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CONSIDERACIONES SOBRE LOS
POSIBLES EFECTOS DEL TRATADO DE
LIBRE COMERCIO ENTRE MEXICO,
ESTADOS UNIDOS Y CANADA EN LA
INDUSTRIA MAQUILADORA DE
EXPORTACION MEXICANA
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SUMARIO: 1. Introduccién. IL. Situacién actual de la indus-
tria maquiladora. III. Régimen legal de lg industria maqui-
ladora de exportacion. IV. Reglas de inversién extranjera de
la industria maquiladora. V. Posibles efectos del Tratado de Libre
Comercio en la industria maquiladora mexicana. V1. Reglas de
origen de las mercancias. VIIL. Ramas sensitivas de

la industria maquiladora.

1. INTRODUCCION

Mucho se ha dicho sobre las conveniencias y des-
ventajas que aparejaria para los paises norteame-
ricanos la introduccién de un “Tratado de Libre
Cemercio”. Se ha intentado descubrir el impacto
socioeconémico de la temdtica y desde luego, las
implicaciones sociopoliticas que surgirian del li-
bre comercio con uno de los paises mas econdé-
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micamente poderosos del mundec y con otro de
economia desarrollada como lo es Canada.

Conforme a las estadisticas, México es el tercer socio
comercial de los Estados Unidos, después de considerar
al Canadi y a Japén.' De acuerdo con dichas estadisti-
cas, la balanza comercial México-Estados Unidos repre-
senté un valor de 52.5 mil millones de ddlares, de los
cuales y para la sorpresa de muchos, México tuvo un
saldo superavitario en comparacién con el déficit de la
balanza bilateral de los Estados Unidos.” Mientras que
México realizé exportaciones por un monto de 27.5
mil millones de ddlares, los Estados Unidos recibie-
ron de México importaciones del orden de 24 mil
millones de délares.® Desde luego, cabe hacer notar
que en relacién con la balanza comercial comparativa
de los Estados Unidos, las importaciones mexicanas
representan tan sélo un 6% del volumen de trifico
internacional realizado con y hacia los Estados Uni-
dos.

México, Estados Unidos y Canad4 han percibido una
oportunidad de apoyo econémico que a la vez representa
una respuesta a la necesidad de integracién regional eco-
némica presente en el mundo moderno. Kl mercomiin

1 Por su parte, los Estados Unidos es el socio comercial mds importante de
Meéxico. P. 1. Carta del 12 de diciembre de 19%0. National Governors’ Association.
Washington, D.C.

2 Pg. D-3. ReView of Trade and Investment Liberalization Measures by
Mexico and Prospects for Future United States-Mexican Relations. Phase II
Summary of Views on Prospects for Future United States-Mexican Relations.
October 1990. Investigation No. 332-282. United States International Trade
Commission.

3 El comercio internacional de México representa el 6.9% de las exportaciones
de los Estados Unidos y el 5.7% de las importaciones de este tltimo pais. Pg. D-3.
Idem. Ant.
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europeo y la potencialidad de la supuesta autodependen-
cia europea imprime la necesidad de integrar mercados
regionales de la magnitud del llamado mercado comiin nor-
teamericano. A partir del comunicado oficial que dieran los
presidentes Salinas de Gortari y Bush el pasado 11 de
junio de 1990 cuando anunciaron la intencion de iniciar
negociaciones para la concertacién de un tratado bilate-
ral de libre comercio, Canadi ha dejado saber sus inten-
ciones de sumarse al esfuerzo negociador para formalizar
el mercado comuin norteamericano.

A diferencia de otro tipo de convenios puramente co-
merciales, el objeto y extensién de las negociaciones abar-
card el marco de accién en materias de liberalizacién de
barreras arancelarias y no arancelarias, reglas de inversién
extranjera y prestacién de servicios a nivel internacional,
normas bilaterales de solucién de disputas y otras indicau-
vas de libre acceso comercial.

A pesar de la extensa publicddad que se Ia ha dado al terna,
poco se ha estudiado sobre las implicaciones de tipo juridico que
devendrin del tratado de libre comercio en puerta. De aqui
que se estima de suma importancia el presente seminario

4 En dicha fecha, los presidentes de ambos paises declararon que sus
negociadores darian inicio a los trabajos preparatorios para la negociacién futura
de un tratado “comprensible” de comercio internacional. Pg. 111 Business America.
No. 24, 1990.
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organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Auténoma de México.

Un primer tépico de indole estrictamente legal se
encuentra representado por la naturaleza del tratado de
libre comercio. Aun cuando se pretende la celebracién
de un tratado bilateral con los Estados Unidos, existe la
posibilidad de concertar un tratado multilateral entre
los gobiernos mexicano, norteamericano y canadiense.’
Estados Unidos tiene celebrados dos acuerdos de libre
comercio, uno con Israel y otro con Canad4.® Dichos
tratados se formalizaron con base en el capitulo XXIV
del Tratado Multilateral sobre Aranceles y Libre Comer-
cio (GATT).

México, al ingresar al GATT en 1986, dio un impor-
tante paso para establecer las bases idéneas y necesarias
para la integracién comercial regional con sus paises
vecinos del norte. Los cambios de estructura legal adop-
tados por México para abandonar el proteccionismo in-

5 Un tratado de libre comercio entre México, Estados Unidos y Canadi,
crearia un bloque comercial norteamericano 36% mayor que la Comunidad
Econémica Europea en términos de produccién total. Pg. 3 Comexus. Diciembre
1990. Publicacién de la Cdmara de Comercio Americana. México, D.F.

6 El tratado con Israel fue firmade en 1985 y el celebrado con Canada fue
suscrito en 1988. El primero sélo cubre aspéctos estrictamente.de intercambioc de
bienes, en tanto que el segundo es muche méas amplio y cubre no sélo el
intercambio comercial sino también otros servicios, inversién extranjera, resolucion
de controversias, procuracién administrativa. Este Gitimo convenio establece una
eliminacién gradual de los aranceles por el término de diez afios, y se piensa que
seré el que sirva de base para las negociaciones con México. Discurso pronunciado
por el Sr. Ewell E. Murphy, Jr. ante la Asociacion Nacional de Abogados de
Empresa en Monterrey, Nuevo Ledn. 30 de agosto de 1990.
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terno y el intervencionismo gubernamental han repre-
sentado un largo camino durante la década de los
ochenta. Primero, se llevé a cabo la eliminacién del req
uisito de permiso previo de importacién en un gran mimero
de mercancias,’ luego, México reduce sus aranceles de im-
portacién fijando la tasa mAxima del 20%, posteriormentte, se
eliminan los subsidios a las exportaciones. En mayo de 1989
se da a conocer el nuevo Reglamento de la Ley para Promo-
ver la Inversién Mexicana y Regular Ia Inversién Extranjera.
Asimismo, se llevan a cabo reformas a la Ley de Inven-
ciones y Marcas y al Reglamento de Transferencia de
Tecnologia.’ En cuanto corresponde a convenios preli-
minares de tipo internacional, México ingresa al GATT,
celebra convenios con el Fondo Monetario Internacio-
nal y el Banco Mundial, ademids de concertar el impor-
tante convenio con los Estados Unidos sobre el Marco
de Entendimiento sobre Comercio e Inversidn.

Fl capitulo XXIV del GATT permite a sus paises signatarios,
celebrar acuerdos sobre la formacién de dreas de libre comer-
do, siempre y cuando eliminen sus impuestos de importacién y
otras barreras del comercio internacional.”’ Este capitulo repre-
senta la base de los acuerdos regionales de integracién comercial
y ha interconexion entre el tratado multilateral y los tratados

7 Muy pocas fracciones arancelarias todavia requieren de permiso previo de
importacién, Alrededor de 200 clasificaciones de un universo de mds de 11,000
clasificaciones, son las que conservan la restriccién. Pg. 2. Comexus. Septiembre
1990. )

8 No obstante que para el ingreso al GATT México fue requerido para fijar
como sus tasa mixima de aranceles el 50%. Pg. 1-2. The Likely Impa.t on the

- United States of a Free Trade Agreement with Mexico. USITC Publication No.
2353. United States International Trade Commission. Febrero, 1991.

9 Reformas adicionales a dichas disposiciones y a otras Leyes y reglamentos
se encuentran en proceso de estudio.

10 El Tratado Multinacional sobre Aranceles y Libre Comercio (GATT) fue
creado el 30 de octubre de 1947 y entré en vigor el 1 de enero de 1948, como una
respuesta a la necesidad de la reorganizacién econdmica mundial después de la
Segunda Guerra Mundial.
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bilaterales o trilaterales como con el que México, Esta-
dos Unidos y Canadd se veran vinculados.

Se estima que el tratado de libre comercio tendrd
efectividad en la medida en que se cumplan con las
siguientes condiciones: 1. Que el tratado comprometa a
los paises participes a eliminar sus aranceles relacio-
nados con las importaciones de los otros miembros y
las barreras no arancelarias existentes; 2. Que se defi-
nan las reglas de origen de los productos que se be-
neficien de la zona de libre comercio, y 3. Que el
periodo de adaptacién sea lo mis corto posible a fin
de garantizar el éxito del tratado.

Muiltiples organismos y asociaciones, nacionales y ex-
tranjeros, tales como el Consejo Nacional de la Indus-
tria Maquiladora, las asociaciones regionales de la
industria maquiladora, la Alianza del Comercio Fronte-
rizo (Border Trade Alliance) las reuniones gubernamen-
tales de los gobiernos fronterizos de ambos paises, la
Autoridad Mexicana (the Mexican Authority) organiza-
da por el Departamento de Comercio del Estado de
Texas y organismos afines establecidos por otros esta-
dos de la Unién americana, han permitido a las autori-
dades comerciales, tener un conocimiento de sus
pricticas y politicas dentro de un contexto social, eco-
némico y politico diametralmente opuesto. Estos orga-
nismos y otros diversos.de los tres paises continiian sus
estudios para determinar los efectos a corto y largo
plazo del tratado de libre comercio.

I1. SITUACION ACTUAL DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA

Al descender al anilisis de las implicaciones internas del
tratado de libre comercio en México, no se pude hacer
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abstraccién de los efectos y consecuencias que la inte-
gracién comercial regional representard para la indus-
tria maquiladora de exportacién. Esta industria, en
buena medida, ha gozado anticipadamente de los bene-
ficios que se buscan con la apertura comercial.”

Las estadisticas nos reportan que la indusiria maquiladora de
la exportacién tiene una muy importante participacion en las
operaciones de comercio internacional con los Estados Unidos.
De acuerdo con informacién de 1989, la industria maquila-
dora mexicana exporté a los Estados Unidos, mercancias
que ingresaron bajo las bases de las antiguas tarifas 807 y
808, correlativas a las tarifas 9802.00.60 y 9802.00.80 del
Sistema Armonizado de Aranceles.”” Asimismo, mercancias
exportadas por maquiladoras establecidas en México por un
valor de 2,470 millones de ddlares se internaron en los Fstados
Unidos al amparo del Sisterna General de Preferencias.

Los datos anteriores nos indican que la participacién
de la industria maquiladora dentro del contexto del in-
tercambio comercial México-Estados Unidos es de suma
importancia, y por lo que el estudio de las consecuen-

11 La industria maquiladora no paga aranceles por las importaciones
temporales de sus materias primas, componentes, maquinaria y equipo que
introduce en México y s6lo cubre los impuestos de importacién de los productos
retornados a los Estados Unidos por el valor agregado mexicano. Ademds, las
importaciones procedentes de México califican para los beneficios de exencién de
impuestos de importacién fijados por el sisterna General de Preferencias. En
conjuncion con las reglas de libre inversion extranjera que mantiene México, la
industria maquiladora se beneficia de un libre comercio a nivel de grupo
industrial.

12 Del total de importaciones en los Estados Unidos provenientes de México
por mas de 26 mil millones de dblares, 11,700 millones de délares carrespendieron
a las importaciones al amparo de las clasificaciones 9802.00.60 y 9802.00.80. Pg.
D-6. Review of Trade and Investment Liberalization Measures by Mexico and
Prospects for Future United States-Mexican Relations. Idem. Ant.

13 Pg. D-6 Review of Trade and Investment Liberalization Measures by
México and Prospects for Future United States-Mexican Relations. Idem. Ant.
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cias juridicas del esperado tratado de comercio para la
industria maquiladora, es un tema necesario de este
seminario.

