Zonas francas,
antecedentes y ventajas

Adrian Ignacio Rodriguez Almeida*

| Convenio de Kyoto Revisado define a las zonas francas como
"... una parte del territorio de una Parte Contratante en el
que las mercancias ahi introducidas se consideran general-
mente como si no estuvieran dentro del territorio aduanero, en lo
que respecta a los derechos a la importacion”.
La zona franca

. es un espacio del territorio nacional de un Estado, donde la
legislacion aduanera no es plenamente aplicable o se establece
un tratamiento aduanero diferencial, es decir, donde las merca-
derias de origen extranjero pueden ingresar y permanecer, trans-
formandose o0 no en otros bienes, sin estar sujetas al régimen
tributario normal de ese Estado. Tanto la introduccion como la
salida de mercaderia en la Zona Franca se considerardn como
importacion y exportacion, respectivamente. La permanencia
de las mismas puede ser indefinida, pues no existe plazo para su
extraccion o retiro.!

*  Profesor de tiempo completo, adscrito al Departamento de Ciencias Juridicas de la Universidad Auténoma de Ciudad Juarez.

1 Pagina red: www.info-just.com/enciclopedia/zonas_francas.htm?bcsLscan_D90DB3ADAF6F29C4=0&bcsi_scan
filename=zonas_francas.htm.
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ZONAS FRANCAS, ANTECEDENTES Y VENTAJAS

Se tiene que en el mundo existen m&s de 1 070 zonas francas
que generan mas de 45 millones de empleos. De éstas, casi 480
se encuentran ubicadas en Norteamérica y América Central,

mismas que generan mas de 2 millones y medio de empleos.

Las zonas francas se pueden identificar como de almacenamiento,
comercial e industrial. En general, las zonas francas contemplan entre
sus franquicias lo siguiente:

it

a) Exencion de impuestos nacionales, provinciales y municipales o
departamentales.

b) Exencion de derechos, tasas, contribuciones e impuestos a la ex-
portacion.

c) Libertad cambiaria y derechos de repatriacion de fondos en mo-
neda extranjera provenientes de operaciones en la zona.

d) Otorgamiento de lineas de crédito a tasas preferenciales para pre-
financiar y financiar exportaciones.

e) Obtencion de créditos blandos de la banca oficial, sujetos o no
a la compra de bienes nacionales, para la financiacion del capital
activo de las empresas industriales

f) Exencion de derechos aduaneros y de tasas y contribuciones a la
importacion de materia prima, insumos, productos para enva-
ses y embalajes, partes y piezas, maquinas y equipos, repuestos,
muestras, moldes y todo otro elemento necesario para la produc-
cion.

g) Exencion impositiva sobre el capital activo neto y/o ganancias y
dividendos.

Asi, vemos que las llamadas zonas francas son areas de terreno deli-
mitadas, fisicamente sujetas a un régimen fiscal especial, donde las mer-
cancias pueden ingresar y permanecer en ellas con suspension o exentas
del pago de impuestos internos y de comercio exterior, o incluso sin su
causacién, no estando ademas sujetas al cumplimiento de ciertas regu-
laciones y restricciones no arancelarias y al habitual control aduanero.

Se tiene que en el mundo existen mas de 1 070 zonas francas que
generan mas de 45 millones de empleos. De éstas, casi 480 se encuen-
tran ubicadas en Norteamérica y América Central, mismas que gene-
ran mas de 2 millones y medio de empleos. Esto nos permite afirmar
que las zonas francas son una figura aduanera que fomenta la atrac-
cion de inversion nacional y extranjera, con el consecuente desarrollo
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comercial y por tanto econémico
de los paises que las preven en sus
legislaciones aduaneras.

Sin embargo, para algunos es-
tudiosos del comercio internacio-
nal, las zonas francas se encuen-
tran en vias de transformacién v,
para otros mds pesimistas, en pro-
ceso de desaparicion debido a las
nuevas politicas de eliminacién de
subsidios en el marco de la Organi-
zacién Multilateral del Comercio
(OMC). De esta forma, numero-
sos paises miembros, en particular
los paises en vias de desarrollo de
la OMC, se han visto en la nece-
sidad de adecuar al nuevo régimen
de la OMC sus legislaciones inter-
nas relacionadas con la regulacién
de las zonas francas o zonas libres.

En México, en la actualidad, no existen las zonas francas con las
caracteristicas apuntadas en la definicién proporcionada por el Con-
venio de Kyoto Revisado, no obstante se tienen antecedentes de regu-
lacién de figuras andlogas en el pais. En efecto, en México se les de-
nominaba zonas libres y eran consideradas como una especie de zonas
francas, ya que cuando existieron se causaban y cobraban aranceles
disminuidos, y sélo se exigia el cumplimiento de ciertas regulaciones
y restricciones no arancelarias a la importacién. Dichas zonas libres
datan de un decreto expedido el 4 de abril de 1849, pero adquirieron
una mayor relevancia y una reglamentacién mds moderna durante
el gobierno de Ldzaro Cérdenas, cuando promulgé el “Decreto para
zonas libres”, publicado en el Diario oficial de la federacion, el 3 de
junio de 1939.

