


importar de manera temporal los bienes
necesarios® para utilizarse en la transforma-
cion, elaboracion o reparacion de mercancias
destinadas a la exportacion, sin cubrir el pa-
go del impuesto general de importacién, del
impuesto al valor agregado y de las cuotas
compensatorias en su caso; permite también
realizar actividades de servicios a mercancias
destinadas a la exportacién.? La maquila tiene
las siguientes modalidades de operacion.

a] Maquiladora industrial: operaciones de
manufactura para la elaboracién o
transformacion de mercancias destinadas a
la exportacion.

b] Maquiladora de servicios a mercancias
para exportacién, como por ejemplo
abastecimiento, almacenaje o distribucién de
insumos, partes y componentes; empague,
reempaque, embalaje, reembalaje, envase,
marcado o etiquetado de mercancias;
clasificacién, inspeccién, prueba o verifica-
cion de mercancias; corte, ajuste, lijado,
engomado, pulido, pintado o encerado de
piezas; reparaciéon y mantenimiento de
mercancias; lavanderfa, planchado, bordado
o impresién de prendas; blindaje, modifica-
cién o adaptacion de automéviles; disefio o
ingenieria de productos, incluso programas
para computadora y reciclaje o acopio de
desperdicios.

¢} Maquiladoras controladoras de
empresas. Son éstas las que integran las
operaciones de maquila de dos o méas
sociedades controladas.

3. Estos bienes se agrupan en las siguientes cuatro
categorias: 1) materias primas, partes y
componentes, materiales auxiliares, envases,
material de empaque, combustibles y lubricantes
que se utilicen en el proceso de produccion de
las materias de exportacién; 2) contenedores y
cajas de trailer; 3) herramientas, equipos y
accesorios de investigacion, seqguridad industrial y
productos necesarios para la higiene y prevencion
y control de la contaminacién ambiental de la
planta productiva, asi como planos industriales,
equipo de telecomunicacién y computo; 4)
maquinaria, aparatos, instrumentos, refacciones
equipo de laboratorio, de medicion y de prueba
de los productos y los requeridos para control de
la calidad, para la capacitacion del personat, asi
como para el desarrollo administrativo de la
empresa. Fuente: Secretaria de Economia
<WWW.economia.gob.mx/?P=741>.

4. ibid.

d] Maquiladora de albergue. Se trata de
proyectos de exportacion de empresas
extranjeras que facilitan la tecnologia y el
material productivo a empresas mexicanas,
pero no operan de manera directa dichos
proyectos.

»mo sefala Lawrence Douglas Taylor,®

an México la expansion de la IME
coincidié con el inicio de los programas
federales de desarrollo de la regién
fronteriza en general y tuvo su sustento en
los sucesivos decretos presidenciales
relacionados con esta actividad. En este
sentido, los antecedentes se remontan a la
promulgacién, el 31 de agosto de 1933, de
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, lo que
alivi6 en cierta forma a las comunidades
fronterizas mexicanas de los efectos de la
gran depresién de 1929-1933 en Estados
Unidos, aungue no se logré constituir una
industria manufacturera local.

La segunda guerra mundial propicié una
mayor demanda de materias primas y mano
de obra mexicanas para abastecer a la
economia de Estados Unidos, en un marco
en el que la mayoria de las naciones
latinoamericanas adoptaba la politica de
industrializacion por la via de la sustitucion
de importaciones. Sin embargo, a partir de
los afios cincuenta la economia estadouni-
dense tuvo que afrontar una creciente
competencia internacional. Como sefiala
Gerardo Mendiola,® la amplia ventaja de
mercado que las companias de esa
nacionalidad habian mantenido hasta
entonces comenzé a declinar con el fin de
la segunda guerra mundial y la reconstruc-

5. Lawrence Douglas Taylor, “Los origenes de la
industria maquiladora en México”, Comercio
Exterior, vol. 53, nim. 11, noviembre de 2003,
p. 1046.