Ambos paises deberdn tomar en consideracién que al
dia de hoy en nuestra frontera norte existen mdas de
1,800 empresas maquiladoras, mismas que ocupan un
nimero aproximado de 430,000 empleados directos y
un nimero mayor de empleados indirectos de las em-
presas de aprovisionamiento, bienes y servicios periféri-
cos de la industria maquiladora de exportacién.” En el
ano de 1990, la industria ha integrado un valor agrega-
do de exportacién del orden de 4.7 trillones de pesos.
Asimismo, se conoce que la industria maquiladora es la
segunda fuente generadora de divisas para México, des-
pués del producto que arrojan las exportaciones petro-
leras mexicanas."

Desde el afio de 1965, en que se implanté el progra-
ma fronterizo norte en México, mas de veinticinco afos
han demostrado que desde el punto de vista comercial
e industrial, la industria maquiladora ha establecido ba-
ses firmes que le han permitido a México fundar un
patrén de entendimiento con uno de los paises mas
econémicamente poderosos del mundo.

Independientemente de consideraciones politico-so-
ciales, es de estimarse que la industria maquiladora ha
sido uno de los elementos de cohesién mds importantes
que ha servido para un acercamiento econémico entre
ambos paises y para la toma de la iniciativa de negocia-
ciones comerciales para una zona de libre comercio.

14 Entre 1985 y 1990 la industria maquiladora registré un promedio anual de
aumento del empleo del 15%. En 1989, dicha industria gener6 divisas por 3,052
millones de délares. Informe Trimestral. Diciembre 1990. Publicado por el Centro
de Andlisis e Investigacion Econ6mica, A.C.

15 Pg. 1-5. The Likely Impact on the United States of a Free Trade Agreement with
Mexico. Idem. Ant.
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TIL. REGIMEN LEGAL DE LA INDUSTRIA
MAQUILADORA DE EXPORTACION

La industria maquiladora de exportacién fue estable-
cida en México el afio de 1965, a través del llamado
Programa de Industrializacion Fronteriza. Por medio de
este programa se traté de resolver el problema de des-
empleo fronterizo norte de nuestro pais y de disminuir
la corriente migratoria hacia los Estados Unidos.

En 1971 el gobierno federal mexicano dio a conocer
el Programa de Desarrollo de la Franja Fronteriza Nor-
te y de las Zonas y Perimetros Libres. Este segundo
programa confirmé y robusteci6 las bases y cimientos
de la industria maquiladora de exportacién.

En 1972 se expidié el primer Reglamento del Pirrafo
Tercero del Articulo 321 del Cédigo Aduanero. Este
Reglamento es el primer antecedente de un ordena-
miento integral constitutivo de las bases de operacién
de la industria maquiladora de cf:xport;atcién.16

El Reglamento del Pdrrafo Tercero del Articulo 321
del Cédigo Aduanero de 1977 establecié ciertas reglas
que sorn dignas de relacionarse en este trabajo dado su
antecedente en la penetracién de la industria maquila-
dora de exportacién en México. En este ordenamiento
se indic6 que las empresas maquiladoras podian estable-
cerse en cualquier lugar de la Repiiblica mexicana, sal-
vo en las dreas de mayor concentracién industrial,
tomando en cuenta los efectos de contaminacién al am-

16 El parrafo tercero del articulo 321 del Cédigo Aduanero entonces en vigor,
establecia que lg Direccion General de Aduanas podria autorizar operaciones
especiales de importacién y exportacién temporal, sefialando los requisitos
aduanercs y los plazos de realizacién de estas operaciones. Este parrafo fue
reglamentado primeramente el 15 de marzo de 1971, y posteriormente el 30 de
octubre de 1972 y el 26 de octubre de 1977. El Cadigo Aduanero fue abrogado al
expedirse la Ley Aduanera en vigor publicada en el Diario Oficial de la Federacion
del 30 de diciembre de 1981.

DR © 1992. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/407Aeo

180 RENE CACHEAUX AGUILAR

biente. En este reglamento se distinguieron dos grandes
grupos de empresas maquiladoras, las empresas estricta-
mente maquiladoras que importan materias primas,
equipo y maquinaria necesarios para la manufactura o
ensamble de productos de exportacién en su totalidad,
y las empresas establecidas para el abasto del mercado
interno que realizardn importaciones temporales de ma-
terias primas y equipo necesarios para el ensamble de
exportaciones. En este ultimo caso, era requisito indis-
pensable que la maquiladora lograra una integracién de
contenido nacional minimo del 20%. El articulo 17 del
Reglamento es un importante antecedente del fenéme-
no de integracién de la industria maquiladora en Méxi-
co, dado que establecié la posibilidad de permitir la
importacién definitiva de los productos ensamblados o
manufacturados por las maquiladoras para su venta en
el pais, siempre y cuando se obtuviera el permiso de
importacién respectivo, se pagaran los impuestos de im-
portacién y se emitiera un permiso especial de las en-
tonces Secretarias de Comercio y Hacienda y Crédito
Piblico. En realidad, dicho permiso era dificil de obte-
ner y en las contadas ocasiones en que se expidié, su
efectividad se encontraba condicionada y limitada.

La nueva Ley Aduanera y su Reglamento,” contienen
disposiciones expresas referentes a la industria maquila-
dora de exportacién. Especificamente, el articulo 135
del Reglamento antes mencionado, indica que se permi-
te la importacién temporal de mercancias para produc-
tos de exportacidén libres de pagos de impuestos de
importacién siempre y cuando las industrias maquilado-
ras cuenten con un programa de maquila industrial.

17 Publicado en el Diarie Oficial de la Federacién el 18 de junio de 1982
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El 15 de agosto de 1983 se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién el primer Decreto para el Fomento y
Operacién de la Industria Maquiladora de Exportacién,
Este Decreto es mucho mis explicito que los Reglamentos
al Tercer Parrafo del Articulo 321 del Cédigo Aduanero,
y contiene disposiciones que nos permiten reconocer la
evolucion de la industria maquiladora de exportacion.

De acuerdo con dicho decreto, sélo se otorgarian pro-
gramas de maquila a aquellas personas fisicas de nacionalidad
mexicana y morales constituidas de conformidad con
las leyes mexicanas.'® Se establece una vez mis, la dife-
rencia entre las empresas puramente maquiladoras y las
que aprovechan su capacidad ociosa para manufacturar
exportaciones. En el primer caso, se trata de empresas
constituidas expresamente para lievar a cabo una operacion
de exportacién total de sus productos ensamblados o ma-
nufacturados en México. En el segundo supuesto, estamos
frente a empresas organizadas para satistacer el mercado
interno y aprovechar la capacidad industrial marginal para
exportaciones. En este segundo caso, se trataba de capaci-
dad ociosa aprovechable y no de capacidad excedente.”

Al amparo del primer decreto de la industria maqui-
ladora, se permitia el establecimiento de este tipo de
planta industrial en cualquier lugar del territorio nacio-

18 Las sucursales o establecimientos de extranjeros localizados en México
jamas han tenido accese al programa de maquila. La Secretaria de Comercio y
Fomento. Industrial, entidad piiblica a cargo de quien se encuentra el Registro
Nacional de la Industria Maquiladora, no tiene registrado programa de maquila
alguno en favor de sucursales o establecimientos de empresas constituidas de
acuerdo con derecho extranjero.

19 La capacidad ociosa es aquella que se conforma con la capacidad industrial
que no es utilizada por la empresa debido a pérdidas de mercado. La capacidad
ociosa no puede convertirse en capacidad excedente, entendiéndose por esta
Gltima la utilizacién de espacio industrial en exceso de lo que originalmente era
la capacidad ociosa. Es decir, la capacidad excedente es el abuso de la ociosa
afectando la capacidad eficiente original.
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nal, salvo en aquellas zonas de elevada concentracién
industrial.

En el caso de operaciones sujetas a cuotas especificas
de exportacién, supuesto de la industria textil, la Secre-
taria de Comercio y Fomento Industrial seria la entidad
encargada de asignar las cuotas a las empresas interesadas.

El articulo 12 del decreto establecié la posibilidad de
autorizar la venta de productos manufacturados por las
maquiladoras en un porcentaje no mayor del 20% de la
produccién anual de la empresa. El permiso de ventas
en México no se otorgaria en los casos de existir pro-
duccién nacional suficiente del producto involucrado o
en el caso de existir programas de fomento de produc-
cién. Por otra parte, dichas empresas deberian cumplir
con un grado de integracién y una balanza favorable de
divisas, de acuerdo con los compromisos que establecie-
ran con la autoridad administrativa. Una vez mads, por
lo restrictivo de este tipo de permisos y la dificultad de
cumplir con los requisitos antes mencionados, las em-
presas maquiladoras no pudieron beneficiarse de este
tipo de autorizaciones.

Los retornos a través de terceros y las operaciones de
transferencia de inventarios y submaquila fueron inno-
vaciones incorporadas en el primer decreto rector de la
industria maquiladora de exportacién.

Por tltimo, el 22 de diciembre dé¢ 1989 se publicé en
el Diario Oficial de 1a Federacién, el segundo Decreto
para el Fomento y Operacién de la Industria Maquila-
dora de Exportacién, mismo que se encuentra vigente.
Fl nuevo decreto establece una serie de definiciones de
lo que se considera como operacién de maquila en sen-
tido estricto, las operaciones de maquiladoras con capa-
cidad ociosa, las operaciones de albergue o shelter, las de
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transferencia de inventarios y equipos, la submaquila, la
subcontratacién y los retornos por conducto de tence-
ros. Este nuevo instrumento legal ha recogido todas las
précticas y procedimientos de apoyo de la industria ma-
quiladora y los ha regulado de manera sistemdtica.

Se aclara en el nuevo decreto que el establecimiento
de las empresas maquiladoras se permitird en cualquier
zona del territorio nacional destinada al desarrollo in-
dustrial, de conformidad con los programas de desarro-
llo urbano.

Se confirma una vez mis la exencién de los impues-
tos de importacién de las materias primas, maquinaria y
equipos necesarios para cumplir con el programa de
maquila autorizado por la Secretarfa de Comercio y Fo-
mento Industrial.

Se confirma la regla de asignacién de cuotas especi-
ficas de exportacién por conducto de la autoridad ad-
ministrativa y se establecen requerimientos especificos
a los programas encaminados a la produccién agroin-
dustrial.

En cuanto a las ventas domésticas, el nuevo decreto se
muestra mucho mds abierto que las disposiciones legales
que le anteceden. La existencia de produccién nacional su-
ficiente o la de programas de fomento de produccién ya no
son limitantes par la obtencién de los permisos de ventas
en México. Esto quiere decir que México adopta una regla
liberal, incluso en perjuicio y bajo ciertas reglas de compe-
tencia desleal, que permite la venta de productos de impor-
tacién ensamblados en México mediante equipo importado
temporalmente libre de aranceles. Ahora se permiten las,
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ventas en México hasta por un 50% de produccién ex-
cedente” de la maquiladora, siempre y cuando se manten-
ga una balanza positiva de divisas para el pago de las
importaciones de materias primas que se utilizardn en la ma-
nufactura de los productos de venta en el pais.

Las caracteristicas de los requerimientos de ventas en el
pais por maquiladoras revelan la nueva tendencia de las
disposiciones legales dirigidas a una integracién del co-
mercio internacional realizado a través de estas unida-
des econdémicas.

El 26 de diciembre de 1990 se dieron a conocer, a
través del Diario Oficial de la Federacién, reformas a la
Ley Aduanera y a otras disposiciones de indole fiscal. Por
lo que toca a la industria maquiladora, se crearon los
articulos del 84 al 87, mismos que definen ciertos térmi-
nos aplicables a las maquiladoras y a otras empresas con
programas de exportacién autorizados por la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, como es el caso de las
llamadas empresas PITEX.

