30 de octubre de 2000. También detall6 con precision los casos de
importacion temporal en que se debia pagar el Impuesto General de Importacion,
asi como aquellos en que se podria aplicar un arancel preferencial o realizar una

exencion.

El 1 de enero de 2001, se adicion6 a la Ley Aduanera un articulo (63A) que regulé
la obligacién de pago de los impuestos al comercio exterior. Este articulo mas las
condiciones cambiantes de la economia mundial, asi como los compromisos
suscritos por México en las negociaciones de los tratados internacionales con la
Comunidad EconOomica Europea, dieron origen a la actualizacion de las

disposiciones oficiales de regulacién y fomento a la IME.

El 12 de mayo de 2003 se publicé en el Diario Oficial de la Federacidn otra reforma
al Decreto para el fomento y Operacion de la Industria Maquiladora de
Exportacion. Esta reforma redefinio el concepto de “operacion de maquila” vy
establecio cuatro tipos de modalidad en los programas autorizados a las EME:
magquiladora industrial que vino a sustituir a la maquiladora de exportacion,
maquiladora controladora de empresas, maquiladora de servicios, y maquiladora
gue desarrolla programas de albergue, desapareciendo el concepto de maquiladora
por capacidad ociosa ya que éstas tambiéen fueron consideradas como maquiladora
industrial. Es importante recordar en este punto que a partir del afio 2001 la IME

podia destinar al mercado domeéstico el 100 por ciento de su produccion.

El 13 de octubre de 2003 se publica otra reforma mas al Decreto para el Fomento
y Operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion. En ésta se modifica el

concepto de operacion de maquila incluyendo nuevamente que puede ser un
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proceso industrial o de servicio (definido asi en el Decreto del 1 de junio de 1998);
precisa el significado de maquiladora controladora de empresas y detalla los
derechos y obligaciones de las personas morales a las que se les haya aprobado

un Programa de Operacion de Maquila.

Después de esta reforma, hasta el afio 2006 vuelve a surgir un nuevo decreto que

unifica al Programa de Maquila con el PITEX.

3.3 Programa de Importacion Temporal para producir articulos de
Exportacion (PITEX).

En 1985 se expidio el Programa de Importacién Temporal para Producir Articulos
de Exportacion (PITEX) que también era un instrumento de fomento a las
exportaciones, el cual resultd ser muy parecido al Programa de Operacion de
Maquila (POM). La diferencia més notoria estaba en el tratamiento respecto al
pago del ISR y en el hecho de que el PITEX era encaminado a las empresas
manufactureras nacionales o que solo tenian una parte de capital extranjero; que
producian mercancias destinadas a la exportacién directa o indirecta, y que se les
permitia importar temporalmente diversos bienes para ser utilizados en la
manufactura de productos de exportacion sin cubrir el pago del impuesto general
de importacién (siempre en concordancia con los tratados internacionales

celebrados por México).

Las empresas con autorizacién de un PITEX estaban exentas del pago del IVA y de
las cuotas compensatorias. Los bienes importados temporalmente y los plazos para
su permanencia en el pais eran los mismos que se autorizaban al Programa de

Magquila.
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La aprobacion del PITEX podia ser en tres modalidades:

- Por operaciones totales de la empresa.

- Por planta, o sea una unidad de produccion dedicada a fabricar los articulos de
exportacion, separada del resto de las instalaciones productivas de la empresa.

- Por proyecto especifico de exportacion, o sea un producto diferente de los

demas producidos por la empresa.

3.4 Decreto para el Fomento de Ila Industria Manufacturera,

Maquiladora y de Servicios de Exportacion (Decreto IMMEX)

Para el afio 2006 las condiciones cambiantes de la economia a nivel mundial, los
tratados de libre comercio y los acuerdos de complementacion econdémica suscritos
por México, asi como las estrategias implementadas por el Gobierno Federal para
alcanzar mayores tasas de crecimiento econdmico y la permanente necesidad de
atraer inversidbn extranjera para generar empleos, fueron algunas causas que

hicieron necesaria la expedicion de un nuevo decreto regulatorio de la IME.

Ademas, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se considerd establecer una
estrategia integral para la promocién del comercio exterior y como los principales
instrumentos eran el Programa de Maquila y el PITEX, se considero llevar a cabo
un proceso de facilitacion administrativa y al mismo tiempo dar cumplimiento a la
normatividad vigente, ya que estos dos programas tenian la misma regulacion en

cuanto a facilidades administrativas, beneficios fiscales y ventajas arancelarias.

La regulacion del programa de Maquila y PITEX era muy similar y aunque se
constituyeron con objetivos distintos y fomentaban la produccién de distintos
sectores industriales, era dificil determinar la diferencia sustantiva entre ambos ya

que para su autorizacion se realizaban los mismos tramites administrativos y su
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operacion aduanera y controles eran idénticos, ademas de que los tratados de libre
comercio firmados por México también les daban el mismo tratamiento. Todo esto
propiciaba costos para el Gobierno pues era necesaria una fiscalizacion separada,
aparte de que propiciaba la corrupcién y generaba incertidumbre legal y problemas

para la recaudacion de impuestos.

En este contexto, el 1 de noviembre de 2006 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora
y de Servicios de Exportacién (Decreto IMMEX) que modifico pero mantuvo vigente
el Decreto para el fomento y operacion de la Industria Maquiladora de
Exportacion'® y abrogé el Decreto que Establece Programas de Importacion

Temporal para Producir Articulos de Exportacion (PITEX).

A continuacion se enumeran algunos de los aspectos mas importantes que

motivaron la fusion de los programas Maquila y PITEX:

El proceso gradual de apertura comercial y los términos negociados en la red
de Tratados de Libre Comercio firmados por México.

- La necesidad de ofrecer a los inversionistas extranjeros un “costo pais” bajo.

- La necesidad de las empresas para acceder a insumos, maquinaria y equipo
indispensables para sus procesos productivos o de servicios, en condiciones
competitivas a nivel mundial, facilitar el movimiento de bienes y servicios, asi
como reducir costos de transaccion.

- La atraccidn de inversionistas extranjeros para generar empleos.

199 E| Decreto para el fomento y operacién de la Industria maquiladora de exportacién publicado el
1 de junio de 1998 en el D.O.F. y reformado el 13 de noviembre de 1998, 30 de octubre y 31 de
diciembre de 2000 y 12 de mayo de 2003, se mantiene vigente en virtud de que contempla
beneficios fiscales para la IME que no son aplicables para toda la industria manufacturera, ademas
de que diversas disposiciones fiscales como la Ley Aduanera y el Cédigo Fiscal de la Federacién se
refieren expresamente a él sin que a la fecha se hayan realizado las modificaciones procedentes.
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- La mejora del marco regulatorio para otorgar certidumbre a los inversionistas y
disminuir costos administrativos.

- La implementaciéon de una politica de facilitacion comercial para reducir el
“costo pais”, basada en la transparencia, equidad, imparcialidad y uniformidad
en la administracion del marco normativo.

- La necesidad de unificar el esquema juridico de los programas Maquila y PITEX
en virtud de que ambos eran generadores de divisas y coincidian en el marco
regulatorio, donde la Unica diferencia era el tratamiento fiscal en cuanto al
pago del ISR.

- La necesidad de eliminar las diferencias artificiales que habia entre el programa
de Maquila y PITEX a fin de consolidarlos en un solo instrumento, otorgarles un
trato igualitario en cuanto al pago del IVA y garantizar a las maquiladoras
neutralidad fiscal en cuanto al ISR.

- La modernizacion, agilizaciéon y reduccién de tramites administrativos que al

unificar a ambos programas pasaron de 29 a 16.

3.4.1 Disposiciones Generales del Decreto IMMEX

El principal objetivo del Decreto IMMEX es “fomentar y otorgar facilidades a las
empresas manufactureras, maquiladoras y de servicios de exportacion para realizar
procesos industriales o de servicios a mercancias de exportacion y para la

prestacion de servicios de exportacién”.**°

Con esta definicion se precisa el interés del Gobierno Federal por apoyar a las
empresas manufactureras que se dediquen a realizar procesos industriales para

producir articulos de exportacién, asi como a las maquiladoras reconocidas a nivel

Y0 Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de
Exportacion, Art. 1, D.O.F., 1 de noviembre de 2006, Talleres Gréaficos de México, SEGOB, México,
2006.
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mundial como una forma de inversidn extranjera en México, y al mismo tiempo
resalta la importancia de los servicios realizados a las mercancias de exportacion o
para la prestacion de servicios de exportacion que se realicen con independencia

de un bien.

En el articulo 2 del Decreto se sefialan las definiciones de los conceptos que se

tratan a lo largo del mismo siendo las principales:

- Operacion de manufactura o maquila, al proceso industrial o de servicio
destinado a la elaboracién, transformacion o reparacion de mercancias de
procedencia extranjera importadas temporalmente para su exportacién o a la

prestacion de servicios de exportacion.

- Operacion de submanufactura o submaquila de exportacién, a los procesos
industriales o de servicios relacionados directamente con la operacion de
manufactura de una empresa con Programa, realizados por persona distinta al

titular del mismo.

- Programa, a la autorizacibn para realizar operaciones de manufactura, en
cualquiera de sus modalidades, que otorgue la Secretaria de Economia a una

persona moral para operar al amparo del presente Decreto.

- Sociedad controlada, a la persona moral cuyas operaciones de manufactura son

integradas en un Programa bajo la modalidad de controladora de empresas.

En estos nuevos conceptos se aclara que la elaboracion, transformacién o
reparacion debe realizarse en mercancias de procedencia extranjeray ademas, con
esta regulacion juridica la Secretaria de Economia ya no concede autorizacién de
programas para realizar operaciones de manufactura a las personas fisicas, aunque

el Art. 21 del Decreto establece que las empresas a las que se les haya autorizado
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un Programa, puedan transferir temporalmente las mercancias importadas a otras
personas (fisicas o morales) para que efectien operaciones de submanufactura,
con lo que se da la posibilidad de que se realicen procesos completos o se

incorpore la realizacién de servicios.

3.4.2 Beneficios del Programa IMMEX

El articulo 3 en sus cinco fracciones establece las modalidades de Programa:

Frac. 1. Controladora de empresas, cuando en un mismo programa se
integren las operaciones de manufactura de una “empresa certificada”

denominada controladora y una o mas sociedades controladas (productoras).

Con esta modalidad se pretende dar certidumbre a las empresas controladas, ya

que a éstas se les da el mismo trato que a la controladora.

Frac. Il. Industrial, cuando se realice un proceso industrial de elaboracion o

transformacion de mercancias destinadas a la exportacion.

Se mantiene la definicion del anterior Decreto; en esta modalidad se permite la
submanufactura (procesos complementarios para la terminacion de un bien), y

es en donde se pueden englobar a las empresas con PITEX.

Frac. I11. Servicios, cuando se realicen servicios a mercancias de exportacion o

se presten servicios de exportacion.

Con esta definicion se precisa que los servicios pueden ser proporcionados a
bienes exportables, asi como servicios que no se encuentren vinculados

expresamente a mercancias que se destinen a la exportacion. Las empresas que
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deseen obtener la aprobacion de un programa con esta modalidad deberan

cumplir con los requisitos establecidos por la Secretaria de Economia.

Frac. 1V. Albergue, cuando una o varias empresas extranjeras le faciliten la
tecnologia y el material productivo, sin que éstas ultimas operen directamente el

Programa. Se mantiene la definicién del decreto anterior.

Frac. V. Terciarizacion, cuando una “empresa certificada” que no cuente con

instalaciones para realizar procesos productivos, realice las operaciones de

manufactura a través de terceros que registre en su Programa.
Esta modalidad es nueva y permite que las empresas a las que ya les ha sido
aprobado un Programa de este tipo, transfieran las mercancias importadas
temporalmente a otras empresas que le realizaran el trabajo de manufactura,
siempre y cuando demuestren que no cuentan con la infraestructura o
instalaciones necesarias para el proceso productivo; y de acuerdo al Art. 23 del
Decreto, esto se autoriza s6lo si las empresas operadoras del proceso
productivo hayan sido registradas por la titular del Programa; que sean
personas morales, y que cumplan con los requisitos establecidos por la

Secretaria de Economia.

El articulo 4 establece las mercancias que se pueden importar temporalmente, asi

como los plazos en que pueden permanecer en el territorio nacional:

— Hasta 18 meses para materias primas, partes y componentes, asi como
combustibles, lubricantes, envases, empaques, folletos, etiquetas, etc.

— Las actividades de servicios permiten la importacién de bienes para objeto del
servicio por un plazo de 6 meses.

— La maquinaria, equipo, instrumentos para el control de calidad y de

contaminacién, capacitacién, seguridad y desarrollo administrativo, podran
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permanecer en territorio nacional de manera indefinida, siempre y cuando se
tenga vigente el programa IMMEX.

— Hasta 2 afios para el caso de contenedores y cajas de trailers.

— El Decreto IMMEX también sefiala que se pueden importar temporalmente
productos sensibles como piernas y muslos de pollo, leche en polvo,
preparaciones lacteas, café, maiz blanco y amarillo, mismos que podran
permanecer en el pais hasta por 12 meses.

— Para el caso de los textiles, establece que en el caso de programa IMMEX con
la modalidad de industrial la mercancia podra permanecer en territorio nacional
hasta por un afio, mientras que para aquellos programas con modalidad de
servicios, los textiles importados temporalmente so6lo podran permanecer 6

meses. !t

En el articulo 5 se le otorga a la Secretaria de Economia la facultad de determinar
los requisitos que se deben cumplir para la importacién temporal de los productos
sensibles sefialados en el anexo Il del Decreto IMMEX; los requisitos especificos y
montos maximos para la importacion de mercancias de los sectores textil y
confeccion, asi como las actividades que podran realizarse bajo la modalidad de

servicios y los requisitos especificos que deberan cumplirse.

Procede mencionar aqui que las actividades de servicios permitidas bajo la
modalidad del Decreto IMMEX constituyen un novedoso programa que permite a
las empresas ser competitivas a nivel internacional, enfrentando los retos de la
globalizacion mediante esquemas de subcontratacion. Estas actividades fueron
dadas a conocer mediante el Acuerdo por el que la Secretaria de Economia emite
Reglas y Criterios de Caracter General en Materia de Comercio Exterior. A

continuacion se detallan las principales:

M1 Los plazos sefialados en este articulo para la importacion temporal de mercancias, se
encuentran establecidos de igual forma en el Articulo 108 de la Ley Aduanera.
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— Abastecimiento, almacenaje y distribucién de mercancias.

— Clasificacion, inspeccién, prueba o verificacion de mercancias.

— Envase, lijado, engomado, pulido, pintado o encerado de mercancias
(operaciones que no alteren materialmente las caracteristicas de las mismas).

— Integracion de juegos o material con fines promocionales (kits).

— Reparacion o mantenimiento de mercancias.

— Lavanderia o planchado de prendas.

— Bordado o impresion de prendas.

— Blindaje, modificacién o adaptacion de vehiculo automotor.

— Reciclaje o acopio de desperdicios.

— Disefio o ingenieria de productos.

— Disefio o ingenieria de software (sistemas, aplicaciones, desarrollo de
software).

— Servicios soportados con tecnologias de la informacion (consultoria de
software, mantenimiento, soporte, analisis, procesamiento, seguridad Yy
programacion de sistemas).

