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Introduccion

Uno de los fenémenos maés estudiados y debatidos de la realidad social y
econdmica del norte de México es la llamada “industria maquiladora de ex-
portacion”.! Esta prominencia se debe en parte a que tales empresas han
tenido un peso cada vez mayor en los indicadores industriales del pais, pero
también en parte debido a la carga politica e ideolégica que suele estar aso-
ciada a su evaluacion; es decir, el andlisis del desempefio de las maquilado-
ras; por lo general, supone una evaluaciéon del modelo de desarrollo indus-
trial del pais.

Durante los altimos 25 afios una parte sustancial del crecimiento indus-
trial de México se generd en la region norte del pais mediante la expansion
de las maquiladoras. Originalmente estas operaciones industriales formaron
parte de una estrategia temporal del gobierno mexicano para abatir el des-
empleo en la zona fronteriza con Estados Unidos; sin embargo, al paso del
tiempo se convirtieron en una pieza fundamental de la politica industrial y
adquirieron una enorme importancia para la economia mexicana. Para las
empresas extranjeras que establecieron operaciones de maquila en México
este esquema resulté muy ventajoso, pues les permiti6 reducir drasticamen-
te sus costos laborales al instalarse en una regién geograficamente cercana y
con bajos salarios.

* Profesor-investigador en El Colegio de Sonora, Correspondencia:

ocontre@colson.edu.mx.

1 En una definicién general, las maquiladoras son plantas que importan mate-
rias primas, componentes y maquinaria, para procesarlos o ensamblarlos en Méxi-
co y después reexportarlos, principalmente a Estados Unidos, pagando impuestos
s6lo sobre el valor agregado. La definicién adoptada por el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) indica que “[...] se considera como esta-
blecimiento maquilador a aquella unidad econémica que realiza una parte del pro-
ceso de produccién final de un articulo, por lo regular de ensamblado, misma que
se encuentra dentro del territorio nacional y mediante un contrato de maquila se
compromete con una empresa matriz, ubicada en el extranjero, a realizar un proceso
industrial o de servicio destinado a transformar, elaborar o reparar mercancias de
procedencia extranjera, para lo cual importa temporalmente partes, piezas y compo-
nentes, mismos que una vez terminados son exportados” (INEGI, citado por el Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados, 2003).
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Al inicio, estas plantas se dedicaban exclusivamente a actividades inten-
sivas en mano de obra, que operaban con tecnologias rudimentarias y en
condiciones precarias; en la actualidad muchas plantas cuentan con tecno-
logias de punta, con una organizaciéon moderna y con una fuerza de trabajo
bien entrenada que incluye a varias decenas de miles de técnicos e ingenie-
ros (Carrillo, 2004; Contreras y Hualde, 2004). A fines del afio 2000 el nimero
de establecimientos y de trabajadores llegaron a sus niveles més altos, y en
2001 inici6 un periodo de contraccién, en gran medida ocasionada por la
recesion de la economia estadounidense. Hacia el primer trimestre de 2002,
el empleo habia disminuido en 22% y el nimero de plantas en 20% (GAO,
2003). Conforme la economia de Estados Unidos empez6 a mostrar signos de
mejoria, la mayor parte de esos empleos se recuperaron. Sin embargo, hay
evidencias de que la declinacion iniciada en 2001 no fue s6lo un problema
coyuntural, pues México enfrenta una fuerte competencia de China, Centro-
américa y el Caribe (GAO, 2003; Dussel, 2004). Numerosos analistas sefialan
que la estrategia de industrializaciéon basada en las maquiladoras est4 agota-
da, tanto en el sentido de un modelo de competitividad industrial centrado
en los costos laborales (Capdeville, 2005) como en el de un régimen exclu-
sivo de ensamble para la exportacién (Villarreal, 2003). Aparentemente, la
opcion es el transito hacia un esquema més avanzado de especializacién en
los segmentos industriales mas intensivos en conocimiento y de mayor valor
agregado; de hecho, en la actualidad hay diversos actores empresariales e
institucionales activamente involucrados en esfuerzos dirigidos a este tipo
de transformacién (Moloman, 2006).