Se confirma que aunque el régimen de importaciones
temporales ha sido restringido en forma importante, las
maquiladoras autorizadas por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico podrin seguir gozando de los beneficios de
las importaciones temporales de sus materias primas, equi-
po y maquinaria. Las maquiladoras deberdn ahora reportar
sus operaciones de importacién y exportacién, desglosando
las materias primas y componentes por los que se pagarin
los impuestos de importacion al efecto de ser incorporadas
en los productos de venta en México. Un beneficio impor-
tante que tienen las maquiladoras es el diferimiento del

20 Es decir, las maquiladoras tendridn que producir en exceso de su
produccién normal anticipada la cantidad de productos que quieran vender en el
mercado nacional. No se permite que de la produccién existente al momento de
solicitar el permiso respectivo, se tome una porcién para su venta en el pais.
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pago de sus impuestos de importacién por las mercan-
cias que habrin de incorporarse en los productos de con-
sumo en México. El nuevo articulo 85, segundo parrafo,
de la Ley Aduanera, establece que se podrin pagar los
impuestos de importacién en forma diferida, por lo que
las materias primas se pueden importar primeramente
en forma temporal y hasta que no se enajenen se podri
cambiar el régimen de importacién temporal definitiva
mediante el pago de los aranceles actualizados en la
forma que dispone el Cédigo Fiscal de la Federacién.

De todo lo anteriormente mencionado se desprende
que la industria maquiladora de exportacién conserva
importantes beneficios, como lo son las importaciones
temporales libres de impuestos, la posibilidad de vender
sus productos en México hasta por el 50% de su capaci-
dad adicional y el diferimiento de los aranceleres de las
materias primas que se incorporardan en los productos
de consumo nacional. Las consideraciones proteccionis-
tas restrictivas de las ventas en México de la industria
maquiladora han desaparecido, tales como la suficiencia
de la produccién nacional de los industriales mexicanos
en relacién con los productos ingresados por las maqui-
ladoras y la existencia de programas de fomento para la
manufactura de mercancias iguales o similares a las que
pretenden introducir las maquiladoras.

Curiosamente y a pesar de que desde el ano pasado
se dio noticia de la pretension para la celebracién del
acuerdo de libre comercio y de que la legislacién mexi-
cana ha ido transformindose en un sentido liberalista
en cuanto al comercio internacional, esto no ha sido asi
por cuanto toca a la Ley Aduanera al restringir el siste-
ma de importaciones temporales libres de aranceles y
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establecer las cuentas aduaneras con un muy peculiar
sistema de devolucién de impuestos (drawback).

Hasta ahora, la industria maquiladora goza de una
liberalizacién de barreras arancelarias y en ciertos as-
pectos de barreras no arancelarias,” que permiten con-
cluir que esta industria muestra un ejemplo palpable de
lo que en el futuro sera el libre comercio de Nortea-
mérica.

IV. REGLAS DE INVERSION EXTRANJERA DE LA
INDUSTRIA MAQUILADORA

Tal y como acontecié en el caso del tratado de libre
comercio entre los Estados Unidos y el Canad4, uno de
los aspectos de mayor importancia es el relativo a la
liberalizacién de las restricciones de inversién extranje-
ra y de las condiciones de integracién nacional u otras
barreras que limitan la participacién de dicha inversién
extranjera en los diferentes campos de la industria, el
comercio y los servicios.”

Dado que México no pretende llevar a cabo reformas
en la Constitucidén federal, existiran dreas de inversién
extranjera que quedarin fuera del tratado de libre co-
mercio.”

21 Como ejemplo se puede citar a la industria textil, la que cuenta con el
régimen especial para industria maquiladora contenido en las modificaciones al
convenio de textiles con los Estados Unidos.

22 En el tratado entre Estados Unidos y Canad4, se les confiere a los
nacionales de ‘uno de los paises signatorios, el tratamiento de inversionistas
nacionales en el otro pais.

23 Tal es el caso de las actividades reservadas al Estado mexicano consignadas
en el articulo 28 de la Constitucién federal. Este el es caso de la acufiacién de
moneda, correos, telégrafos, comunicacion via satélite, petréleo y los demés
hidrecarburos, petroquimica bdsica, electricidad y ferrocarriles.
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Es de esperarse que los Estados Unidos y Canada
traten de obtener un reconocimiento de nacionales a
los inversionistas de dichos paises en México. La asimi-
lacién mds légica serd una extensién al contenido del
articulo 6 de la Ley para Promover la Inversién Mexica-
na y Regular la Inversién Extranjera.™

Con el advenimiento del nuevo Reglamento de la Ley
para Promover la Inversién Mexicana y Regular la In-
versiéon Extran_jera,25 se ha liberado en una forma relati-
va la participacién de la inversién extranjera en México.
Los articulos 5 y 6 del Reglamento antes mencionado,
establecen las bases para una mayor participacion de la
inversion extr;.mjera en la industria doméstica. Las em-
presas exportadoras ahora tienen la posibilidad de cons-
titnirse como sociedades mercantiles con 100% de
inversién extranjera. Esto aplica no sélo a las maquila-
doras de exportacién, sino también a otras empresas
exportadoras, como lo son las empresas PITEX.® Aun
en otras dreas restringidas como lo son la industria au-
tomotriz y la petroquimica secundaria, el nuevo Regla-
mento prevé las figuras de la inversién neutra y la
inversién temporal a jravés de fideicomisos. En reali-
dad, aunque este Reglamento crea las bases de una
mayor apertura de la inversién extranjera, se requiere
de cambios de fondo de la llamada Ley de Inversiones
Extranjeras.

Regresando al tema de la industria maquiladora, po-
demos constatar una vez mdas que esta indusiria tiene
una gran asimilacién a lo que persigue el tratado de

24 En los términos de dicho articulo, se equipara a la inversién mexicana la
que efectien los extranjeros residentes en el pais con la calidad de inmigrados.

25 Publicado en et Diaric Oficial de la Federacion el 29 de mayo de 1989.

26 Antes, estas empresas estaban bajo la regla general 49/51% de inversion
mayoritaria mexicana.
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libre comercio por cuanto corresponde a la inversion ex-
tranjera. Desde su inicio en 1965, y hasta la fecha, la industria
maquiladora ha gozado de una plena libertad de inversién
extranjera. Esencialmente, se puede vilidamente decir que la
inversion extranjera mayoritaria siempre ha sido permiti-
da en la industria maquiladora, con la excepcién de la
industria maquiladora textil.

En cuanto a la industria maquiladora, los periodos de
reglamentacién de la inversién extranjera y su liberaliza-
cién pueden claramente delimitarse. Desde 1965, fecha
de establecimiento de la industria maquiladora, hasta
1973, la industria en general no tenia mayores restric-
ciones de inversién extranjera que las impuestas por la
Constitucién federal y las disposiciones de las diferentes
leyes especiales reglamentarias de cada actividad en lo
particular. Durante dicho término, México no tenia ex-
pedida ley alguna especifica en la materia de inversio-
nes extranjeras.

El 9 de marzo de 1973 se expidié la Ley para Promo-
ver la Inversién Mexicana y Regular la Inversién Extran-
jera, misma que ademds de recoger las restricciones de
inversién contempladas por la Constitucién federal y
algunas de las leyes reglamentarias, desarrolla otras res-
tricciones por area industrial.

En el caso de la industria maquiladora, inmediata-
mente el 7 de junio de 1973, la Comisién Nacional de
Inversiones Extranjeras expidié su Resolucién General
Nimero Uno precisamente relacionada con la industria
maquiladora. En dicha resolucién, quedé establecido
que las empresas maquiladoras podrian establecerse y
operar hasta con un 100% de capital extranjero. Se ex-
ceptuaron de este tratamiento preferencial a las empre-
sas maquiladoras del ramo textil cuyas actividades
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pudieran afectar las cuotas de exportacién fijadas a los
productos mexicanos por los paises importadores.”

La Resolucién Numero Uno antes mencionada se
mantuvo en vigor hasta el 4 de febrero de 1988, en que
se expidié la Resolucién General que Sistematiza y Ac-
tualiza las Resoluciones Generales emitidas por la Comi-
sién Nacional de Inversiones Extranjeras.28 La seccién V
del nuevo ordenamiento tuvo por objeto las reglas de
inversién extranjera de la industria maquiladora de ex-
portacién. Se confirmé una vez mis, que las empresas
maquiladoras podrian ser de inversién extranjera en su
totalidad y ademds, se eliminé la restriccién en el caso
de las maquiladoras textiles conflictivas por razén de
cuotas, las que en adelante podrdn ser de inversién
extranjera mayoritaria. Se amplié el marco de accién de
la inversion extranjera a través de las maquiladoras para
poder llevar a cabo nuevas lineas de productos, ingresar
en nuevos campos de la actividad econémica, el arren-
damiento de empresas o de los activos esenciales para
la explotacién de empresas sin necesidad de permisos o
autorizaciones especiales.

El nuevo Reglamento de la Ley para Promover la Inver-
sibn Mexicana y Regular la Inversién Extranjera abroga la
Resolucién General que Sistematiza y Actualiza las Resolucio-
nes Generales emitidas por Ja Comisién Nacional de Inver-
siones Extranjeras antes mencionada, a través de su articulo
segundo transitorio. El articulo 6 del Reglamento continia

27 La Resolucién Namero Uno fue adicionada en los afios de 1974 y 1975,
para facilitar aiin mds el establecimiento de nuevas unidades industriales de
empresas maquiladoras y liberalizar las restricciones y requisitos burocraticos de
las transmisiones de acciones de los inversionistas extranjeros.

28 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de febrero de 1988.
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con la linea de liberalizacién indicando que en las em-
presas maquiladoras los inversionistas extranjeros po-
drin adquirir cualquier groporcién de acciones
representativas de su capital.

Como ha quedado mencionado en este apartado, la
industria maquiladora siempre ha tenido una asimila-
cién a la industria mexicana, tal y como se logré en el
tratado de libre comercio entre los Estados Unidos y
Canad4, y se busca en el tratado tripartito de libre co-
mercio entre México, Estados Unidos y Canada.

V. POSIBLES EFECTOS DEL TRATADO DE LIBRE COMERCIO
EN LA INDUSTRIA MAQUILADORA MEXICANA

El aspecto central de esta pldtica lo constituye el an3-
lisis de los efectos primarios y secundarios, de corto y
largo alcance, que el tratado de libre comercio con
nuestros paises vecinos del norte traera consigo.

Desde luego que conviene hacer notar que proyectar
los efectos del libre comercio norteamericano respecto
de un sector industrial en lo particular, siempre conlle-
va a cierta especulacién partiendo de premisas que se
asumen como ciertas. Por otra parte, no dejemos de
considerar que en la temdtica del comercio internacio-
nal —al fin y al cabo tema comercial— las reglas y prin-
cipios econémicos resultan directrices del andlisis.

Por otra parte, conviene advertir que salvo mencién
expresa en contrario, todo el andlisis que a continua-
cién se presenta, resultard aplicable sélo para la indus-
tria maquiladora con inversién norteamericana y

29 Este tratamiento se hace extensivo a otras empresas exportadoras, tales
como las PITEX, ALTEX y las empresas fronterizas, Incluso incluye otras empresas
que no cuenten con programas de produccién autorizados por las autoridades

competentes.
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canadiense. Las maquiladoras de inversién extranjera de
terceros paises tendran beneficios similares solamente €n
la medida en que realicen sus tareas de manufactura en los
paises partes del tratado de libre comercio, procuren el
suministro de materias primas de origen de dichos pai-
ses. Siempre y cuando cumplan con las reglas de origen
de los productos que se establezcan para las zonas de
libre comercio.

El estudio que aqui se presenta hace distincién entre
los aspectos econdémicos y los estrictamente legales. Los
efectos del libre comercio y la tendencia del costo de la
mano de obra son elementos trascendentales para defi-
nir el futuro de una industria basada en el principio de
competitividad mundial. Por su parte, las reglas juridi-
cas que acompafan y dan normatividad a los fenéme-
nos econdmicos tratan de dirigir a la economia a fin de
lograr ciertas metas buscadas.

1. Principios econémicos

Desde el punto de vista preliminar y genérico, el in-
cremento de la inversién en México a raiz del estableci-
miento del libre comercio, debe conducir al incremento
del nivel de vida de los paises beneficiados, del produc-
to interno bruto, del intercambio de divisas y de la
transferencia tecnolégica. Estos fenémenos incidirdn en
la economfa de los paises en juego en la medida en que
se liberalicen las reglas restrictivas arancelarias y no
arancelarias y se permite una libre inversién extranjera.

No obstante la premisa anterior, no podemos dejar
de reconocer que la fuerte diferencia entre las econo-
mias aqui involucradas, esencialmente la mexicana y la
estadounidense, puede crear una distorsién del principio

DR © 1992. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/407Aeo

192 RENE CACHEAUX AGUILAR

anotado, especialmente importante en cuanto a la in-
dustria maquiladora.