— Servicios de subcontratacion de procesos de negocios, tales como procesos de
administracion, finanzas, contabilidad, cobranza, ndémina, recursos humanos,
juridicos, control de produccion y andlisis clinicos, centros de atencién
telefénica para soporte remoto (“Call Centers”).

— Otras.

El articulo 6 enumera los beneficios que se otorgan a aquellas empresas con
Programa IMMEX que cuenten con registro de “Empresa Certificada”. Los

principales se mencionan a continuacion:
— Tener autorizadas las fracciones arancelarias de las mercancias necesarias para

realizar los procesos de operacion de manufactura, asi como las de

exportacion, sin que se requiera tramitar la ampliacién de su programa IMMEX.
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— Estar exentas del cumplimiento del acuerdo correspondiente a los requisitos
especificos que deberan cumplirse para efectuar la importacion temporal de
piernas y muslos de pollo, leche en polvo, preparaciones lacteas, café, maiz
blanco y amarillo; asi como de los montos méaximos para la importacion
temporal de mercancias de los sectores textil y de la confeccion.

— Promover el despacho aduanero de mercancias ante cualquier aduana.

— Efectuar el despacho aduanero a domicilio a la exportacion de acuerdo con los
lineamientos que emita el Servicio de Administracion Tributaria (SAT), mediante
Reglas de Caracter General en Materia de Comercio Exterior.

— Estar exentas de la inscripcion en el padrén de importadores de sectores
especificos.

— Considerar como desperdicios los materiales que ya manufacturados en el pais
sean rechazados por control de calidad, asi como los que se consideran

obsoletos por avances tecnologicos.

La base legal para hacer la diferencia entre una empresa certificada y otra que no
lo estd se encuentra en los articulos 100A y 100B de la Ley Aduanera, en donde la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) a través del SAT establece los
requisitos que se deberan cumplir para la inscripcién en el Registro de Empresas
Certificadas y los derechos a las facilidades administrativas para el despacho

aduanero de mercancias.

El articulo 7 establece que la Secretaria de Economia podra otorgar la autorizacién
simultdnea de un Programa IMMEX y un PROSEC, en concordancia con el tipo de
productos que se vayan a fabricar o los servicios de exportacidon que se vayan a
realizar. Ademas precisa que tratandose de una empresa bajo la modalidad de
servicios, Unicamente podrd importar temporalmente, con arancel preferencial,
maquinaria y equipo necesario que corresponda al sector en que sea registrada

(ejemplo: maquinaria para lavado y planchado).
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Este articulo resulta especialmente interesante porque eliminé la doble tramitacion
sobre dos programas complementarios, ya que el PROSEC es util al IMMEX debido
a que permite la reduccién en el monto del impuesto general de importacién™*?
cuando los bienes que se importan tienen su origen en paises que no han firmado
Tratados de Libre Comercio con Meéxico y el producto final sera exportado a las
regiones del TLCAN, Unién Europea o Asociacidn Europea de Libre Comercio
(AELC).

En el articulo 8 se regula la transferencia de mercancias (importadas
temporalmente al amparo de un Programa IMMEX) a otras empresas con
Programa, 0 a empresas registradas para operar en su Programa para llevar a
cabo procesos de submanufactura de exportacién relacionados directa y

exclusivamente con los fines precisados en su Programa autorizado.

Este articulo se complementa con el 21 en donde se especifican los requisitos que
deberan cumplir las personas morales o fisicas para poder ser registradas como
operadoras de procesos de submanufactura de exportacion. Asimismo especifica
que éstas seran responsables solidarios con la empresa que tiene autorizado el
Programa respecto al pago de las contribuciones, aprovechamientos y sus

accesorios.

Los articulos 9 y 10 se refieren a la inscripcion automatica que realiza el SAT en el
Padrén de Importadores de aquellas empresas que tengan autorizado un Programa
y de las facilidades establecidas por el mismo organismo mediante Reglas de
Caracter General en Materia de Comercio Exterior para el Sistema Automatizado de
Control de Inventarios (SACI). Este sistema es un instrumento para la

comprobacion del retorno de las mercancias, asi como un control de las que se

12 Arancel ad-valorem cuando la cuota se expresa en términos porcentuales del valor en aduana
de la mercancia.
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encuentran pendientes de retorno y para generar reportes que den cumplimiento a

los requerimientos de informacién establecidos en las disposiciones aduaneras.

La informacion minima que debe contener el Sistema Automatizado de Control de
inventarios de las importaciones temporales se detalla en el Anexo IV del Decreto

IMMEX.

3.4.3 Obtencion del Programa

El articulo 11 detalla los requisitos que se deben cumplir para obtener la

autorizacion de un Programa IMMEX. Los principales se mencionan a continuacion:

- Datos generales de la empresa, descripcion del proceso productivo o servicio
que realiza, sector productivo a que pertenece y clasificacion arancelaria y
descripcion comercial de las mercancias.

- Compromiso de realizar anualmente ventas al exterior por un valor superior a
500 mil dolares de los E.U.A. 0 su equivalente en moneda nacional, o bien
facturar exportaciones de cuando menos el 10% de su facturacion total.

- Contar con un Certificado de Firma Electronica Avanzada (FEA).

En concordancia con la politica de facilitacion comercial para el fomento de las
exportaciones, los tramites para obtener la aprobacién del Programa IMMEX se
redujeron de 29 a 16; ya no es necesario protocolizar el Contrato de Maquila ante
notario publico como anteriormente lo era, se redujo el monto minimo de ventas
anuales al exterior y en el articulo 12 del Decreto IMMEX se estableci6 la vigencia
indefinida siempre que los titulares de los programas continden cumpliendo con las

obligaciones y los requisitos previstos para su otorgamiento.
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3.4.4 Operacion del Programa

El articulo 13 se refiere a las responsabilidades de las empresas controladoras ante
las autoridades fiscales y aduaneras, respecto a los créditos fiscales y pago de
impuestos derivados de la importacion temporal de mercancias, asi como a las
formalidades que deberan cumplir para el traslado de las mercancias a las

empresas controladas.

Esta modalidad se hizo atractiva porque las empresas controladas gozan de todos
los beneficios con los que cuenta la empresa controladora en relacion al pago del
Impuesto sobre la Renta ya que se trata de un grupo de empresas que operan
bajo un esquema de vinculacibn corporativa que facilita su operacion y
administracion.™® Ademas, se desreguld el esquema de los requisitos para operar
bajo la modalidad de controladora y se redujo el monto minimo de exportacién®**

a fin de aumentar el universo de posibles beneficiarios.**®

El Articulo 14 se refiere al pago de los impuestos al comercio exterior, en donde se

podra optar por aplicar cualquiera de las siguientes tasas:

- Lade la Ley de los Impuestos Generales de Importacién y Exportacion;

- La preferencial establecida en los Tratados de Libre Comercio y en los acuerdos
comerciales suscritos por México, 0

- La que establecen los Programas de Promocion Sectorial siempre que el

importador cuente con la autorizacion correspondiente.

113 | a sociedad Controladora debe ser propietaria de mas del 50% de las acciones con derecho a
voto de la sociedad Controlada por lo que deberd pagar el Impuesto sobre la Renta que le
corresponda a la empresa Controlada.

14 Exportaciones por 500 millones de délares o su equivalente en pesos, considerando las
exportaciones de toda la sociedad, Controladora y Controladas.

Y5 Respuesta de la Secretaria de Economia a los comentarios recibidos por la COFEMER del Decreto
para el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion’,
Documento de trabajo de la Comision Federal de Mejora Regulatoria, México, 2009, disponible en
www.cofemer.gob.mx
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El Articulo 15 determina todas las excepciones al pago de los impuestos al
comercio exterior y el 16 se refiere a la posibilidad de diferir el pago del mismo

impuesto.

3.4.5 Uso de medios electronicos

Los Articulos 17 al 20 detallan el uso de medios electrénicos para la realizacion de
tramites y el cumplimiento de las obligaciones contraidas al ser aprobado un

Programa en cualquiera de sus modalidades.

3.4.6 Submanufactura

Los Articulos 21 y 22 se refieren a las operaciones de submanufactura de
exportacion. Este proceso lo puede realizar un tercero, ya sea persona fisica con
actividad empresarial o persona moral, siempre y cuando la titular del IMMEX lo
registre en su Programa y se cumpla con los requisitos establecidos en el Decreto
IMMEX. Este esquema resulta atractivo para las PYMES ya que les permite

integrarse al mercado de exportacion a través de la submanufactura.

3.4.7 Terciarizacion

El Articulo 23 se refiere a los requisitos que deben cumplir las personas morales

registradas por la titular de un Programa en la modalidad de terciarizacion. En este

caso la actividad terciaria sbélo puede ser realizada por personas morales que

tributen conforme al Titulo Il de la ley del ISR, cuyo Registro Federal de
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Contribuyentes (RFC) esté activo y su domicilio fiscal y los domicilios en los que

realicen los procesos industriales, estén inscritos y activos en el RFC.

Esta modalidad permite a las empresas certificadas con Programa autorizado,
delegar a un tercero la realizacion completa de un producto o servicio y
concentrarse en su negocio principal sin necesidad de distraer recursos humanos o
financieros, lo que le proporciona ventajas financieras y competitivas a nivel
internacional, asi como la eliminaciébn de costos operativos. De esta manera la
empresa que provee el producto o servicio terciario asume la responsabilidad de su
realizacién y le da un valor agregado ya que se especializa en complementar
procesos o abastecerlos a fin de reducir costos. Como ya se menciond la
terciarizacién solo se autoriza a empresas certificadas y con la condicion de que
registre en su programa a las empresas (terceras) que deberan ser personas

morales.

3.4.8 Obligaciones de las empresas con Programa IMMEX

Los articulos 24 a 26 se refieren a las obligaciones de las empresas con programa

autorizado que en resumen vienen a ser las siguientes:

- Realizar exportaciones por mas de 500 mil dolares americanos o cuando menos
del 10% sobre las ventas totales.

- Cumplir con lo establecido en el programa que le fue autorizado.

- Efectuar los retornos de las mercancias en los plazos sefialados.

- Mantener las mercancias importadas temporalmente en los domicilios
autorizados.

- Notificar a la Secretaria de Economia sobre cambios de domicilio, cualquier

modificacion al RFC o de la suspension de actividades.
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- Llevar un control de inventarios automatizado de acuerdo al Anexo IV del
Decreto IMMEX.

- Llevar un estricto control volumétrico y comprobar el consumo de lubricantes y
combustibles importados temporalmente.

- Presentar mensualmente al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), a la Secretaria de Economia o al Banco de México, la informacion
estadistica que le sea requerida.

- Proporcionar al SAT las coordenadas geograficas de los cambios de domicilio
fiscal o de operaciones.

- Presentar a la Secretaria de Economia un reporte anual de operaciones en
forma electronica que contenga el valor total de las ventas y de las

exportaciones.

3.4.9 Cancelacion, suspension y nulidad del Programa IMMEX

Los articulos 27 a 29 describen las causales de cancelacion, suspension o nulidad
de un Programa. La descripcion de éstas es una larga lista de posibilidades que
permiten a los empresarios conocer desde el momento en que solicitan la
autorizacion de su Programa IMMEX, cuales son las conductas que pueden dar
lugar a una cancelacion. Aungue la lista es muy larga, sélo existen tres causales
consideradas graves por el SAT y que pueden llevar a la suspension inmediata del
permiso para la importacion temporal de bienes, y posteriormente a la cancelacién

del programa. Estas causales son:

% Cuando no se acredite la estancia o tenencia legal de las mercancias de
procedencia extranjera y que como resultado de ello se derive un crédito fiscal
mayor a 400 mil pesos o superior al 5% del valor de la mercancia importada en

el semestre inmediato anterior.
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% Cuando se esté sujeto a un procedimiento administrativo de ejecucion por
algun crédito fiscal por incumplimiento de obligaciones en materia de comercio
exterior (fiscales y/o aduaneras) relacionados con su programa.

+ Cuando el nombre o domicilio fiscal del proveedor, productor, destinatario o

comprador en el extranjero sean falsos, inexistentes o no localizados.

En las demas causales se iniciara el procedimiento de cancelacion sélo hasta que la
resoluciéon del SAT haya quedado firme, es decir, cuando la empresa con Programa
autorizado haya agotado todas las instancias posibles para revocar la resolucion

del SAT.

3.4.10 Disposiciones finales

Los articulos 30 a 33 aclaran algunas disposiciones. Sobresale la relativa a la
eliminacion de considerar a las maquiladoras como empresas permanentes, ya que
se aclara que la operacion de maquila es la que, con inventarios y otros bienes
suministrados directa o indirectamente por un residente en el extranjero con el
que tengan celebrado un contrato de maquila, realicen la transformacion,
elaboracion o reparacion de los mismos, o bien cuando con éstos se presten
servicios. Para tal efecto se podran utilizar en los procesos productivos bienes

nacionales o extranjeros que no sean importados temporalmente.

Lo anterior sélo sera aplicable cuando el extranjero sea residente de un pais con el
cual México haya celebrado un tratado para evitar la doble tributacion y que la
maquiladora cumpla con las disposiciones en materia de precios de transferencia.
Este beneficio s6lo se aplica a las maquiladoras y no es extensivo a toda la

industria manufacturera.
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También es importante destacar que para aquellas empresas con Programa IMMEX
gue exporten mercancias y que hayan obtenido un saldo a favor en sus
declaraciones del IVA, éste les sera devuelto en un plazo que no excedera de 20
dias habiles y en el caso de las empresas certificadas este plazo se reduce a 5 dias

habiles.

Vienen después los articulos transitorios en donde se sefialan los plazos en que
entrara en vigor el Decreto y los ordenamientos que quedan abrogados. También
contiene 4 anexos, en los tres primeros se relacionan algunas fracciones
arancelarias y en el cuarto enumera la informacion minima que debera contener el

sistema automatizado de control de inventarios.

El 16 de mayo de 2008 se publico en el Diario Oficial de la Federacion una
modificacion a este Decreto, por medio de la cual se le adicion6 el Anexo | BIS en
donde se sefialan algunas fracciones arancelarias del azlcar, cuya importacion
temporal se permite hasta por un plazo de 6 meses y se aclara que las actividades

de servicios no se podran llevar a cabo con este tipo de mercancias.

Después del andlisis de este ordenamiento, se puede decir que el objeto del
programa de Maquila y PITEX subsisten, ya que el Decreto para el Fomento de la
Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion agrupa los
beneficios de ambos ademas del PROSEC, debido a que su proposito fundamental
es la /importacion temporal libre de impuestos, otorgando transparencia y
continuidad a los productores de bienes, y sobre todo, busca fomentar la
integracion de empresarios mexicanos en el sector de las actividades de servicios
de exportacion, ya que tradicionalmente estas actividades habian encontrado su
desarrollo en otros paises debido a la falta de capacitacion de profesionistas

mexicanos.
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3.5 Decreto por el que se establecen diversos Programas de Promocion
Sectorial (PROSEC’s) publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 2 de agosto de 2002.

Como ya se mencion6 el principal objetivo de los PROSEC”s fue mantener la
competitividad del aparato productivo nacional en los mercados internacionales e
integrarlo a las cadenas productivas para alcanzar niveles de exportacion

importantes.

Con la llegada de los plazos establecidos en los Tratados Internacionales de que
México forma parte en lo relativo al pago del Impuesto General de Importacion, el
Gobierno Mexicano opté por decretar los PROSEC™s para proporcionar condiciones
arancelarias competitivas de abasto de insumos y maquinaria para la industria
productiva nacional, asi como los mejores medios para competir en los mercados

interno e internacionales.