6. Gerardo Mendiola, México: empresas
maquiladoras de exportacién en los noventa,
Serie Reformas Econdmicas, num. 49, CEPAL,
diciembre de 1999, p. 7.

cion de las industrias de Europa y Japén,
que contaban con una base laboral amplia
y de bajo costo. Para recuperar la
competitividad aquellas empresas
instrumentaron tres estrategias: 7) la
segmentacion de los procesos productivos
en las fases intensivas de capital y de
mano de obra; 2) la relocalizacién de las
segundas en paises subdesarrollados con
menores salarios, y 3} la modificacion del
marco legal, la cual permitio que las
operaciones de ensamble se efectuaran
fuera de Estados Unidos.

Sobre este particular, un factor decisivo que
permitié la relocalizacion de las plantas
productivas estadounidenses de las fases
intensivas en fuerza de trabajo en paises
asiaticos primero y en México después
fueron los cambios en 1956 en la Ley de
Simplificacién Aduanal, en particular en la
fraccion arancelaria 806.30, la cual permitia
exportar productos de metal (excepto
metales preciosos) al extranjero para ser
procesados y regresados (reexportados)
después a Estados Unidos para una
transformacion mayor. Esta fraccién
arancelaria proporcion6 un incentivo
financiero adicional al costo laboral, ya que
permite pagar los impuestos de importacion
aplicables sélo al valor agregado incorpora-
do en el exterior.” Una disposicion ain mas
importante para el desarrollo posterior de la
IME fue la incorporacion en 1963 de la
fraccion arancelaria 807.00, cuyos origenes
se remontan a la Ley de Aranceles de 1930y
que permitié el ensamble o procesamiento
de productos en general en el extranjero,
utilizando componentes de Estados Unidos,
para importarse después, pagando
impuestos s6lo por los insumos de origen
extranjero.®

En 1964 Estados Unidos puso fin unilate-
ralmente al Acuerdo Internacional sobre
Trabajadores Migratorios (AITM) firmado
con México en 1942 y que garantizo
durante la segunda guerra mundial y,

7. Gerardo Mendiola, op. cit., p. 8, y Taylor, op.
cit., p. 1052.
8. Ibid.
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carecia la industria manufacturera local,
agobiada por un entorno econémico
nacional recesivo. Este dinamismo, sefala
Mendiola,'” se explica en primer lugar por
el mayor peso que adquiri6 el ensamble de
productos electrénicos y por la estrecha
integracién de la IME al ciclo de crecimiento
economico en Estados Unidos durante el
gobierno de Reagan.

Durante este perfodo comenzd a surgir un
nuevo tipo de maquiladora basada en una
mayor tecnificacion, con lo que la IME
adquirié un caracter heterogéneo con
presencia de alta tecnologia en ramas
ligadas a la industria automovilistica
(autopartes) y la electrénica y otras mas
intensivas en mano de obra coma las del
vestido.'®

Tras constituir la excepcion en un marco de
politicas proteccionistas, la industria de
ensamblado orientada a la exportacién
paso a ser la punta de lanza del cambio
hacia un modelo de desarroilo inducido por
las exportaciones.'® En efecto, con la
adhesién de México al GATT en 1986 y el
cambio en las reglas sobre inversién
extranjera en 1989 el gobierno profundizé
la apertura econémica como eje de las
reformas econdmicas, estrategia que habria

17. 1bid., p. 12.

18. Senalan Rudolf M. Buitelar et al., que en
materia de cambio tecnologico, éste tiene que
ver con la adopcion de nuevos sistemas
organizacionales; la gestion de recursos
humanos; la importancia del control de calidad
y la adopcion de ciertas tecnologias de
proceso. En este sentido, durante el desarrollo
de la (ME se distinguen tres generaciones
tecnolégicas; la primera de plantas basadas en
la intensificacion de las operaciones manua-
les; las plantas de segunda generacién que
aparecieron a mediados de los ochenta hasta
el presente, debifan ser capaces de responder
con rapidez a los cambios en la demanda de
productos. Se habla de una tercera generacién
de plantas, mas reciente, en las que ingenieros
mexicanos realizan actividades que hacen uso
intensivo de conocimientos y tienen una
gestion relativamente auténoma de recursos
respecto a la matriz. En Rudolf M. Buitelar,
Ramén Padilla y Ruth Urrutia, “Industria
maquiladora y cambio técnico”, Revista de la
CEPAL, nUm. 67, abril de 1999, p. 141.