La industria maquiladora tiene sus cimientos en la
competitividad mundial del costo de mano de obra. En
realidad, el costo de otras inversiones y gastos necesa-
rios para el manejo normal de una industria maquilado-
ra es comparable con el costo. en los paises de
economias desarrolladas. La diferencia del costo de ma-
no de obra por hora de trabajo entre México y los
Estados Unidos es en la actualidad del rango de 3.20
délares.®

En Meéxico, Ia Comisién Nacional de Salarios Mini-
mos® es un érgano oficial que tradicionalmente ha esta-
blecido la diferencia del salario minimo en México.
Durante los iltimos anos, la influencia del llamado
“Pacto de Solidaridad” ha contribuide de manera impor-
tante al robustecimiento del nivel de competitividad inter-
nacional del costo de mano de obra mexicana,

La primera interrogante que la industria maquiladora
presenta es cémo el gobierno mexicano definird su po-
litica econémica sobre los salarios minimos. {Continua-
rda la definicién y control del salario minimo por la
comisién respectiva? ¢Se liberalizard el salario minimo
de forma tal que las reglas econémicas de oferta y de-
manda imperaran?

Por una parte, se ha declarado en los medios de comu-
nicacién que México pretende elevar el nivel de vida y
lograr una participacién mayor en el comercio internacio-

30 El costo promedioc de la mano de obra mexicana no calificada es del rango
de 1.30 délares por hora incluidos los impuestos relacicnados. El costo promedio
en los Estados Unidos es de 4.50 délares por hora.

31 Dicha comision se encuentra fundada en la fraccién IV del apartade A del
articulo 123 constitucional y en los articules 551 y siguientes de la Ley Federal del
Trabajo. La comisién estd compuesta por representantes del gobiemno federal, de
los empleadores y de los trabajadores.
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nal a consecuenica del tratado de libre comercio. Esto
naturalmente presupone un incremento gradual de los
salarios de la poblacién, particularmente los que corres-
ponden a los trabajos no especializados. Por otra parte,
los Estados Unidos y Canada han establecido como pre-
suncién relativa que México conservard su nivel compe-
titivo de costo de mano de obra. Esta diferencia de
criterios y perspectivas serd necesariamente uno de los
puntos de mayor negociacién que se espera en el futu-
ro préximo.

La teoria econdmica internacional nos explica que una
de las consecuenicas de un régimen de libre comercio es
el “equilibrio de los precios de los bienes sujetos a inter-
cambio comercial” de los pafses interesados, en nuestro
caso entre México, Estados Unidos y Canada.® Acorde
con esta teoria, entre mayor es el intercambio de bienes
entre los paises involucrados y mayor es la penetracién de
las economfas a través de las inversiones extranjeras y el
desarrollo de la distribucién de productos extranjeros, la
tendencia necesaria es la de un paralelo o estandarizacién
en el costo comparativo de la mano de obra.

En la medida en que un mayor nimero de bienes inter-
cambiables en lo internacional se presente, el valor del cos-
to de la mano de obra y materiales utilizados para su
elaboracién tenderd a uniformarse. No obstante, una de las
condiciones para que este fenémeno econémico se presen-
te es la uniformidad de las economfas de intercambio. En
economias tan diferentes como las que se encuentran en
juego en el comercio norteamericano, la aplicacién de la
teoria del equilibrio del costo de mano de obra, estimo,
tendrd un efecto muy relativo.

32 Pg. 2-5. The Likely Impact on the United States of a Free Trade Agreement
with Mexico. Idem. Ant.
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El fenémeno econémico de equilibrio del costo de la
mano de obra en economias dispares reconoce un fené-
meno de ajuste a la alta y a la baja. En teoria, podria
suceder que el costo de la mano de obra en México
suba y que el costo de la mano de obra en los Estados
Unidos baje ligeramente en algunos sectores competiti-
vos correspondientes a las dreas de intercambio comer-
cial. En un andlisis efectuado en el ano de 1984, se
eslimé por los economistas que el ajuste del costo de
mano de obra podria ser a la baja en un promedio del
18%.” No obstante lo anterior, debido al reducido im-
pacto que en lo macroeconémico representari el flujo
de libre comercio mexicano para la economia de los
Estados Unidos, se espera que el ajuste del costo de
salarios se presentaria con mucha mayor incidencia en
Meéxico. En los Estados Unidos se espera un ajuste me-
nor, a la baja, del salario en los niveles de ciertos secto-
res e industrias como la agricola y por regiones
determinadas, de los trabajadores no especializados.

La politica de control del costo de mano de obra no
especializada en México serd desde luego uno de los
factores gubernamentales mas importantes para definir
los efectos de la industria maquiladora. Es de estimarse
que el gobierno mexicano continuard controlando el
salario minimo en el futuro inmediato. No obstante, es
probable que conforme el intercambio comercial avan-
ce y se logre una penetracién de mayor intensidad,
nuestro gobierno decidird liberar el control de los sa-
larios para permitir a la oferta y la demanda la defini-
cién del nivel real de los salarios. Para lograr estos fines,

33 Pg. 2-5. Idem. Ant.
34 Pg. 2-6. Idem. Ant.
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México deberd decidir el rumbo de su futuro y
valorar cuidadosamente los efectos positivos y ne-
gativos del incremento del costo de mano de obra
y la pérdida de competitivad de dicho costo a
nivel mundial. La injerencia de la inversién extran-
jera en los paises del marco de libre comercio y
los niveles de autosuficiencia en un mercado de
bloque norteamericano serin otros factores que
permitirin a México normar su criterio.

De lo anterior, y a reserva de tratar los aspectos juri-
dicos del libre comercio, es de estimarse que la indus-
tria maquiladora sufriri un fendémeno de
transformaacién a la larga conforme se incremente el
nivel del costo de mano de obra en México. Para algu-
nos, este fendmeno concluird con la integracién en la
economia multilateral; para otros, la adopcién del trata-
do sera la pauta para buscar otros paises que conserven
el nivel competitivo de sus salarios a nivel mundial.

2. Aspectos legales.

Independientemente de lo que suceda con la tenden-
cia del equilibrio del nivel del costo de mano de obra,
los cambios y adaptaciones a las disposiciones legales
mexicanas repercutirdn en importantes cambios para la
industria maquiladora.

Los aspectos legales mds importantes para la industria
maquiladora podemos reducirlos a los siguientes: 1.
Normas restrictivas arancelarias y no arancelarias; 2. Re-
glas de control de cambios; 3. Reglas de indole fiscal; 4.
Restricciones a la inversién extranjera; 5. Reglas de ven-
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tas en México, y 6. Reglas de régimen de propiedad
inmueble en México.

a) Normas restrictivas arancelarias y no arancelarias

Aun cuando las empresas maquiladoras gozan de tra-
tamientos preferenciales establecidos por las reglas de
importacién temporal mexicana y de reimportacién pre-
ferencial en los Estados Unidos a través de los sistemas
de las tarifas 9802.00.60 y 9802.00.80, e incluso del Sis-
tema General de Preferencias, existen ciertas barreras
arancelarias y no arancelarias que se espera desaparez-
can con el tratado. de libre comercio.

México tiene un sistema establecido .desde el inicio de
vida de la industria maquiladora basado en la importacién
temporal libre de aranceles de las materias primas,
equipos y maquinaria relacionados con el proceso de
produccién. Aun con la profunda reestructuracion en la

. Ley Aduanera mexicana sufrida a finales de 1990, la
industria maquiladora fue una de las muy contadas in-
dustrias que conservé ¢l régimen de importacién tem-
poral.® No obstante, el Decreto para el Fomento y

35 A partir de 1991, el articulo 75 de la Ley aduanera fue totalmente
reformado para limitar los casos de importaciones temporales libres del pago de
impuestos. En los demds supuestos, se deben pagar los impuestos de importacion,
y al momento de exportacién de las mercancias se tiene derecho al reembolso de
dichos impuestos y a los intereses generados en una cuenta especial denominada
la “cuenta aduanera”.
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Operacién de la Industria Maquiladora de Exportacién
establece ciertas restriccones para las importaciones de deter-
minados equipos y mercancia que sélo pueden importarse me-
diante el pago de los aranceles o la obtencién de permisos
especiales. Este es el caso de los equipos y materiales de cons-
truccién, de plantas industriales y vehiculos®® 1a liberaliza-
cién de aranceles en su totalidad permitiria que las
maquiladoras pudieran importar libres de impuestos todo lo
que requitiesen para su planta industrial, incluyendo sus ma-
teriales y componentes de manufactura y los equipos y maqui-
naria necesarios, independientemente de que se reladonen
directamente 0 no con el proceso de manufactura, llegando inchuso
al extremo de poder importar plantas prefabricadas. Esta liberali-
zacién arancelaria en México agregarfa un incentivo de menor
importancia dado que la mayor parte de las importaciones
de las maquiladoras se realiza en la actualidad libre de im-
puestos.

Al no existir la necesidad de pagar aranceles, todas las
reglas correlacionadas de garantias de aranceles mediante
fianzas, de pagos de derechos de inspeccién® y trimite
aduanero, de gastos de agencia aduanal y trdmites adminis-

36 El articulo 10 del Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria
Magquiladora de Exportacién en vigor, limita las importaciones temporales libres
de impuestos de importacién a las materias primas, componentes, equipos y
maquinarta relacionada con la produccién de la maquiladora, asi como los enva-
ses y el material de empaque, el herramental y accesorios de producci6n, equipos
de laboratorio, medicién y prueba, equipo de telecomunicacién y computo, ca-
jas de trailers y contenedores. Las maquiladoras ubicadas en la zona fronteriza con
Estados Unidos han podido obtener el beneficio de la exencién de los impuestos
de importacién de otras mercancias diferentes de las antes mencionadas, a través
del uso del Decreto de Impulso de la Industria Fronteriza publicado en el Diario
Oficial de la Federacitn el 31 de octubre de 1989,

37 El derecho de tramite aduanal puede representar un costo importante para
las maquiladoras. Hasta el afio pasado, se cobraba el 8 al millar sobre el valor de
los equipos y maquinaria de importacion temporal. A partir de 1991, este derecho
se redujo al 1.76 al millar para las importaciones temporales de las empresas
magquiladoras.
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trativos, implicarian un beneficio importante para la in-
dustria maquiladora.

En cuanto a las barreras no arancelarias mexicanas, esti-
mamos que el mayor beneficio serd la liberalizacién de
aquellas pocas dreas que aiin exigen permisos de importa-
cién fundamentalmente en el sector agricola. También las
reglas fitosanitarias y restricciones de cuarentenas y pro-
teccién de la produccién nacional serdn otras restricciones
que al ser liberadas facilitardn la operacién de las maquila-
doras agroindustriales cuya presencia se muestra cada dia
mayor en México.

Desde el punto de vista de los Estados Unidos, la
liberalizacién arancelaria implicara para la industria ma-
quiladora un importante fomento a la procuracién de ma-
terias primas mexicanas que se importarin libres de im-
puestos. Hoy por hoy, los Estados Unidos aplican los
impuestos de importacién sobre el contenido de valor
agregado mexicano en los productos que se internan en
su territorio, salvo en el caso de importaciones que cali-
fiquen bajo el Sistema General de Preferencias. En es-
tos términos, conforme sea mayor el contenido de
materiales de procedencia norteamericana es menor el
impacto del impuesto de importacién. En sentido
contrario, entre mayor sea el contenido de las mate-
rias primas mexicanas, mayores seran los impuestos de
importacién. El Sistema General de Preferencias nor-
teamericano antes mencionado ha sido un instrumento
del cual se han beneficiado las maquiladoras para inclu-
so quedar exentas de todo tipo de impuestos de impor-
tacién.”