Estos programas son los siguientes:

- de la Industria Eléctrica

- Electroénica

- del Mueble

- del Juguete, Juegos de Recreo y Articulos Deportivos
- del Calzado

- Minera y Metallrgica

- de Bienes de Capital

- Fotografia

- Maquinaria Agricola

- Quimica

- Manufacturas de Caucho y Plastico

- Siderurgica
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- Productos Farmoquimicos, Medicamentos y Equipo Médico

- del Transporte, excepto el Sector de la Industria Automotriz y de Autopartes
- del Papel y Carton

- de la Madera

- del Cuero y Pieles

- de la Industria Automotriz y Autopartes

- Textil y de la Confeccion

- de Chocolates, Dulces y Similares

- del Café, y

- de Industrias Diversas

Los productores que tengan autorizado cualquiera de éstos, pueden optar por
importar los bienes con el arancel del Impuesto General de Importacion
(preferente) especificado en el Decreto por el que se establecen diversos
Programas de Promocion Sectorial, siempre y cuando se utilicen en la produccién

de las mercancias correspondientes a cada programa.

3.6 Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN)

A partir de 2001 y derivado de los compromisos adquiridos por México en el marco
del Tratado de Libre Comercio con América del Norte, se tuvieron que realizar
diversas modificaciones a las leyes y demas ordenamientos aplicables a la
Industria Manufacturera y Maquiladora de Exportacion, a fin de estar en
concordancia con el calendario establecido para la desgravacion arancelaria de los
productos de origen'® y con las restricciones arancelarias a las importaciones

temporales de productos que no provenian de Estados Unidos y Canada.

Y8 Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Norte, Art. 302 y anexo 302.2, Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, Edit. Miguel Angel Porrta, México, 1993, pp. 18, 19y 44 a 48.
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Con la desregulacion arancelaria, el TLCAN elimino barreras al comercio de bienes,
servicios y capitales. A la inversion de capital de los paises miembros se les dio
trato nacional y de nacion mas favorecida, y no se impusieron requisitos de
exportacion o de asociacion con capital nacional. No obstante, la desregulacion
arancelaria no fue absoluta y existen a la fecha productos llamados “sensibles”
como la energia petroquimica bésica, agricultura, transporte, telecomunicaciones y

servicios financieros.

Asimismo, en las negociaciones del TLCAN se previé la modificacion de los
mecanismos de importacion temporal vigentes en los paises miembros, a fin de
evitar la distorsién de las preferencias arancelarias acordadas, y a partir del 1 de
enero de 2001 se igual6 el tratamiento arancelario que México otorgaba a insumos
y maquinaria no norteamericanas empleados para la produccion de mercancias

destinadas a los tres paises integrantes del mercado norteamericano.

Por otra parte, las reglas de origen derivadas del TLCAN establecieron porcentajes
minimos de integraciébn regional para gozar de los beneficios arancelarios
establecidos para los tres paises firmantes. Esta ventaja no se aplico para aquellos
inversionistas no participantes del TLCAN que instalaron sus plantas maquiladoras
en nuestra frontera norte por la cercania con el mercado norteamericano. Estos
empresarios se verian severamente afectados en caso de no tomarse las medidas

necesarias para seguirles otorgando ventajas arancelarias
La modificacion del régimen aplicable al pago de aranceles aduaneros en la
importacion temporal de mercancias para la IME, se contempla en el Articulo 303

del TLCAN que a la letra dice:

Articulo 303. Restricciones a la devolucion de aranceles aduaneros sobre productos

exportados y a los programas de diferimiento de aranceles aduaneros.
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1. Salvo que se disponga otra cosa en este articulo, ninguna de las Partes
(firmantes del TLCAN) podrd reembolsar el monto de aranceles aduaneros
pagados, ni eximir o reducir el monto de aranceles aduaneros adeudados, en

relacién con un bien importado a su territorio, a condicion de que el bien sea:

a) posteriormente exportado a territorio de otra Parte;
b) utilizado como material en la produccion de otro bien posteriormente
exportado a territorio de otra Parte; o
¢) sustituido por un bien idéntico o similar utilizado como material en la
produccién de otro bien posteriormente exportado a territorio de otra
Parte,
en un monto que exceda al menor entre el monto total de aranceles aduaneros
pagados o adeudados sobre la importacion del bien a su territorio, y el monto total
de aranceles aduaneros pagados a otra Parte en relacion con el bien que se haya
posteriormente exportado a territorio de esa otra Parte.
2...
3. Cuando un bien se importe a territorio de una Parte de conformidad con un
programa de diferimiento de aranceles aduaneros y subsecuentemente se exporte
a territorio de otra Parte o se utilice como material en la produccién de un bien
subsecuentemente exportado a territorio de otra Parte 0 se sustituya por un bien
idéntico o similar utilizado como material en la produccion de otro bien
posteriormente exportado a territorio de otra Parte, la Parte de cuyo territorio se

exporto el bien:

a) determinard el monto de los aranceles aduaneros como si el bien
exportado se hubiera destinado al consumo interno; y
b) podrd eximir o reducir dicho monto en la medida que lo permita el

parrafo 1.
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4. Para establecer el monto de los aranceles aduaneros susceptibles de reembolso,
exenciéon o reduccion de conformidad con el parrafo 1 respecto de un bien
importado a su territorio, cada una de las partes exigira la presentacion de prueba
suficiente del monto de aranceles aduaneros pagados a otra Parte en relacion con

el bien que subsecuentemente se ha exportado a territorio de esa otra Parte...

En los Anexos 303.6 y 303.7 se detallan los bienes no sujetos al Articulo 303, asi

como las fechas de entrada en vigor para la aplicacion de este Articulo.

Ante este esquema y la necesidad de conservar el programa de fomento a la IME,
el Gobierno Mexicano decidié emitir un conjunto de reglas conforme a las cuales la
Industria Maquiladora mexicana podria participar y subsistir en el mercado de
Ameérica del Norte. De este modo el Decreto para el Fomento y Operacién de la
Industria Maquiladora de Exportacion se modificé en varias ocasiones para seguir
otorgando ventajas arancelarias a la industria maquiladora, y finalmente vino a ser
sustituido por el Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera,
Maquiladora y de Servicios de Exportacién que actualmente se encuentra vigente,
mismo que otorga ventajas de desregulacion administrativa y arancelarias a los

industriales del sector manufacturero y maquilador.

3.7 Ley de los Impuestos Generales de Importacion y Exportacion

Esta Ley es un instrumento juridico muy util para los importadores y exportadores
nacionales, ya que contiene una nomenclatura arancelaria Unica y reconocida
universalmente, que se utiliza como base de la tarifa aduanera. La Industria
Manufacturera y Maquiladora se apoya en ella para efecto de agilizar los tramites

aduaneros ya que facilita la correcta identificacién y clasificacion arancelaria'*’ de

17 coédigo numérico de ocho digitos llamado “fraccién arancelaria”, asociado a la descripcion de la
mercancia, a la unidad de medida de dicha mercancia para efectos estadisticos y a la tasa
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las mercancias que se pretenden importar temporalmente, evitando que se incurra

en errores.

3.8 Cadigo Fiscal de la Federacion

En este ordenamiento se establecen los lineamientos para el pago de los
impuestos de las personas fisicas 0 morales que se encuentren en la situacion

juridica o de hecho prevista en el mismo Cédigo.

En el caso de la industria manufacturera, maquiladora o de servicios de
exportacion, se consideran obligadas al pago de impuestos cuando sean residentes
en territorio nacional o hayan establecido en México la administracion principal del
negocio o su domicilio fiscal. También sefiala los derechos que tienen y hace
especial énfasis en el uso de medios electronicos para todo lo relacionado con las

declaraciones de impuestos.

Cabe destacar que en la operacion cotidiana de la IMMEX frecuentemente se
puede incurrir en errores tales como el no acreditar a tiempo ante las autoridades
aduaneras el retorno de las mercancias en los plazos establecidos por la Ley
Aduanera, o el reporte de consumo de combustibles en los procesos productivos,
o la informacion sobre las mermas o desperdicios. El incumplimiento de estos
conceptos es equiparado por el Codigo Fiscal de la Federacion con el delito de
defraudacion fiscal, contrabando o delincuencia organizada (Articulos 103, 104 y
105)*8, lo que constituye una incertidumbre juridica para las empresas con
Programa IMMEX.

arancelaria que se causa por su importacion o su exportacion, segun se trate. Ley de los Impuestos
Generales de Importacion y Exportacion, D. O. F., 18 de junio de 2007, Talleres Gréaficos de México,
SEGOB, México, 2007.

Y8 Codigo Fiscal de la Federacion, D. O. F., 31 de diciembre de 1981, Talleres Gréficos de México,
SEGOB, México, 1981.
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3.9 Ley del Impuesto sobre la Renta

Esta ley es muy importante porque en ella se decreta la eliminacion para la IME del
concepto de “establecimiento permanente” sujeto al pago regular del ISR.

El Articulo 2 de esta ley sefiala: “... se considera establecimiento permanente
cualquier lugar de negocios en el que se desarrollen, parcial o totalmente,
actividades empresariales o se presten servicios personales independientes. Se
entendera como establecimiento permanente, entre otros, las sucursales,
agencias, oficinas, fabricas, talleres, instalaciones, minas, canteras o cualquier

lugar de exploracion, extraccién o explotacién de recursos naturales”.

Més adelante aclara: “No se considera que un residente en el extranjero tiene un
establecimiento permanente en el pais, derivado de las relaciones de caracter
juridico o econémico que mantengan con empresas que lleven a cabo operaciones
de maquila, que procesen habitualmente en el pais, bienes o mercancias
mantenidas en el pais por el residente en el extranjero, utilizando activos
proporcionados, directa o indirectamente, por el residente en el extranjero o
cualquier empresa relacionada, siempre que México haya celebrado, con el pais de
residencia del residente en el extranjero, un tratado para evitar la doble imposicién

y se cumplan los requisitos del tratado...”

Las maquiladoras deberan, ademas, reunir los requisitos sefialados en el penultimo
parrafo del articulo 2 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, esto es, que lo
dispuesto en dicho péarrafo sera aplicable siempre que las empresas que lleven a
cabo operaciones de maquila cumplan con las condiciones sefialadas en el articulo
216-Bis de la Ley del Impuesto sobre la Renta. En este ultimo articulo se establece

también el procedimiento a seguir para el calculo de la parte proporcional del ISR
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que deberan cubrir las maquiladoras. Procede aclarar que este tratamiento fiscal

solo es aplicable a la IME, no asi a todo el sector manufacturero.

3.10 Ley del Impuesto al Valor Agregado

En el articulo 9 de esta ley se establece que no se pagara el impuesto al valor
agregado cuando se encuentre en el supuesto de la enajenacién de bienes entre
una empresa residente en el extranjero y un residente nacional siempre que los
bienes se hayan exportado o introducido al pais por una empresa maquiladora al
amparo de un Programa IMMEX o un régimen similar en los términos de la Ley

Aduanera o los bienes se mantengan en el régimen de importacion temporal.

El articulo 29 establece que las empresas residentes en el pais calcularan el IVA a
tasa 0% al valor de la enajenacion de bienes o prestacién de servicios cuando
unos u otros se exporten. En el caso de los servicios se entenderd que se
aprovechan en el extranjero cuando se exporten por la empresa maquiladora en

los términos de la legislacion aduanera y al amparo de un Programa IMMEX.

Para la industria manufacturera en general se establecio la ventaja, en el supuesto
de tener saldo a favor en su declaracion, de obtener la devolucion del IVA en un
plazo no mayor a 20 dias habiles, plazo que se redujo a 5 dias habiles para

aguellas empresas certificadas.

3.11 Ley de Comercio Exterior

En relacién a la industria maquiladora de exportacion, en los articulos 4 y 15 a 27
de esta Ley, se sefiala que se pueden establecer medidas de regulaciéon o

restricciones no arancelarias a la exportacién, importacion, circulacion o transito de
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mercancias y que éstas pueden ser: permisos previos, cupos maximos, marcado de
pais de origen, certificaciones, cuotas compensatorias y demas instrumentos que

se consideren adecuados.

3.12 Ley Federal de Derechos

Esta Ley establece en su Articulo 49, un incentivo a la Industria Manufacturera,
Maquiladora y de Servicios de Exportacién al otorgar una disminucion en el costo

del tramite aduanero de acuerdo a lo siguiente:

— Disminucién que va del 8 por ciento al 1.76 sobre el valor que tengan los
bienes, tratdndose de la importacién temporal de bienes de activo fijo que
efectien las maquiladoras o las empresas que tengan programas de
exportacion autorizados por la Secretaria de Economia o, en su caso, la
maquinaria y equipo que se introduzca al territorio nacional para destinarlos al

régimen de elaboracion, transformacion o reparacion.

— Se pagaran $222.90 por derechos de trdmite aduanero, cuando se trate de
importaciones temporales de bienes distintos de los sefialados anteriormente,
siempre que sean para elaboracion, transformacion o reparacion en las
empresas con programas autorizados por la Secretaria de Economia (Industria

Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion).

3.13 Reglas de caracter general en materia de comercio exterior de la

Secretaria de Economia y del Servicio de Administracion Tributaria

El Acuerdo por el que la Secretaria de Economia emite Reglas de caracter general

en materia de Comercio Exterior se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
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21 de julio de 2006. Este ordenamiento ha tenido 12 modificaciones, la ultima de

ellas se publico en el 1 de abril de 2009.

En el Capitulo Il de este ordenamiento, titulado Programa de Fomento a las
Exportaciones, apartado 3.2 Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios
de Exportacion, se amplian de manera muy detallada varios conceptos citados a lo

largo del Decreto IMMEX, entre ellos los mencionados a continuacion:

— Definicibn de operaciones de desensamble, recuperacién de materiales y la
remanufactura.

— Definicién de operacion de submanufactura.

— Relacién de actividades que pueden desarrollarse bajo la modalidad de
servicios.

— La autorizacion de un Programa IMMEX en su modalidad de Terciarizacion, se
entendera como un beneficio cuando el solicitante no cuente con instalaciones
para realizar el proceso productivo.

— Otros conceptos relativos a requisitos para la autorizacién, operacion y

fiscalizacion del Programa IMMEX.

Por su parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico también emite Reglas de
caracter general en materia de comercio exterior a través del SAT. Estas se
publican anualmente y las vigentes se dieron a conocer en el Diario Oficial de la

Federacion el 29 de abril de 2009 y tendran vigencia hasta el 30 de abril de 2010.

Con relacion al Decreto IMMEX, en estas reglas se aclaran diversos conceptos, asi
como la manera en que se calculara el pago de los Impuestos Generales de
Importacion y Exportacion, del IVA, del ISR, y aquellos casos en los que se podran

realizar exenciones.
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Capitulo 4. Propuesta de facilitacion comercial y reformas de

simplificacion administrativa

Desde la mitad de la década de los sesentas, cuando la industria maquiladora de
exportacion se concibi6 como una alternativa para aliviar la crisis econdémica
generada por la terminacion del Programa Bracero, la regulacion juridica y
arancelaria para la misma ha estado en constante modificacion. El Gobierno
Mexicano en su afan por lograr que este sector se constituyera en importante
generador de empleo, de divisas, de capacitacién y adiestramiento de mano de
obra y como consumidor de insumos elaborados por la industria nacional para ser
utilizados en los procesos productivos de la maquila, otorgé considerables
beneficios mediante un régimen arancelario preferencial y la concesién de

facilidades administrativas.

