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Introduccion

El programa para el fomento a la Industria Manufacturera, Maquiladora y de servicios de
Exportacion (IMMEX) es un programa otorgado por la Secretaria de Economia a
empresas que importan mercancias de manera temporal para que sean modificadas o

transformadas y después retornen al extranjero.

Desde su creacion ha sido una de las principales fuentes de empleo en el pais,
responsable de efectuar gran parte de las exportaciones realizadas por México. (Instituto

Nacional de Estadistica y Geografia, s.f.).

Fue durante la década de los sesenta cuando surgieron en el pais las primeras
empresas encargadas de la manufacturacion de productos a partir de insumos
importados, con el fin de retornarlos al extranjero ya modificados. El hecho de trasladar
parte de los procesos productivos a otras regiones que brindaran ciertas facilidades como
mano de obra barata, asi como una ubicacion geografica privilegiada, fue aprovechado
por diversas empresas extranjeras, las cuales tuvieron la oportunidad de abaratar costos
e incrementar su productividad. Asi pues, con el surgimiento de las primeras empresas
transnacionales, el comercio internacional comenzé a efectuarse entre empresas

ubicadas en diferentes paises con mismos factores de produccion.

Una de las principales teorias encargadas del estudio del Comercio Internacional fue
la formulada por los economistas Adam Smith y David Ricardo, primeros teoricos
encargados de su andlisis. Tanto la teoria de la ventaja absoluta, formulada por Adam
Smith, asi como la Teoria de la ventaja comparativa de David Ricardo, expresaban la
eficiencia de algunos paises en la produccion de determinadas mercancias, al contar con
una serie de factores que les permitia elaborar dichos productos de una manera mas
optima que otros, por lo que los paises se deberian especializar en aquellos bienes y

servicios que fueran mas faciles producir.

Estos paises dejarian la produccion de aquellos bienes en los que su produccion fuera
menos ventajosa a los demas paises que tuvieran una mayor ventaja, con el fin de lograr

un intercambio entre ambos productores y con ello maximizar sus recursos.



Ambas teorias sirvieron para entender el libre intercambio de mercancias en paises
con diferentes ventajas de produccion, sin embargo, ante el surgimiento de nuevos
actores y el incremento del comercio entre paises con factores de produccion similares,
surgieron nuevas teorias que se encargaron de estudiar el comercio internacional desde

otra perspectiva.

Con el surgimiento de las primeras empresas transnacionales se dio paso a una nueva
forma de comercio, en la cual las actividades comerciales se trasladaban a otros paises

en donde los costos fueran menores, con el fin de obtener una mayor ventaja.

Algunos de los principales autores encargados del analisis de este tipo de comercio
fueron Paul Krugman y Elhanan Helpman, quienes se encargaron de estudiar el
intercambio de bienes entre empresas ubicadas en diferentes paises con mismos

factores de produccién, surgiendo con ello el comercio intrafirma.

La teoria de comercio intrafirma se entiende como aquella “que se realiza al interior
de empresas que estan bajo la misma estructura organizacional y de propiedad del
capital entre matrices y filiales o subsidiarias, o entre las filiales/subsidiarias” (Duran &
Ventura-Dias, 2003, p. 14).

Desde sus inicios, cuando diversas empresas extranjeras comenzaron a operar bajo
el esquema de maquiladoras, sus operaciones fueron separadas y llevadas a cabo en
otros paises, en donde los costos de produccion fueran menores, con el fin de que los

procesos productivos sean llevados a cabo por las filiales 0 maquiladoras.

[En este sentido], ...el comercio intrafirma se encuentra estructurado en dos
formas: vertical u horizontal. El primer caso abarca el comercio de partes y
componentes a lo largo de la cadena de produccidén y comercializacion de un bien
0 servicio, mientras que el comercio horizontal se refiere al comercio entre
empresas que desarrollan sus actividades en distintas ramas industriales, con
productos diferentes como el caso de los modernos conglomerados industriales
(Duran & Ventura-Dias, 2003, p. 14).



La industria maquiladora desarrolla un comercio intrafirma mediante una estructura
vertical, al llevarse a cabo una internacionalizacion del proceso productivo en el que su
produccion es separada y llevada a cabo en otros paises debido a la existencia de

factores que los hacen mas ventajosos.

En el caso de las maquiladoras mexicanas, tras mantener un crecimiento moderado
desde que comenzaron a operar, fue hasta la firma del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) en 1994 que logré incrementar su presencia en el pais. Por
su parte el articulo 303 del tratado, que entrd en vigencia a partir del afio 2001, y que fue
estipulado desde su firma, repercutid en el crecimiento de la industria maquiladora,

provocando que el numero de empresa disminuyera.

El programa IMMEX, creado en 2006, fortalecié al sector maquilador; logrando
recuperar la presencia que tuvo en afios anteriores, a pesar del surgimiento de nuevas
obligaciones fiscales y aduaneras, incrementando el numero de maquiladoras en el pais,

asi como el numero de exportaciones hasta el aio 2018.

Considerando la importancia que representa actualmente para el pais la industria
magquiladora tanto en la generacion de fuentes de empleo como en el fortalecimiento de
las exportaciones mexicanas, el hecho de otorgarles a las empresas mayores facilidades
de operacién, no solo administrativas, sino aduaneras permitiria que la industria siga
resultando atractiva, logrando con ello una mayor inversion en el pais, por medio de la
creacion de estimulos fiscales, asi como tramites y requisitos cada vez menos complejos

para conservar el programa.

Aunque si bien, una gran parte de las empresas con programa siguen predominando
en los estados de la frontera norte, sera necesario crear estimulos fiscales y aduaneros
que permitan fortalecer e incrementar su presencia, principalmente en los estados que
dependen econémicamente de ella, con el fin de evitar su deterioro y posible

desaparicion.

En ese sentido, para la carrera de Relaciones Internacionales, ante el surgimiento de
nuevas teorias encargadas del analisis de los actores involucrados en el Comercio

Internacional, el estudio de la industria maquiladora resulta indispensable para el
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fortalecimiento de la disciplina, mediante el aporte de nuevos conocimientos que la
complementen. De igual manera, como estudiante de la carrera, tener conocimiento
sobre los sucesos que ocurren a nivel internacional, conocer el modo de operacion de la
industria maquiladora, asi como la forma en que se desarrollan las operaciones de
importacion y exportacion, resulta de gran importancia para la formacion profesional,

permitiendo desarrollar diversas habilidades y conocimientos.

De tal modo, el presente trabajo tiene como finalidad explicar la forma en que opera
la industria maquiladora, bajo el propdsito de comprender el régimen de importacion
temporal de mercancias para su elaboracion, transformacién o reparacion, tomando

como referencia su decreto y las modificaciones que ha sufrido desde su creacion.

De igual manera pretende brindar informacion sobre el articulo 303 del TLCAN, a fin
de determinar el impacto que tuvo, asi como las medidas adoptadas que motivaron
nuevamente su crecimiento, con el propésito de comprender el contexto en el que se

desarrolla hasta el ano 2018.

En ultima instancia, vale resaltar que el trabajo estad organizado en tres partes: el
primer capitulo abarca los origenes de las maquiladoras en México hasta la publicacion
del articulo 303 del TLCAN. En el segundo capitulo se hace un analisis del articulo en
cuestion, destacando la publicacion del programa IMMEX y su evolucion hasta finales de
2016. Finalmente, se detalla la forma de operacion de las maquiladoras, sus

caracteristicas y su marco juridico.



Capitulo 1. La Industria maquiladora de exportacion

Los origenes de la industria maquiladora en México se remontan a la década de los
sesenta, periodo en el que surgieron las primeras empresas encargadas de la
manufacturacién de mercancias destinadas a la exportacién, con maquinaria e insumos
traidos del extranjero; no obstante, el término maquila 0 maquiladora ya se usaba con
anterioridad, aunque con diferente significado. De origen arabe entendida como “la
‘porcién de lo molido, que corresponde al molinero’, [...] la palabra “maquila” se empleaba
en la Edad Media para designar la porcion de grano, harina o aceite que cobraba el
molinero por moler el trigo o la aceituna” (Fernandez, s.f., parr. 1-2). Con el paso del
tiempo, el término se ocupod para designar a la industria encargada de la manufacturacion

de insumos importados.

Es de mencionar que la industria maquiladora de exportacién ha sido una de las
principales fuentes de empleo en el pais desde que esta fue creada; siendo uno de los
principales sectores exportadores del pais; sin embargo, en sus inicios se ubicaban
exclusivamente en la frontera norte, expandiéndose con el paso de los afios a lo largo

de la Republica Mexicana.
1.1 Antecedentes de la Industria maquiladora en México

Fue durante los afios treinta que el gobierno mexicano comenzd a impulsar el desarrollo
de la frontera norte. Tras vivir una época en la que el acercamiento entre los estados
fronterizos con el gobierno federal fue casi nulo, “el 31 de agosto de 1933 el presidente
Abelardo L. Rodriguez promulgd la Ley de Perimetros Libres, por la que Tijuana y
Ensenada se convirtieron en distritos con derecho a importar bienes extranjeros sin el

pago de aranceles” (Douglas & Hansen, 2003, p. 1046).

En 1937, [...] el General Lazaro Cardenas hace extensiva la medida hasta Mexicali, con
lo cual todo el territorio se convierte en zona libre. Posteriormente, en septiembre de 1938,
la medida se amplia a una zona parcial de Sonora, que comprende los municipios de San

Luis Rio Colorado, Puerto Pefiasco y Sonoyta y en junio de 1939, la zona libre se expande
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hasta el entonces territorio de Baja California Sur. (Vazquez & Bocanegra, 2011, p. 153)

De tal forma, con la creacién de los Perimetros libres era posible adquirir productos
traidos del extranjero a un menor costo; sin embargo, no se incentivé a la generacion de
nuevos empleos, por lo que, ante mayores indices de desempleo, era necesario crear un
programa que permitiera fortalecer el mercado nacional y mejorar la calidad de vida en

la region. Afinales de la década de los cincuenta:

El presidente Adolfo Lopez Mareos (1958-1964) le pidid a Antonio J. Bermudez, el
empresario mas destacado de Ciudad Juarez, que encabezara una organizacién
encargada de transformar la region de la frontera norte, dando como resultado que en
enero de 1961 surja el Programa Nacional Fronterizo (PRONAF). (Douglas & Hansen,
2003, p. 1048)

Dicho programa fue impulsado principalmente por empresarios, comerciantes y
secretarios de gobierno. Por otra parte, mediante un proyecto de industrializacion, se
pretendian aumentar el turismo, generar mayores empleos e integrar econdmicamente
a las ciudades fronterizas con el resto del pais (Bermudez, 1966); a pesar de contar con
gran apoyo por parte del gobierno y de empresarios, el PRONAF desaparecié algunos
afnos después. Una de las razones fue que “la inversion se concentré unicamente en
Ciudad Juarez: cerca de una tercera parte de la limitada asignacion de fondos (poco mas
de 411 millones de pesos en total) se gasté en esa entidad y sus alrededores” (Douglas
& Hansen, 2003, p. 1051); no obstante, sentd las bases para la creacion del Programa

de Industrializacion Fronteriza (PIF).

Ahora bien, el PIF, establecido en mayo de 1965 y formalmente instituido en octubre
de 1966, se cred en respuesta del gobierno mexicano a la cancelacion por parte de
Estados Unidos, en diciembre de 1964, del Programa Bracero, a raiz de la presion
ejercida por sindicatos del pais del norte (Farias, 1969, p. 8-9).

El programa Bracero fue un convenio bilateral en el que se buscaba que jovenes
mexicanos trabajaran de manera temporal en Estados Unidos, mientras los
estadounidenses participaban en la Segunda Guerra Mundial. Con su retomo a México

y sumado a los ya miles de trabajadores que se encontraban sin empleo, se buscé crear
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un programa que permitiria hacer frente a la crisis.