38 Las empresas maquiladoras son las que mas se han beneficiado del Sistema
General de Preferencias de los Estados Unidos. La mayoria de las importaciones
exentas por dicha via corresponden a exportaciones de maquiladoras.
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La eliminacién de aranceles a las importaciones de
los Estados Unidos serdn de un gran beneficio para la
industria maquiladora, asi como para la industria mexi-
cana que pueda competir con otros proveedores de ma-
tertas primas de las maquiladoras. En la actualidad, mas
de un 90% de las materias primas usadas por las maqui-
ladoras son obtenidas de marcados no mexicanos por
razones de los aranceles, grados de confiabilidad del
suministro, los estindares de calidad y las tecnologias
r(-:queridas.39

Por otra parte, es importante recalcar que de acuerdo
con las reglas de importacién que utiliza la industria
maquiladora, la procedencia de las tarifas 9802.60 y
9802.00.80, existe en la medida en que las materias
primas norteamericanas que retornan en el producto
final no hayan sido sometidas a un proceso de transfor-
macién tal que no permita su reconocimiento aduane-
ro. Si las materias primas fueron  sustancialmente
transformadas, los Estados Unidos imponen el impuesto
de importacién sobre el valor total del producto final.
En estos casos, la liberalizacién de aranceles serd un
factor decisivo para el fomento de aquellas maquilado-
ras cuyo proceso industrial implica una labor de trans-
formacién importante o cuyos productos no califican
para el Sistema General de Preferencias.

En conclusion, la liberalizacién de las barreras arance-
larias y no arancelarias traerd consigo un fomento y
ventajas importantes adicionales para la industria ma-
quiladora.

39 Pg. 1-5. The Likely Impact on the United States of a Free Trade Agreement
with Mexico. Idem. Ant.

DR © 1992. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/4o7Aeo

200 RENE CACHEAUX AGUILAR

b) Reglas de control de cambios

Poco se ha dicho sobre el efecto que el tratado de
libre comercio aparejard en materia de reglas cambia-
rias. Conviene recordar que en los términos del Decre-
to de Control de Cambios y de sus Reglas
Complementarias, las empresas maquiladoras estin su-
jetas a las reglas del mercado controlado por lo que
toca al pago de sus gastos de operacién incurridos en
México.* Incluso en los casos en que la maquiladora
tenga un programa de maquila para cubrir su capaci-
dad ociosa, su obligacién serd ain mds estricta puesto
que entonces deberd registrar compromisos de ventas
de divisas.*!

En términos econémicos parece légico concluir que
la celebracidn del tratado de libre comercio y la transfe-
rencia de divisas, efecto inmediato del mismo, sera mo-
tivo suficiente para la eliminacién del control de
cambios vigente en México.

No olvidemos que la industria maquiladora es la se-
gunda fuente generadora de divisas para México.* Di-
cha importante captacién proviene de las ventas que las
maquiladoras realizan para el pago de sus gastos de
operacion domésticos. Eliminar el control de cambios
significaria que el gobierno mexicano dejaria de tener

40 Articulo 5 del Decreto de Control de Cambios publicade en el Diario Oficial
de la Federacion el 13 de diciembre de 1982.

41 Al registrar compromisos de venta de divisas (CVD) se tiene que vender
al sistema bancario mexicano el total del producto de las exportaciones al tipo de
cambio controlado. En el caso de empresas puramante maquiladoras, solo se
vende el costo de operacién, por lo que el margen de utilidad no esta sujeto a
control de cambios.

42 Pg- 1-5. The Likely Impact on the United States of a Free Trade Agreement
with Mexico. Idem. Ant.
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cautiva a esta industria y se reduciria el beneficio de
adquirir a precios preferenciales® las divisas que Méxi-
co requiere para hacer frente a sus compromisos inter-
nacionales. No obstante, el intercambio en un mercado
de libre comercio abrird la vilvula de entrada de divisas
que se estimularian de inmediato. Es posible que la
generacién de divisas creada por una zona libre comer-
cial y de inversién exceda la captacion oficial de divisas
que en el presente representa el mercado controlado de
cambios.

Es de esperarse que si no en forma inmediata en un
mediano plazo, se deberdn eliminar las reglas de con-
trol de cambios ya que de lo contrario se desestimularia
la inversién y se dejaria de cumplir con la filosofia y los
principios rectores del tratado detlibre comercio.

En lo que corresponde a la industria maquiladora, la
eliminacién del mercado controlado de divisas dard un in-
centivo mas para la manufactura de bienes en México. Efec-
tivamente, al operar en mercados libres las maquiladoras
podran obtener una mayor cantidad de pesos para operar
en México. No obstarnite, al suspenderse el mercado de cam-
bios también se espera que el tipo de cambio quede fijo
por lo que las ganancias o pérdidas cambiarias serdn un
fenémeno transitorio hasta lograr una paridad uniforme. A
la larga, las variaciones cambiarias desaparecerdn tal y
como México se encontraba antes del 13 de diciembre de
1982, cuando se expidi6 el decreto de control de cambios.
México deberd estudiar cuidadosamente sus cuentas de ba-
lanza comercial y de divisas y las implicaciones macroeconé-
micas que se esperan a raiz de la implantacién del wratado de

43 Como lo representan las compras de divisas al tipo de cambio controlado
y el diferencial que existe entre dicho tipe de cambio y los tipos de los mercados
libres de divisas.
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libre comercio, para tomar una decisién final sobre la elimi-
nacién del control de cambios.

c) Reglas de indole fiscal

Las diferencias de régimen y tratamiento fiscal entre
los paises involucrados en libre comercio es de suma
importancia a fin de lograr un sistema armoénico en el
ambito internacional.

En la actualidad, los sistemas fiscales de México, Esta-
dos Unidos y Canadd son distintos en sus fundamentos.
En materia del impuesto sobre la renta, México estable-
ce como punto de conexién fiscal primordial el de la
“residencia” de los contribuyentes.” En los Estados Uni-
dos, en cambio, el punto de vinculacién fundamental es
el de la “nacionalidad” de las personas.”” No obstante,
ambos paises reconocen el principio de existenica de
fuentes de la riqueza de los no residentes. Por otra
parte, en materia de impuestos complementarios, Méxi-
co ha adoptado el impuesto sobre los activos, contribu-
cién que no existe en los Estados Unidos. El impuesto
al valor agregado opera en forma diferente al impues-
to de ventas en vigor en los diferentes estados de la
Unién americana, aun cuando en ambos casos el im-
puesto se repercute al consumidor. Los sistemas fiscales
de los diversos estados en los Estados Unidos son mu-
cho mds incidentes que en México, donde el sistema
fiscal federal reconoce mayor beligerancia. Estas dife-
rencias de los sistemas, fiscales son una muestra de las

44 Articulo 1 de la Ley del Impuesto sobre la Renta

45 No obstante, el principio de residencia fiscal se aplica en los casos de las
personas de nacionalidad extranjera cuando residen permanentemente en los
Estados Unidos o refinen los requisitos establecidos por la ley.
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filosofias en economias de paises con origenes y necesi-
dades radicalmente opuestas.

Lo anterior no solamente sugierc sino que a la vez
hace requerir una adaptacién de los sistemas fiscales
para hacer congruente la interaccién econémica en una
zona de libre comercio. Cabe hacer notar que los Esta-
dos Unidos nunca han celebrado un tratado de elimina-
cién de fuentes tributarias internacionales con paises
latinoamericanos. México sera el prlmer pais latinoame-
ricano con el que los Estados Unidos iniciardn negocia-
ciones para la firma de un ftratado fiscal de doble
tributacién.®

En la actualidad, las maquiladoras han sido reco-
nocidas como un centro de costos, no como un
centro de utilidades. Esta aseveracién encuentra su
base en que, tradicionalmente, las maquiladoras
han sido industrias exportadoras, y el beneficio de-
rramado en México es la generacién de fuentes de
empleo y de divisas. No existe disposicién legal algu-
na en las leyes fiscales mexicanas que expresamente
reconozcan a la industria maquiladora como un cen-
tro de costos.?

Con las facilidades que ahora existen para la venta de
los productos de las maquiladoras en México, el con-
cepto de centro de costos va perdiendo su fuerza. En la
medida en que una maquiladora penetra en el mercado
doméstico ofreciendo sus productos y servicios, las reglas

46 Segun publicacion contenida en el Wall Street Journal. Columna “Tax
Report”. 23 de enero de 1991. Al respecto, conviene sefialar que México y Estados
Unidos ya tienen un acuerdo de intercambio de informacién fiscal.

47 El articulo 64 de la Ley del Impuesto sobre la Renta no hace distinciones
¥ claramente indica que las operaciones registradas a costo o sin utilidades quedan
sujetas a la posible determinacion de presuntivas de ingresos por parte de la
autoridad fiscal. No obstante, ha sido una politica reiterada de la autoridad fiscal
mexicana la de considerar a las maquiladoras como centros de costos, no de
utilidades.
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legales tributarias de margenes de utilidad en términos
de libre competencia se convierten en obligatorias.

Con un mercado de libre comercio se espera que las
maquiladoras puedan vender sus productos en México
sin restriccién alguna tal y como lo hacen las empresas
domésticas. Bajo estas bases, es de esperarse que las
maquiladoras que se beneficien del tratado de libre co-
mercio se convertirdn en contribuyentes regulares en el
pais. Por lo tanto, un efecto negativo del tratado de
libre comercio para la industria maquiladora los sera el
de su asimilacién a la industria nacional mexicana para
efectos fiscales. Este fendmeno ya ha sido introducido
en una forma primaria y relativa con el establecimiento
del impuesto del 2% sobre los activos de las empresas,
mismo que se aplica de manera uniforme a todas las
empresas ubicadas en México.*®

Aun cuando la equiparacién de las maquiladoras con
la industria doméstica traerd para las primeras afecta-
ciones fiscales, existen en la actualidad los mecanismos
de consolidacién fiscal internacional, de acreditamiento
fiscal internacional, y lo que es mds importante, la expec-
tativa de firma de un tratado fiscal que elimine la doble
tributacién internacional. De lograrse este ultimo tratado,
las maquiladoras no tendrdn una desventaja de tipo eco-
némico-fiscal.

48 Sin embargo, los inventarios y la maquinaria y equipo que transfieren las
empre-as matrices de las maquiladoras a estas (ltimas, estin exentos del impuesto
en los términos de la regla 132 de la resolucién misceldnea fiscal para 1991,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 15 de marzo de 1991.
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En cuanto a las reglas de fuente de riqueza de los
contribuyentes no residentes en México, en caso de
no resolverse la doble tributacién a través de un
tratado internacional, deberdn revisarse los proble-
mas que derian de la doble imposicién que desalienta
la inversion, el financiamiento y la transfe- rencia de
capitales entre los paises de libre comercio. Los con-
ceptos de retencién por pagos de intereses y otros
productos de capital, de distribucién de dividendos*’
y de regalias por la transferencia tecnolégica deberin
modificarse por su alto contenido desalentador del
comercio y la inversién internacional.

e) Restricciones a la inversién extranjera

Tal y como se indicé en el punto relativo al anilisis
de las reglas de inversién extranjera de la industria maqui-
ladora, tradicionalmente esta industria ha quedado exenta
de las reglas restrictivas contenidas principalmente en la Ley
para Promover la Inversién Mexicana y Regular Ia Inversién
Extranjera.

La conclusién que antecede ¢s correcta en la medida en
que sea considerada a la industria maqmladom COMO una
industria de exportacién® Sin embargo, al penetrar I indus-
tria maquiladora en €l mercado doméstico las reglas de excep-
cién a las restricciones de la inversién extranjera tienen sus
limites. Pongamos por ejemplo una maquiladora de la in-
dustria de autopartes que obtiene un permiso para ventas

49 En materia de distribucién de dividendos a accionistas no residentes en
Meéxico, la Ley del Impueste sobre la Renta solamente obliga a la retencién de
impuestos si las cantidades distribuidas como dividendos no han sido sujetas al
pago del impuesto a nivel de la emprésa conmbuyente La distribucién de
dividendos resultante de las utilidades netas después de impuestos se realiza libre
de retenciones,

50 El nuevo Reglamento de la Ley de Inversiones Extranjeras, en su articulo
6, confiere la posibilidad de mantener hasta el 100% del capital de empresas
mexicanas en manos de extranjeros siempre y cuando dichas empresas tengan el
cardcter de empresas exportadoras.
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en México. En este caso, se justifica que la maquilado-
ra, 100% de inversién extranjera, compita con otras em-
presas no maquiladoras del mismo ramo restringidas
por la Ley de Inversiones Extranjeras en cuanto al ma-
ximo de 40% de inversién extranjera? éQué prevalece,
el Reglamento de la Ley de Inversiones Extranjeras o el
articulo 5, inciso ¢) de dicha Ley.