En este articulo se presenta una vision panordmica de la evolucién de
las maquiladoras en México, enfatizando tres aspectos: 1) los cambios de la
politica industrial del pais respecto de las maquiladoras; 2) el impacto del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en su crecimiento
y desempefio, y 3) el aprendizaje tecnolédgico y la creacion de capacidades lo-
cales. El texto esta dividido en cinco secciones. Después de esta introduccién,
en la primera parte se describe de manera general el programa de maquila-
doras y la evolucién de sus principales indicadores; en la segunda seccién se
aborda el tema de los cambios en la normatividad, tratando de identificar el
papel asignado por el gobierno mexicano a estas empresas en el desarrollo
industrial del pais; en la tercera se revisan algunas de las implicaciones que
ha tenido el TLCAN para el crecimiento de las maquiladoras, y en la cuarta,
que constituye el apartado central de esta trabajo, se aborda el aprendizaje
industrial y la creacién de capacidades institucionales propiciados por las
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maquiladoras en el norte de México. Por tltimo, en la quinta seccién se pro-
ponen algunos elementos para un prondstico sobre el futuro de la maquila
en el pais.

La importancia de las maquiladoras en la economia mexicana

El programa de maquiladoras no es el tnico programa gubernamental desti-
nado a promover las exportaciones. Entre los mas importantes cabe destacar
el Programa de Importacion Temporal para la Exportacion (PITEX), estable-
cido en 1990, mediante el cual las empresas pueden importar componentes
libres de impuestos, siempre y cuando exporten al menos 30 por ciento de
sus ventas; a lo largo de la década de los noventa el programa PITEX cobré
una importancia cada vez mayor, sobre todo para empresas localizadas en
regiones no fronterizas.

A pesar de que en los afios recientes el gobierno mexicano ha creado
diversos programas para la promocioén de las exportaciones, el programa
de maquiladoras sigue siendo el mas importante. De acuerdo con los datos
reportados en el Anexo estadistico del Sexto Informe de Gobierno de sep-
tiembre de 2006, el valor de las exportaciones de las maquiladoras en 2005
ascendi6 a més de 97 mil millones de délares, lo que represent6 45.5% de las
exportaciones totales y 55.6 de las exportaciones manufactureras. Asimismo,
el empleo llegé a 1 166 250 personas ocupadas, es decir 37.8% del empleo
manufacturero.

El periodo de mayor crecimiento es el que va de 1985 a 2000. No soélo
se trata del lapso en el que las cifras de produccion y empleo alcanzaron
sus mayores registros, sino también de una etapa en la que el concepto ori-
ginal de “industria maquiladora” se transformé sustancialmente, tanto en
los procesos productivos como en la organizacién industrial y en el marco
legal. A finales del afio 2000 habia 3 703 plantas, empleando a poco mas de
1 300 000 trabajadores. Durante esos afios las maquiladoras se convirtieron
en la principal fuente de creacién de empleo industrial y la segunda fuente
de generacion de divisas, llegando a representar la mitad de las exportacio-
nes mexicanas y 40% del empleo manufacturero.

Este crecimiento resulta relevante porque se trata de un periodo de estan-
camiento del empleo manufacturero en México. En el periodo 1985-2000 el
empleo en las maquiladoras tuvo una tasa de crecimiento anual de 13%, en
tanto que el incremento del empleo en el resto del sector manufacturero fue
menor a 1% anual. En 1985 el total de las exportaciones mexicanas ascendia
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a poco més de 27 mil millones de délares, de los cuales 19% correspondia a
las maquiladoras. Para el afio 2000 el valor total de las exportaciones se habia
multiplicado por seis, y la participacion de las maquiladoras representaba ya
48 por ciento de las exportaciones del pais.