A diferencia del PRONAF, cuyo objetivo era motivar el desarrollo econémico de la
region mediante la produccion de bienes y servicios que resultaran competitivos en
precio y calidad con los de Estados Unidos; el programa PIF busca el crecimiento
econdmico por medio de una industria encargada del ensamblaje de productos. Su
intencion era permitir el establecimiento de plantas en México, de modo que se
encargaran de la manufacturacién de insumos traidos del extranjero y una vez concluidos

los procesos, retornarse al exterior.

Durante la década de los sesenta, la idea de ubicar determinados procesos
productivos en el extranjero, en paises poco industrializados donde se ofrecian mano de
obra mucho mas barata, principalmente del sudeste asiatico, comenzé a tomar cada vez
mas fuerza. En el caso de México, a pesar de que esta era mas elevada en comparacion
con paises como China, la cercania que se tenia con los Estados Unidos otorgaba
grandes ventajas en cuanto a costos de transporte y logistica, lo cual representaba una
gran oportunidad para las empresas extranjeras de abaratar costos. Entre los principales

requisitos que se tenian que cumplir era realizar sus operaciones:

[En] ...una franja de 20 kildmetros a lo largo de la frontera norte y limitadas a los parques
industriales administrados por el PRONAF, [asi mismo] ...el componente extranjero de su
capital social de ninguna manera podia exceder 49% de las acciones. (Douglas & Hansen,
2003, p. 1051)

Entonces, como resultado de las politicas implementadas, la industria maquiladora

comenzo a incrementar su presencia en el pais

En diciembre de 1965 habia 12 empresas maquiladoras en la zona fronteriza de nuestro
pais, las cuales daban empleo a 3,087 trabajadores. En 1971 el nimero de maquiladoras
subié a 209 y el numero de trabajadores empleados en ellas subié a 29,000. Para el 31
de diciembre de 1974 el nimero de empresas maquiladoras en operacién era de 516 y el
numero de empleados de 56,253. (Datos de la Camara Norteamericana de Comercio de

México, 1975 como se cité en Bustamante, 1975, p. 183)
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En lo que respecta a su marco juridico, el 15 de marzo de 1971, durante el gobierno
del presidente Luis Echeverria Alvarez, se expidié el Nuevo Reglamento del parrafo 3o.
del articulo 321 del Codigo Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos, en donde se
establecen los beneficios y las obligaciones a las que estaban sujetas las maquiladoras.
Dentro de los puntos a destacar se encontraba poder establecerse ya no solo en los
estados fronterizos; sino en cualquier lugar de la Republica (Reglamento del Parrafo
Tercero del Articulo 321 del Codigo Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos, 1977,
art. 3). Otro de los puntos a destacar y considerando que las empresas estaban obligadas
a limitar la propiedad extranjera a un maximo de 49%, ahora podian constituirse y operar
hasta con un 100% de capital extranjero (Resoluciones Generales de la Comision

Nacional de Inversiones Extranjeras, 1975, art. 1).

Durante la década de los setenta y tras la crisis econdmica de 1975, la industria
maquiladora no desempeid un papel importante en el desarrollo industrial y econdmico
del pais. Fue hasta la década siguiente que, con la apertura de la economia mexicana y
la publicacion del decreto de la industria maquiladora, se convirtid6 en pieza clave del

crecimiento econdmico de México.

El 15 de agosto de 1983 que se publica el Decreto para el fomento a la Industria
Maquiladora de Exportacion (IME) en donde se establecen las normas de operacion, asi
como los beneficios y obligaciones a los que estarian sujetas las maquiladoras.
considerando que para esa fecha el articulo 321 del Cédigo aduanero era el unico marco

juridico encargado de regular a la industria.

Tras su publicacion y con la modificacién del 22 de diciembre de 1989, se permitio
contar con el programa de manera indefinida (Decreto Industria Maquiladora de
Exportacion, 1989, art. 7), mientras que el tiempo en que podian permanecer las materias
primas en el pais se extendié de seis meses a un afo (Decreto Industria Maquiladora de
Exportacion, 1989, art. 10). Con esto, el programa resultaba cada vez mas atractivo para
las empresas, otorgandoles mayores facilidades que permitieran reducir costos y tiempos

de operacion.
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Aunado a ello, con la entrada de México al Acuerdo General sobre Aranceles y
Comercio (GATT) en 1986, se dio paso a un mayor fortalecimiento en las relaciones
comerciales de México con el exterior, incrementando el numero de exportaciones vy

consolidando a la industria maquiladora.

1.2 Laentrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN)

A principios de la década de los noventa surgio la iniciativa de establecer un acuerdo
comercial entre México y Estados Unidos, con el objetivo de fomentar un mayor
intercambio de bienes y servicios entre ambas partes. Debido a su cercania geografica
y la recién entrada de México al GATT, se dio la oportunidad de crear una mesa de

didlogo entre representantes de ambos paises para poder concretarlo.

El 8 de agosto de 1990, durante la sesion inaugural de la VIl Reunién de la Comision
Binacional México-Estados Unidos, el entonces canciller Fernando Solana expreso el
interés de México en negociar un Tratado de Libre Comercio con el vecino del Norte,
siendo el 5 de febrero de 1991 cuando los presidentes de México, Estados Unidos vy el
primer ministro de Canada, anunciaron su intencién de negociar el TLCAN. (Garciadiego,
1994, p. 132)

Previo a la firma, Canada y Estados Unidos se encontraban ya en platicas para la
creacion de un acuerdo comercial; sin embargo, México se incorpord posteriormente a
las negociaciones. EI TLCAN fue firmado el miércoles 7 de octubre de 1992 en San
Antonio, por los tres principales protagonistas de la negociacion: Jaime Sierra Puche
(México) Carla Hills (Estados Unidos) y Michael Wilson (Canada). (Gallegos & Gonzalez,
2011, p. 62)

Luego de que la revisidn de los acuerdos se llevara a cabo y tras ser aprobado por el
Congreso de México, “el TLCAN entré en vigor el 1 de enero de 1994; a partir de esa
fecha, Estados Unidos eliminé los impuestos con que grava el 80% de las exportaciones
de México; paralelamente México abrid sus fronteras a 40% de los productos que
importa” (Mendiola, 1999, p. 14).
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Vale resaltar que con la entrada en vigor del TLCAN, el numero de exportaciones
crecid a niveles nunca antes registrados, siendo realizadas en gran parte por la industria
maquiladora de exportacién. A pesar de que, en diciembre de 1994, la situacion
economica de México provoco la devaluacion del peso, en donde “el PIB cay6 6.2% vy la
demanda interna se contrajo 14%, no obstante, las exportaciones crecieron un 30.6%,
situandose en $79,541.6 millones de dodlares y constituyeron el motor a la salida de la
crisis” (Mendiola, 1999, p. 24).

Figura 1. Exportaciones realizadas por México en millones de délares (1991-2000)

Exportaciones de México

200,000
150,000
100,000

50,000

0
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Exportaciones

Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0
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Tabla 1. Exportaciones realizadas por México en millones de délares (1991-2000)

Afo Exportaciones
1991 42,688
1992 46,196
1993 51,886
1994 60,882
1995 79,542
1996 96,000
1997 110,431
1998 117,539
1999 136,362
2000 166,121

Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

Como se puede apreciar en la tabla 1, durante el periodo de 1991 a 1994, el total de
exportaciones efectuadas se mantuvo en un margen de entre 40 y 60 mil millones de
dolares, sin registrar un crecimiento considerable; empero, para finales de 1994, de
realizarse exportaciones por un total de 60,882 millones de ddlares, para el siguiente afio
la cantidad alcanzada fue de 79,542 millones, llegando al afio 2000 a 166,121 millones,

es decir, en solo 6 afios el numero alcanzado fue de casi el triple.

En lo que respecta a las exportaciones efectuadas por la industria maquiladora, este
paso de representar el 39% del total de las operaciones realizadas en el pais en 1995, a
48% a finales del afio 2000. Como se evidencia, la industria maquiladora fue uno de los
principales sectores que motivaron su crecimiento, llegando a representar casi el 50%

del total de exportaciones hechas por México.
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Figura 2. Exportaciones de la industria maquiladora en millones de ddlares (1995-2000)
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Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

Tabla 2. Exportaciones de la industria maquiladora en millones de ddlares (1995-2000)

Afio Exportaciones Maquila Porcentaje del total
1995 31,103 39%
1996 36,920, 38%
1997 45,165 41%
1998 53,083 45%
1999 63,854 47%
2000 79,467 48%

Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

En cuanto al numero de establecimientos, su presencia se extendid a regiones con
escasos o nulos antecedentes como el Distrito Federal, el Estado de Meéxico,
Guanajuato, La Laguna, Puebla, San Luis Potosi y Zacatecas (Middlebrook & Zepeda,
2006, p. 17); mientras que el personal ocupado tuvo un incremento considerable.
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Tabla 3. Numero de maquiladoras en el pais y personal ocupado (1995-2000)

Afio Estableci- Empleados Emplea-
mientos dos por es-
tableci-
miento
1995 2,130 621,930 292
1996 2,411 748,262 310
1997 2,717 903,736 333
1998 2,983 1,014,023 340
1999 3,297 1,143,499 347
2000 3,590 1,291,498 360

Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

Como se puede observar, el numero de establecimientos pasé de 2,130 durante el
afo 1995 a 3,590 en solo 5 afos. En cuanto al numero de trabajadores, se tuvo un
incremento de casi el 100%, al pasar de 621,930 trabajadores registrados en 1995 a

1,291,498 empleados en el afio 2000; es decir, en tan solo 6 afos se duplico la cantidad.
1.3 El articulo 303 del TLCAN

Al entrar en vigor el TLCAN, con el fin de dar cumplimiento a los requerimientos que
establecia el tratado, se realizaron diversas modificaciones al marco normativo de la
industria maquiladora. Tras su firma, bajo el propdsito de realizar los cambios
correspondientes, se permitié que ciertas disposiciones juridicas entraran en vigor afos
después. Uno de los articulos que tomo gran relevancia para la industria maquiladora y
cuya vigencia comenzaria siete anos después de entrado en vigor, conforme a lo
establecido en el anexo 303.7 del TLCAN, fue el articulo 303.

En ese orden de ideas, el articulo conocido como “Restricciones a la devolucion de
aranceles aduaneros sobre productos exportados y a los programas de diferimiento de

aranceles aduaneros”, estipulaba lo siguiente en su primer parrafo.

18



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 o se sustituya por un bien idéntico o similar utilizado como mate-
rial en la produccién 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. Podra eximir o reducir dicho monto en la medida que lo permita el parrafo 1. (Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, 1993, art. 303)

El articulo establece que aquellas mercancias que ingresen al territorio de alguna de
las partes, provenientes de algun pais con el que no exista algun acuerdo comercial, y
se exporten a un pais miembro del TLCAN, no podran exentar el pago de los impuestos
al comercio exterior, aun cuando se traten de importaciones temporales; es decir, si una
mercancia ingresa a México para sufrir alguna transformacion y su destino es Canada o
los Estados Unidos, tendra que pagar el Impuesto General de Importacion (1Gl) en caso

de no cumplir con alguna norma de origen.

Entre tanto, sin importar que la mercancia ingrese bajo un programa de diferimiento o
devolucion de aranceles los impuestos se tendran que cubrir, entendiendo como
diferimiento a la Industria Maquiladora de Exportacion, y como de devoluciéon al Draw
Back, programa en el cual los impuestos se cubren una vez que ingresa la mercancia al

pais, estando en posibilidad de recuperarse cuando esta se retorne al extranjero.