Existen otros casos de maquiladoras que operan en
ramas industriales que se encuentran restringidas en sus
niveles de participacién de inversién extranjera.”’ En
realidad, la interpretacién legal y reconocedora de una
promocién abierta a la industria maquiladora que han
adoptado las autoridades de la Secretaria de Comercio
y Fomento Industrial, ha sido de que la industria ma-
quiladora tiene una excepcién amplia y abierta de las
restricciones de inversién extranjera, lo cual justifica la
existencia de los casos que hemos mencionado anterior-
mente. No obstante, este criterio favorable para las ma-
quiladoras asume como premisa indispensable que se
trata de una industria puramente exportadora. Incluso,
en el caso de las maquiladoras de autopartes, los per-
misos de ventas en México se encuentran restringidos y
se someten a consultas internas de las autoridades com-
petentes.”

El problema antes apuntado tendrd mayor importan-
cia al entrar en vigor el tratado de libre comercio pues-
to que se espera que uno de los efectos del mismo sea
la liberalizacién de los permisos de ventas en México.
Las maquiladoras beneficiadas con el tratado podrin

51 Como ejemplo se puede citar el articulo 46 de la Ley Federal de Armas
de Fuego y Explosivos, mismo que limta al 49% la participacién maxima de Ja
inversién extranjera en empresas dedicadas a la industria de explosivos.

52 Por politica seguida por la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,
en el drea de la industria de autopartes sélo se permite hasta 20% de ventas de
maquiladoras en México.
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vender en México sus productos sin restricciones. Bajo
estos supuestos, la asimilacién de la industria macquila-
dora a la doméstica implicard el surgimiento de las res-
tricciones de inversién extranjera para las maquiladoras.
No obstante, como se espera que el tratado de libre
comercio también elimine al mdximo posible las restric-
ciones de inversién extranjera, a dltima instancia, toda
empresa beneficiaria del tratado de libre comercio po-
dra operar sin barreras de inversién ni limitaciones de
orientacién de mercados.

Si el doble fenémeno ocurre, es decir, que se permita
a las maquiladoras la venta indiscriminada de sus pro-
ductos en México, y, por otra parte, se eliminen las
restricciones de inversién extranjera, la industria maqui-
ladora reconocerd un importante beneficio en su forma
de operar en México. Al respeclo, México debera dar la
asimilacion de nacionales a los inversionistas que sean
beneficiarios del tratado de libre comercio en los térini-
nos el articulo 6 de la Ley de Inversiones Extranjeras,
tal y como lo hace el tratado de libre comercio entre
los Estados Unidos y Canad4.” Sin embargo, tal asimila-
cién reconoceri sus limites de acuerdo con las barreras
y excepciones fundamentales de la Constitucién federal
mexicana.

Reglas de ventas en México
g

Este tema ha sido ya mencionado en los puntos que
anteceden, por lo que sélo haremos unos comentarios
adicionales.

53 Articulo 1402 del tratado entre Estados Unidos y Canadd.
54 Articulos 27 y 28 de la Constitucion federal.
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De acuerdo con las reglas vigentes, las empresas
maquiladoras pueden vender en México hasta un
50% de produccién adicional siempre y cuando ten-
gan una balanza individual positiva de divisas.” Ac-
tualmente, las empresas que obtienen un permisoc
de ventas en México deben pagar los impuestos de
importacién relacionados con las mercancias y com-
ponentes que requieren para la manufactura de los
productos que se venderan en México.

Con el advenimiento del tratado de libre comercio y
la liberalizacién de los aranceles de importacién, las in-
dustrias maquiladoras podrin vender en México sus
productos sin restriccién alguna y sin el pago de los
impuestos de importacién antes mencionados. Este
efecto del libre comercio serd de gran beneficio para las
empresas maquiladoras que califiquen en los términos
del tratado.

g) Reglas del régimen de propiedad inmueble en
Meéxico

En relacién con las disposiciones legales que estable-
cen las restricciones de adquisicién y disposicién de
propiedad inmobiliaria, tenemos que recordar la exist-
encia de la fraccién I del articulo 27 de la Constitucién

55 Articulos 20 a 23 del Decreto para el Fomento y Operacién de la Industria
Maquiladora de Exportacién. La balanza positiva de divisas consiste en que
solamente se le permite a las maquiladoras vender en México las unidades de
produccién que manufacturen con aquelias materias primas de importacién cuyo
valor no exceda el monto de las divisas que dichas empresas han vendido al tipo
de campio controlado durante el afio anterior a la solicitud de ventas, y siempre
y cuando dicho total de unidades no exceda del 50% de la preduccion total de la
maquiladora durante el mismo término.
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federal. En lo que se conoce como la zona prohibida,
50 kildémetros a lo largo de las costas y 100 kilémetros
a lo largo de las fronteras mexicanas, los extranjeros no
pueden adquirir el dominio de inmuebles. Aun cuando
se ha discutido el alcance y efectos de la disposicién
constitucional antes mencionada,” las disposiciones re-
glarnentarias.57 y la interpretacién de las autoridades me-
xicanas es la de hacer efectiva la restriccion a las
sociedades mercantiles mexicanas en las que participe o
pueda participar la inversién extranjera.

No debemos olvidar que el mayor mimero de las in-
dustrias maquiladoras se encuentran establecidas a lo
largo de la frontera entre México y los Estados Unidos,
por lo que las maquiladoras que invierten en sus propias
plantas industriales lo tienen que hacer a través de los
fideicomisos en zona prohibida que menciona la Ley para
Promover la Inversién Mexicana y Regular la Inversion
Extranjera.*

Las maquiladoras establecidas en el interior del terri-
torio mexicano no tienen las restricciones antes mencio-
nadas, y por lo que pueden adquirir el titulo de
propiedad directa sobre sus inmuebles.

Es incierto el destino que tendrd la interpretacién de la
limitante constitucional conforme al tratado de libre comer-
do. En caso de darse el tratarniento de asimilacién de inversio-
nista doméstico a los inversionistas extranjeros, podria

56 Arellano Garcia, Carlos, Derecho internacional privado, México, Porriia, p.
400.

57 Disposiciones de la Ley Orgénica de la Fraccién Primera del Articulo 27
de la Constitucién general de la Republica y de la Ley de Inversiones Extranjeras.

58 Articulo 18 a 22 de la Ley de Inversiones Extranjeras. La ampliacién del
término de 30 a 60 afios de vigencia de los fideicomisos se contiene en el
Reglamento de dicha Ley.
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permitirse a las maquiladoras adquirjr el titulo de propie-
dad de sus inmuebles ubicados en la fronja fronteriza colin-
dante con los Estados Unidos. La restricadén aparentemente
absoluta contenida en I Constitucién federal ha sido ya aminora-
da por la Ley de Inversiones Extranjeras y su Reglamento al
permitir los fideicomisos para usos industriales y turisticos.*

3. Principios economicos y aspectos legales en su
combinacién

La parte central del presente estudio es precisamente
definir el resultado de la combinacién de los principios
econdémicos y los aspectos legales que se esperan del tra-
tado de libre comercio por cuanto corresponde a la
industria maquiladora de exportacién.

De darse las perspectivas arriba apuntadas, es de esperar-
se que la industria maquiladora de inversionistas proceden-
tes de los paises beneficiados con el tratado y de aquellos
otros paises que invierten y manufacturen en la zona de
libre comercio y cumplan con las reglas de origen, sufrird
una transformacién para convertirse en industrias domést-
cas con actividad exportadora. Este fenémeno puede verse
desde dos puntos de vista convergentes, a saber: la integra-
cién y adaptacién de la industria maquiladora a la industria
doméstica, o bien, la participacién de la industria doméstica
en los beneficios anticipados del libre comercio de los que
se ha beneficiado la industria maquiladora desde su estable-
cimiento. Al eliminarse los aranceles y las barreras no aran-
celarias del comercio exterior, el concepto de maquila
como industria preferente desaparece en la medida en que
la industria doméstica comparte de los mismos beneficios.

59 El articulo 19 de la Ley de Inversiones Extranjeras amplia y define el
concepto de actividades industriales y turisticas para los fines de la celebracién de
este tipo de fideicomisos.
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La adaptacién de la industria doméstica y su asimila-
cién a la industria nacional dependeri de la reunién de
las premisas apuntadas en este estudio, del comporta
miento del costo de la mano de obra en México y del in-
terés que tengan las maquiladoras en participar del
mercado doméstico vendiendo sus productos y prestan-
do sus servicios en México.

Si el costo de mano de obra incide al alza y México deja
de tener un costo competitivo a nivel nundial, aquel sector
de la industria maquiladora que sélo tene interés en el
beneficio del costo reducido de la misma desertard y se
reubicard en otros paises que conserven tal competitividad.
Bajo estas condiciones, la tendencia serd la desaparicién de
la industria maquiladora como tal en México. El otro sector
magquilador interesado en la asimilacién a la industria nacio-
nal, en la participacién del mercado doméstico y en la ex-
portacién a mercados de terceros paises dejard de ser
considerado como industria maquiladora y participard de
los mismos beneficios de la industria doméstica. Desde lue-
go cabe aclarar que para que este fenémeno se presente es
requisito indispensable que México, su industria y su pobla-
cién alcancen ciertos grados de productividad, tecnologia y
calidad en la manufactura y de educacién en los diversos
niveles de las actividades y servicios. Estas son las metas que
a largo alcance busca el ratado de libre comercio. El grado
de interdependencia entre los paises que se beneficien del
libre comercio también serd un factor determinante para la
presencia de los fenémenos antes apuntados. El incremento
de los bienes intercambiables en la zona de libre comercio
y el equilibrio de los precios de dichos bienes irdn dando la
pauta para que estas metas se conviertan en realidad.

Por otra parte, en caso de que se mantenga la compe-
titividad internacional del costo de mano de obr;} en
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México, la industria maquiladora también se asimilard a
la industria nacional en la medida en que las restriccio-
nes de inversién extranjera desaparezcan y los postula-
dos condicionantes arriba expuestos se presenten,
conservandose aquel sector de la industria maquiladora
que tan sélo le interesa el aprovechamiento de la mano
de obra en México. De persistir las restricciones de in-
versién extranjera y la competitividad del costo de la
mano de obra, el programa de maquila como un sector
industrial privilegiado se conservara.

El periodo de transformacién y adaptacion de la indus-
tria maquiladora en industria doméstica sera gradual y toma-
ri varios afos, ya que la implementacién del tratado de libre
comercio, la liberalizacién de las barreras arancelarias y no
arancelarias y el fenémeno del equilibrio de precios y costos
de produccién no se presentardn de inmediato. Durante esta
etapa de transformacién mas que hablar de una industria
maquiladora se hablard de una industria de coinversién y
coproduccién establecida en México.

Las anteriores conclusiones, quiero insistir, se presenta-
ran en las maquiladoras de inversionistas de los paises parti-
cipes del tratado de libre comercio. Los fenémenos que se
presentarin en relacién con maquiladoras con inversién de
terceros paises, como las de inver- sién europea, japonesa,
taiwanesa, etcétera, permanecerdn sin alteraciones en la me-
dida en que el costo de mano de obra en México sea
competitivo. Sin embargo, es de esperarse que este tipo de
inversionistas quieran beneficiarse indirectamente del trata-
do de libre comercio a fin de calificar de acuerdo con las
reglas de origen como empresas de manufactura doméstica.
Conforme el nivel de vida aumente en México y por ende
el costo de la mano de obra, esta nacion dejard de ser un
pais maquilador, y por lo tanto las maquiladoras de aque-
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llos terceros paises que no califiquen para los beneficios
del libre comercio norteamericano tenderdn a desapare-
cer y reubicarse en otros paises.

V1. REGLAS DE ORIGEN DE LAS MERCANCIAS

Las reglas de origen de los productos serdn sin lugar
a dudas uno de los temas de mayor atencién durante
las negociaciones del tratado de libre comercio nortea-
mericano. Por lo que toca a la industria maquiladora o
en lo que en el futuro sera la actividad de coproduc-
cién y coinversién internacional, la definicién de estas
reglas serd de suma importancia.