Las actividades que més rapidamente crecieron fueron la fabricacién de
autopartes y la confeccion, aunque la industria electrénica se mantuvo como
la que concentra la mayor cantidad de plantas y de empleados. En el perio-
do mencionado, el empleo en la fabricaciéon de autopartes crecié a una tasa
anual superior a 20%, en tanto que en la confeccién el incremento fue de
14% anual. En la rama electrénica, la tasa de crecimiento fue cercana a 10%
por afio. En cuanto a su distribucién regional, y a pesar de una tendencia a
establecer cada vez mas plantas en el interior del pais, en la actualidad 77%
de los establecimientos y 83% de empleo contintian localizados en los seis
estados fronterizos mexicanos.

Después de crecer casi sin interrupcion desde su origen, tanto el empleo
como el niimero de maquiladoras empezaron a declinar rdpidamente a finales
del 2000 (Ver grafica 1). En octubre de ese afio el empleo lleg6 a su nivel mas
alto con 1 338 970 empleados. Pero de noviembre de 2000 a diciembre de 2001
se perdieron poco mas de 250 mil puestos de trabajo. A mediados de 2002 el
empleo se habia reducido en 20% y la produccién en 30%. El sector mas afec-
tado fue el de la electrénica, especialmente en la region fronteriza (Gao, 2003).
Sin embargo, cuando la economia de Estados Unidos empez6 a recuperarse
esa tendencia se revirtié parcialmente, y al final del 2006 se tenian registradas
un total de 2 783 plantas y 1 170 962 empleos (Necl, 2008). Este ntimero de
plantas representa apenas 75% de las que operaban en 2000, aunque el nivel
de empleo habia llegado ya a 87.5% del registrado en aquel afio.

Asi, a pesar de la severa crisis del periodo 2000-2003, la notable recupe-
racion en los afios posteriores indica que las maquiladoras siguen teniendo
un papel crucial en la economia mexicana y siguen siendo una opcién ren-
table para las transnacionales de la electrénica, las autopartes y el vestido,
entre otras actividades altamente globalizadas. Pero mas alld de sus crisis
coyunturales y de las oscilaciones de sus principales indicadores, es un he-
cho que las maquiladoras se han transformado sustancialmente, tal como
se mostrard en las siguientes paginas. Por una parte, los profundos cambios
en la organizacién productiva han rebasado con mucho el esquema original
de ensamblaje de bajo valor agregado para la exportacion. Por otro lado, el
programa de maquiladoras se ha empezado a diluir conforme los diferentes
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programas exportadores homogenizan sus reglas de operacion y desaparece
paulatinamente la excepcionalidad de las maquiladoras como régimen de

exportacion.

Grifica 1
Plantas maquiladoras y personal ocupado, en México y en los estados fronterizos
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Fuente: elaboracion del autor con base en INEGI http:/ /www.inegi.gob.mx/inegi/.
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Magquiladoras y politica industrial

En su origen el programa de maquiladoras fue un instrumento para crear
empleos.? El gobierno mexicano buscaba enfrentar una situacién de grave
desempleo en la zona fronteriza creando una politica de excepcién, con al-
cances temporales y regionales delimitados. En cuanto a su temporalidad, se
pretendia que en el mediano plazo las plantas de ensamble crearan eslabona-
mientos productivos y promovieran una industrializacién de base nacional;
en cuanto a su alcance regional, el modelo respondia exclusivamente a las
condiciones de la frontera norte pues en el resto del pais la politica industrial
continuaba centrada en la proteccion de la industria mexicana mediante ins-
trumentos fiscales y arancelarios.

El hecho de estar dirigido a una region especifica, pero sobre todo el he-
cho de tratarse de una politica que estaba en franco antagonismo con el pen-
samiento proteccionista dominante en el gobierno federal mexicano, tuvo
entre otras consecuencias el que a pesar del objetivo explicito de promover
la creacién de eslabonamientos productivos a través de las maquiladoras,
en realidad no se disefiara ningtin instrumento concreto para ello. En el dis-
curso oficial las maquiladoras nunca dejaron de tener el caracter de un “mal
temporal”; en los hechos, el enfoque gubernamental se limit6 a permitir su
instalaciéon para combatir el desempleo y generar divisas. Bajo tal enfoque
se elaboraron todos los instrumentos que regularon sus actividades durante
los primeros veinte afios de su operacién: en 1966 se emitieron las reglas que
permitieron la importacién temporal de maquinaria e insumos dentro de la
franja fronteriza; en 1971 un nuevo reglamento autoriz6 el establecimiento
de plantas en regiones no fronterizas y la creaciéon de empresas de capital