Desde que la industria maquiladora comenz6 a operar en México, nunca se habia
sujetado al pago del IGI, sin embargo, a partir del afilo 2001 estan obligadas a su pago,
en caso de cumplir con lo estipulado en el articulo. Lo que se pretendia era evitar que
terceros paises se beneficiaran de un acuerdo comercial del cual no eran miembros.
Anteriormente podrian ingresar a Mexico insumos originarios de un pais que no tuviera
un acuerdo comercial con Estados Unidos, para luego exportarse a ese pais sin el pago

de los impuestos; no obstante, o que se estaba realizando era ingresar mercancia
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originaria de otro pais a Estados Unidos sin pagar algun tipo de arancel, a pesar de no

existir un acuerdo comercial entre ellos, sirviendo México como pais de transito.

Asimismo, el objetivo del articulo era frenar el ingreso de mercancias no originarias
del TLCAN que posteriormente se exportaran a algun pais miembro del tratado. En este
punto es importante considerar que, aunque una mercancia se importe de un
determinado pais, esto no significa que esta sea originaria de ese pais, es decir, una
mercancia pudo haber sido elaborada en Japodn, por ejemplo, pero importarse desde
China.

Cuando hablamos de procedencia nos referimos al pais del cual se esta trayendo la
mercancia, sin importar que esta haya ingresado previamente a otro pais. En el caso de
origen nos referimos al lugar donde fue elaborada la mercancia. El hecho de que una
mercancia se importe de algun pais no le otorga un origen, para ello debe cumplir con
las reglas de origen establecida en los tratados de libre comercio que forme parte y que
esta sea exportada del pais originario para poder considerarse como originaria de un

pais.

Otra de las modificaciones que se realizaron con la entrada en vigor del TLCAN fue el
pago de los impuestos en la importacion de maquinaria o activo fijo. Con la entrada en
vigor del articulo 303 se estipuld “que los equipos y la maquinaria que se importen de
manera temporal de un pais ajeno al tratado para integrarse a un programa de
exportacion, también deberian pagar el impuesto correspondiente” (Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, 1993, art. 304).

Esto quiere decir que no solo los insumos destinados a la exportacion, sino que
también la maquinaria encargada de la transformacién, asi como herramientas vy
refacciones, tendrian que pagar los impuestos. La razén fue otorgar un trato similar a la
importacion de maquinaria, por parte de empresas nacionales encargadas de fabricar

productos para su uso en el pais, las cuales si estaban sujetas al pago de los impuestos.
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Previo al articulo 303 no existia una regulacién similar estipulado en algun otro tratado
que obligara al pago de impuestos en importaciones temporales; empero, el 1 de enero
de 2003 se publicdé una resolucion por la que la Unién Europea (UE), asi como la

Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC) estipularon un articulo similar.

Tabla 4. Supuestos para el pago de impuestos en importacion temporal

Origen Exportado Exportado Exportado Exportado
insumos a TLCAN a UE a AELC a otro pais
TLCAN No pagan Si pagan Si pagan No pagan
impuestos impuestos impuestos impuestos

UE Si pagan No pagan Si pagan No pagan
impuestos impuestos impuestos impuestos

AELC Si pagan Si pagan No pagan No pagan
impuestos impuestos impuestos impuestos

Otro Si pagan Si pagan Si pagan No pagan
pais impuestos impuestos impuestos impuestos

Fuente: Articulo 303 del TLCAN, Regla 6.2 de la Resolucién de la Decisién 2/2000 del
Consejo Conjunto del Acuerdo Interino sobre Comercio y Cuestiones Relacionadas con
el Comercio entre los Estados Unidos Mexicanos y la Comunidad Europea. y Regla 6.3

de la Resolucioén del Tratado de Libre Comercio Mexico — AELC

Como lo muestra la tabla anterior, solo se estara exento del pago del IGI cuando los
insumos se exporten a algun pais que no forme parte del TLCAN, UE o AELC; o bien sea

originarias del mismo bloque al cual se estan exportando.
1.3.1 El pago del Impuesto General de Importacion (IGl)

Las mercancias importadas por la industria maquiladora que entraran en alguno de los
supuestos del articulo 303 podrian efectuar el pago del IGI, ya sea a su entrada al pais

o cuando estas se retornaran.
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1311 En importacién temporal

El impuesto podria pagarse al momento de su ingreso al pais, mediante un pedimento
de importacion temporal (con clave IN, si se trata de insumos, o AF si se trata de
maquinaria). Esta forma de pago se podria llevar a cabo cuando no se esté en posibilidad
de recuperar parte de los impuestos por la importacion, posiblemente porque no graven

algun tipo de impuesto en Estados Unidos o Canada.

Es importante considerar que en los pedimentos que amparen la importacion
definitiva, el retorno o la importacion temporal virtual, se debera declarar la clave
correspondiente al pago ya efectuado (Reglas Generales de Comercio Exterior para
2018, regla 1.6.12), con el fin de no cubrirse nuevamente cuando esta regresara al

extranjero.
1.3.1.2 Al retorno de las mercancias

El pago se podria efectuar cuando los insumos regresen al extranjero mediante un
pedimento de retorno (RT). El principal beneficio de pagar las contribuciones bajo esta
forma era poder diferir parcialmente el pago de los impuestos, en caso de que la empresa

no pueda cubrirlos al momento de la importacién.

Ahora bien, dentro de los beneficios proporcionados se encontraba el poder aplicar un
tipo de cambio distinto al de la fecha en que se retornaron al extranjero. Como se
especifica en la Ley Aduanera, las contribuciones se pueden determinar aplicando la tasa
aplicable vigente en el momento en que se hayan dado los supuestos a que se refiere el
articulo 56, fraccion | de la Ley Aduanera, es decir, cuando se realizé la importacion
(Resolucién de 15 de septiembre de 1995, Regla 8.5)

Bajo este supuesto era posible aplicar un tipo de cambio menor en comparacién a la
fecha en que se presentaron a la aduana, lo cual podria representar una gran disminucién

de costos para las empresas.
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1.3.1.3 Después del retorno

Otra opcion era el pagar las contribuciones hasta 60 dias después de haberse realizado
el retorno. En este caso, el IGl se debia pagar mediante pedimento complementario (CT),
en donde se determinara el |Gl correspondiente a los bienes retornados, la exencion que

les corresponda y en su caso, efectuar el pago del monto que resulte a su cargo.

De ese modo, el motivo de darles un plazo de 60 dias, una vez retornadas las
mercancias, era que las empresas pudieran contar con la documentacion suficiente que

les permita reducir o exentar los aranceles, en caso de que existan.
1.3.14 En transferencias virtuales

En cuanto a las operaciones virtuales, cuando las empresas que importan las mercancias
las transfieran a otras que también cuentan con programa, el impuesto podria ser
cubierto por la empresa que realizé la importacion al tramitar el pedimento que ampare

el retorno virtual o por la empresa que recibe las mercancias.

Este tipo de operaciones podria llegar a ser bastante compleja en lo que respecta a la
obligacion sobre el pago de los impuestos, asi como los beneficios que tendria cada una
de las empresas. Primeramente, si la empresa que importd la mercancia ya habia
realizado el pago, la empresa que la recibe ya no estaria sujeta a ningun tipo de pago,
en el entendimiento que la misma ya cumplié con lo establecido en la ley, si es que se

exporta a Estados Unidos o Canada.

Otro factor importante seria al momento de acreditar los impuestos, puesto que como
lo estipula el mismo tratado, la exencion o devolucion del impuesto solo es aplicable
cuando el retorno o exportacion sea efectuado directamente por la persona que haya
introducido los bienes a territorio nacional bajo algun programa de diferimiento o
devolucién de aranceles (Resolucién del 15 de septiembre de 1995, Regla 8.1), por lo
que al tratarse de otra empresa, y si esta es enviada a Estados Unidos o Canada no

puede disminuir dicho monto.
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Existe la opcion por la cual la empresa que recibe las mercancias podra aceptar la

responsabilidad del pago, en caso de que no se haya cubierto, con la finalidad de poder

acreditarlos contra los pagados en Estados Unidos o Canada, siempre que al tramitar los

pedimentos se anexe un escrito en el que la empresa con Programa que recibe las

mercancias se obligue a efectuar el pago del impuesto (Reglas Generales de Comercio

Exterior para 2018, Regla 1.6.13).

Tabla 5. Claves de pedimento para empresas maquiladoras

Clave

Supuestos de aplicacion

A1 - Importacién o exportacién definitiva

IN - Importacion temporal de bienes que
seran sujetos a transformacion,
elaboracion o reparacion (IMMEX).

AF - Importacién temporal de bienes de
activo fijo (IMMEX).
RT - Retorno de mercancias (IMMEX).

CT - Pedimento complementario

V1 - Transferencias de mercancias
(importacion temporal virtual)

Entrada de mercancias de procedencia
extranjera para permanecer en territorio
nacional por tiempo ilimitado.

Mercancia destinada a un proceso de
elaboracion, transformacioén o reparacion,
que formen parte del programa autorizado
a empresas con Programa IMMEX

Mercancias sefaladas en el articulo 108,
fraccion Il de la Ley.

Retorno al extranjero de mercancia
transformada, elaborada o reparada al
amparo de un Programa IMMEX.

Para efectos de determinar o pagar el IGl

en la exportacion o retorno de mercancias
sujetas a los articulos 303 del TLCAN, 14

de la Decision o 15 del AELC.

Las empresas con Programa IMMEX que
transfieran las mercancias importadas
temporalmente a otras empresas con
Programa IMMEX.

Fuente: Anexo 22, Reglas Generales de Comercio Exterior, 2018
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1.3.2 Disminucién en el pago de impuestos

Con la entrada en vigor del articulo y tras la obligacion del pago, se brindé la posibilidad
de poder reducir o incluso exentar el pago del IGI, con el objetivo de brindar mayores
facilidades a aquellas empresas que aun no estaban preparadas para afrontar el pago.
Una de las opciones fue recuperar parte de los impuestos pagados, siempre y cuando la
mercancia estuviera sujeta a algun impuesto a su entrada a los Estados Unidos o
Canada. En este caso, si México importa madera con un valor de 100,000 ddlares,
pagando un arancel del 10% sobre el valor de la mercancia, es decir, 10,000 dolares, y
en Estados Unidos este mismo producto ya manufacturado paga un impuesto del 3%
con un valor final de 200.000 ddlares; al final se podria reducir ese 3% 0 6.000 ddlares a

los 10.000 pagados anteriormente.

Tabla 6. Ejemplo disminucion del pago de impuestos en importaciones temporales

Producto Valor Arancel
Insumos 100.000 Arancel en
importados en ddlares México del
México, no 10% (Madera) =
originarios  del 10.000 ddlares
TLCAN
Producto 200.000 Arancel en E.U
manufacturado  délares del
en México, a 3% (Sillas de
partir de madera) = 6.000
insumos no dolares
originarios
Impuesto final a 10,000 4,000 dolares
pagar en México ddlares importe final a
por la pagados en pagar en
importacion E.U menos México.
temporal 6.000 en

México

Fuente: elaboracion propia con base en Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, 1993, art. 303.

En ese sentido, para que pueda proceder la exencién o devolucién, quien efectue el
retorno o exportacion debe comprobar el monto del impuesto de importacion pagado en

los Estados Unidos de América o Canada con el documento correspondiente (Resolucion
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de 15 de septiembre de 1995, Regla 8.7). Con esta opcion, las empresas podian reducir
gran parte de los impuestos pagados en México, evitando con ello la doble tributacion de
una mercancia que solo ingresa al pais de manera temporal; sin embargo, el mismo
tratado especificaba que cuando los aranceles pagados en Estados Unidos o Canada
fueran mas elevados que los de México, no se estaria en posibilidad de obtener
devolucion alguna por el monto a su favor, recuperando solamente el total de los

impuestos pagados (Resolucion de 15 de septiembre de 1995, Regla 8.3).