No obstante, los tramites y requisitos para obtener la autorizacién del Programa de
Magquila y los permisos de importacion temporal de las mercancias utilizadas en los
procesos productivos e insumos para la produccion de los bienes exportables, han
sido un verdadero obstaculo en el desarrollo de esta industria, lo que propicié que
México sea una nacion de costos elevados en esta rama productiva y por lo mismo,

menos atractivo para la inversion extranjera que otros paises.

4.1 Aspectos que provocaron el desinterés y la desercion de la industria

maquiladora en México

Entre 2001 y 2003 la captacion de la inversidn extranjera para la instalacion de

plantas maquiladoras en México tuvo una caida de aproximadamente 82%"*° como

119 BORJA ABURTO, Leticia, “Programa para la Competitividad de la Industria Electrénica y de Alta
Tecnologia” Documento de trabajo, Secretaria de Economia, Direccién de las Industrias Eléctrica,
Electrénica y de Tecnologias de la Informacion, Edit. por la SE, México, Octubre de 2002, p. 12.
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consecuencia de la contraccibn econdémica de los mercados internacionales. Al
mismo tiempo algunas maquiladoras ya instaladas dejaron nuestro pais debido a
que los inversionistas a nivel mundial buscaron nuevos destinos entre las naciones

en desarrollo que resultaban mas atractivas por sus menores costos de produccion.

Los factores que le daban ventajas competitivas a México, como la mano de obra
barata y su ubicacidon geografica, se deterioraron en comparaciéon con naciones
como China, Singapur, Indonesia, Corea del Sur, Tailandia, Malasia y otros paises
latinoamericanos, en donde las condiciones de operacién de las empresas en
cuanto a impuestos, aranceles, logistica y mano de obra resultaban en menores

costos.'?°

Los industriales agrupados en el Consejo Nacional de la Industria Maquiladora y
Manufacturera de Exportacion, A.C. (CNIMME) reportaron que las principales

razones por las que las maquiladoras dejaron el pais fueron las siguientes:

e Falta de certidumbre en la regulacion juridica que resultdé en una
sobrerregulacion o inflexibilidad.

e Carga tributaria sujeta a modificaciones anuales.

e Altos costos en la mano de obra no calificada.

e Falta de recursos humanos profesionales debido a un sistema educativo
tradicional no compatible con los requerimientos de nuevas tecnologias
productivas y nuevos modelos de organizacion del trabajo.

e Infraestructura insuficiente por la falta de inversiones gubernamentales en
comunicaciones y transporte, que derivdO en malas e insuficientes carreteras,
puertos y aeropuertos deficientes y red ferroviaria practicamente inexistente.

e Inseguridad que se tradujo en constantes robos de mercancias en transito.

120 BORJA ABURTO, Leticia, Ob. Cit., p. 24.
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La suma de estas ineficiencias representaron para la industria maquiladora en
Meéxico en los primeros afios del presente siglo, aproximadamente el 40% de sus

costos totales, mientras que en China eran tan sélo del 17%.*?

Resulta claro que las autoridades mexicanas algo tenian que hacer a fin de detener
la migracion de la industria maquiladora ya instalada en el pais y al mismo tiempo
generar mayor competitividad a nivel internacional para atraer capitales
extranjeros. A continuacion se relacionan algunas medidas correctivas

instrumentadas por el Gobierno Federal.

4.2 Acciones de simplificacion y transparencia en tramites realizadas por

el Gobierno Federal

Desde 1986, afio en que México se adhiri6 al Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio, las autoridades mexicanas se han esforzado por lograr la
integracion de la economia nacional a la mundial. EI comercio exterior representa
un importantisimo papel en el crecimiento econdmico para nuestro pais por lo que
se hizo necesario eliminar barreras comerciales como las tarifas arancelarias,
subsidios y medidas compensatorias, obstaculos técnicos, permisos de importacion
y realizar otras acciones orientadas a facilitar la prestacion de servicios, garantizar

la propiedad intelectual y promover las inversiones extranjeras.

México, al igual que otros paises en desarrollo, le concedié especiales privilegios a
la produccion de bienes destinados a la exportacion; no obstante, con la entrada

en vigor del articulo 303 del TLCAN en 2001, quedd eliminado el régimen

121 PIEDRAS, Ernesto, “Estudio de Planeacion Estratégica para la Retencion de la Industria: Factores
de Competitividad 2003-2004", Documento de trabajo, preparado para la Secretaria de Desarrollo
Industrial del Gobierno del Estado de Chihuahua. Edit. Centro de Investigacién y Docencia
Econdmicas, México, 2004, p. 46.
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preferencial con el que operaba la industria maquiladora de exportacion al no
permitir la devolucién y el diferimiento de aranceles. Esto ocasioné que el Gobierno
Federal estableciera programas especiales de exenciones del pago de aranceles a
ciertos sectores y empresas (Prosec’s y Regla 82'%%) que les permitiera emplear sin
costo adicional las fuentes de proveeduria provenientes de paises con los que no
teniamos tratados de libre comercio pero que resultaban mas eficientes en el

suministro de insumos industriales.

En este contexto, durante el Sexenio del Presidente Vicente Fox Quesada (2000-
2006) la Secretaria de Economia del Gobierno Federal, estableci6 una politica de
“facilitacion comercial”**® encaminada a simplificar los procedimientos del comercio
exterior con base en la transparencia, certidumbre y mejora regulatoria, que
representarian ahorro de tiempo y costos para la industria maquiladora de

exportacion.

Con este propésito en mayo de 2006 la Secretaria de Economia presentd ante los
industriales del pais (manufactureras y maquiladoras) un documento titulado

»124

“Acciones Concretas para Incrementar la Competitividad”™“", en donde menciono

como primordial la implementacion de los siguientes aspectos:

— Reduccion de restricciones al comercio exterior simplificando la regulacién

juridica.

122 Regla 82: Mecanismo temporal que exenta del pago de arancel a insumos y materias primas
indispensables en la produccién maquiladora que no se producen en E.U.A. o Canada y que
necesitan ser importados. Se otorga a solicitud de una empresa por medio de permisos previos de
importacién de acuerdo al sector destino. A diferencia del Prosec, la clasificacion arancelaria de una
mercancia se modifica cuando resulta beneficiaria de este esquema.

123 Término de la Organizacion Mundial del Comercio que consiste en la simplificacion y
normalizacién de tramites administrativos y procedimientos aduanales, otorgando a las empresas
exportadoras facilidades para su operacion y para la importacién de insumos, componentes y
maquinaria.

124 Disponible en http://www.siicex.qgob.mx/portalSiicex/Sabias/FACILITACION.doc.
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Politica arancelaria orientada a eliminar incongruencias arancelarias, a disminuir
la carga impositiva y la dispersion arancelaria.

Logistica, es decir, que exista una mejora regulatoria, tramites sencillos,
transparentes y agiles y una infraestructura adecuada al lugar en donde se
encuentren establecidas las empresas.

Valor agregado, tecnologia y servicios, buscando el escalamiento de la
produccién a segmentos con mayor valor agregado y mayor intensidad
tecnoldgica.

Uso de tecnologias de la informacion en los procedimientos y operaciones de

comercio exterior.

Como parte de la implementacion de las Acciones Concretas para Incrementar la

Competitividad, el Gobierno Federal elabord, entre otros, los documentos

detallados a continuacion, que contienen medidas de simplificacion y facilitacion

comercial:

Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de
Servicios de Exportacion.

Plan de Modernizacion de Aduanas 2007-2012.

Diez lineamientos para incrementar la competitividad 2008-2012.

Decreto por el que se otorgan facilidades administrativas en materia aduanera
y de comercio exterior.

Facilitacion Comercial: Una reforma estructural.

4.2.1 Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera,

Maquiladora y de Servicios de Exportacion (Decreto IMMEX)

El Decreto IMMEX fue una de las primeras acciones de facilitacion comercial

adoptadas por el Gobierno Federal que sirvié para remediar, en parte, la falta de
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certidumbre en la regulacion juridica de la industria maquiladora de exportacion, y
aungue mejord sustancialmente la complejidad del marco regulatorio anterior a
2006, todavia resulta complicado debido a que el conjunto de leyes y

ordenamientos que intervienen es muy amplio.

En este Decreto, de acuerdo a las consideraciones sefialadas en el mismo, se
establecieron principios de transparencia, certidumbre juridica, equidad,
imparcialidad y uniformidad en la administracion del marco normativo vigente,
mejora regulatoria y simplificacion operativa, que tiene por objeto transitar de un
marco regulatorio obsoleto a otro més eficiente para reducir los costos de

transaccion y responder mejor a las expectativas de las empresas.

4.2.1.1 Medidas de facilitaciéon comercial adoptadas en el Decreto IMMEX

El Decreto IMMEX, conforme a las declaraciones hechas por funcionarios de la
Direccion General de Comercio Exterior de la Secretaria de Economia®®, es un
instrumento que facilita y promueve las operaciones de comercio exterior ya que
reduce costos y permite la adopcion de nuevas modalidades para hacer y operar
negocios; simplifica los tramites, requisitos y formatos relativos a la autorizacion,
ampliacién y reporte anual de operaciones a fin de que las empresas puedan

acceder, operar y administrar sus programas de forma agil y sencilla.

Las medidas adoptadas en este Decreto para la facilitacion comercial se agrupan
en los siguientes rubros: Nuevas formas de hacer negocios, Facilidades

administrativas, Equidad y neutralidad fiscal, y Control y verificacién.*?®

125 Disponible en http://www.promexico.gob.mx/wb/Promexico/programa_de_fomento#1.

126 «programa para el Fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de
Exportacion”, Documento de trabajo, Direcciébn General de Comercio Exterior de la Secretaria de
Economia, pp. 1 y 2, disponible en www.economia.gob.mx, Gltima actualizacion jueves 21 de mayo
de 2009.
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4.2.1.1.1 Nuevas formas de hacer negocios

Ofrece la oportunidad a nuevas empresas de incursionar en el mercado mundial de
servicios ya que reconoce a los servicios relacionados con la produccion de
mercancias de la industria maquiladora (conocido como maquila de cuarta
generacion), como por ejemplo al envasado de mercancias, integracion de juegos
promocionales, lavanderia, clasificacion o entrega de mercancias, etc., asi como a
las actividades que en si constituyen un servicio como el disefio, moda,
reingenieria y los relacionados con las tecnologias de la informacion en donde se
destacan los llamados “Business Process Outsourcing” que se refieren a servicios

de administracién, contabilidad, procesamiento de datos, y atencion a clientes.

En las modalidades de Terciarizacion y Submanufactura permite que las pequefias
y medianas empresas mexicanas puedan introducirse en la actividad exportadora
constituyéndose como proveedores de manufacturas y servicios asociados al
comercio exterior. Esto ocurre cuando una empresa con autorizacion del Programa
IMMEX propietaria de alguna marca, delegue en una PyME (sin Programa IMMEX),

el desarrollo de un proceso industrial completo.

4.2.1.1.2 Facilidades administrativas

El Decreto que se comenta reduce de 29 a 16 los tramites relativos a la
autorizacion del Programa IMMEX y establece medidas administrativas agiles y
sencillas como la reduccion de los 30 datos solicitados en el reporte anual de
operaciones para quedar en sblo dos campos: total de ventas y total de
exportaciones; en la solicitud de autorizacion solo se pide la descripcién comercial
para maquinaria y equipo y la clasificacibn arancelaria para insumos; el

compromiso de exportacion se reduce del 30% al 10% del total anual de ventas o

124



un valor superior a 500 mil ddlares o su equivalente en pesos, y el aviso de

submanufactura®?’ se realiza por medios electrénicos, entre otros.

4.2.1.1.3 Equidad y neutralidad fiscal

Todas las empresas declaran con tasa cero el IVA en la facturacion de sus
servicios. Las empresas con Programa IMMEX que reporten saldo a favor en sus
declaraciones de IVA obtendran la devolucion en 20 dias, plazo que se reduce a 5
en el caso de las empresas certificadas, sin necesidad de registrarse como
empresa altamente exportadora (ALTEX).'® En el caso del ISR se blinda el
tratamiento preferencial que reciben Unicamente las empresas maquiladoras de

exportacion que operan como parte de una matriz residente en el extranjero.

4.2.1.1.4 Control y verificacion

El control y seguimiento de las operaciones que se realizan bajo el esquema

IMMEX no representa una carga adicional para las empresas exportadoras y se

hacen por via electrénica.

127 proceso industrial o de servicio relacionado directamente con la operacién de manufactura de
una empresa con Programa, realizado por persona distinta al titular del mismo.

128 1 a empresa con el rango de ALTEX es la persona fisica o moral establecida en México,
productora de mercancias no petroleras que demuestren tener exportaciones directas por 2
millones de doélares anuales o el equivalente al 40% de sus ventas totales durante un afio, o
indirectamente el 50% de sus ventas totales, a quien se le realizara la devolucion inmediata del IVA
cuando tenga saldo a favor en sus declaraciones provisionales y tendra acceso sin costo al sistema
de informacién comercial de la Secretaria de Economia y BANCOMEXT.
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4.2.2 Plan de Modernizacion de Aduanas 2007-2012

En seguimiento de las politicas de facilitacion comercial, en noviembre de 2007 la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través del Servicio de Administracion
Tributaria, dio a conocer el Plan de Modernizacion de Aduanas 2007-2012, el cual
contempla acciones y programas que al desarrollarlos permitirian que nuestro pais
cuente con un sistema de aduanas de clase mundial que brinde certidumbre a los

industriales de la maquila y a la industria manufacturera en general.

Los objetivos principales del proyecto de crear aduanas modelo fueron: mayor
transparencia, calidad en el servicio a los usuarios, facilitar el comercio exterior y

mejorar el control del despacho aduanero.*®

Respecto a la facilitaciébn al comercio exterior para la industria maquiladora, se
promoveran proyectos y acciones dirigidos a eficientar la operacion aduanera
mediante la mejora del marco juridico, la unificacion de criterios operativos, la
profundizacion de los esquemas de facilitacion y la simplificacion de tramites y
procedimientos, asi como fortalecer el control integral a través de la cadena
productiva. Por lo que se refiere a la transparencia de servicios de comercio
exterior, se acordd proporcionar a los usuarios de la aduana toda la informacion
relacionada con los tramites y servicios de comercio exterior que permitan el facil
cumplimiento, inhiban la discrecionalidad y hagan que la aduana mexicana sea
predecible. Asimismo, se pretende llevar a cabo la modernizacion tecnolédgica con
infraestructura de punta en todas las aduanas del pais, asi como renovar los

sistemas de operacion.**°

129 «plan de Modernizacion de Aduanas 2007-2012”, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Servicio de Administracion Tributaria, Edit. Talleres Gréaficos de México, México, Oct. 2007, p. 16.
130 1bidem, p. 30 y 32.
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A julio de 2008, la Administracion General de Aduanas en el documento titulado
“Avances del Plan de Modernizacion de Aduanas 2007-2012” informé a los
industriales de la maquila que para facilitar los tramites relativos a la importacion y
exportacion de mercancias, se tomaron las medidas que se detallan a
continuacion:

— Inscripcién al Padrén de Importadores'®*

via electrénica sin la presentacion
fisica de documentos.

— Altas de encargos conferidos™*? via electrénica.

— Reduccion a cinco dias para las altas en el Padron de Importadores.

— Eliminacién de requisitos para inscribirse en los sectores especificos.**?