Para las industrias maquiladoras de inversionistas pro-
cedentes de paises ajenos a los signatario del tratado de
libre comercio, estas reglas serdn trascendentales para
determinar si podran beneficiarse de la libertad arance-
laria. La preocupacién mayor de los Estados Unidos y
Canadd es la posible interferencia de maquiladoras ja-
ponesas o de otra nacionalidad que a través de México
realicen actividades de ensamble e introduzcan sus pro-
ductos en sus mercados de consumo. En los Estados
Unidos existen casos de maquiladoras que han logrado
la penetracién de sus productos a precios de mercado
inferiores a los que se consideran como razonables en
dicho pais.'50

Las reglas de origen del tratado de libre comercio
entre los Estados Unidos y Canada representan un mo-
delo importante para el nuevo tratado trilateral. En tér-
minos generales, se consideran como mercancias
originadas en el territorio de uno de los paises parte

60 Por ejemplo se puede citar el caso de las maquiladoras que han internado
cinescopios de television con componentes de origen japonés y coreano
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del tratado, y por lo tanto sujetas a los beneficios del
mismo, aquellas que han sido manufacturadas en su
totalidad en uno o ambos de los territorios de los pai-
ses signatarios. Esto desde luego presume que la manu-
factura o produccién se ha realizado con materias
primas y componentes procedentes de cualquiera de los
paises miembros de la zona de libre comercio.” Cuan-
do las mercancias se manufacturen con materias primas
extranjeras de paises no miembros del tratado, sélo se
consideraran beneficiadas las mercancias resultantes si
las mismas se someten a una transformacién sustancial
en cualquiera de los paises partes del tratado que ame-
rite un cambio de clasificacién arancelaria de acuerdo
con el Sistema Armonizado de Aranceles.”

Adicionalmente, las mercancias se consideran origina-
rias de uno de los miembros del tratado si las mismas
han sido transformadas en uno de dichos paises y se
envian a otro pais parte del tratado, inde-
pendientemente de que la transformacién cambie la cla-
sificacién del Sistema Armonizado de Aranceles,
siempre y ¢cuando cumpla con las reglas del anexo de
interpretacién.63

Las mercancias no se considerardan como originarias
de uno de los paises partes del tratado por el simple
hecho de haber sido empacadas en uno de dichos pai-
ses, haber sido sometidas a procesos de disolucion o se
descubra que la labor de transformacién en uno de los

61 Articulo 301, Reglas Generales

62 Articulo 4-a del anexo 301.2 de-Interpretaciones. Esta regla permite que se
consideren como mercancias originarias de uno de los paises partes del tratado
cuando con materiales extranjeros se acumule un valor agregado del 50% de
materiales domésticos y el costo directo de ensamble en uno de los pafses
signatorios,

63 Articulo 301.2.
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paises parte del tratado se ha hecho en forma fraudu-
lenta para evadir las reglas de origen establecidas por el
tratado. ™ Las partes o accesorios y herramental de las
mercancias se consideran como una accesién de las
mercaricfas a las que van acompanados y por lo tanto
tendrin su mismo origen siempre y cuando su nimero
y valor sea el que normalmente les corresponde.ﬁE' .

En los casos de trtangulacién, las reglas mencionan que
s6lo se considerarin como mercancias de uno de los
paises parte del tratado cuando las mismas sean envia-
das en forma directa hacia el territorio del otro pais
contratante y si proceden de terceros paises, sélo con-
servaran su origen cuando las mismas no hayan entrado
en el comercio del tercer pais y no sufran transforma-
cién alguna diversa del simple embarque o desembar-
que, operaciones de transportacién e inspeccién y
siempre que la documentacién de embarque muestre
como lugar de origen y destino los territorios de las
partes del tratado de libre comercio.®

En lo que corresponde a ciertas industrias y activida-
des comerciales, el tratado de libre comercio entre los
Estados Unidos y Canada establece reglas particulares
para calificar o excluir el origen de las mercancias.

Solamente cuando se rexinan las condiciones de acre-
ditamiento de origen, los envios de las mercancias entre
los paises partes del tratado estardn libres de aranceles
o recibirdn los beneficios mencionados en el tratado de
libre comercio.

Estas reglas nos permiten darnos una muy buena idea de lo
que al respecto contendrd el tratado multilateral entre Méxi-
co, Estados Unidos y Canadi. Es muy probable que se

64 Articulo 301.3.
65 Articulo 3014.
66 Articulo 302.
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adapten reglas muy similares. Desde luego que también
habrd ciertas reglas de excepcién para industrias clave
de dichos paises.

En lo que corresponde a la industria maquiladora
mexicana, las reglas de origen serdn de suma importan-
cia para definir los beneficios que probablemente susti-
tuirdn las importaciones mexicanas al amparo de las
clasificaciones 9802.00.60 y 9802.00.80 e incluso las pro-
venientes del Sistema General de Preferencias de los
Estados Unidos.

La regla de origen definida en los articulos 3 y 4-a del
anexo 301.2 de Interpretaciones del tratado entre Esta-
dos Unidos y Canada transportada a la industria maqui-
ladora mexicana amerita una referencia especial. Segin
esta regla, cuando la actividad de transformacién indus-
trial en uno de los paises parte del tratado con materias
primas y componenetes de procedencia de paises terce-
ros, no es lo suficiente para lograr un cambio de clasifi-
cacién arancelaria de acuerdo con el Sistema
Armonizado de Aranceles, se considera que la mercan-
cia no es originaria del pafs parte del tratado. No obs-
tante, las mercancias se considerarin originarias del
pais parte del tratado, bajo los mismos supuestos, siem-
pre y cuando el valor de las materias primas y compo-
nentes complementarios originados en produccién de
los paises parte del tratado mis el costo directo de pro-
duccién constituyan por lo menos el 50% del valor de las
mercancias al momento de ser exportadas al otro de los
paises signatorios del tratado. De adoptarse esta regla
en el tratado trilateral, las maquiladoras de inversionis-
tas de paises terceros, tales como las japonesas, tratarin
de utilizar la regla de origen para obtener la penetra-
cién de sus productos en los mercados de consumo de
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los Estados Unidos y Canada. Es de esperarse que estos
dltimos paises pretenderin abandonar la regla de ori-
gen contenida en el articulo 4.a del Anexo 301.2 de
Interpretaciones de su tratado, o bien establecer requi-
sitos de integracién de materiales y mano de obra en exceso
de la regla del 50% antes explicada.

Las empresas maquiladoras tendrian mucho cuida-
do de definir sus marcos de operacién al amparo de
las reglas de origen que queden consignadas en el
tratado final del mercado norteamericano. Al res-
pecto, aunque se estima que las reglas de las tarifas
9802.00.60 y 9802.00.80 se conservaran en vigor en los
Estados Unidos, el futuro del Sistema General de Prefe-
rencias del mismo paises es incierto por lo que toca a las
exportaciones mexicanas.

VII. RAMAS SENSITIVAS DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA

Existen ciertas ramas industriales de alta concentra-
cién de empresas maquiladoras para las cuales el trata-
do de libre comercio con los Estados Unidos y Canada
representa consideraciones de especial interés.

1. Industria textil

La industria textil se considera a nivel mundial como
una de las dreas de la economia doméstica mas impor-
tantes. A este sector se le considera como de alta sensi-
tividad por lo cual ha existido una tendencia de
establecer barreras al eomercio internacional.”’

En el Ambito internacional y con base en el GATT,
varios pafses celebraron el Acuerdo Relativo al Co-

67 Pag. 5. El Convenio Bilateral México-Estados Unidos en Materia de Textiles.
Publicacién de la Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial
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mercio Internacional de Textiles, en Ginebra, Suiza, el
20 de diciembre de 1973. A este acuerdo se le conoce
como el “Convenio Multifibras”. Este acuerdo interna-
cional fija las bases de restriccién al comercio inter-
nacional de textiles, representan- do un principio de
excepcién a la cldusula de la nacién mas favorecida
dado que permite restricciones a las importaciones de
productos textiles y ciertas fibras.5®

En la actualidad, alrededor de 43 paises son signatarios
del Convenio Multifibras y su comercio internacional rep-
resenta el 48% del comercic mundial textil; el 52 restante
se realiza entre paises fuera del acuerdo, asi como entre
estos y otros no signatorios del convenio.”

Concretamente en lo que corresponde al comercio tex-
til México-Estados Unidos, el segundo de estos pafses ha
impuesto mayores restricciones a las importaciones del
primero, concretamente por lo que toca al establecimiento
de barreras no arancelarias en la forma de cuotas de im-
portacién. No obstante, en los dltimos afios y debido a la
alta participacién de la industria maquiladora que utiliza
principalmente materias primas estadounidenses, los Esta-
dos Unidos han reducido las restricciones existentes.

México y los Estados Unidos han celebrado al amB
del Convemo Multifibras cinco acuerdos particulares,

68 Pg. 4-39. The Likely Impact on the United States of a Free Trade
Agreement with Mexico, Idem. Ant.

69 Pg. 5. EI Convenio Bilateral México-Estados Unidos en Materia de Textiles.
Idem. Ant.

70 Mismos que cubren los siguientes periodos: 1) Acuerdo Bilateral sobre el
Comercio de Productos Textiles de Algodén México-Estados Unidos/ 1 de mayo
de 1967 al 30 de abril de 1971; 2) Acuerdo Bilateral sobre el Comercio de
Productos Textiles de Algodon México-Estados Unidos/ 1 de mayo de 1971 al 30
de abril de 1975; 3) Acuerdo Bilateral sobre el Comercio de Productos Textiles de
Algodo6n, Lana y Fibras Artifictales y sintética México-Estados Unidos/ 1 de mayo
de 1975 al 30 de abril de 1978; 4) Acuerdo Bilateral sobre el Comercic de Productos
Textiles de Algodén, Lana y Fibras Artificiales y Sintéticas México-Estados Unidos/
1 de mayo de 1978 al 31 de diciembre de 1981. Este convenio se prorrogd cuatro
veces hasta el 31 de diciembre de 1987; 5) Acuerdo Bilateral México-Estades Unidos
en Materia de Textiles/ 1 de enero de 1988 al 31 de diciembre de 1991.
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dltimo de ellos entré en vigor en enero de 1988 y fenece-
ra en diciembre de 1991. A través de los cinco convenios
antes mencionados se han establecido las reglas del co-
mercio interregional textil entre nuestros paises y se han
fijado las barreras de las importaciones mexicanas. El con-
venio textil en vigor con los Estados Unidos tuvo una
importante modificacién el 20 de abril de 1990, al estable-
cerse una mayor liberalizacién a las cuotas textiles y crearse
el lamado “Régimen Especial” que permite una asignacién
particular de cuotas para la importacién de productos ma-
nufacturados con materias primas de origen estadounidern-
se. El sector mis beneficiado del régimen especial ha sido la
industria maquiladora mexicana.

La industria textl mexicana ha tenido en las vltmas
épocas un repunte correspondiente al crecimiento prome-
dio del 19% de las importaciones hacia los Estados Uni-
dos, durante los ultimos cinco afios.” Es importante
mencionar que el comercio internacional de textiles entre
México y Estados Unidos estd representado en su gran
mayorfa por la industria maquiladora establecida en el
primer pafs. Por utilizarse una gran parte de materias pri-
mas y componentes de los Estados Unidos, el impacto de
las importaciones con materias primas mexicanas en reali-
dad ha sido minimo, representando tan sélo el 6% de las
importaciones del ramo en dicho pais.”

Es importante mencionar que las reglas de origen y
certificacién de productos textiles tendrin una especial
importancia en el tratado multlateral que se avecina.

¥l tratado de libre comercio tendri la misién de eliminar

las barreras arancelarias y no arancelarias del comercio en
textiles. Esto no acontecera en forma inmediata sino que

71 Pg. 4-38. The Likely Impact on the United States of a Free Trade
Agreement with Mexico. Idem. Ant
72 Pg. 438, Idem. Ant.
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tendrd un proceso de adaptacién y un periodo de
liberalizacién gradual, probablemente de diez arios,
como ocurre en el tratado entre Estados Unidos y
Canada. Se espera que el comercio textil primordial se
concentre como hasta ahora en la industria maquila-
dora o en lo que en el futuro serd la coproduccién y
coinversién internacional. Existird, por otra parte, un
incentivo para la integracién de materias primas y
componentes mexicanos al propio tiempo en que las
cuotas de importacién se vayan liberando y que los
productores mexicanos adquieran mayor calidad de
sus productos y tecnologias modernas. En conclusién,
para la industria maquiladora el tratado de libre co-
mercio representa un importante incentivo.