Bajo este supuesto, si un producto paga 1.000 ddlares por la importacion definitiva a
México, pero este mismo producto ya manufacturado paga 1.500 ddlares en Estados
Unidos, la parte importadora en México solo podia recuperar los 1000 dolares pagados
sin opcion de acreditar u obtener el monto de los 500 délares resultantes de la diferencia

pagada.
1.3.3 Exencién en el pago de impuestos

Una de las opciones que tuvieron las empresas para poder exentar los impuestos,
siempre y cuando cumplieran con los requisitos establecidos, fue el apegarse a alguna

de las siguientes opciones:

1. La que corresponda de acuerdo con el Decreto por el que se establecen Diversos
Programas de Promocion Sectorial (PROSEC), mientras que el importador cuente

con el Registro para operar dichos programas.

El PROSEC es un beneficio otorgado por la Secretaria de Economia dirigido a
productoras de determinadas mercancias, mediante los cuales se les permite
importar con arancel ad-valorem preferencial (Impuesto General de Importacion)
diversos bienes para ser utilizados en la elaboracion de productos especificos,
independientemente de que las mercancias a producir sean destinadas a la
exportacion o al mercado nacional. (Secretaria de Economia de México, 2010,

parr. 1)

De esa forma, los PROSEC se publican el 2 de agosto de 2002, en respuesta a la

entrada en vigor del articulo 303 del TLCAN en 2001, con el objetivo de brindar aranceles
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preferenciales a empresas importadoras de insumos que anteriormente no estaban

sujetas al pago de los impuestos.

Las empresas con programa unicamente podran importar mercancias con trato
preferencias de determinados sectores, segun la actividad que desempefien, por
ejemplo, una empresa del sector automotriz no puede importar mercancias del sector
textil bajo el amparo del programa, unicamente mercancias como motores, autopartes,
entre otros. En su momento consté de 22 sectores, abarcando 15.949 fracciones
arancelarias, en donde, en promedio, el 98.5% de las fracciones pagaban entre 0% y 5%

de arancel.

Tabla 7. Porcentaje de IGI para empresas con PROSEC

Porcentaje de IGI Numero de fracciones

0 10,284
2.5 14
3 483
5 4,923
7 219
10 14
15 3
25 9

Total 15,949

Fuente: Decreto por el que se establecen Diversos Programas de Promocién Sectorial,

Diario Oficial de la Federacioén, 31 de diciembre de 2000

2. La que corresponda cuando se trate de bienes que se importen al amparo de la
Regla 8a. de las complementarias para la interpretacion y aplicaciéon de la Tarifa

de la Ley del Impuesto General de Importacion.
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La Regla 8a. es la licencia o permiso que emite la Secretaria de Economia que
les permite a las empresas importar maquinaria y equipo, materiales, insumos,
partes y componentes con la finalidad de obtener facilidades administrativas y
aranceles preferenciales. (Sistema Integral de Informacion de Comercio Exterior,
2013, parr. 1)

El beneficio de la Regla 8a. se basa en la reduccidén de impuestos en la importacion
de maquinaria e insumos que se utilizan en la produccion de ciertas mercancias, lo cual
puede importarse en una sola fraccion arancelaria, segun el sector al cual pertenezca la
empresa y en alguna de las 25 fracciones arancelarias establecidas, lo cual permite

realizar las operaciones de una manera mas eficiente.

3. La tasa arancelaria preferencial aplicable de conformidad con otros acuerdos
comerciales suscritos por México para los bienes que cumplan con las reglas de
origen y demas requisitos previstos en dichos acuerdos, siempre que se cuente
con el documento que compruebe el origen del bien y se declare, a nivel de
fraccidén arancelaria, que el bien califica como originario de conformidad con el

acuerdo de que se trate. (Resolucion de 15 de septiembre de 1995, Regla 8.5)

Bajo esta opcidn, si una mercancia ingresa a México proveniente de un pais con el
que exista un tratado de libre comercio y esta califica como originaria, puede importarse
mediante trato preferencial, siempre y cuando se cuente con el certificado de origen
correspondiente y se exporte del pais originario, cumpliendo con las reglas de origen

establecidas en el tratado.

Asi pues, las facilidades otorgadas a las empresas, las cuales tenian como finalidad
disminuir el impacto que tuvo el articulo 303, aunque no lograron incrementar el indice
de exportaciones como en ainos anteriores, permitieron que la industria maquiladora no
despareciera, sumando a ello las ventajas que representaba para las empresas

extranjeras el seguir contando con el programa.
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Capitulo 2. Decreto para el fomento de la Industria Manufacturera,

Maquiladora y de Servicios de Exportacion (IMMEX)

La entrada en vigor del articulo 303 del TLCAN tuvo un impacto negativo en la industria
maquiladora. No solo el numero de exportaciones disminuyeron, a pesar de haber
registrado su mayor crecimiento en los ultimos afos, sino también una gran cantidad de

empresas dejaron de operar en el pais.

Adicional a ello, existieron otros factores como “la disminuciéon de la actividad
econdmica de Estados Unidos y el traslado a China de muchas de las empresas

maquiladoras por los menores costos de produccién en ese pais” (Lopez, 2004, p. 676).

En el caso de China, “mientras que ese pais pagaba salarios 4.5 veces mas bajos que
México (50 centavos de ddlar la hora, contra 2.67), la mano de obra disponible superaba
mas de 10 veces a la de México (1,295 contra 100.4 millones, respectivamente)” (Carrillo
& Gomis, 2003, p. 325), por lo que se tenia acceso a una mano de obra mas barata, y

en mayor abundancia.

Otro factor importante fueron los salarios pagados en México, que, si bien eran
menores en comparacion con otros paises, en naciones, principalmente del sudeste
asiatico, eran notablemente inferiores y con mayores jornadas de trabajo, por lo que el
trasladarse a estos paises representaba una gran oportunidad para las empresas de

abaratar costos.

La disminucion en la actividad economica de la industria maquiladora puede ser
atribuida a diversos factores, pero el que tomé mayor relevancia, debido a obligacion del

pago de impuestos, fue el articulo 303 del TLCAN.
2.1 Laindustria maquiladora tras la publicacién del articulo 303 del TLCAN

A partir de enero de 2001, fecha en la que el articulo 303 entré en vigor, diversos sectores
expresaron su inconformidad ante la obligacion del pago de impuestos. Aunque el
articulo fue estipulado desde que el TLCAN entré en vigor, tanto las empresas como el

mismo gobierno no contaban con las herramientas necesarias para afrontar las nuevas
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disposiciones. Si bien el articulo 303 del TLCAN no fue exclusivo para México,
considerando que en Estados Unidos y Canada la obligacion del pago inicié a partir de

1 de enero de 1996, fue México quien resulté mayormente afectado.

En comparaciéon con Estados Unidos y Canada, México era el pais con el mayor
porcentaje cobrado por la importacion de mercancias. Mientras que los demas paises
cobraban en promedio un 3% sobre el valor de las mercancias, en México este era del

12%, lo cual resultaba imposible disminuirse de un momento a otro. (Reyes, s.f, p. 44).

Seguidamente, otro factor a considerar fue el mercado al cual estaban destinados gran
parte de los productos enviados al exterior. Para el afio 2001, del total de las
exportaciones efectuadas por México, el 90% se enviaron a los Estados Unidos vy
Canada, es decir de un total de 158,779 millones de dolares, 140,564 fueron de
exportaciones realizadas a los Estados Unidos y 3,082 a Canada, dando un total de
143,647 millones de ddlares destinados al TLCAN (Secretaria de Economia de México,
s.f).

Cabe senalar que el principal mercado de exportacion eran los Estados Unidos, por lo
que una modificacién tan importante como la del articulo 303 impactaba de gran manera
a las maquiladoras, quienes ahora tenian que pagar un IGl en promedio del 12% sobre
el valor de la mercancia. Es por ello que en solo un afo el numero de establecimientos
disminuyo drasticamente, provocando el cierre de varias de empresas. Para el afio 2000,
de haber 3,703 establecimientos registrados en el pais, en solo 12 meses, 424 empresas
dejaron de operar. Para 2006, el numero disminuyo hasta las 2,783, es decir, durante un
periodo de 6 afios hubo un descenso del 25%, en comparacién con lo registrado en el

ano 2000 (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, s.f.).
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Figura 3. Numero de empresas maquiladoras en el pais (periodo 1994-2006)
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Fuente: elaboracidn propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

Tabla 8. Numero de empresas maquiladoras en el pais (periodo 1994-2006)

Ao Ndmero de maquiladoras Ao Nimero de maquiladoras
1994 2064 2001 3279

1995 2267 2002 2976

1996 2553 2003 2802

1997 2867 2004 2808

1998 3130 2005 2812

1999 3436 2006 2783

2000 3703

Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0
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Como se puede observar en la Tabla 8, desde la entrada en vigor del TLCAN, el
numero de establecimientos fue en aumento; sin embargo, a partir del afo 2001 se
descendid hasta los 3,279 establecimientos. En lo que respecta a las exportaciones
realizadas por las maquiladoras, en solo un afo se dejaron de realizar operaciones con
un valor de 2.586 millones de dolares, manteniendo un nivel similar durante los siguientes

3 anos, en el que no se registré crecimiento alguno.

Tabla 9. Exportaciones realizadas por empresas maquiladoras y exportaciones totales
en millones de dolares (periodo 2000-2006)

Periodo Exportaciones Maquila Exportaciones totales Porcentaje del total
2000 79,467 166,121 48%
2001 76,881 158,780 48%
2002 78,098 161,046 48%
2003 77,467 164,766 47%
2004 86,952 187,999 46%
2005 97,401 214,233 45%
2006 111,824 249,925 45%

Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

De acuerdo con a la Tabla 9, a partir del 2001, las exportaciones efectuadas por las
maquiladoras fueron en descenso, disminuyendo también su aportacion al numero de
operaciones realizadas en el pais, siendo hasta el afio 2004 que comenzd a mostrar
signos de recuperacion, realizando exportaciones con un valor de 86,952 millones de
ddlares, llegando en 2006 hasta los 111,824 millones.
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2.2  Publicacién del programa IMMEX

Con la publicacién del articulo 303 y tras la crisis que afectoé a la industria maquiladora,
era necesario impulsar nuevamente su crecimiento. Considerando que el programa
maquilador era uno los principales instrumentos de fomento a las exportaciones, el
establecer un nuevo marco juridico, que permitiera a las empresas contar con las

herramientas necesarias para fortalecer a la industria, resultaba de gran importancia.

Ante esto, el 1 de noviembre de 2006 se publica el Decreto de fomento a la Industria
Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion (IMMEX), en donde se
homologaron los beneficios otorgados a las maquiladoras mediante el programa de la
Industria Maquiladora de Exportacion (IME), publicado el 15 de agosto de 1983, y el
Programa de Importacién Temporal para producir Articulos de Exportacion (PIITEX) del
3 de mayo de 1990.

Aunque el programa PIITEX estaba destinado a un sectorial empresarial diferente, es
decir, empresas no maquiladoras, la unica diferencia significativa que existian entre
ambos eran minimas, por lo tanto, unir los programas en uno solo permitiria un mayor

control del mismo.

Con la publicacion del decreto se generaron diversas obligaciones para que las
empresas pudieran contar con el programa, asi como diversos beneficios, los cuales
representaban una gran oportunidad para disminuir costos y tiempos de operacion.
Ademas, se publicaron nuevos requisitos para importar ciertas mercancias como
productos textiles, teniendo que realizar tramite adicional en caso de importar mas
insumos de los previamente autorizados, asi como la restriccion a la importacion de
mercancias como alcohol etilico y articulos de prenderia (Decreto del 1 de noviembre de
2006).

En relacién a los beneficios proporcionados, se permitié que la inscripcidon en el padron
de importadores fuera de manera automatica, una vez que se cuente con el programa,
mientras que las empresas certificadas tendrian beneficios como los que se describen a

continuacion:
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l.- Estar exentas de tramitar la ampliacion de su Programa.