— Reduccion de las aduanas exclusivas y de los horarios especificos.

— Eliminacién del cumplimiento de las Cuentas Aduaneras en garantia.'®*

— Eliminacién de la obligacion del anexo 18 sobre los datos de identificacion

individual de las mercancias que se importan.

Con estas medidas los usuarios del comercio exterior pueden reducir tiempos y
costos en sus operaciones. Las demas acciones del Plan de Modernizacion de

Aduanas se encuentran en proceso de implementacion.

131 Registro en donde se inscriben las personas fisicas 0 morales que lleven a cabo operaciones de
importacion de mercancias al pais.

132 Encargo a los agentes aduanales par que actien como consignatarios 0 mandatarios y puedan
realizar operaciones de comercio exterior.

133 Fracciones arancelarias en donde se clasifican mercancias sensibles a la economia del pais, tales
como el ramo textil, electrénico y carnes.

134 Forma de garantia financiera del pago de las contribuciones y cuotas compensatorias que
pudiesen causarse en operaciones de comercio exterior, mediante depésitos en las instituciones de
crédito o casas de bolsa autorizadas.
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4.2.3 Diez Lineamientos para Incrementar la Competitividad 2008-2012

En seguimiento de la politica de facilitacion comercial, en febrero de 2008, la
Subsecretaria de Industria y Comercio de la Secretaria de Economia presenté a los
miembros del Consejo Nacional de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de
Servicios de Exportacion y de la CONCAMIN el documento titulado “Diez
Lineamientos para incrementar la Competitividad 2008-2012”, en el que se expuso
un ambicioso plan de trabajo para impulsar la competitividad. En este documento

se contemplaron los siguientes rubros:

Revision y simplificacion de la estructura arancelaria.

— Revisidn y simplificacion de regulaciones no arancelarias y de programas de
fomento (Programa IMMEX y Prosec’s).

— Certidumbre juridica e institucional a las operaciones de comercio exterior.

— Uso de las tecnologias de la informacion y la comunicacion para optimizar las
operaciones de comercio exterior.

— Promocion del escalamiento hacia actividades de alto valor agregado.

— Aceleracion de la reconversion de industrias tradicionales.

— Impulso al desarrollo y uso de tecnologias precursoras.

— Posicionamiento de México como un eje de distribucién (Aub™*®) de servicios de
tecnologias de informacion y logistica.

— Innovacién empresarial como una practica constante y permanente en las

empresas mexicanas.

— Fortalecimiento del mercado interno.

Por tratarse de un plan global de desarrollo para el sector productivo, s6lo se
abordaran en este trabajo aquellos temas en los que interviene la regulacion

juridica de la industria maquiladora de exportacion.

135 e refiere a un centro de distribucion que permite la conexion de diferentes mercados entre si y
con él mismo.
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4.2.3.1 Revision y simplificacion de la estructura arancelaria

El propésito de este tema es eliminar incongruencias y dispersion arancelaria
mediante la revision de la Tarifa de la Ley de los Impuestos Generales de
Importacion y de Exportacion (TIGIE), asi como la revision del Prosec y la Regla 82
(estudiar la conveniencia de unificarlos en un solo instrumento), todo ello para
reducir la complejidad del sistema arancelario, disminuir costos de transaccion y
evitar sanciones a los industriales de la maquila de exportacion por errores en la
clasificacion arancelaria. A la fecha la TIGIE ha tenido constantes modificaciones y

contintan vigentes los Prosec’s y la Regla 82.

4.2.3.2 Revision y simplificacion de regulaciones no arancelarias

La revision y simplificacion de regulaciones no arancelarias se refiere a la
eliminacion de requisitos innecesarios para el otorgamiento de permisos previos,
cupos Yy certificados de pais de origen, con lo que se pretende dar uniformidad
regulatoria, eliminar barreras al comercio exterior y reducir costos. También se
planteé la unificacion de los programas de fomento a las exportaciones como
IMMEX, ALTEX, ECEX'*® y Drawback™’, cuyas regulaciones provocan la duplicacién

en tramites con el consecuente costo en tiempo y recursos para los industriales.

1% Empresas de Comercio Exterior (ECEX), es un instrumento de promocién, comercializacion
integral y consolidaciébn de exportaciones de mercancias no petroleras en los mercados
internacionales, mediante el cual las empresas comercializadoras pueden acceder a los mercados
internacionales con facilidades administrativas y apoyos financieros de la banca mexicana de
desarrollo.

137 E| Drawback permite a los exportadores recuperar el impuesto general de importacién causado
por la importacién de insumos, partes y componentes, incorporados al producto exportado o por la
importacion de mercancias que se retornan en el mismo estado.
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La simplificacion de la regulacion de los permisos previos, los cupos y certificados
del pais se origen se llevé a cabo desde marzo de 2008, no asi la unificacion de los

programas de fomento a las exportaciones que aun continGia pendiente.

4.2.3.3 Certidumbre juridica e institucional a las operaciones de

comercio exterior

En el documento Diez Lineamientos para incrementar la Competitividad 2008-
2012, se plante6 que se llevara a cabo el analisis de la regulacién juridica para
valorar el costo beneficio y la eficacia regulatoria, con elementos que garanticen su
operatividad y la eliminacién de barreras al comercio. Esto se pretende realizar

138

mediante el fortaleciendo de la Comision de Comercio Exterior (COCEX)™" y de la

139 " asi como la

Comision Mixta para la Promocion de las Exportaciones (COMPEX)
adecuacion del Reglamento de la Ley de Comercio Exterior a las nuevas
necesidades operativas de la industria maquiladora de exportacion, y la constante
actualizacién del Acuerdo por el que la Secretaria de Economia emite reglas y
criterios de caracter general en materia de comercio exterior. Las acciones de
fortalecimiento de las Comisiones y las adecuaciones al Reglamento de la Ley de
Comercio Exterior no se han dado a conocer y solo el Acuerdo ha tenido

constantes modificaciones.

13 |a COCEX es la encargada de emitir opinién en los asuntos de comercio exterior, de
conformidad con la Ley de Comercio Exterior.

139 La COMPEX esta encargada de analizar, evaluar, proponer y concertar acciones entre los
sectores publico y privado en materia de exportaciones de bienes y servicios, para facilitar,
promover, diversificar y consolidar el intercambio comercial, asi como el fortalecimiento de la planta
productiva nacional.
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4.2.3.4 Uso de tecnologias de la informacion y la comunicacion

El uso de tecnologias de la informacion y la comunicacion constituye una
herramienta fundamental para el desarrollo de estrategias de facilitacion comercial,
lo que conlleva la reduccion de costos de produccion y de tiempos de gestion, asi

como la simplificacion y automatizacién de procesos.

Para lograr esta accion se colocd en Internet una Ventanilla Digital que permite a
los industriales de la maquila de exportacion y de la manufactura en general, la
entrega electronica de informacion estandarizada (una sola vez) para el
cumplimiento de los requerimientos relacionados con importacion, exportacion y

transito de mercancias y servicios.

Asimismo, se fortalecié el Sistema Integral de Informacion de Comercio Exterior
(SIICEX) como punto unico de consulta en materia de comercio exterior el cual
cuenta con ligas a todas las dependencias reguladoras, asi como con una
biblioteca virtual, una tarifa electrénica actualizada con los Impuestos Generales de
Importacion y Exportacion que incluye los aranceles de los Tratados de Libre
Comercio y Prosec’s; un boletin electronico con temas de interés y noticias sobre
comercio exterior, y también se instrumentd un sistema de informacion de cupos
de importacién y exportacion vinculados a los TLC's, ademas en este portal las
empresas maquiladoras de exportacion pueden registrar los domicilios en los que realizan
sus operaciones al amparo del programa IMMEX (plantas, bodegas, Yy almacenes de
mercancias importadas temporalmente). Este rubro es el Unico que se ha

instrumentado en su totalidad y se encuentra funcionando satisfactoriamente.

4.2.3.5 Promocion del escalamiento hacia actividades de alto valor

agregado
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En relacién con la industria maquiladora de exportacién, este rubro se pretende
llevar a cabo mediante el uso de alta tecnologia, la innovacion y la utilizacion del
talento mexicano en actividades de la industria automotriz, de autopartes,
eléctrica, electrdnica, siderurgica, metalmecanica y aeronautica, para lo cual se
propusieron las siguientes acciones: a) Instrumentacion de programas de
competitividad para cada una de las industrias sefialadas; b) Promocion de la
articulacion productiva [empresas maquiladoras de exportacidon con proveedores
nacionales] a través de instrumentos que den a conocer las oportunidades de
negocio existentes; c¢) Impulso al mejoramiento de capacidades y a la innovacién
mediante el fomento de la formacidén de capital humano con la colaboracién entre
industria, academia y gobierno promoviendo la inversibn en investigacion y
desarrollo; d) Apoyo a la generacion de nuevas inversiones a través de
ProMéxico™®, y e) Perfeccionamiento del marco normativo para la produccién y
comercializacion de articulos de mayor valor agregado (automoviles, autopartes,
electronicos, etc.) a fin de que compitan en igualdad de circunstancias con los

articulos de importacién.

Sobre la promocion del escalamiento hacia actividades de alto valor agregado, a la
fecha s6lo se han dado a conocer algunos programas de fomento a la industria
automotriz, de autopartes, eléctrica y electronica; ProMéxico ofrece apoyo a PyMes
para constituirse como proveedoras de insumos para la industria maquiladora, y en
el portal de Internet de esta institucion se informa sobre oportunidades de

negocios. De las demas acciones no se tiene noticia.

El resto de los lineamientos se enfoca a la reconversion, innovacion y desarrollo
tecnolégico de las empresas; a la vinculacion de los sectores agricola y pecuario

con la industria alimentaria; a la promocion del mejoramiento de capacidades

140 Entidad del Gobierno Federal encargada de la promocién del comercio exterior y la atraccién de
la inversién extranjera directa con apoyo de la Secretaria de Economia.
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humanas; el uso de tecnologias de la informacién y el desarrollo de medios
interactivos; al mejoramiento de redes de distribucién, venta, servicio vy
financiamiento; al fortalecimiento del mercado interno y a la integracion de
cadenas de valor entre productores, proveedores mayoristas y detallistas, entre

otros.

4.2.4 Decreto por el que se otorgan facilidades administrativas en

materia aduanera y de comercio exterior

Como parte de la simplificacion administrativa, las secretarias de Economia y de
Hacienda y Crédito Publico, expidieron el Decreto por el que se otorgan facilidades
administrativas en materia aduanera y de comercio exterior, publicado en el Diario

Oficial de la Federacion el 31 de marzo de 2008.

En las consideraciones del ordenamiento se explica que el Gobierno Federal,
asumiendo su responsabilidad de otorgar facilidades administrativas a los usuarios
del comercio exterior, expide este Decreto a fin de eliminar barreras no
arancelarias, altos costos y cargas innecesarias para las empresas, dar certidumbre
y agilidad a los tramites de comercio exterior, asi como fortalecer el uso de
tecnologias de la informacion y la comunicacion. Con ello, se contribuye a facilitar
el comercio y la competitividad del sector industrial y las micro, pequefas y
medianas empresas podran acceder equitativamente a los insumos necesarios para

su produccion.

Las medidas de facilitacion contenidas en el Decreto agilizan y simplifican
operaciones relacionadas con el comercio exterior y se desglosan en tres temas:
Eliminacion de regulaciones, medidas de simplificacién y facilitacion, y realizacion

de tramites por medios electrénicos. Estas acciones reducen tiempos y costos de
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las operaciones aduaneras, lo que hace mas atractivo a nuestro pais para la

industria maquiladora.

4.2.4.1 Eliminacion de regulaciones

El articulo 2, fracciones | a V del mencionado Decreto, consignan las regulaciones

gue se eliminan:

Fraccion 1) Se exime a los importadores de garantizar el pago de contribuciones
en la importacion definitiva de mercancias sujetas a precios estimados por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o cuando efectlien el transito interno o

internacional de mercancias.

Fraccion I1) Se elimina la obligacién de inscribirse en el Padron de importadores
se sectores especificos, excepto cuando se trate de la importacion de mercancias

gue puedan representar un riesgo de salud publica o de seguridad nacional.

Fraccion 111) Se exime a las empresas de la obligacion de acompafiar al pedimento
de importacion la informacion sobre la composicion individual de cada una las
mercancias a importar, excepto en los casos que puedan representar un riesgo de

salud publica o de seguridad nacional.

Fraccion 1V) Se elimina el tramite de certificado y constancia del pais de origen

para comprobar el origen de mercancias sujetas a cuotas compensatorias.

Fraccion V) Se exime a las empresas maquiladoras de exportacion de realizar el
tramite de ampliacibn de su programa a fin de que tengan automaticamente
autorizadas todas las fracciones arancelarias que necesiten para Sus procesos

productivos, con excepcion de los productos sensibles (como textil y azucar).
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4.2.4.2 Medidas de simplificacion y facilitacion

Los articulos 3 al 5 establecen las medidas de simplificacion y facilitacion, entre las

gue destacan:

La instrumentacion por parte de las secretarias de Economia y de Hacienda y
Crédito Publico de un Registro Unico al que tengan acceso ambas dependencias
a fin de evitar duplicidad en tramites.

La prorroga de la vigencia hasta febrero de 2010 de los registros de productos
0 bienes elegibles para preferencias y concesiones arancelarias para la
obtencion de certificados de origen vinculados a los tratados firmados con la
Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI), con la Republica de
Uruguay, con la Unién Europea, con la Asociacion Europea de Libre Comercio, y
el Acuerdo para el Fortalecimiento de la Asociacion Econdmica entre México y el
Japon. Los nuevos registros tendran una vigencia de 3 afios contados a partir
de la fecha en que sean autorizados.

El otorgamiento de “exportador autorizado” a las personas fisicas o morales
que al amparo del Tratado de Libre Comercio con la Union Europea y con la
Asociacién Europea de Libre Comercio, exporten anualmente mercancias con
un valor superior 200 mil dolares americanos, 0 que exporten productos

perecederos o artesanales.

Este Decreto también instruye a la Secretaria de Economia para que realice el

andlisis de la conveniencia de la unificacion en un solo instrumento juridico de

todos los programas de fomento a las exportaciones (IMMEX, PROSEC, ALTEX,
ECEX, DRAWBACK).

4.2.4.3 Tramites por medios electronicos
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En cuanto a los trdmites por medios electrénicos, el ordenamiento citado

contempla en sus articulos 6, 7 y 8 lo siguiente:

— La implementacion de un sistema digital para la emisidbn inmediata de
certificados de origen para exportar a los paises con los que México tenga
suscrito tratados comerciales, mediante el cual las empresas podran completar
e imprimir su certificado de origen desde su computadora, mismo que sera
sellado y firmado electr6nicamente.

— Un registro digital de domicilios para las empresas que cuenten con Programa
IMMEX.

— El establecimiento de una ventanilla digital para tramites electronicos mediante
el cual las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal que
operen instrumentos, programas y regulaciones relacionadas con el comercio
exterior se encuentren interconectadas y el particular envie una sola vez y por
una entrada unica todos los requerimientos de informacion relacionados con la

exportacion, importacion y transito de mercancias.