Por un lado, el Cédigo aduanero de los Estados Unidos Mexicanos
(Cédigo aduanero), publicado en el Diario oficial de la federacion, el
31 de diciembre de 1951, regulé en su Titulo XV los “Perimetros y
las zonas libres”, por supuesto entre otras figuras. Por otro lado, la si-
tuacién arancelaria que presentaba el pais hasta antes de la entrada en
vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
en 1994, indicaba que el 98% del total de las fracciones arancelarias de
importacién se encontraban gravadas, mientras que el 2% restante se
encontraba exento, esto es, libre de impuestos.

Con esto, la sensibilidad de un beneficio fiscal se hizo evidente para el
sector comercial de todo el territorio en México, pero no asf para las zo-

2 En vigor a partir del 1° de abril de 1952 y hasta el 30 de junio de 1982.
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...las zonas francas
prevén mayores
beneficios fiscales,
financieros y
administrativos
que por ejemplo los
recintos fiscalizados

estmtégz'cos. .

nas libres, ya que al entrar en vigor el TLCAN la mitad de las fracciones
que conformaban la tarifa general de importacién se desgravé en forma
inmediata y la parte restante en un plazo de diez afios.

Asi, a partir del 1° de enero de 1994, el 47.8% del total de las frac-
ciones arancelarias de importacién, equivalente a 5 640 fracciones de
productos originarios no pagarian impuestos de importacién y, por lo
tanto, la exclusividad de las zonas libres en México perdia razén de ser
al pretender incorporarlas comercial y fiscalmente a una zona libre de
toda América del Norte, mientras que Estados Unidos conservarfa sus
zonas francas.

Este régimen juridico de las zonas libres en México fue modificado
y sustituido por el régimen de franjas y regiones fronterizas. En la ac-
tualidad, en términos del articulo 2 del decreto por el que se establece
el impuesto general de importacién para la regién fronteriza y la franja
fronteriza norte, publicado en el Diario oficial de la federacion, el 31 de
diciembre de 2002, y sus modificaciones para efecto

... de este Decreto se entiende por:

I. Franja fronteriza norte, al territorio comprendido entre la linea
divisoria internacional del norte del pais y la linea paralela a una dis-
tancia de 20 kilémetros hacia el interior del palis en el tramo com-
prendido entre el limite de la regién parcial del Estado de Sonora y
el Golfo de México, asi como el municipio fronterizo de Cananea,
Sonora;

II. Regién fronteriza, a los Estados de Baja California, Baja Califor-
nia Sur, Quintana Roo, y la regién parcial de Sonora; la franja fron-
teriza sur colindante con Guatemala y los municipios de Caborca,
Sonora, Comitin de Dominguez, Chiapas y Salina Cruz, Oaxaca;
ITI. Regién parcial del Estado de Sonora, a la zona comprendida en
los siguientes limites: al norte, la linea divisoria internacional desde
el cauce actual del Rio Colorado hasta el punto situado en esa linea
a 10 kilémetros al oeste de Sonoita, de ese punto, una linea recta
hasta llegar a la costa a un punto situado a 10 kilémetros al este de
Puerto Pefasco; de alli, siguiendo el cauce de ese rio, hacia el norte
hasta encontrar la linea divisoria internacional;

IV. Franja fronteriza sur colindante con Guatemala, a la zona
comprendida por el territorio de 20 kilémetros paralelo a la linea

3 Este decreto sustituyé al “Decreto por el que se establece el esquema arance-
lario de transicién al régimen comercial general del pais, para el comercio, res-
taurantes, hoteles y ciertos servicios, ubicados en la franja fronteriza norte del
pais”; el “Decreto por el que se establece el esquema arancelario de transicién
al régimen comercial general del pals, para el comercio, restaurantes, hoteles
y ciertos servicios, ubicados en la regién fronteriza™ y el “Decreto por el que se
establece el esquema arancelario de transicion al régimen comercial general
del pais, para la industria, construccion, pesca y talleres de reparacién y man-
tenimiento ubicados en la regién fronteriza”, publicados en el Diario oficial de la
federacion, el 31 de diciembre de 1998, asi como sus modificaciones.
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divisoria internacional del sur del pais, en el tramo comprendido
entre el municipio Unién Juéarez y la desembocadura del rio Su-
chiate en el Océano Pacifico, dentro del cual se encuentra ubicada
la Ciudad de Tapachula, en el Estado de Chiapas con los limites
que geograficamente le corresponden...

Asimismo y toda vez que el efecto inmediato del TLCAN para el
sector comercial de algunos estados (sobre todo los colindantes con
Estados Unidos), cuyas importaciones de todo el mundo se basaban
en el régimen de zonas libres, representd un retroceso fiscal en el
pago de impuestos al imponerles el gobierno federal un compromiso
comercial tan solo con dos paises (Estados Unidos y Canadd). En
2003 el Congreso de la Unién analiz6 un Proyecto de Ley de Zonas
Econdmicas Estratégicas (LZEE), en el cual se pretendia crear “Zonas
Econdmicas Estratégicas” o ZEE con naturaleza de zonas francas o
zonas libres.