Il.- Estar exentas del cumplimiento de la importacion de mercancias enlistadas

en el Anexo Il y Ill.
.- Promover el despacho aduanero de mercancias ante cualquier aduana.
V.- Efectuar el despacho aduanero a domicilio a la exportacion.

V.- Estar exentas de la inscripcion en el padron de importadores de sectores

especificos. (Decreto del 1 de noviembre de 2006, art. 6)

Una vez publicado el Decreto IMMEX, se pretendia que el numero de
establecimientos, asi como el total de exportaciones efectuadas, tuviera un mayor
crecimiento. La informacién disponible de las maquiladoras tras la publicacion del
Decreto en 2006 puede llegar a generar cierta confusion respecto al incremento que tuvo
la industria, tomando en cuenta que la informacion publicada por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), la institucion encargada de la recopilacion de datos,
sufrid diversas modificaciones; no obstante, es indiscutible la recuperacién que

mostraron las maquiladoras durante los siguientes afos.

Con la entrada en vigor del decreto se buscé unificar en un solo programa a la industria
maquiladora con la manufacturera; por ende, a partir del afno 2007 se inici6 con la
recoleccion de informacion de las unidades beneficiarias de este programa en conjunto,

agrupando ambos tipos de operaciones, sin hacer alguna distincion.

Es importante considerar que la principal diferencia que existe entre la industria
manufacturera y maquiladora, recaia en términos fiscales, considerando la relacion que
tienen estas ultimas con empresas extranjeras, en cuanto a la forma en la que estan
constituidas. por lo que, a partir de 2007, el porcentaje de exportaciones por
maquiladoras, en comparacion con las exportaciones totales, pasé del 45% en 2006 al
82% en 2007, segun datos del INEGI.
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Tabla 10. Exportaciones industria maquiladoras en millones de délares (2002-2006)

Afio Exportaciones Maquiladoras Exportaciones totales Porcentaje del total
2002 78,098 161,046 48%
2003 77,467 164,766 47%
2004 86,952 187,999 46%
2005 97,401 214,233 45%
2006 111,824 249,925 45%

Fuente: elaboracidn propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

Tabla 11. Exportaciones Industria maquiladora y manufacturera en millones de dolares
(2007-2010)

Afo Industria Maquiladoray Exportaciones Porcentaje del
Manufacturera totales total

2007 219,709 271,875 81%

2008 230,882 291,343 79%

2009 189,698 229,704 83%

2010 245,745 298,473 82%

Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

De acuerdo con lo establecido en ambas tablas, la industria maquiladora efectuaba
operaciones, las cuales representaban el 45% de las exportaciones totales en 2006; sin
embargo, al siguiente ano pasé a ocupar el 81%. Esto no significa que se tuvo un
incremento considerable, sino que ahora la informacion contenia aquellas operaciones
de importacién realizadas por maquiladoras, en conjunto con las de la industria

manufacturera.
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2.3 Modificaciones al programa IMMEX

Con la publicacion del Decreto IMMEX en 2006, la industria maquiladora siguio
desempenando un papel importante en las exportaciones mexicanas. El hecho de que el
programa incluyera tanto al sector manufacturero como al maquilador, le brindé una
mayor presencia, provocando que el programa siguiera resultando atractivo para
aquellas empresas encargadas de la manufacturacion de mercancias traidas del
extranjero y que el régimen aduanero de importacién temporal para su elaboracion o

trasformacion siguiera desempefiando un papel importante en el comercio exterior.

Para el ano 2010, se realizaron diversas modificaciones al Decreto IMMEX,
destacando la eliminacién de programas de fomento a la exportacion como el Programa
de Empresas Altamente Exportadoras (ALTEX) y el registro de Empresas de Comercio
Exterior (ECEX). Ambos eran otorgados por la Secretaria de Economia a empresas
exportadoras que no realizaban operaciones de importacion temporal, no obstante,
fueron derogados con la finalidad de reunir los beneficios en un solo programa y

otorgarlos exclusivamente a las maquiladoras.

En lo que concierne a las modificaciones realizadas, es posible destacar los beneficios
establecidos en el articulo 6 del Decreto, por el cual se exime a las empresas con
programa de inscribirse en el Padron de importadores de sectores especificos, a tramitar
la ampliacién del programa, asi como efectuar el despacho aduanero en aduanas
autorizadas y horarios especiales para su importacion (Decreto del 24 de diciembre de
2010, art. 6). Anteriormente, estos beneficios eran otorgados solo a las empresas

certificadas, pero ahora las empresas con programa podrian apegarse a ellos.

En cuanto a la cancelacion del programa, las empresas certificadas contarian con
ciertos beneficios en caso de caer en alguno de los supuestos de cancelacion, siempre
y cuando se trate de alguna irregularidad administrativa o alguna omisién en el pago de
contribuciones o cuotas compensatorias (Decreto del 24 de diciembre de 2010, art. 27).

Por ultimo, se modifico el articulo 33 del decreto, el cual establecia que la maquinaria
y equipo usado en los procesos de produccion fueran propiedad de residentes en el

extranjero y no de la empresa que recibe la mercancia o de alguna otra residente en
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México (Decreto del 24 de diciembre de 2010, art. 33). Con esta modificacién, la industria
maquiladora tuvo una repercusion significativa en cuanto al pago del Impuesto Sobre la
Renta (ISR) sumandose a la posterior modificacion de la Ley del Impuesto al Valor

Agregado (IVA), afectando sus operaciones tanto fiscales como aduaneras
2.3.1 Modificaciones a la Ley del Impuesto al Valor Agregado

El 11 de diciembre de 2013 se modificé la Ley del IVA, destacando la obligacion del pago
del impuesto en importaciones temporales. Asi, las maquiladoras no solo tenian que
pagar el |Gl por la entrada de mercancias al pais, sino también el IVA, lo cual
representaba un mayor incremento en los costos de operacion. La obligacién del pago
entraria en vigor a partir del 1 de enero de 2015, conforme a lo establecido en el articulo

25 de la ley, el cual estipulaba lo que se muestra a continuacion.

Articulo 25. No se pagara el impuesto al valor agregado en las importaciones siguientes:

Las que, en los términos de la legislacion aduanera, no lleguen a consumarse, sean
temporales, tengan el caracter de retorno de bienes exportados temporalmente o sean

objeto de transito o transbordo (...)

No sera aplicable la exencion a que se refiere esta fraccion tratdndose de bienes que se
destinen a los regimenes aduaneros de importacién temporal para elaboracién,
transformacion o reparacion en programas de maquila o de exportacién; de depdsito fiscal
para someterse al proceso de ensamble y fabricacion de vehiculos; de elaboracién,
transformacion o reparacion en recinto fiscalizado, y de recinto fiscalizado estratégico”.
(Decreto del 11 de diciembre de 2013)

Anteriormente las importaciones temporales estaban exentas del pago del IVA, ahora
las efectuadas por empresas maquiladoras, es decir, aquellas que retornan al extranjero
tras haber sufrido algun proceso de elaboracion transformacion o reparacion, tenian que

cubrir el impuesto.

De tal modo, una de las razones por las que se acordé gravar el IVA fue debido a la
opcién que tenian las empresas de destinar parte de su produccién al mercado nacional.
Anteriormente, las maquiladoras exportaban el 100% de su produccion; sin embargo,

con las distintas reformas al decreto se permitié destinar parte de los bienes al mercado
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nacional, exentando con ello el pago de los impuestos de importacion.

En tanto, poder destinar las mercancias al mercado nacional sin haber efectuado el
pago correspondiente representaba una gran desventaja para aquellas empresas que
atendian exclusivamente al mercado doméstico (es decir que no son maquiladoras),

considerando que ellas si debian pagar el impuesto desde que importaban los insumos.

Es importante mencionar que, si bien existia la posibilidad de recuperar el monto
pagado, siempre y cuando la mercancia retorne al extranjero en los plazos establecidos
por la ley y las empresas cumplan con sus obligaciones fiscales referentes al pago de
los impuestos, el principal obstaculo era tener que efectuar un mayor desembolso por la

entrada de las mercancias al pais, resultando perjudicial para varias empresas.

Ante esta situacion y considerando que ahora también las operaciones temporales
estaban sujetas al pago del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS),
siempre y cuando importen mercancia enlistada en la Ley del IEPS, el gobierno mexicano
implementoé la Certificacion en Materia de IVA e IEPS, mediante la cual se permitio
obtener un crédito fiscal equivalente al 100% del monto que se tenga que pagar por la
importacion temporal, siempre y cuando se cumplieran con los requisitos establecidos
en el programa, brindando con ello una mayor facilidad para aquellas empresas que no

estan en posibilidad de cubrir el impuesto al momento de la importacion.

Ahora bien, fue el 1 de enero de 2014, con la publicacion de la Sexta Resolucién de
Modificaciones a las Reglas de Caracter General en Materia de Comercio Exterior para
2013, que se establecieron las normas de operacion y requisitos para obtener la
certificacion, estableciendo que las operaciones de las empresas IMMEX estarian

gravadas para efectos del IVA e IEPS a partir del 1 de enero de 2015.

A pesar de que la certificacion permitia a las empresas exentar el pago del IVA, cumplir
con los requisitos establecidos en el programa, asi como las obligaciones
correspondientes, representaba un obstaculo mas para las empresas, para poder

importar mercancias de manera temporal.
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Otra de las modificaciones a la Ley del IVA que repercutieron en la industria
maquiladora fue el eliminar lo establecido en el articulo 9, fraccién IX de la Ley del IVA,
el cual exentaba el pago del impuesto a las enajenaciones de bienes efectuadas por un
residente en el extranjero, a personas morales que contaran con programa IMMEX. Con
esta modificacion, si una empresa residente en el extranjero realiza una venta a una
empresa con programa IMMEX, esta se sujetaria al pago del impuesto por concepto de

enajenacion, es decir, la empresa extranjera tendria que pagar IVA por la venta.

Cabe sefialar que la forma en que la empresa extranjera se sujetaria al pago del
impuesto seria por medio de una retencion, siendo las empresas IMMEX las obligadas a
enterar dicha retencién a las autoridades fiscales. Una de las razones que se dieron para
gravar este tipo de enajenacion fue para proteger a las empresas nacionales,
considerando que la exencion en la venta entre residentes en el extranjero de esos
bienes se estimaba podria llegar a ser inequitativa respecto de las realizadas entre
residentes en México, por lo que al eliminar esta exencion se otorgaria igualdad de
condiciones a los productores nacionales que si causan el impuesto por las

enajenaciones realizadas en territorio nacional (Decreto del 11 de diciembre de 2013).
2.3.2 Las maquiladoras en la actualidad

Las modificaciones al marco legal de la Industria Maquiladora, aunque ha generado
tramites cada vez mas complejos para conservar el programa, asi como el incremento
en el pago de impuestos, también se ha encargado de proporcionar diversos beneficios
a las empresas, a fin de incrementar su productividad y fortalecer el indice de

exportaciones.

Es de mencionar que la entrada en vigor del articulo 303 repercuti6 de manera
negativa en la industria maquiladora; sin embargo, tras la publicacion del programa

IMMEX, logré recuperar su presencia en el pais, asi como el numero de exportaciones.

Solamente hasta finales del afo 2018, en conjunto con la industria manufacturera, las
maquiladoras efectuaron el 88% del total de las exportaciones realizadas por México,

incrementando su presencia desde el ano 2012, cuando representaba el 81%.
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Tabla 12. Exportaciones IMMEX (2012-2018) en millones de dodlares

Aio Exportaciones Exportaciones Porcentaje Exportaciones
IMMEX Totales totales

2012 301,994 370,770 81%

2013 314,573 380,015 83%

2014 337,297 396,912 85%

2015 339,975 380,550 89%

2016 336,081 373,948 89%

2017 364,280 409,432 88%

2018 397,343 450,684 88%

Fuente: elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Extraido de https://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/?idserpadre=11601310#D0

Como se puede observar en la tabla anterior, en el ano 2012, el porcentaje que
aportaban las maquiladoras al total de las exportaciones efectuadas por el pais era del
81% empero, las operaciones de la industria fueron en aumento, siendo en 2015 cuando

tuvo su mayor crecimiento llegando hasta un 89%.