19. Rudolf M. Buitelar, et.al., op. cit., p. 139.

de culminar con la firma del Tratado de
Libre Comercio del América del Norte
(TLCAN), entre Canadd, Estados Unidos y
México, en vigor a partir de 1994.

En 1989 se modifico el DFOIME para permitir
que la IME vendiera un porcentaje mayor (de
hasta 50%) de su produccién en el mercado
interno.?® Y la segunda en 1994, que abrié
la posibilidad de que cualquier empresa que
tuviera como prop6sito abastecer de
materias primas, partes y componentes a la
IME (llamada comercializadora de insumos),
asi como a las que contaran con programas
de importacion temporal (Pitex)?' para
producir articulos de exportacion, pudiera
realizar importaciones temporales y recibir
apoyos crediticios especiales de Nafiny el
Bancomext.

Después, el 1 de junio de 1998, se
promulg6 un nuevo DFOIME,? el cual
redujo de manera significativa los tramites
a los que el anterior decreto obligaba a las
empresas maquiladoras, con objeto de
facilitar las inversiones y disminuir sus
costos de operacion. Otros elementos
importantes que agreg6 es que ya no se
requeria presentar informacién sobre el
monto y el valor de las mercancias que se
importan de manera temporal y se amplio
el plazo de permanencia de las materias
primas importadas de forma temporal de
uno a dos afos.

Cabe mencionar que en lugar de promover
los vinculos econémicos de la regidn
fronteriza del norte con el interior del pafs,
objetivo buscado desde el origen de esta

20.Gerardo Mendiola, op. cit., p. 13.

21.Es importante sefalar que la distincidn (fiscal)
entre la IME y las empresas bajo el programa
Pitex, consiste en que mientras a las primeras
se les exime del impuesto a los activos, las
segundas tienen un trato de industria local y,
por tanto, un mayor encadenamiento
productivo con la economia nacional.

22.Este ordenamiento es el que hoy dia estd
vigente, aunque ha tenido las siguientes
reformas: a] 13 de noviembre de 1998; b} 30
de octubre de 2000; c] 21 de diciembre de
2000; d] 12 de mayo de 2003, y e] 13 de
octubre de 2003; modificacion ésta dltima que
constituye la base de analisis de la presente
nota.

actividad, la cantidad cada vez mayor de
maquiladoras en la frontera sirvio para
fortalecer los lazos con el suroeste de
Estados Unidos, asi como para aumentar la
presencia de capital estadounidense en
Meéxico, con el riesgo de que en cualquier
momento traslade sus operaciones a
regiones mas competitivas en costos.??

on la puesta en marcha del TLCAN se

nici¢ la desgravacion arancelaria que
harfa obsoleto el régimen preferencial en
el que opera la IME y permitirfa que los
bienes que las maquiladoras pueden vender
en el pais se exporten a cualquiera de las
naciones latinoamericanas con las que
México ha firmado tratados comerciales.?
En este sentido, se sentaban las bases para
terminar con el régimen de excepcién con
el que la IME operaba, ya que, en principio,
a partir de 2001 las maquiladoras comen-
zarfan a funcionar con las mismas reglas
que las demas industrias. En los hechos
esto significaba que no debfa pagar
impuestos por la exportacion de valor
agregado y de las materias primas de
origen local. Al mismo tiempo, para el
gobierno federal la inclusion de la
magquiladoras como empresas de manufac-
tura regulares ampliarfa el monto de
impuestos, al comercializarse sus productos
en el pais (hasta por 55% del valor de sus
exportaciones del afo anterior).?®

Factores que han apoyado
la presencia de la IME en México

sde su origen, los siguientes factores
an servido de atraccién para la
implantacion de la IME en México.
e Un marco legal que ha otorgado en todo
momento facilidades fiscales y aduaneras.
e Laxitud de leyes ambientales, sanitarias,
de seguridad y laborales.

23. Véase Taylor, op. cit., p. 1056.
24. Gerardo Mendiola, op. cit., p. 14.
25. fbid., p. 15.
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