El principal argumento para su establecimiento era que dichas ZEE
resultaban benéficas para el desarrollo econdmico y regional del pais,
ya gque de manera potencial “...representan un instrumento de reacti-
vacion econdmica, aprovechado el entorno mundial mediante la gene-
racion de importantes proyectos que actualmente no existen, pero que
podrian consolidarse en un plazo futuro posterior a la puesta en vigor
de la ley...”4 Esta propuesta busco

.. .promover el establecimiento, regular el uso, aprovechamiento y ex-

plotacion de la operacion de Zonas Econdmicas Estratégicas, orienta-

das al fomento del comercio exterior de México con el objeto de:

e Aumentar la competitividad;

* Revertir la situacién desfavorable en las fronteras;

» Crear nuevos polos de desarrollo, atendiendo a la prioridad de incen-
tivar y dar seguridad juridica a la inversion nacional y extranjera;

* Impulsar la exportacion de bienes y servicios;

e Contribuir a la creacion de empleos a través del incremento en la
utilizaciéon de mano de obra nacional, y

» Participar activamente en la integracién econémica internacio-
nal, fomentando el desarrollo sustentable en las diversas regiones
de México, asimismo, crear la Comision de Zonas Economicas
Estratégicas que autorice, reglamente y regule la creacion y ope-
racion de estas zonas.>

4  Fuentes Flores, Antonio. “Proyecto de Ley de Zonas Econdmicas Estratégicas”.
Fideicomiso del Gobierno del Estado de Nuevo Ledn (FIDENOR), México, 2003.

5 Moreno Castellanos, Jorge. “Las cartas sobre la mesa... Recinto fiscalizado
estratégico vs. zonas francas”, en: Nuevo consultorio fiscal, juridico, laboral y
contable-financiero, nim. 370, 2a. de enero de 2005, UNAM-Fondo Editorial
FCA, México, p. 78.
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Sin embargo, este proyecto no tuvo éxito en virtud de los problemas
de control aduanero que significaban para las aduanas del pafs por [a
nula participacién de éstas en el esquema, y porque ese mismo afio ¢l
congreso federal aprobd la creacién de los REFE's en la ley aduanera,

Por su parte, a decir de la afirmacién de la secretarfa de Economfa
en el sentido de que la funcién que tienen las zonas libres en el mun-
do, la tienen hoy en México las empresas IMMEX, lo cual resulta de
interés, por lo que esta afirmacién y politica comercial del gobierno
federal mexicano habrd que estudiarse y evaluarse con detenimiento,
Asi como la existencia de otras figuras o regimenes aduaneros afines en
nuestra legislacién, que tienen relacién con los actuales programas de
fomento a la exportacién y de facilitacién aduanera, mismos que pue-
den ser en particular los siguientes: los Recintos Fiscalizados Estratégi-
cos (REFE’s), el Depésito Fiscal para la Industria Automotriz Terminal
o Manufacturera de Vehiculos, el Régimen de Elaboracién, Transfor-
macién o Reparacién en Recinto Fiscalizado, y las propias Franjas y
Regiones Fronterizas dentro de una zona de libre comercio establecida
dentro del marco del TLCAN.

Lo cierto es que hasta hoy, por sus ventajas fiscales, administrativas,
operativas y de logistica, el régimen de zona franca es el mejor instru-
mento de desarrollo para los paises subdesarrollados, afirmacién que
se traduce en la hipétesis principal que puede guiar la investigacién
que se propone. Con ello, obtendremos elementos que nos permitirin
responder también a las preguntas: ;las zonas francas son un 4rea de
oportunidad para México?, ;las zonas francas son otra 4rea de opor-
tunidad para Chihuahua?, ;son viables en México las zonas francas?,
scudl es el futuro de las zonas francas?, ;las empresas IMMEX son la
mejor opcién o existen otras para impulsar el desarrollo econémico y
comercial de México?

En suma, vemos que las zonas francas preven mayores beneficios
fiscales, financieros y administrativos que por ejemplo los recintos fis-
calizados estratégicos, sin olvidar que las primeras ademds observan en
ciertos casos la exencién de impuestos municipales, libertad cambiaria,
otorgamiento de lineas de crédito a tasas preferenciales para financiar
exportaciones, obtencién de créditos blandos, entre otras facilidades
aurorizadas por la Versién Revisada del Convenio de Kyoto. Por lo que
sostenemos como segunda hipétesis que el establecimiento de zonas
francas en México representan un drea de oportunidad m4s para la
adhesién del Convenio de Kyoto Revisado, los REFE’s tampoco han
tenido el éxito esperado desde su creacién en enero de 2003, a diferen-

cia de las empresas IMMEX.
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