2. Industria automotriz

El sector automotriz y de autopartes es otra indus-
tria clasificada como sensitiva. En este caso, ha sido
México el pais que ha establecido mayores restriccio-
nes, tanto en sus reglas de inversién extranjera como
en las diversas de contenido nacional y de balanza
positiva de divisas.

Las industrias automotriz y de autopartes mexicanas
aun cuando representan un proveedor de menos esca-
la para los Estados Unidos y Canada, rapidamente van
creciendo. Concretamente en el drea de autopartes,
México representa el tercer socio de los Estados Uni-
dos y un muy importante socio potencial del Canadi.
En el afio de 1989, México exportd una tercera parte
de su produccién de automéviles, representada por un
total de 641,000 unidades. Estas exportaciones se re-
alizaron £n una buena parte a los Estados Unidos y al
Canad4.”

73 Pg. 4-17. Idem. Ant,
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México ha establecido reglas de control a la inver-
sién extranjera directa de las plantas de la industria
automotriz terminal y de las de autopartes. Concreta-
mente, la Ley para Promover la Inversién Mexicana y
Regular la Inversién Extranjera limita la inversién
extranjera al 40% del capital de las empresas mexica-
nas.”* El Decreto de Fomento y Modernizacién de la
Industrla Automotriz, aun cuando ratifica la restric-
cién, la aminora en el caso de empresas de la indus-
tria de autopartes al permitir la piramidacién de la
inversion extranjera a través del uso de empresas
controladoras.” En la industria maquiladora existe la
posibilidad de conservar hasta el 100% de inversién
extranjera; empero, la posibilidad de vender sus pro-
ductos en el pais se reduce al méximo del 20% de su
produccién adicional.

El Decreto de Fomento y Modernizacién de la Indus-
tria Automotriz también establece otras condicionan-
tes de balanza positiva de divisas, obligando a las
plantas armadoras establecidas en México y a las em-
presas de autopartes a desarrollar un mayor contenido
doméstico. La posibilidad de importacién de vehicu-
los extranjeros en México se conserva restringida y
solo puede realizarse a través de las plantas de la
industria automotriz terminal o de sus distribuidores
autorizados.

74 Articulo 5 de la Ley de Inversiones Extranjeras

75 Articulo 6 del Decreto para el Fomento y Modernizacién de la Industria
Automotriz publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de diciembre de
198%.
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No obstante lo anterior, México ha ido disminuyen-
do sus restricciones autorizando inclusive la participa-
cién mayoritaria de la inversién extranjera a través de
lo que el Reglamento de la Ley de Inversiones Extran-
jeras conoce como “Inversién Tempora]”.76

Es importante mencionar que aproximadamente el 50%
de las importaciones en los Estados Unidos de la industria
automotriz mexicana se verifica a través de la industria maqui-
ladora al amparo de las clasificaciones 9802.00.60 vy
9802.00.80 y del Sistema General de Preferencias.”’ De lo
anterior se desprende que la participacién y beligerancia
de la industria maquiladora en este sector industrial es de
suma importancia.

Las presiones impuestas por las disposiciones legales
mexicanas a la industria automotriz han tenido como re-
sultado la participacién de la industria maquiladora en el
incremento del nivel de contenido nacional. Cada vez mas
se presenta el fenémeno de empresas maquiladoras que
enajenan sus productos y transfieren sus inventarios a las
empresas terminales para que éstas incrementen su conte-
nido doméstico.

Se espera que el tratado de libre comercio traerd para la
industria automotriz efectos positivos en lo general. No obstan-
te, el nivel del costo de mano de obra en México y la deci-
sién de realizar fuertes inversiones extranjeras en el pais
serdn dos faclores cuidadosamente analizados. Las reglas de

76 En los términos de los articulos 23 al 26 del Reglamento de la Ley de
Invesiones Extranjera, la inversién temporal consiste en la autorizacién que se
puede obtener para la participacién mayoritaria de Ia inversién extranjera por un
término no mayor a 20 afios mediante fideicomiso en los casos de empresas con
problemas de liquidez o de extremo desequilibrio financiero y se requiera de
cuantiosas inversiones para su recuperacién. Bajo estas reglas califican las
inversiones en las industrias minera, petroquimica secundaria y automotriz, entre
otras.

77 Pg. 4-19. The Likely Impact on the United States of a Free Trade
Agreement with MexicoIdem. Ant.
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origen también tendrin especial importancia ya que se
pondré especial cuidado en la penetracién de las firmas
orientales. Resta la inquietud e incertidumbre de la posi-
cién sobre las plantas japonesa y alemana que en la ac-
tualidad operan en México. Desde luego que en estos
dos vltimos casos, al igual que en el de las plantas orien-
tales ubicadas en los Estados Unidos y Canadi, habri
negociaciones especiales. Los convenios automotrices
existentes entre los Estados Unidos y Canadd seran defi-
nitivamente un parametro de referencia para las negocia-
ciones con México.

3. Industria de la electronica

A partir de la liberalizacién de las restricciones no
arancelarias que tenia México antes de 1985, se ha in-
crementado dia con dia la presencia de las importacio-
nes de mercancias electrénicas extranjeras en México.
La industria local ha resentido efectos negativos deriva-
dos de esta situacién.

Por lo que toca al mercado de los Estados Unidos, existe una
muy limitada importacién de productos electrénicos manufac-
turados con insumos mexicanos. En realidad, el gran camu-
lo de importaciones de este tipo proviene de la industria
maquiladora del ramo. En la actualidad, se estima un mimero
aproximado de 348 magquiladoras del sector, siendo junto con
las maquiladoras de autopartes el grupo de ]amdusma maqui-
ladora que mayor valor agregado mexicano genera.” En esta drea,
el porcentaje de materias primas y componentes nNo mexicanos
que se integran en los productos es alrededor del 95%.

En materia de inversién extranjera, a pesar de las limi-
tantes genércias que conserva la Ley de Inversiones Ex-

78 Pg. 4-25. ldem. Ant.
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tranjeras, el Reglamento de dicha ley, expedido en ma-
yo de 1989, permite la mayorfa de la inversién extranje-
ra siempre y cuando se cumplan con las condiciones
establecidas en su articulo 5.”

Una vez mds, las importaciones electrénicas han que-
dado beneficiadas por las tarifas 9802.00.60 vy
9802.00.80 y el Sistema General de Preferencias de los
.Estados Unidos.

Con la apertura del libre comercio con los Estados
Unidos y Canada se espera que se incrementen las im-
portaciones hacia México y se conserve el ritmo de las
dirigidas a dichos paises. La industria maquiladora con-
servara su papel de lider en este sector en la medida en
que el costo de la mano de obra se conserve a nivel
competitivo o bien, la demanda del mercado de consu-
mo directo en México justifique su presencia en el pais.

Las reglas de origen tendrdn especial significado para
los Estados Unidos debido al antecedente de la penetra-
cién de terceros paises al mercado de consumo esta-
dounidense a través de la industria maquiladora de
exportacién mexicana.

4. Agroindustria

En materia de agricultura, México es el segundo provee-
dor de productos agricolas de los Estados Unidos y Cana-
di. Ademds, es el tercer mercado receptor de productos
agricolas de los Estados Unidos después del Japén y la
Unién Soviética.™ Esto significa que habra un gran poten-

79 Entre los requisitos de procedencia podemos sefialar la necesidad de
financiar las inversiones con recursos provenientes del extranjero, localizandose en
zonas de desarrollo industrial, mantener una balanza positiva de divisas, generar
empleos e importar tecnologias modernas.

80 Pg. 4-3. The Likely Impact on the United States of a Free Trade Agreement
with Mexico. Idem. Ant.
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cial de intercambio comercial a raiz del establecimiento
del tratado de libre comercio trilateral. No obstante, los
paises en juego deberdn estar preparados para negociar
y liberar las restricciones no arancelarias que existen en
la rama, tales como son los permisos previos de impor-
tacién, las reglas de cuarentena y las fitosanitarias.

Los Estados Unidos se encuentran preocupados por el
impacto del libre comercio dado el bajo costo de la mano
de obra mexicana, circunstancia que afectard definitiva-
mente a los productores de ciertas hortalizas y frutas de
Estados Unidos. Existe gran oposicién del sector potencial-
mente afectado para que dicho pais concrete €l tratado de
libre comercio con México.

En cuanto a la industria maquiladora, antes se dijo que
en los tltimos afos las maquiladoras agroindustriales han
proliferado a fin de aprovechar el reducido costo de la
mano de obra. En un origen, las autoridades mexicanas
establecieron ciertos requisitos a estas maquiladoras para
permitirles sus “importaciones temporales” de semillas, qui-
micos, fertilizantes y material de empaque. También se les
ha exigido que realicen un “proceso industial” de los
productos para su exportacién. Las limitaciones constitucio-
nales de adquisicién, administracién y cultivo directo de las
tierras han limitado su crecimiento.”’ No obstante, las ope-
raciones a través de fideicomisos y arrendamientos han
servido de vehiculo legal a estas maquiladoras.

Con el tratado de libre comercio y la eliminacion gra-
dual de las barreras no arancelarias en este sector, se espe-
ra que México incremente en una forma importante sus
exportaciones a sus vecinos del norte. La inversion extran-

81 Cuando se pretenden realizar a través de sociedades mercantiles por
acciones. Fraccidon IV del articulo 27 constitucional.
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jera también tendra un papel importante para el desa-
rrollo de las industrias del campo.

5. Tmnsporte

Aunque en un sentido estricto no se puede hablar de
maquiladoras del transporte, sélo se pretende hacer
mencién a la importancia de esta industria para las em-
presas maquiladoras, sobre todo para las que se encuen-
tran ubicadas en la frontera entre México y Estados
Unidos.

Tradicionalmente ha existido un desequilibrio entre
las oportunidades de los transportistas en ambos lados
de la frontera por lo que toca a los movimientos trans-
fronterizos. México ha sido en el pasado mas restrictivo
que los Estados Unidos.

De acuerdo con la Ley de Inversiones Extranjeras, el
transporte en las carreteras federales estd resm'ngido para
las empresas de inversién puramente mexicana.’

En ambos paises existen fuertes inversionistas del ra-
mo aunque el nivel de infraestructura y equipo con el
que se cuenta en Estados Unidos y Canada no es com-
parable con el mexicano.

Los Estados Unidos permiten el ingreso de equipos me-
xXicanos, incluyendo trailes y tractocamiones hasta las zo-
nas comerciales fronterizas. Existen restricciones para el
ingreso de dichos equipos a las carreteras interestatales y
otras vias de comunicacién. La importacién de los equipos
extranjeros estd restringida ya que de acuerdo con la Ley
Aduanera sélo se permite la importacién temporal de los

82 Articulo 4, inciso b) segunda parte de la Ley de Inversiones Extranjeras.
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trailers.” Antes de las ultimas disposiciones de Ia Secretaria
de Comunicaciones y Transportes no se permitia la entrada
de tractocamiones al territorio mexicano, incluyendo las zo-
nas fronterizas. Las industrias maquiladoras debian contra-
tar los intercambios de equipo con transportistas mexicanos
al no verse permitida la importacién de sus tractocamiones.
A finales de 1990, con la reforma a los reglamentos del
transporte en México, esta situacién ha cambiado y se per-
mite la introduccion de sus tractocamiones a las ciudades
fronterizas, con lo cual se logra el balance de los intereses
en la industria transportista.

Con el tratado de libre comercio se deberd negociar un
convenio que establezca las condiciones de operacién del
transporte internacional. Como no existe restriccién cons-
titucional en México al respecto, habri libertad para nego-
ciar los diversos y dificiles aspectos que envuelven a esta
industria. Existirdn problemas como los de seguridad de
los equipos, de requisitos de licencias de operacién y ma-
nejo, de facilidades migratorias, de coberturas por seguros
internacionales, definicién de las responsabilidades trans-
frontera y desde luego, el conflictivo tema de la inversién
extranjera en las empresas de transporte.

Para la industria maquiladora, los efectos que el trata-
do de libre comercio genere en el drea del transporte,
deberin beneficiarle, ya que se espera que puedan utili-
zar sus propios equipos evitando los costosos servicios
de intercambio.

83 Articulo 75 de la Ley Aduanera. Sélo se permitié la importacion de
tractocamiones hasta por tres meses entre abri! y agosto de 1990, de acuerdo con
la resolucién misceldnea fiscal en vigor en esa época
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