Tanto el sistema digital para la emision de certificados de origen como el registro
digital de domicilios operan las 24 horas del dia, los 365 dias del afio y en todas las
representaciones de la Secretaria de Economia esta disponible una computadora
con acceso a Internet y un servidor publico para dar asesoria a las empresas sobre
el uso de estos sistemas. Asimismo, las secretarias de Economia y de Hacienda y
Crédito Pdblico implementan acciones permanentes de simplificacion,
automatizacién y mejora de los procesos aduaneros; la disminucién de medidas de
control para abatir tiempos y costos de las operaciones aduaneras; la
automatizacion de tramites y resoluciones de instrumentos y programas de
comercio exterior y todas aquellas medidas necesarias para eliminar restricciones y

regulaciones no arancelarias.
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Las medidas adoptadas en este Decreto han sido de gran utilidad para la industria
maquiladora de exportacion, por el ahorro de tiempo en la realizacién de tramites

administrativos.

4.2 .5 Facilitacion Comercial. Una reforma estructural

Por otra parte y en seguimiento de la politica de implementacién de facilidades
para el comercio exterior, en noviembre de 2008 las secretarias de Economia y de
Hacienda y Crédito Publico dieron a conocer entre los industriales otro documento

titulado “Facilitacién Comercial: Una reforma estructural’***

, en el que expusieron
su proyecto para llevar a cabo una apertura comercial unilateral a productos de
diferentes ramas industriales procedentes de paises con los que México no tiene
acuerdos de libre comercio y propusieron una serie de acciones para resolver la
problematica generada por los programas especiales de exenciones del pago de

aranceles.

La problematica generada por los programas de exencion arancelaria, sefala el

documento, se ve reflejada en dos dimensiones:

— Indicadores macroeconémicos que se manifiestan en el estancamiento de la
insercion del pais en la economia mundial; bajo indice de competitividad de la
industria nacional respecto a la competencia extranjera y bajo aprovechamiento
de los beneficios de integracion con las economias altamente industrializadas, y

— Distorsion en los mercados que se traducen en incertidumbre juridica para

acceder a las importaciones; altos costos en los tramites; inequidad entre

141 «Facilitacién Comercial: Una reforma estructural”, Documento de Trabajo, Subsecretaria de
Industria y Comercio, Secretaria de Economia y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, publicado
en noviembre de 2008 en la pagina Web www.economia.gob.mx
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sectores y tamafos de empresas; carga administrativa para el gobierno y

dificultad para identificar y sancionar el contrabando.**

Se presentd en este instrumento un paquete de cuatro acciones para resolver las
diversas distorsiones, inequidades e ineficiencias del esquema arancelario y con
ello favorecer la inversion, la produccion, las exportaciones y el empleo en
beneficio de los consumidores. Estas acciones son: reduccion de aranceles de
productos industriales, eliminacion de los programas de exencién de aranceles,
simplificacion de los tramites de comercio exterior y de operacion aduanera, y
eliminacion de barreras a la entrada y promocion de la competencia y la eficiencia

de los servicios conexos al despacho aduanero.

4.2.5.1 Reduccion de aranceles de productos industriales

Esta primera accion se daria en dos etapas y al finalizar las mismas no habria
excepciones, todos los bienes de importacion incluidos los de consumo, quedarian

incluidos en esta medida.

En la primera etapa (finales de 2008) los aranceles de nacion mas favorecida
(NMF) de 5%, 7% y 9% se reducirian a 0%; los aranceles NMF de 10%, 15% y
20% se establecerian en 5%, 10% y 15% respectivamente o sea, bajarian 5
puntos porcentuales, y los picos arancelarios de NMF de 35% y 50% se

establecerian en 25%.

En la segunda etapa (2009-2012) los aranceles NMF de 5%, 10% y 15% se
establecerian en 0%, 5% y 10% respectivamente, es decir, bajarian 5 puntos

porcentuales, y los picos arancelarios de 25% se establecerian en 15%. Con esta

142 «Facilitacion Comercial: Una reforma estructural”, Ob. Cit., p. 3.
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medida para 2012 habria cuatro niveles arancelarios, 0%, 5%, 10% y el maximo

del 15% en lugar del 50% que se cobra en la actualidad.

Con esta disposicion ya no existiria la dispersion arancelaria y México seria uno de
los paises con mayor apertura comercial en el mundo, comparable con Singapur y
Hong Kong'*®, sin embargo, reconoce la Secretaria de Economia que esta medida
tendria un impacto negativo en algunas industrias del sector manufacturero como
las cementeras, textileras, industria del calzado, las papeleras, el sector de
productos quimicos y los sectores minerometallrgicos; no obstante el resultado

final seria favorable a la economia del pais.

Para la industria maquiladora de exportaciéon esta medida seria provechosa, no asi
para la industria nacional, porque se perderia el 6% del empleo total que genera la
industria manufacturera del ramo de las cementeras, textileras, papeleras,
minerometaldrgicos y de la industria del calzado. Por este motivo, los miembros de
diversas camaras de industriales agrupados en la Concamin han manifestado su
oposicion férrea, argumentando ademas que el estudio presentado no incluia un
plan de accion para lograr las metas sefaladas, lo que motivé que a la fecha no se

haya implementado y se pospuso de manera indefinida.

4.2.5.2 Eliminacién de los programas de exencion de aranceles.

143 OJEDA, Eduardo, “Facilitacién Comercial: Una reforma estructural”. Documento de trabajo,

Presidencia de la Comision de Comercio Internacional de la Vicepresidencia Fiscal del Instituto
Mexicano de Contadores Publicos, A.C., publicado en www.imcp.org.mx, México, noviembre de
2008, p. 2
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En la actualidad el arancel que se paga efectivamente por las importaciones
industriales a nuestro pais es minimo ya que las mismas se realizan a través de
fracciones que tienen arancel exento, asi como en los programas Prosec’s, Regla
82, las preferencias arancelarias de los Tratados de Libre Comercio, y la

importacion temporal del Programa IMMEX.

A pesar de que toda la gama de excepciones tiene el objeto de disminuir el costo
arancelario, en la practica es un esquema que resulta complejo, discriminatorio y
costoso. Asi tenemos por un lado que las empresas importadoras que tienen
acceso a los programas de exencién de aranceles se encuentran con una gran
cantidad de requisitos y procedimientos administrativos que obstaculizan las
importaciones, y por otro lado las Pymes no pueden tener acceso a estos
programas. Ademas, la complejidad del sistema arancelario ha propiciado practicas
ilegales de importacion (contrabando) y dificultad para identificar y sancionar estas

operaciones.

Se sefiala en el documento en estudio, que con la eliminacion de los programas de
exencion de aranceles en forma inmediata el beneficio del 46% de las fracciones
de los Prosec”s se pasaria a la tarifa general con arancel exento y para 2011 los
Prosec’s desaparecerian y sus beneficios se trasladarian por completo a la tarifa
general con arancel exento. La regla 82 se mantendria exclusivamente para
atender situaciones poco probables de empresas cuyo acceso actual a

importaciones no se haya trasladado plenamente al nivel arancelario general.***

En virtud de que se pospuso la reduccion de aranceles de productos industriales, la
eliminacion de los programas de exencion de aranceles no se puede llevar a cabo

porque esta segunda accién seria la consecuencia l6gica de la primera, de tal

144 Subsecretaria de Industria y Comercio de la Secretaria de Economia, Ob. Cit., p. 17.
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manera que la industria maquiladora de exportacion sigue realizando sus

importaciones temporales al amparo de los programas IMMEX y Prosec’s.

4.2.5.3 Simplificacion de los tramites de comercio exterior y de

operacion aduanera

Esta accion propone la simplificacion de los tramites de comercio exterior y de
operacion aduanera en aquellos asuntos distintos al control de ingreso de
mercancias al pais, esto se llevaria a cabo mediante la modernizacion del despacho
aduanero, la revisibn de las infracciones y sanciones, la agilizacion vy
automatizacion de los procedimientos administrativos, la ampliacion de horarios en

aduanas, entre otras.

Sobre el particular, actualmente se estan realizando varias actividades en el marco

del Plan de Modernizacién de Aduanas 2007-2012.

4.2.5.4 Eliminacién de barreras a la entrada y promocion de la
competencia y la eficiencia en los servicios conexos al despacho

aduanero

La cuarta accion plantea el establecimiento de medidas de seguridad para
garantizar el flujo de mercancias; la simplificacion y automatizacion de servicios
conexos; la promocién de la instalacién de recintos fiscalizados'*®; la mejora de la
infraestructura de acceso en las principales aduanas; la depuracion de normas y

otras restricciones sujetas a cumplimiento en punto de entrada; la sincronizacién

145 Es una figura en la legislacién aduanera, también denominado como zona franca o libre, que se
refiere a un inmueble que se utiliza en forma exclusiva para la introduccion de mercancias
directamente en el sitio del proceso industrial, y realizar operaciones de produccién y almacenaje
libre de impuestos al comercio exterior e IVA, cuando la produccion se destine a la exportacion.
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de horarios de los servicios conexos y de otras dependencias con los de las
aduanas, y el establecimiento de esquemas mas eficientes de verificacion de
origen. Al igual que en la anterior accidn, actualmente se estan realizando varias

actividades en el marco del Plan de Modernizacién de Aduanas 2007-2012.

Con las cuatro acciones citadas en el documento “Facilitacion Comercial: una
reforma estructural”, sefialan los funcionarios de la Subsecretaria de Industria y
Comercio de la Secretaria de Economia, que se obtendrian beneficios significativos
para las familias mexicanas (consumidores finales), asi como para la industria

manufacturera nacional, las empresas maquiladoras de exportacion y el gobierno:

— Para los consumidores porque habria reduccion en los precios de bienes de
consumo, mayor variedad y calidad de productos, generarian empleos y
mejores niveles salariales.

— Para las industrias manufacturera nacional y maquiladora de exportacion
porque se alcanzaria mayor competitividad, reduccién de costos de operacion
y produccién, insercion del pais en la economia global, certidumbre juridica
para invertir en el pais y mayor produccién, generacion de empleo, inversién y
exportacion.

— Para el gobierno derivaria en una menor carga administrativa, mejor
efectividad para identificar y sancionar el contrabando, y mayores recursos

para concentrar esfuerzos en seguridad nacional y competitividad.

Como se puede apreciar, con la expedicion del Decreto IMMEX, los Diez
Lineamientos para incrementar la Competitividad 2008-2012, el Decreto por el que
se otorgan facilidades administrativas en Materia Aduanera y de Comercio Exterior,
el proyecto de Facilitacion Comercial: Una reforma estructural, y diversos Decretos
que modifican la Tarifa de la Ley de los Impuestos Generales de Importacion y
Exportacion, el Gobierno Federal ha hecho esfuerzos para llevar a cabo la reforma

en materia de comercio exterior; sin embargo, varias de sus propuestas se han
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quedado en buenos propésitos y solo ha logrado desarrollar algunas de las
acciones en materia de desregulacién y simplificacion administrativa, que aunque
benefician en cierta medida a la industria maquiladora de exportacion no resuelven

de fondo la probleméatica expuesta por los empresarios.

4.3 Propuestas de mejora y simplificacion

En el contexto de la economia de mercado mundial, México enfrenta un rezago
competitivo debido a factores como la regulacion laboral, la baja productividad y la
poca innovacion empresarial. De acuerdo al Reporte de Competitividad de México
2009 elaborado por el Foro Econémico Mundial (WEF por sus siglas en inglés),
nuestro pais ocupa el lugar nimero 60 de 134 paises en el Indice de
Competitividad 2008-2009, motivo por el cual la captacion de inversion extranjera,

ha sido 25% menor en comparacion con los afios pasados.

Aunado a lo anterior, la crisis economica mundial trajo como consecuencia que la
industria maquiladora de exportacion perdiera entre octubre de 2008 y febrero de
2009 aproximadamente 65 mil empleos (la mayor parte en los estados fronterizos)

y el 30% de las maquiladoras se han apegado a los paros técnicos.**

Ante las complicaciones del sector maquilador para continuar con su producciéon y
sostener el empleo, los miembros del Consejo Nacional de la Industria Maquiladora
y Manufacturera de Exportacién, A.C. (CNIMME), han declarado en diversos foros
que el Gobierno Federal debe apoyarlos con la modificacibn o simplificacion

administrativa de algunos temas que pueden revertir la crisis de la industria

146 paro técnico es la medida de emergencia que utilizan las empresas, de acuerdo con los
trabajadores, para realizar paros laborales en los centros de trabajo, por ejemplo, en un mes
pueden reducir las jornadas de trabajo o parar labores dos o tres veces sin goce de sueldo o con un
pago proporcional. Esta modalidad no esta contemplada por la Ley Federal del Trabajo.
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maquiladora y del poco atractivo de Meéxico para la instalacion de nuevas

empresas. A continuacién se relacionan los temas que solicitan se examinen:

— Revision de la estructura tributaria

— Modificacion de las leyes laborales

— Disminucion del costo de los energéticos para la industria maquiladora de
exportacion

— lgualdad de los beneficios otorgados por los gobiernos estatales a la industria
maquiladora

— Reforma del sistema educativo

— Mejora de los servicios aduaneros y eliminacion de barreras no arancelarias

— Reforma de la Ley Aduanera y Ley de Comercio Exterior

— Eliminacion de las excesivas causales de cancelacion del Programa IMMEX

— Modificacion y simplificacion del control de inventarios para el sector de la
industria maquiladora de exportacion

— Inseguridad

4.3.1 Revision de la estructura tributaria

Respecto a la estructura tributaria sostienen los industriales de la maquila que el
nivel de la carga impositiva tanto estatal como nacional es muy alto. El impuesto
del 2% sobre ndmina resulta muy oneroso; el IETU y el ISR que se aplica a la
industria manufacturera (exceptuando a la maquiladora vinculada a una matriz con
sede en el extranjero) y la contribucion al IMSS e Infornavit también son muy
altos. Ademas de que la politica tributaria cambia cada afio y no tiene continuidad
de una administracion sexenal a otra, lo que deriva en incertidumbre para las

inversiones a largo plazo.
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Sobre el particular, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ha eliminado los
impuestos a insumos y partes provenientes de cualquier pais empleados en
electronica y alta tecnologia, asi como una reduccion gradual de los impuestos a
productos terminados en esos sectores. También ha publicado varios decretos de
modificacion a la Tarifa de la Ley de los Impuestos Generales de Importacion y
Exportacion, en donde se modifican o suprimen varias fracciones arancelarias de

bienes necesarios para los procesos productivos de la industria maquiladora.

Asimismo publico el “Decreto por el que se otorgan diversos beneficios fiscales en
materia de los impuestos sobre la renta y empresarial a tasa Unica”, en donde se
otorga un estimulo a las empresas que lleven a cabo operaciones de maquila de

exportacion.

No obstante las acciones realizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, procede mencionar que ademas de la elevada tasa impositiva y de la
compleja variedad de impuestos con los que se grava la actividad econdémica en
nuestro pais, el actual esquema para el pago de impuestos resulta complicado y
engorroso. Esto influye en el constante deterioro del nivel de competitividad
nacional, en relacion al que se aprecia en otros paises que realmente se ocupan de

mejorar su politica tributaria.

4.3.2 Modificacion de las leyes laborales

Comentan los miembros del CNIMME que la mano de obra es cara porque el
salario minimo en comparacion con China y otros paises resulta mas alto y con un
costo adicional debido a que el Instituto Mexicano del Seguro Social otorga
incapacidades excesivas a los trabajadores; existe alto ausentismo injustificado de

los empleados ya que la Ley Federal del Trabajo contempla que el trabajador
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puede tener hasta 3 faltas por mes, y en caso de despido las indemnizaciones

también son altas y las demandas laborales casi siempre las gana el trabajador.