Hasta el afio 2018, la industria maquiladora juega un papel importante en la economia
del pais, al ser una fuente importante en la generacion de empleos, asi como en el
fortalecimiento de las exportaciones mexicanas, siendo el programa IMMEX uno de los

principales responsables de su fortalecimiento tras el impacto del articulo 303.

Aunque el numero de maquiladoras presentes en el pais no ha registrado un
crecimiento considerable en los ultimos afos, un gran namero de ellas, de diferentes
sectores industriales, siguen operando en el pais, a pesar de las dificultades que han

afectado a la industria.

40



Capitulo 3. Operacion del programa IMMEX

Desde el afio 2006, fecha en que fue publicado el programa IMMEX, su objetivo es
fomentar y otorgar facilidades a las empresas maquiladoras de exportacion para realizar
procesos industriales o de servicios a mercancias de exportacion y para la prestacion de
servicios de exportacion (Decreto del 6 de enero de 2016, art. 1), con la finalidad de
consolidar a la industria mexicana ante el surgimiento de empresas globales cada vez

mas competitivas.

Para 2018 sigue siendo un régimen de bastante complejidad, en particular por las
obligaciones a las que estan sujetas las empresas con programa, asi como por los

diferentes tipos de operaciones que pueden llevarse a cabo.

3.1 Régimen de Importacién temporal de mercancias para su elaboracién,

transformacion o reparacion

Las operaciones efectuadas por la industria maquiladora de exportacion se
encuentran amparadas bajo el régimen aduanero de importacién temporal de
mercancias para su elaboracion, transformacion o reparacién, el cual solamente puede
ser operado por empresas con programa autorizado por la Secretaria de Economia. Hoy

en dia existen seis regimenes aduaneros, los cuales son:

A. Definitivos
|. De importacion
II. De exportacion
B. Temporales
|. De importacion
a) Para retornar al extranjero en el mismo estado.
b) Para elaboracion, transformacioén o reparacion. (IMMEX)
II. De exportacion
a) Para retornar al pais en el mismo estado.
b) Para elaboracion, transformacion o reparacion.

C. Deposito Fiscal
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D. Transito de mercancias
l. Interno
Il. Internacional
E. Elaboracién, transformacion o reparacion en recinto fiscalizado.
F. Recinto fiscalizado estratégico. (Decreto de reforma a la Ley Aduanera de 2013, art.
90)

Una de las caracteristicas del régimen de importacion temporal es que estan exentas
del pago de los impuestos al comercio exterior; sin embargo, las que se ingresan para
su elaboracion, transformacion o reparacion si estaran sujetas al pago, segun
corresponda. El articulo 63-A de la Ley Aduanera establece que quienes introduzcan
mercancias al territorio nacional, bajo un programa de diferimiento o de devolucién de
aranceles, estan obligados al pago de los impuestos al comercio exterior que
corresponda, de acuerdo con lo dispuesto en los tratados de que México sea parte
(Decreto de reforma de Ley Aduanera de 2013, art. 63-A).

En lo que concierne al IVA, este sera devuelto una vez que la mercancia retorne
teniendo la opcion también de poder exentarse mediante una fianza o crédito, por medio
de la Certificacion en Materia de IVA e IEPS. Unicamente se tendra que pagar el
Impuesto General de Exportacion (IGE) correspondiente a las materias primas o
mercancias nacionales o nacionalizadas que se les hubieren incorporado a las
mercancias una vez que retornen (Decreto de reforma de Ley Aduanera de 2013, art.
112); sin embargo, en la mayor parte de los casos, las exportaciones gravan a una tasa
del 0%.

De esa manera, las mercancias importadas temporalmente pueden permanecer en el
pais, conforme a los plazos establecidos en el articulo 108 de la Ley Aduanera, lo cuales

son los siguientes:

I. Hasta por 18 meses, en los siguientes casos:
a) Combustibles, lubricantes y otros materiales que se vayan a consumir durante el

proceso productivo de la mercancia de exportacion.
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b) Materias primas, partes y componentes que se vayan a destinar totalmente a integrar
mercancias de exportacion.
c¢) Envases y empaques.

d) Etiquetas y folletos.

Il. Hasta por dos afios, tratandose de contenedores y cajas de trailers.
lll. Por la vigencia del programa de maquila o de exportacion, en los siguientes casos:

a) Maquinaria, equipo, herramientas, instrumentos, moldes y refacciones destinados al
proceso productivo.

b) Equipos y aparatos para el control de la contaminacioén; para la investigacion o
capacitacion, de seguridad industrial, de telecomunicacién y computo, de laboratorio,
de medicion, de prueba de productos y control de calidad; asi como aquellos que
intervengan en el manejo de materiales relacionados directamente con los bienes de
exportacion y otros vinculados con el proceso productivo.

¢) Equipo para el desarrollo administrativo.

Entre tanto, el hecho de no retornar la mercancia en los plazos establecidos llevaria a
la cancelacion del programa, asi como al embargo de la misma, tomando en cuenta que
esta se encuentra de manera ilegal. Cuando se notifique la cancelacién de un programa,
la empresa debe realizar una importacion definitiva o retornarla en un plazo de 60 dias
naturales, contados a partir de la fecha en que le sea notificada dicha cancelacion;
existiendo la opcion de obtener una autorizacion por una unica vez, de un plazo de hasta
180 dias naturales para que cumplan con dicha obligacion (Decreto del 6 de enero de
2016, art. 28).

En cuanto a la duracion del programa, esta puede ser de forma indefinida, mientras
que las empresas cumplan con sus obligaciones fiscales y aduaneras y no entren en
alguno de los supuestos de cancelacion establecidos en el articulo 27 del Decreto, dado
que, en caso contrario, no podrian obtener ningun programa de fomento a la exportacion
por un plazo de cinco afios, contados a partir de la fecha en que se cancele el programa
(Decreto del 6 de enero de 2016, art. 27).
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3.1.1 Modalidades del programa IMMEX

Hasta el ano 2018, existen cerca de 6,300 empresas autorizadas bajo alguna de las
cinco modalidades que contempla el programa, siendo la modalidad Industrial la que

tienen mayor presencia en el pais.

Tabla 13. Modalidades de empresa IMMEX

Modalidad IMMEX Cantidad
Industrial 5279
Servicios 1022
Albergue 48

Tercerizacion 9
Controladora 2
Total 6360

Fuente: elaboracion propia con base en datos publicados en el directorio de empresas
del Sistema Integral de Informacion de Comercio Exterior (SIICEX) de la Secretaria de
Economia. Extraido de

http://www.siicex.gob.mx/portalSiicex/Transparencia/immex/immex-infespecifica.htm

Ahora bien, la mayor parte de ellas se encuentran en la frontera norte, siendo los
estados de Baja California Norte y Nuevo Leon, quienes acaparan en promedio el 30%

de la industria, seguido de estados como Chihuahua, Coahuila o Tamaulipas.
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Tabla 14. Ubicacion por estado de las maquiladoras

Aguascalientes 93 Guerrero 1 Quintana Roo 1
Baja California 1141 Hidalgo 30 San Luis 169
Potosi
Baja California 20 Jalisco 424 Sinaloa 109
Sur
Campeche 11 México 307 Sonora 344
Chiapas 1 Michoacan 72 Tabasco 1
Chihuahua 498 Morelos 35 Tamaulipas 369
Ciudad de México 375 Nayarit 7 Tlaxcala 41
Coahuila 408 Nuevo 838 Veracruz 67
Ledén
Colima 14 Oaxaca 8 Yucatan 58
Durango 71 Puebla 175 Zacatecas 39
Guanajuato 368 Querétaro 265 Total 6360

Fuente: elaboracion propia con base en datos publicados en el Directorio de Empresas
del SIICEX de la Secretaria de Economia. Extraido de

http://www.siicex.gob.mx/portalSiicex/Transparencia/immex/immex-infespecifica.htm

Figura 4.Distribucion de empresas IMMEX en México
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Fuente: elaboracion propia con base en datos publicados en el Directorio de Empresas
del SICEX de la Secretaria de Economia. Extraido de

http://www.siicex.gob.mx/portalSiicex/Transparencia/immex/immex-infespecifica.htm

En lo que respecta a las modalidades otorgadas, la Secretaria de Economia podra
autorizar a las personas morales residentes en territorio nacional un solo Programa, que

puede incluir alguna de las siguientes modalidades:

1. Industrial, cuando se realice un proceso industrial de elaboracion o transformacion

de mercancias destinadas a la exportacion.

Cabe aclarar que es el modelo mas comun de empresas IMMEX. Una empresa importa
maquinaria, equipo y materia prima para sufrir alguna modificaciéon y retornarla al

extranjero.

2. Servicios, cuando se realicen servicios a mercancias de exportacion o se presten

servicios de exportacion.

Bajo esta modalidad, las empresas registradas no pueden participar directamente en el
proceso de manufactura; sin embargo, se encargan de facilitar dicho proceso a través de

la prestacidon de servicios. Los servicios autorizados son los siguientes:

. Abastecimiento, almacenaje o distribucién de mercancias;
Il. Clasificacion, inspeccion, prueba o verificacion de mercancias;

lll. Operaciones que no alteren materialmente las caracteristicas de la mercancia, de
conformidad con el articulo 15, fraccion VI del Decreto IMMEX, que incluye envase, lijado,
engomado, pulido, pintado o encerado, entre otros.

IV. Integracion de juegos (kits) o material con fines promocionales y que se acomparien en
los productos que se exportan;

V. Reparacion, retrabajo o mantenimiento de mercancias;

VI. Lavanderia o planchado de prendas;

VII. Bordado o impresién de prendas;

VIII. Blindaje, modificacion o adaptacion de vehiculo automotor;
IX. Reciclaje o acopio de desperdicios;

X. Disefio o ingenieria de productos;
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Xl. Disefio o ingenieria de software, que incluye, entre otros, desarrollo de:
a) Software empaquetado;
b) Software de sistema y herramientas para desarrollo de software aplicativo, y
¢) Software aplicativo.
XIll. Servicios soportados con tecnologias de la informacién que incluye entre otros:
a) Consultoria de software;
b) Mantenimiento y soporte de sistemas computacionales;
¢) Analisis de sistemas computacionales;
d) Disefio de sistemas computacionales;
e) Programacion de sistemas computacionales;
f) Procesamiento de datos;
g) Disefio, desarrollo y administracion de bases de datos;
h) Implantacion y pruebas de bases de datos;
i) Integracion de sistemas computacionales;
j) Mantenimiento de sistemas computacionales y procesamiento de datos;
k) Seguridad de sistemas computacionales y procesamiento de datos;

1) Analisis y gestion de riesgos de sistemas computacionales y procesamiento de datos,
y

m) Capacitacion, consultoria y evaluaciéon para el mejoramiento de la capacidad humana,
aseguramiento de la calidad y de procesos de las empresas del sector de tecnologias
de informacion.

XIIl. Servicios de subcontratacion de procesos de negocio basados en tecnologias de la
informacion, que incluye, entre otros:

a) Procesos de administracion, finanzas, contabilidad, cobranza, ndmina, recursos
humanos, juridicos, control de produccion y analisis clinicos;

b) Subcontratacion de analisis, disefio, desarrollo, administracion, mantenimiento,
pruebas, seguridad, implantacién y soporte de sistemas computacionales vy
procesamiento de datos, y

c) Centros de atencion telefonica para soporte remoto (call centers).
XIV.Otras actividades.
(Acuerdo del 26 de diciembre de 2016, Regla 3.2.9).
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3. Albergue, cuando una o varias empresas extranjeras le faciliten la tecnologia y el

material productivo, sin que estas ultimas operen directamente el Programa.