Sobre este punto se puede comentar que la abundancia de la mano de obra no
calificada de China trae como consecuencia que los salarios que perciben los
trabajadores sean muy bajos y el pais esté sumido en la pobreza (con excepcion
de Beijing o las zonas costeras como Shangai). Los derechos civiles, humanos y
laborales son practicamente inexistentes en esa nacion y las acciones de gobierno
estan encaminadas a la conquista del mercado mundial por encima de cualquier
principio de derecho laboral o humano. Ademas, la disciplina social es estricta y las
ordenes del gobierno se obedecen sin protestar, basta ver los noticieros en donde
las imagenes muestran como se reprimen las protestas o manifestaciones de los
ciudadanos. En este aspecto México no es comparable con China porque los

derechos de los trabajadores estan por encima de los intereses de los industriales.

Respecto a la practica del ausentismo y de otros abusos laborales por parte de los
empleados, esto se explica por una deficiente educacion y capacitacion para el
trabajo, misma que incide en una equivocada interpretacion de los avances de la
legislacion mexicana en materia laboral que cobija ineficiencias y falta de
responsabilidad de algunos trabajadores nacionales. La reforma laboral es
necesaria, pero ésta debe ser encaminada a mantener los derechos sociales y
humanos de los trabajadores, cuidando que no resulten en una carga economica

adicional para los industriales de la maquila.

4.3.3 Disminucion del costo de los energéticos para la industria

maquiladora de exportacion

La carestia de los energéticos ha sido un factor determinante en el “costo-pais” de

México y el bajo perfil de competitividad econdémica. Durante 2008 el precio de las

146



gasolinas, el diesel y el gas tuvieron fuertes incrementos a raiz del deslizamiento
mensual decretado por el Gobierno Federal y el impacto econémico influyé
directamente en el costo de las empresas industriales, que en algunos casos,
consideraron la posibilidad de abandonar el pais y reubicar sus plantas

maquiladoras fuera de México.

Respecto a la energia eléctrica, en una encuesta realizada para la elaboracion del
estudio “México 2008: Radiografia econdmica y clima para los negocios”, entre
empresas maquiladoras cuya matriz esta ubicada en Estados Unidos, se revela que
en nuestro pais se paga el 46% mas por el uso de la electricidad en comparacion

con el vecino del norte.**’

Sobre la disminucién del costo de los energéticos para la industria maquiladora, los

empresarios no han tenido respuesta por parte del Gobierno Federal.

4.3.4 lgualdad de los beneficios otorgados por los gobiernos estatales a

la industria maquiladora

De acuerdo a la experiencia que han tenido los directivos de las empresas
maquiladoras de exportacion al elegir un lugar para su instalacion, se han dado
cuenta de que los beneficios a nivel estatal se les otorgan en forma segmentada,
de acuerdo a la importancia que cada empresa tenga en la entidad donde se

ubiquen.

En lo que respecta a este aspecto, la administracion de los gobiernos estatales (la
mayoria de los estados de la frontera norte) trabajan en la eliminacion o

simplificacion de tramites y requisitos innecesarios y han emprendido un Programa

147 “México ofrece servicios costosos para inversion extranjera”, Nota informativa publicada por la
Agencia Notimex, México, Jueves 14 de agosto de 2008.
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de Mejora Regulatoria en el que se contempla la emisidbn de reglas claras y
transparentes que aseguren que ningln grupo sea injustificadamente privilegiado

respecto de los demas.

4.3.5 Reforma del sistema educativo

La preparacion del personal para la industria maquiladora es ineficiente porque el
sistema educativo mexicano no contempla programas hacia la especializacion

técnica.

Con el avance tecnoldgico de la industria maquiladora de tercera generacion, se
hizo necesaria la contratacion de profesionistas y personal técnico. Es en este
campo donde escasean los recursos humanos porque no existen planes de

ensefanza u oferta educativa adecuados al mercado.

Este caso particular tiene estrecha relacion con una deficiencia estructural del
sistema educativo nacional, la cual promueve un desacuerdo entre las actividades

educativas y los requerimientos propios de la funcién productiva.

En este sentido, seria necesaria la concertacién entre el sector publico y privado
para evaluar las necesidades de capacitacion y negociar una mayor inversion del
Gobierno Federal y de la iniciativa privada en la educacion superior, creando
nuevas universidades e institutos técnicos con las carreras requeridas por la

industria maquiladora.
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4.3.6 Mejora de los servicios aduaneros y eliminacion de barreras no

arancelarias

Se quejan los miembros del CNIMME que los servicios aduaneros son ineficientes y

proliferan las barreras no arancelarias como el excesivo papeleo aduanero.

Para resolver este problema se expidio el Decreto por el que se otorgan facilidades
administrativas en materia aduanera y de comercio exterior, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el 31 de marzo de 2008 (cuyo analisis se realizd en
paginas anteriores). Asimismo, se han ampliado los horarios de las aduanas y se
ha invertido en la formacién de capital humano con conocimientos sobre la
utilizacion de los 59 sistemas informaticos que controlan el despacho aduanero,
con lo que se ha ahorrado costos y tiempo a los industriales de la maquila y

manufactureras en general.

4.3.7 Reforma de la Ley Aduanera y Ley de Comercio Exterior

Exponen los industriales de la maquila que es necesaria la realizacion de cambios
de fondo en la Ley Aduanera y Ley de Comercio Exterior que incorporen el
principio de buena fe para las importaciones temporales que realicen aquellas

maquiladoras que llevan establecidas por mas de 40 afios en nuestro pais.

Sobre este punto, las autoridades fiscalizadoras han externado su opinion en el
sentido de que los programas de Maquila y Pitex (actualmente unificados en el
Programa IMMEX), son la fuente principal de contrabando de mercancias, con el

consecuente dafo al erario y a la industria nacional.

Las conductas que puede llevar a cabo el sector de la industria maquiladora para la

evasion de impuestos son las siguientes: omitir el pago total o parcial de cuotas
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compensatorias mediante la modificacion del certificado de origen o la declaracion
incorrecta de la fraccion arancelaria; omitir el pago parcial o total de impuestos al
comercio exterior al subvaluar la mercancia o utilizar programas de fomento de
manera irregular y obtener de forma irregular una devolucion del IVA mediante

una exportacion simulada o sobrevaluando la mercancia.

Ahora bien, los cambios que solicita el sector maquilador en la Ley Aduanera y la
Ley de Comercio Exterior se refieren a eliminar precisamente ese prejuicio de que
la fuente principal de las mercancias de contrabando que inundan el mercado
nacional proviene de la industria maquiladora, y que se pueda diferenciar el trato
hacia aquellas que empresas que tienen mas de 40 afios operando en nuestro pais
y que diariamente realizan importaciones de insumos y exportaciones de bienes
terminados y que por su historial no tienen antecedentes de evasion fiscal o

cualquier delito equiparable al contrabando.

4.3.8 Eliminacidon de las excesivas causales de cancelacion del Programa
IMMEX.

El sector maquilador solicité a las autoridades de la Secretaria de Economia que
solo se considerara como causal de cancelacién del Programa IMMEX el no realizar
operaciones de comercio exterior en los ultimos 12 meses y que se evitara la
cancelacién por errores administrativos o de interpretacion. A pesar de esta
peticion, en el Decreto IMMEX se incorporaron 11 nuevas causales que a decir de
las autoridades administrativas de la Secretaria de Economia, solo tres son
consideradas como graves. Estas causales ya han sido mencionadas en el capitulo
3 del presente trabajo y se resumen a continuacién: porque no se acredite la
tenencia legal de las mercancias de procedencia extranjera; por incumplimiento de

obligaciones fiscales o aduaneras en materia de comercio exterior, y porque el
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nombre o domicilio fiscal del proveedor, productor, destinatario o comprador en el

extranjero sean falsos, inexistentes o no localizados.

4.3.9 Modificacion y simplificacion del control de inventarios para el

sector de la industria maquiladora de exportacion

En el anexo IV del Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera,
Maquiladora y de Servicios de Exportacion, se detalla la informacion minima que
debe contener el Sistema automatizado de control de inventarios de las
importaciones temporales y exportaciones de productos terminados. En este
sistema se debe detallar un gran nimero de datos que puede llegar a ser un poco
complicado, tal vez lo més dificil sea la descripcion del proceso productivo de los
diferentes bienes. En opinion de los industriales de la maquila, el actual sistema es
poco funcional ya que por la naturaleza propia de las empresas y lo variado de sus

procesos productivos y administrativos, es imposible fijar un indice de materiales.

4.3.10 Inseguridad

La inseguridad implica un alto costo para los empresarios en virtud de la carestia
de los seguros, ademas de que también tienen que pagar vigilancia para el

transporte de las mercancias.

Con relacibn a este tema, se puede decir que el constante deterioro de las
condiciones nacionales de seguridad tiene incidencia directa en el transporte de los
insumos y materias primas que requiere la industria maquiladora de exportacion,
asi como de las mercancias terminadas. Esto motiva que se tengan que pagar
servicios especializados de vigilancia y proteccion que llegan a incrementar hasta

en un 15% los costos normales de transportacion, no siendo extrafio el hecho de
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que los industriales tengan que “pagar proteccion” para estas actividades, al mas

puro estilo de la “mafia” siciliana.

Independientemente de lo que solicitan los empresarios agrupados en la CNIMME,
para lograr la meta de que la industria maquiladora de exportacion se constituya
en un factor fundamental en el desarrollo tecnoldgico y econdmico de nuestro pais,
se debe instrumentar una estrategia nacional para la integracion de la pequefa y
mediana industria nacional en los procesos productivos de las maquiladoras. Esto

ya se ha expuesto por varios empresarios exitosos de México.

Esta estrategia debe llevarse a cabo con la participacion del sector publico y
privado (maquiladoras ya instaladas que necesiten insumos para su produccién)
para lograr una concertacidbn que garantice el éxito de los objetivos que se

establezcan, mismos que podrian ser los siguientes:

— Desarrollar un programa de mano de obra a largo plazo, con amplias
habilidades técnicas y conocimientos tecnolégicos, ademas del idioma inglés.

— Desarrollar otro programa de aprendizaje en linea sobre tecnologias de la
informacion y comunicacion que puede impartirse como cursos de capacitacion
al personal ya contratado.

— Adecuar los planes de estudios de las universidades publicas y privadas, de
acuerdo a los requerimientos de las plantas productoras.

— Promover el financiamiento privado de la investigacion y el desarrollo.

— Dar impulso a los proyectos de innovacion, desarrollo y mejoras de la mediana
y pequeia industria mexicana.

— Realizar un estudio y evaluacién de las cadenas productivas para identificar los
proveedores locales que se habrian de desarrollar.

— Desarrollar a los proveedores mexicanos mediante el otorgamiento de
consultorias, transferencia de tecnologia y entrenamiento.

— Lograr el financiamiento econémico necesario por parte de la banca nacional.
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Si

Adecuar el marco legal buscando la simplificacion administrativa y la
eliminacion del exceso de regulaciones y restricciones. Actualmente el “Decreto
para el fomento de la industria manufacturera, maquiladora y de servicios de
exportacion” remite al usuario a once diferentes ordenamientos.

Continuar con la modernizacion del sistema aduanero.

Ampliar la inversion del Gobierno Federal en obras de infraestructura.

los diferentes actores de la economia nacional lograran ponerse de acuerdo para

la realizacion de las acciones necesarias en el dificil tema de la integracién de la

industria nacional como proveedores de la industria maquiladora de exportacion, el

crecimiento de la economia nacional se veria reflejado en el bienestar de la

poblacién mexicana.
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CONCLUSIONES

e En la década de los sesentas el Gobierno Mexicano fomento la instalacion de la
industria maquiladora de exportacion en la frontera norte como una solucion al
desempleo ocasionado por la cancelacion unilateral que hizo el Gobierno de los
Estados Unidos del Acuerdo para Reglamentar la Contratacion (temporal) de
Trabajadores Agricolas Migratorios Mexicanos, mejor conocido como Programa

Bracero.

e La escasez de mano de obra en los Estados Unidos originada por su
participacién en la Segunda Guerra Mundial, dio lugar a la concertacién con
México para el envio de trabajadores temporales. EI Gobierno Mexicano acepto
como una aportacion al esfuerzo bélico de las naciones democréticas en contra

de Italia, Alemania y Japon.

e A la terminacion de la Segunda Guerra Mundial, la estructura productiva de los
Estados Unidos estaba robustecida por la participacion de la mano de obra
mexicana, y ante la demanda de nuevos mercados para la produccién agricola
e industrial de ese pais se puso el marcha el Plan Marshall, motivo por el cual

se renovoé el Programa Bracero.

e Los trabajadores agricolas estadounidenses afiliados a la “American Federation
of Labor” (AFL)y los obreros del “Congress of Industrial Organizations” (CIO),
se opusieron a la continuacion del Programa Brasero objetando que los
agricultores e industriales contrataban a los braceros mexicanos para abaratar

los salarios y utilizarlos como cuerpo de choque en contra de su sindicato.

e Ante la oposicion de los sindicatos a la continuacién del Programa Bracero, asi
como al avance de la industrializaciéon, la mecanizacién de las cosechas en el

campo estadounidense y la corrupcién existente en ambos paises para la
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contratacion de los braceros, en 1964 el gobierno estadounidense decidié

unilateralmente darlo por terminado.

El Acuerdo para Reglamentar la Contratacion (temporal) de Trabajadores
Agricolas Migratorios Mexicanos firmado por ambos paises, tuvo gran
importancia para México por su temporalidad e implicaciones politicas, ademas
de ser el primer movimiento migratorio en que el Gobierno Mexicano intervino

regulando sus bases y vigilando su cumplimiento.

Durante la vigencia del Programa Bracero (1942-1964) la economia mexicana
se vio relativamente beneficiada porque contribuyé a disminuir el desempleo en
varias regiones de nuestro pais y por el ingreso de alrededor de 300 millones

de délares.

Ante la terminacion del Programa Bracero y el desempleo de miles de
trabajadores, el Gobierno Mexicano incentivo la inversion extranjera mediante
la creacion del Programa de Industrializacion de la Frontera Norte, buscando la
instalaciéon de empresas maquiladoras mediante el ofrecimiento de mano de

obra barata.

El principal proposito que tuvo el fomento de la industria maquiladora de
exportacion en la franja fronteriza en la década de los sesentas fue la
generacion de empleos y de divisas. Posteriormente se expidieron diversos
ordenamientos en donde se plasmaron disposiciones encaminadas a lograr que
la industria maquiladora se convirtiera ademas en un sector que utilizara
insumos nacionales en sus procesos productivos, que proporcionara
capacitacion y adiestramiento al personal, y que fuera impulsor de desarrollo y

transferencia de tecnologia.
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La devaluacion del peso mexicano en la década de los setentes favorecié la
inversion extranjera en México, y grandes cantidades de capital (sobre todo de
Estados Unidos) se invirtieron en la industria maquiladora de exportacion

debido a los bajos costos de produccién y mano de obra.

La mayor parte del nUmero de establecimientos de la industria maquiladora se
ubicaron en 5 estados fronterizos, Baja California, Chihuahua, Tamaulipas,
Sonora y Coahuila, por su cercania con Estados Unidos. Posteriormente la
legislacion mexicana permitié la instalacion de maquiladoras en estados del

centro y sur del pais.