Este programa permite que aquellas empresas IMMEX que no cuenten con la suficiente
tecnologia para llevar a cabo los procesos de manufactura, puedan solicitar la
complementacién de procesos por medio de otras empresas. Bajo esta modalidad se
puede contar con un programa por cada empresa extranjera que le facilite la tecnologia
y el material productivo para operar directamente el Programa (Acuerdo del 26 de
diciembre de 2016, Regla 3.2.23).

4. Tercerizacion, 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 (Decreto del 6 de enero de 2016,
art. 4).

Aunque la empresa no sea quien realice las operaciones de manufactura, sera quien
organice a las demas empresas para llevar a cabo los procesos de producciéon. En este
caso, las empresas que realicen las operaciones de manufactura son responsables
solidarias con la empresa con programa, respecto del pago de las contribuciones,
aprovechamientos y sus accesorios con excepcion de las multas, cuando dé un uso o
destino distinto a las mercancias importadas temporalmente que le hubieren sido
transferidas (Decreto del 6 de enero de 2016, art. 23).

5. Controladora de empresas: cuando en un mismo programa se integren las
operaciones de manufactura de wuna empresa certificada denominada

controladora y una o mas sociedades controladas.

En ese sentido, la empresa controladora esta a cargo de las demas empresas, es decir,
las controladas, para desempefar las funciones de maquila. La controladora es
responsable directa ante las autoridades respecto de los créditos fiscales y demas
obligaciones fiscales y aduaneras, derivados de la importacion temporal de mercancias

al amparo de su programa (Decreto del 6 de enero de 2016, art. 13).
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Ahora bien, las empresas controladas no pueden contar con programa IMMEX, a lo
que, en caso de contar con uno, deben efectuar el retorno, cambio de régimen o
transferencia de las mercancias importadas temporalmente (Decreto del 6 de enero de

2016, art. 13), al momento de ser registradas como empresas controladas.

Como se puede observar, las empresas maquiladoras pueden solicitar alguna de las
cinco modalidades que ofrece el programa, lo cual depende de las operaciones que
lleven a cabo, acorde con el sector al que pertenezcan y la capacidad productiva que se

tenga.
3.2 Despacho aduanero de empresas con programa IMMEX

El despacho aduanero de mercancias amparadas bajo el régimen de importacion
temporal, al igual que los demas, se realiza por conducto de un Agente Aduanal, quien
es el encargado de determinar las contribuciones a las que esta sujeta la mercancia,
indicar los requisitos que se tiene que cumplir por su ingreso al pais, elaborar el

pedimento, asi como efectuar el despacho ante la aduana.

Una vez liberada la mercancia, se tiene un plazo para retornarla, no obstante, y a
diferencia del régimen de importacién temporal para retornar en su mismo estado, las
empresas IMMEX pueden realizar diversas operaciones. Una de ellas son las
operaciones virtuales, mediante las cuales se pueden transferir las mercancias
importadas temporalmente a otras empresas, considerandose como retornada al

extranjero.

Aunque el articulo 105 de la Ley Aduanera expresa que la propiedad o el uso de las
mercancias destinadas al régimen de importacién temporal, no puede ser objeto de
transferencia o enajenacion, las maquiladoras pueden transferir la mercancia a otras
empresas ubicadas en territorio mexicano, cumpliendo con su retorno, aun cuando esta
no salga del pais, ya sea de materia prima, de maquinaria, o bien de productos ya

manufacturados, siempre que se realice entre empresas que cuenten con programa.

Para realizar la transferencia entre beneficiarios del programa, se debe tramitar un

pedimento de exportacion a nombre de la persona que realice la transferencia, en el que
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se efectue la determinacion y pago del IGl correspondiente a las mercancias de
procedencia extranjera y conjuntamente se tramite un pedimento de importacion
temporal a nombre de la empresa que recibe las mercancias (Decreto de reforma de Ley
Aduanera de 2013, art.112).

Asi pues, el pedimento de importacion definitiva debe presentarse ante el mecanismo
de seleccién automatizado el dia en que se efectue la transferencia de las mercancias y
el pedimento que ampare el retorno virtual puede ser presentado ante el mecanismo de
seleccién automatizado a mas tardar al dia siguiente (Reglas del 20 de abril de 2018,
Regla 1.6.7). Cuando los pedimentos no se presenten en el plazo establecido; se tienen
por no retornadas las mercancias descritas en el pedimento de retorno y la empresa con
Programa IMMEX que haya efectuado la transferencia es responsable por el pago de las

contribuciones y sus accesorios (Reglas del 20 de abril de 2018, Regla 1.6.7).

Mientras tanto, las operaciones virtuales solo se pueden llevar a cabo entre empresas
con programa IMMEX; sin embargo, existe la opcion de que empresas que no cuenten
con programa ubicadas en territorio nacional transfieran las mercancias a otra con

programa, mediante una operacién de exportacion.

Una vez transferidas las mercancias se tendran un plazo de permanencia de hasta
seis meses, contado a partir de la fecha en que se hubiere realizado la misma, con
excepcion de las transferidas por proveedores nacionales sin programa, cuyo plazo de
permanencia sera de dieciocho meses (Decreto de 6 de enero de 2016, art. 4). En otras
palabras, las empresas que reciban la mercancia tendran que retornarla como si se
hubiera importado temporalmente, durante los plazos establecidos y pagar las

contribuciones correspondientes a las que esté sujeta la mercancia.

3.2.1 Empresas submanufactureras o de submaquila

Otra de las operaciones aduaneras que las empresas IMMEX podran realizar y que son
exclusivas del régimen de importacién temporal para su elaboracién o transformacion;

son las realizadas bajo el esquema de submanufactura o submaquila, entendiéndose
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como aquellos procesos relacionados directamente con la operacion de manufactura de
una empresa con programa, realizados por persona distinta al titular del mismo (Decreto
de 6 de enero de 2016, art. 2).

Es de mencionar que se trata de una complementacion de actividades efectuadas por
aquellas empresas que no cuentan con la suficiente tecnologia para producir
determinadas mercancias, por lo cual son realizadas por otra empresa. Su principal
beneficio es efectuar sus operaciones sin tener que enviarla al extranjero, para concluir

con su produccién o para no retornarlas sin haber concluido su manufacturacion.

Las empresas submanufactureras son consideradas como empresas con programa
incluso cuando no cuenten con uno, sin importar que no tengan participacion directa en
las operaciones de comercio exterior; empero, es sera responsable solidario respecto
del pago de las contribuciones, aprovechamientos y sus accesorios con excepcion de las
multas, cuando dé un uso o destino distinto a las mercancias importadas temporalmente

que le hubieren sido transferidas (Decreto de 6 de enero de 2016, art. 21).
3.2.2 Mermas y desperdicios

Una de las obligaciones de las empresas con programa es retornar toda mercancia que
ingresa de manera temporal al pais; sin embargo, durante los procesos productivos a los
que son sometidas las mercancias se generan pérdidas materiales que dificilmente
pueden reincorporarse, ya sea que desaparezcan o se conviertan en material inutilizable,
perdiendo su valor material y monetario; pero tendran que retornarse o importarse de

manera definitiva sin importar el estado en el que se encuentren.

Vale senalar que las empresas con programa IMMEX, a diferencia de otros regimenes
aduanales, deben cumplir con el retorno de las mermas o desperdicios que podrian llegar
a generarse durante la produccion de mercancias. Se entiende por mermas a los efectos
que se consumen o pierden en el desarrollo de los procesos productivos y cuya
integracion al producto no pueda comprobarse (Decreto de Reforma a Ley Aduanera de
2013, art. 2, fraccion Xl).
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Por otra parte, los desperdicios son los residuos de las mercancias después del
proceso al que sean sometidas; los envases y materiales de empaque que se hubieran
importado como un todo con las mercancias importadas temporalmente; asi como
aquellas que se encuentren rotas, desgastadas, obsoletas o inutilizables y las que no
puedan ser utilizadas para el fin con el que fueron importadas temporalmente (Decreto

de Reforma a Ley Aduanera de 2013, art. 2, fraccion XII).

La obligacion de retornar o de destinar a algun otro régimen aplica unicamente a los
desperdicios, tomando en consideracion que la definicion de mermas que hace la propia
ley lleva a concluir que al momento de consumirse o perderse, esta deja de existir y por
lo tanto no puede encontrarse sujeta a algun régimen aduanero (Reglas Generales de
Comercio Exterior de 2018, Criterio 7/LA/N, Anexo 5). Dentro de las opciones que existen
para no retornar los desperdicios al extranjero y se cumpla con las obligaciones
referentes al programa, se pueden importar definitivamente pagando las contribuciones
correspondientes, se pueden transferir a otras empresas, se pueden donar a empresas

autorizadas o bien pueden ser destruidas.
3.2.3 Pago de impuestos al Comercio Exterior

Las empresas que importen mercancias bajo el programa IMMEX tendran que efectuar
el pago de los impuestos, los cuales se determinan sobre el valor aduana de las
mercancias, el cual equivale al valor de transaccién o valor factura; es decir, el precio

real pagado por las mercancias, mas el importe de los siguientes cargos:
1. Las comisiones y los gastos de corretaje, salvo las comisiones de compra.

2. El costo de los envases o embalajes que, para efectos aduaneros, se considere que

forman un todo con las mercancias de que se trate.
3. Los gastos de embalaje, tanto por concepto de mano de obra como de materiales.

4. Los gastos de transporte, seguros y gastos conexos, tales como: manejo, carga y
descarga en que se incurra con motivo del transporte de las mercancias (Decreto de
Reforma a Ley Aduanera de 2013, art. 65).
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En ese orden de ideas, entre los impuestos que se pueden generar por la importacion

temporal para elaboracion, transformacion o reparacion se encuentran:
3.2.3.1 Impuesto General de Importacion

El Impuesto General de Importacion (IGl) se paga conforme al porcentaje establecido en
la Ley de los Impuestos Generales de Importacion y de Exportacion (LIGIE), segun la
clasificacion arancelaria de la mercancia. La clasificacion arancelaria es un codigo de 8
digitos que identifica y diferencia a las mercancias; con el fin de saber cual es el
porcentaje al que estan sujetos para su importacion o exportacion y conocer las
regulaciones a las que podria estar sujeta. Dentro de los aranceles establecidos en la

LIGIE se encuentran:

- Ad-Valorem, cuando se expresen en términos porcentuales del valor en aduana

de la mercancia. Es el tipo de impuesto mas comun.

Ejemplo: la fraccion 9401.20.01 (Asientos de los tipos utilizados en vehiculos
automoviles) tiene un arancel del 7% sobre el valor de la mercancia. Para un asiento con
un valor de 300 ddlares, el arancel Ad-Valorem aplicable seria de (3,000) (0.07) = 210.
Se pagaria un |Gl de 210 délares.

- Especificos, cuando se expresen en términos monetarios por unidad de medida.
En este caso, el arancel se aplica sobre una cantidad relacionada con el producto,

ya sea el peso neto, el numero de unidades, el contenido de alcohol.

Ejemplo: la fraccion 1001.10.00 (Trigo duro) tiene un arancel de 148 ddlares por
tonelada. Para una importacion de 4 000 kg de trigo el impuesto seria de (4) (148) = 592.
Se pagaria un |Gl de 592 délares.

- Mixtos, cuando se trate de la combinacion de los dos anteriores (Ley de Comercio
Exterior de 2006, art. 12). Esta formado por la suma del impuesto Ad-Valorem mas

el impuesto general especifico, tomados de forma individual.
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Ejemplo: la fraccién 1806.90.01 (Chocolate) tiene un arancel del 20% mas 0.36
ddlares por cada kilogramo de azucar. Para una importacion de 5000 kg de chocolate
con un valor de 3500 ddlares, el arancel seria de (3500) (0.20) = 700 y (5000) (0.36) =
1800 dando como resultado 700 + 1800 = 2500. Se pagaria un IGl de 2,500 délares.

3.2.3.2 Derecho de Tramite Aduanero

El Derecho de Tramite Aduanero (DTA), a diferencia del IGl o del IVA, no es un impuesto,
sino un derecho, un monto que se paga por el uso o aprovechamiento de los bienes del
dominio publico de la Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho publico (Ley Federal de Derechos, 2018, art. 1). El DTA se paga
por las operaciones aduaneras que se realicen mediante un pedimento o el documento

aduanero correspondiente, conforme a las siguientes tasas o cuotas:

- Del 8 al millar, sobre el valor que tengan los bienes para los efectos del impuesto

general de importacion.

- Del1.76 al millar sobre el valor que tengan los bienes, tratdndose de la importacion
temporal de bienes de activo fijo que efectuen las maquiladoras o las empresas
que tengan programas de exportacion autorizados por la Secretaria de Economia
(IMMEX)

- Tratandose de importaciones temporales de bienes distintos de los sefialados en
la fraccidn anterior siempre que sea para elaboracion, transformacion o reparacion
en las empresas con programas autorizados por la Secretaria de Economia
(IMMEX): $331.18. (Ley Federal de Derechos, 2018, art. 49)

Al igual que el IGI, el DTA se determina sobre el valor aduana de la mercancia. La
mayor parte de las importaciones estan sujetas al pago del 8% al millar, empero, las
empresas con programa IMMEX estan sujetas a un pago preferencial, segun la

mercancia que se trate.

Ejemplo: la fraccion 4002.01.00 (Neumaticos) paga un DTA del 8 al millar. Para
neumaticos con un valor de 1000 délares el impuesto seria de (1000) (0.008) = 8. Se

pagaria un DTA de 8 délares.
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3.2.3.3 Impuesto al Valor Agregado

El IVA es una contribucion a la que estan obligados a cubrir las personas fisicas y morales
que importen bienes o servicios (Ley de Impuesto al Valor Agregado, 2016, art. 1),
aplicando la tasa del 16%. Dicho impuesto se determina sobre el resultado de sumar el

valor aduana de la mercancia mas el importe de los demas impuestos generados.

Ejemplo: la fraccién 8703.32.01 (Automdviles) paga un IGl de 500 dolares mas un DTA
de 40 ddlares. Para un automovil con un valor aduana de 5000 ddlares, la base gravable
seria de (5000 + 500 + 40) * (0.16), entonces (5540) (0.16) = 886.4. Se pagaria un IVA
de 886.4 ddlares.

3.3 Programas adicionales para el fomento a la exportacion

Con la publicacién del Decreto IMMEX en 2006, la industria maquiladora logré
posicionarse como uno de los principales benefactores de los programas encargados de
incentivar las exportaciones mexicanas. Si bien es cierto, existieron otros encargados de
fortalecer a las empresas, el programa IMMEX ha sido uno de los mas importantes y que

mayor presencia ha tenido en el comercio exterior del pais

3.3.3 Draw Back (Programa de devolucion de impuestos de importaciéon a

los exportadores)

Se publicé el 11 de mayo de 1995, por parte de la Secretaria de Economia con el
propdsito de brindar facilidades administrativas a aquellas empresas encargadas de

efectuar exportaciones con insumos importados temporalmente.

La finalidad del programa es devolver a las empresas el |Gl pagado por los bienes o

insumos importados que se incorporaron a las mercancias de exportacion.

El monto de la devolucion se determina tomando como base la cantidad pagada
por concepto del impuesto general de importacion en moneda nacional entre el
tipo de cambio del peso con respecto al dblar de los Estados Unidos de América
vigente a la fecha en que se efectuo dicho pago. El resultado de esta operacion

se multiplica por el tipo de cambio vigente de la fecha en que se autoriza la
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devolucion. (Secretaria de Economia, 2010, parr. 2-3)

3.3.4 PITEX (Programa de importacién temporal para producir articulos de

exportacion)

Al igual que el programa Draw Back, fue publicado el 3 de mayo de 1990 por parte de la
Secretaria de Economia, con la finalidad de apoyar a las empresas que realizan

operaciones de exportacion.

El Programa permitia a las empresas importar temporalmente diversos bienes para

ser utilizados en la elaboracion de productos de exportacion, sin cubrir el pago del IGI.

Fue derogado en el afio 2006 tras la publicacién del decreto IMMEX, destacando que
tanto el programa IME, antecesor del IMMEX, asi como el programa en cuestion, tenian
caracteristicas similares, esto en cuanto a los beneficios otorgados, por lo que fue

derogado con el fin de reunir todos los programas en uno solo.

3.3.5 ALTEX (Empresas Altamente Exportadoras)

A diferencia de los anteriores programas, tanto el programa ALTEX como ECEX estaban
destinados a empresas exportadoras no maquiladoras; es decir que realizaban sus

operaciones sin efectuar importaciones temporales de insumos o materia prima.

El programa consistia en otorgar facilidades administrativas y fiscales a las empresas
a fin de facilitar sus operaciones de comercio exterior, tales como obtener la devolucion
de saldos a favor del IVA por concepto de exportaciones en un plazo aproximado de 5

dias habiles. (Secretaria de Economia de México, 2010, parr. 4),

3.3.6 ECEX (Empresas de Comercio Exterior)

Al igual que el programa ALTEX, fue derogado el 1 de noviembre del 2006, siendo

sustituidos por el programa IMMEX, con el objetivo de incluir todos los programas de
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fomento en uno solo.

Su principal beneficio consistia en facilidades administrativas a las empresas
mediante el acceso a financiamientos y apoyos que les permitieran ser mas competitivas

a nivel internacional.

Anterior a la publicacion del decreto IMMEX, existian diversos programas encargados
de fomentar a la industria exportadora. Aunque gran parte de ellos desaparecieron
después de algunos afos de operacidn, sentaron las bases para la creacién de lo que

hoy se conoce como IMMEX.

Desde la década de los 80, con la publicacion del Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994 se establecié que uno de los objetivos prioritarios de la politica de comercio
exterior era el fomento a las exportaciones; por lo tanto, la creaciéon de programas que
incrementaran la productividad de la Industria maquiladora era de gran importancia. Asi
pues, programas como el ALTEX, ECEX, asi como el PITEX, se encargaron de brindar
diversas facilidades administrativas y operativas; sin embargo, la diferencia que exista

entre los programas, refiriéndonos a los beneficios otorgados, era minima.

Ante esta situacion, con el propdsito de administrar y fiscalizar un esquema unico y
otorgar certidumbre juridica, transparencia y continuidad a las operaciones de las
empresas que operan bajo esquemas similares, se derogaron dichos programas, con el
fin de administrarlos todos bajo uno solo. Tras la derogacion del programa PITEX en
2006 y del ALTEX y ECEX en 2010, el programa IMMEX se convirtid en el principal

instrumento de fomento a las exportaciones mexicanas.
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4 Conclusiones

Con el presente trabajo de titulacion fue posible identificar el impacto que tuvo el
articulo 303 del TLCAN en la industria maquiladora de exportacion, sus consecuencias,
asi como las medidas adoptadas que permitieron que esta siguiera operando, logrando

con ello establecer posibles soluciones a los problemas que enfrenta actualmente.

Cabe aclarar que la entrada en vigor del articulo 303 del TLCAN repercutié de manera
negativa en la industria maquiladora, provocando que en solo unos afos disminuyera
sus operaciones de exportacidén, asi como el numero de empresas en el pais; sin

embargo, contrario a lo que se podria pensar esta logré recuperarse y seguir operando.

Una de las razones por las que la industria no desaparecié tras el articulo 303 fue
debido a los beneficios que representaba para las companias extranjeras poder importar
mercancias temporalmente para su elaboracién o transformacion, considerando que
dicho régimen solo podria ser llevado a cabo por empresas maquiladoras; es decir,

aquellas empresas autorizadas por la Secretaria de Economia

En este punto es importante destacar la gran injerencia extrajera que tuvieron las
maquiladoras desde que fueron creadas, considerando que las empresas extranjeras
resultaban enormemente beneficiadas por la instalacion de maquiladoras en el pais, al
tener acceso a mano de obra mucho mas barata, lo cual les permitié disminuir costos

considerablemente.

Ahora bien, el hecho de que tanto la maquinaria como la materia prima fueran
importadas, ademas de que la maquiladora fuera la que se encargaba de la
transformacién, el margen de ganancia era menor para Mexico, considerando las
ventajas que representaba para la industria extranjera el obtener sus productos a un
precio menor, como si esta se fabricara dentro de su pais. Igualmente, gran parte de la
industria maquiladora se ubicaba en los estados fronterizos, lo que otorgaba un mayor

acercamiento con empresas estadounidenses, las cuales tenian una gran presencia en
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la industria maquiladora.

A pesar de lo anterior, fue posible comprobar la importancia que representar para
México el seguir contando con empresas maquiladoras y que la creacion de estimulos
fiscales y aduaneros permitié fortalecer e incrementar su presencia en el pais. De igual
manera se puso identificar su aportacion al desarrollo social y econdmico del pais, siendo
un principal referente en la generacion de empleos, asi como en el fortalecimiento de las

exportaciones realizadas por Mexico.

Por otro lado, si bien, las maquiladoras siguen predominando en los estados de la
frontera norte, el otorgarles a las empresas mayores facilidades de operacion, lograria
que la industria siga resultando atractiva, consiguiendo con ello una mayor inversion en

el pais y permitiendo que estas puedan expandirse a otros estados.

En este punto es importante resaltar los obstaculos a los que se han enfrentado las
maquiladoras en los ultimos afos, destacando el incremento en las obligaciones para
conservar el programa, tales como el cumplir con requisitos adicionales para la
importacion de ciertas mercancias como las enlistadas en el Anexo Il del Decreto
(mercancias del sector azucarero, de acero, de textil y confeccion, de aluminio,

desperdicios, asi como tabaco y sucedaneos).

Asimismo, sin importar el sector al que se pertenezca, las maquiladoras tienen que
solicitar la autorizacion para la importacién de las fracciones enlistadas en el anexo
mencionado, lo cual representa un mayor obstaculo para las empresas, por lo que el que
se exente de la autorizaciéon solamente a aquellas maquiladoras cuyas mercancias
importadas correspondan al mismo sector bajo el cual fue autorizado el programa,
representaria una reduccién en los tiempos de operacion y brindaria una mayor

capacidad de cumplimiento ante la autoridad.

Del mismo modo, y considerando que actualmente el programa otorga una serie de
beneficios para aquellas empresas que cuenten con alguna certificacion, tales como
efectuar el despacho aduanero a domicilio a la exportacién, considerar como

desperdicios los materiales que ya manufacturados en el pais sean rechazados por
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control de calidad, asi como los relativos a la rectificacion de los datos contenidos en la
documentacion aduanera; reduccion de multas, y al cumplimiento en forma espontanea
de sus obligaciones derivadas del despacho aduanero (Decreto del 6 de enero de 2016,
art. 6), resultara de gran importancia que estos beneficios se contemplen para todas las
maquiladoras, sin importar o no cuenten con certificacion, y asi las empresas puedan

incrementar su productividad.

Por ultimo, el implementar herramientas que permitan a las empresas cumplir con sus
obligaciones y tramites ante la autoridad de una manera mas facil y practica, permitiria
reducir tiempos y costos de operacién, lo cual representaria una gran oportunidad para

dar cumplimiento a las obligaciones establecidas en el programa de una manera optima.
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