La industria maquiladora es un modelo de relocalizacion industrial impulsado
por el proceso de globalizacion econdémica y de apertura comercial, que
representa un papel importante dentro del sector manufacturero por su
crecimiento acelerado, aunque la industria nacional no se ha integrado a sus
procesos productivos, ya que a la fecha ésta solo le aporta aproximadamente el

3% de los insumos que requieren.

La industria maquiladora que se desarrolld6 en México hasta antes de los afios
ochentas fue catalogada como de primera generacion, dedicada al ensamblaje
con el uso de mano de obra no calificada. En la década de los ochentas
predomind la industria maquiladora de segunda generacion. Se trataba de
empresas con procesos productivos mas complejos y tecnificados por lo que
operaban con mano de obra mas calificada. En los noventas predominaron las
maquiladoras de tercera generacion con actividades en las ramas electronicas y

de autopartes, y se empleaba a personal mas calificado y a profesionistas.

Los salarios pagados en la industria maquiladora de exportacion a los obreros
no calificados, son notablemente inferiores a los pagados en la industria

manufacturera, en razén de la menor preparacion del personal que ocupan.
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Los giros de la industria maquiladora que tienen méas importancia son los de
materiales y accesorios eléctricos y electrénicos; maquinaria, equipo, aparatos
y articulos eléctricos y electrénicos; construccion y ensamblaje de equipo de

transporte, y confeccion de prendas de vestir y textiles.

Los ciclos econémicos que se registran en la industria maquiladora de
exportacion estan ligados a los ciclos econdmicos que se registran en los
Estados Unidos, debido a que la mayor parte del capital que mueve a este
sector, proviene de ese pais y el principal mercado de los productos también es

ese pais.

Entre los afios 1965 a 1994, menos del 2 por ciento del valor agregado a los
productos exportados procedia de insumos producidos en México, a pesar de
los esfuerzos del Gobierno Federal para lograr la integracion de la industria

nacional como proveedora de insumos de las empresas maquiladoras.

Ma&s de tres cuartas partes del valor de la producciéon de la industria
maquiladora corresponde a insumos importados, lo que indica que el valor
agregado de exportacion (materias primas y empaques nacionales, sueldos,

salarios y prestaciones, utilidades y gastos diversos) es sumamente limitado.

La industria manufacturera es un elemento basico de la insercion de México en
la economia mundial y la industria maquiladora de exportacion es una parte
fundamental ya que responde por més de la mitad de las exportaciones totales

de la manufactura.

La industria maquiladora constituye una actividad de gran relevancia para la
economia nacional porgue genera un numero importante de puestos de trabajo

y contribuyen al sostenimiento de varias regiones econdémicas.
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Por la importancia que tiene la industria maquiladora de exportacion para la
economia nacional, la regulacion juridica este sector productivo es muy amplia

y ha tenido constantes modificaciones.

La primeras bases legales se establecieron en dos oficios que se giraron en
1966, entre las secretarias de Industria y Comercio (hoy Secretaria de
Economia) y de Hacienda y Crédito Publico, en los que se acord6 otorgar (al
amparo del articulo 321 del Cddigo Aduanero) facilidades administrativas y
arancelarias a las empresas maquiladoras que se instalaran en la franja

fronteriza con Estados Unidos.

En 1971 se expidio el Reglamento del Parrafo 3°© del Articulo 321 del Cédigo
Aduanero, en donde se defini6 un marco operacional para la industria
maquiladora. Con esta reglamentacion por primera vez se pretendio, por
decreto, incorporar a la industria nacional en los procesos de ensamblaje de las
maquiladoras hecho que no ocurrio. Este Reglamento tuvo modificaciones en
1972 y 1977.

Con el propésito de dar certidumbre juridica a la inversion extranjera, el 9 de
agosto de 1983 se expidio el primer Decreto para el Fomento y Operacién de la
Industria Maquiladora de Exportacion, y como el régimen juridico de este sector
se desarroll6 para fomentar y facilitar sus operaciones, continuamente ha
estado en transicion y adaptacion por lo que desde entonces tuvo 8
modificaciones. En 2006 se public6 un nuevo Decreto que unifico a la

manufactura con la maquila y los servicios de exportacion.

Los objetivos de la expedicion de este ordenamiento y sus modificaciones
fueron: promover la instalacion de empresas maquiladoras que se dedicaran a

la exportacion; lograr una mayor captacion de divisas; generar fuentes de
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empleo; lograr la inversion en sectores de tecnologia avanzada; modernizar los
procesos productivos, e incorporar insumos nacionales en los procesos de la
maquila, sin embargo, el crecimiento de la manufactura nacional no se igual6

con el de las maquiladoras extranjeras.

En 1999 la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico incluyé a las maquiladoras
bajo el esquema de “establecimientos permanentes” lo cual implico el pago
normal de impuestos y para evitar la doble tributacion de dej6 a eleccion de los

industriales definir como cubririan el ISR.

Con entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, se
modificaron las reglas de operacidén de la industria maquiladora de exportacion
debido a que se programé la eliminacion de las ventajas arancelarias para las

importaciones temporales provenientes de paises ajenos al TLCAN.

Del 2000 al 2003 hubo una pausa en el desarrollo de la industria maquiladora
de exportacion que se atribuye en parte a las disposiciones del Articulo 303 del
TLCAN (incertidumbre fiscal), aunque se ocasiond principalmente por la
recesidbn econdmica norteamericana y la competencia de paises con salarios

mas bajos que en México.

Esta disminucién del proceso de expansion de la industria maquiladora incidié
en la pérdida de alrededor de 230 mil empleos, principalmente de empresas

localizadas en la frontera norte.

Para eliminar los efectos negativos de las disposiciones del articulo 303 del
TLCAN hacia la industria maquiladora, se establecieron nuevas disposiciones
sobre la exencion del pago de aranceles en la importacion temporal de
maquinaria e insumos, como el arancel preferencial establecido en los

Programas de Promocion Sectorial.
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Los Programas de Promocién Sectorial proporcionan condiciones arancelarias
competitivas en el abasto de insumos y maquinaria para la industria

magquiladora de exportacién, asi como para la industria manufacturera nacional.

Los Programas programas PITEX y Maquila estaban dirigidos al fomento de las
exportaciones y la regulacion juridica de ambos coincidian en cuanto a
facilidades administrativas, beneficios fiscales y ventajas arancelarias, motivo
por el cual se unificaron en el Decreto para el Fomento de la Industria

Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion (Decreto IMMEX).

En el Decreto IMMEX se establecen medidas de facilitacibn comercial que
promueven las exportaciones, reduce costos, simplifica los tramites de
autorizacion y al mismo tiempo establece principios de transparencia,
certidumbre juridica, equidad, imparcialidad y uniformidad en la administracion
del marco normativo vigente; sin embargo, también contiene excesivas
causales de cancelacion del Programa IMMEX y un control de inventarios

complicado vy dificil.

La unificacion en un solo instrumento juridico de los programas IMMEX y PITEX
beneficid al sector exportador en la simplificacion de tramites, requisitos y
formatos relativos a la autorizacion y ampliacion del programa, asi como en el

reporte anual de operaciones.

Desde los inicios de la industria maquiladora en México, el Gobierno ha
realizado una serie de modificaciones a las regulaciones juridica y arancelaria
de este sector, con el proposito de lograr que la industria nacional sea aceptada

como proveedor de insumos directos.
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Las maquiladoras llegaron a México con su tecnologia, componentes e insumos
propios y estdn totalmente ausentes del sector productivo nacional, de las
cadenas de creacidon de valor productivas y de los proyectos de desarrollo de

tecnologia en nuestro pais.

La integracion de las cadenas de produccion nacionales a la industria
maquiladora de exportacion no se puede llevar a cabo por decreto. La forma en
que opera en Mexico este sector no ofrece oportunidad ni estimulo para

integrar a industrias y empresas nacionales a su padron de proveedores.

La captacion de inversion extranjera para la instalacion de plantas
maquiladoras en México tuvo una caida debido principalmente a los altos costos
de produccion, a la carga tributaria cambiante, a la falta de recursos humanos
profesionales y a la deficiencia de insfraestructura carretera, ferroviaria y

portuaria.

Para incrementar la competitividad de México el Gobierno Federal realizé varias
acciones sobre simplificacion y facilitacion comercial entre las que se
encuentran la modernizacion de aduanas mediante la mejora del marco
juridico, la simplificacion de tramites y procedimientos, y la modernizacion

tecnolégica con infraestructura de punta.

El uso de tecnologias de la informacion y la comunicacién que ha llevado a
cabo con éxito el Gobierno Federal a través de una Ventanilla Digital, permite
a los industriales la entrega electronica de informacién para el cumplimiento de
los requerimientos relacionados con la importacion y exportacién, lo que reduce

cosos de produccion y de tiempos de gestion.

Las medidas de facilitacion comercial contenidas en el Decreto por el que se

otorgan facilidades administrativas en materia aduanera y de comercio exterior,
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agilizan y simplifican las operaciones relacionadas con el comercio exterior, y

reducen tiempos y costos a la industria maquiladora.

El sistema arancelario en México es muy complicado. Esto ocasiona frecuentes
errores en la clasificacion arancelaria y representa un incremento en los costos

de transaccién para la industria maquiladora de exportacion.

Ademas, la actividad economica en nuestro pais es gravada con una elevada
tasa tributaria y la compleja variedad de impuestos hace que el actual esquema
para el pago de los mismos resulte demasiado complicado, con el consecuente

incremento en los costos de operacién para la industria maquiladora.

Aungue el Gobierno Federal ha realizado esfuerzos para lograr la eliminacioén de
incongruencias y dispersién arancelaria, éstos subsisten debido a que las
autoridades hacendarias no han logrado unificar los diferentes instrumentos
juridicos que regulan los impuestos de importacion y exportaciéon, asi como los

demas aplicables a la industria maquiladora.

La existencia de varios programas de fomento a las exportaciones como el
IMMEX, ALTEX, ECEX y Drawback, provocan duplicidad en tramites con el

consiguiente costo en tiempo y recursos para los industriales.

Las medidas de apertura comercial unilateral y de desgravacion arancelaria
planteadas por el Gobierno Federal en el instrumento Facilitacion Comercial:
Una reforma estructural no fueron aceptadas por los industriales, en virtud de
que no se presentaron con base en un estudio bien realizado, y no contiene
planes de accion y definicion de estrategias que mostraran cémo se lograrian

los objetivos planteados en el documento.
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En el contexto de la economia de mercado mundial, México enfrenta un rezago
competitivo debido a la regulacion laboral, a la baja productividad de los
trabajadores, y la poca o casi inexistente innovacién empresarial, motivo por el
cual la inversion extranjera se ha reducido y la instalacion de nuevas industrias

maquiladoras se ha visto disminuida.

La reforma laboral solicitada por los industriales de la maquila es necesaria,
pero debe orientarse a proteger los derechos sociales de los trabajadores,
incentivando su productividad y su mejora continua, y procurando que los
cambios realizados a la legislacidon laboral no constituyan un costo extra en la

operacion de este sector productivo.

La reforma educativa también es necesaria. Esta debe contemplar las
necesidades de capacitacién solicitadas por el sector industrial, asi como la
modernizacion del plan de estudios de las carreras universitarias ya existentes;
la creacion de otras carreras tecnoldgicas y universitarias, y la construccion de

nuevas universidades e institutos tecnologicos.

En este sentido también es ineludible la participacion de las instituciones
privadas y de los gobiernos federal y estatal para lograr que aquellos jévenes
estudiantes de escasos recursos econdémicos que deseen seguir una carrera
universitaria tengan un apoyo economico por medio de becas o

financiamientos.

Finalmente, se puede decir que la industria maquiladora de exportacion tiene
una importancia estratégica para la economia nacional no solo por el niumero
de empleos generados y valor de su produccién, sino por su posicién
fundamental de factor de transferencia de tecnologia y de promocién de la

industria manufacturera nacional como sus proveedores naturales.

163



En este contexto al pais le conviene el mayor crecimiento de este sector,
mismo que se debe sustentar en una accion coordinada del gobierno, de los
empresarios de la maquila de exportacion y de las empresas manufactureras

susceptibles de vincularse a los procesos productivos del sector maquilador.

Lo anterior debe considerar diversas acciones como es la desregulacion y
facilitacion de las actividades de la industria maquiladora, medidas que no es
suficiente que sean emitidas por las autoridades gubernamentales, sino que

debe existir un acuerdo pleno con las empresas maquiladoras.

Adicionalmente, esta promocion conjunta debe resolver aspectos relativos a la
construccién y mantenimiento de la infraestructura requerida; la seguridad en
la operacion de esa industria y el transporte de materias primas e insumos y de
sus productos terminados; la capacitacion y educacién técnica, asi como el
financiamiento a la industria manufacturera nacional que habra de integrarse a
los procesos productivos de la industria maquiladora como proveedores de

bienes y servicios.
Lo anterior supone la participacion coordinada de los diferentes agentes

economicos: empresas maquiladoras, industria manufacturera nacional, asi

como las entidades gubernamentales de los tres ordenes de gobierno.
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Glosario

AFL

AELC

ALADI

ALTEX

CIO

CNIE

CNIME

CNIMME

COCEX

COMPEX

CONCAMIN

CROC

CT™M

DOF

ECEX

EME

EUA

FEA

GATT

IETU

IGI

American Federation of Labor

Asociacién Europea de Libre Comercio

Asociacion Latinoamericana de Integracion

Empresa Altamente Exportadora

Congress of Industrial Organizations

Comisién Nacional de Inversion Extranjera

Consejo Nacional de la Industria Maquiladora de Exportacion

Consejo Nacional de la Industria Maquiladora y Manufacturera de
Exportacion

Comisién de Comercio Exterior

Comision Mixta para la Promocion de las Exportaciones
Confederacion Nacional de Camaras de Industriales
Confederaciéon Revolucionaria de Obreros y Campesinos
Confederacién de Trabajadores Mexicanos

Diario Oficial de la Federacion

Empresas de Comercio Exterior

Empresas Maquiladoras de Exportacion

Estados Unidos de América

Firma Electronica Avanzada

Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
Impuesto Empresarial a Tasa Unica

Impuesto General de Importacion
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IGIE Impuestos Generales de Importacion y Exportacion
IME Industria Maquiladora de Exportacion

IMMEX Decreto para el Fomento de la Industria Manufacturera,
Maquiladora y de Servicios de Exportacion

INEGI Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
actualmente Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

ISR Impuesto sobre la Renta

IVA Impuesto al Valor Agregado

LIGIE Ley de los Impuestos Generales de Importacién y Exportacion
NMF Nacion Mas Favorecida

OMC Organizacion Mundial del Comercio

PIF Programa de Industrializacion de la Frontera Norte

PITEX Programa de Importacion Temporal para Producir Articulos de

Exportacion

PITEX Programa de Importacion Temporal para Producir Articulos de
Exportacion

POM Programa de Operacién de Maquila

PPICE Programa de Politica Industrial y Comercio Exterior

PRONAF Programa Nacional Fronterizo

PROSEC’s Programas de Promocion Sectorial

PYMES Pequefas y Medianas Empresas

RFC Registro Federal de Contribuyentes

SACI Sistema Automatizado de Control de Inventarios

SAT Servicio de Administracion Tributaria, dependiente de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico
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SE

SECOFI

SHCP

SHCEX

TLCAN

WEF

Secretaria de Economia

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, hoy Secretaria de
Economia

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Sistema Integral de Informacién de Comercio Exterior
Tratado de Libre Comercio de América del Norte

Foro Econdmico Mundial
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