2 La industria maquiladora surgié en 1965 como una combinacién de dos instru-
mentos gubernamentales: las tarifas arancelarias 806.30 y 807.00 en Estados Unidos
(posteriormente sistema armonizado hts 9802), y el Programa de Industrializacién
Fronteriza en México. Para las empresas de Estados Unidos este esquema resultd
muy atractivo ya que les permitié mantener su competitividad en el mercado global,
operando con costos de produccién sustancialmente mas bajos al trasladar a México
parte del proceso productivo. Tal segmentacién del proceso de produccién fue po-
sible gracias a los avances en las comunicaciones y el transporte, que permitieron
mantener una eficiente coordinacién y estrecha supervisién sobre procesos produc-
tivos geograficamente dispersos. Para México el objetivo principal era atraer empre-
sas extranjeras a la frontera, que emplearan a los trabajadores forzados a regresar al
pais al concluir el Programa Bracero en Estados Unidos.
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extranjero en su totalidad, y en 1977 se definieron los mecanismos de coordi-
nacion para el cumplimiento de las normas aplicables a este tipo de empre-
sas. En todo ese periodo los cambios legales fueron precisando las normas
administrativas y los mecanismos de operacién, pero siempre dentro de un
enfoque de las maquiladoras como industrias transitorias en una situacion
de excepcion (Contreras, 2000).

El primer cambio importante de tal enfoque se dio en 1983, en el contexto
de lo que serfa el inicio de un amplio proceso de apertura externa y desregu-
lacion de la economia mexicana. Tanto el Plan Nacional de Desarrollo publi-
cado ese afio, como el nuevo Decreto para el Fomento y Operacion de Indus-
tria Maquiladora de Exportacién, publicado en agosto de 1983, coincidian en
otorgar a las maquiladoras un papel relevante no sélo en la generacién de
empleo y divisas sino ademas como la base del desarrollo econémico de la
region fronteriza y como una fuente de modernizacién tecnolégica (Carrillo,
1989). Este decreto les concedid, por primera vez, el rango de sociedades
mercantiles mexicanas, a la vez que les permitié vender hasta 20% de su
produccién en territorio mexicano; desde entonces los documentos oficiales
las empezaron a considerar como un factor de desarrollo industrial y no sélo
como enclaves de ensamblaje para crear empleos. Este enfoque se afianzo y
preciso en el decreto de 1989, cuando se consideraron como instrumentos de
transferencia de tecnologia y promotoras de la competitividad de la indus-
tria nacional (CepAL, 1996). Posteriormente, el decreto fue reformado en 1994
para ajustarse a las disposiciones del Tratado de Libre Comercio, y en 1996
se introdujeron nuevos cambios para estimular el desarrollo de empresas
mexicanas proveedoras de insumos y partes.

El decreto emitido en 1998 (Diario Oficial de la Federacidn, 1 de junio), resu-
me con claridad la evolucién del enfoque gubernamental al establecer que:

Las empresas maquiladoras de exportacion deberan atender a las si-
guientes prioridades nacionales:

I.- Crear fuentes de empleo;

I1.- Fortalecer la balanza comercial del pais a través de una mayor aportacion
neta de divisas;

III.- Contribuir a una mayor integracion interindustrial y coadyuvar a elevar
la competitividad internacional de la industria nacional, y

IV.- Elevar la capacitacion de los trabajadores e impulsar el desarrollo y la
transferencia de tecnologia en el pais
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Ademas de formalizar este enfoque y definir sus prioridades, el decreto
de 1998 elimino la facultad a la entonces Secretaria de Comercio y Fomen-
to Industrial para negar autorizacién o cancelar permisos por “afectacion
de la industria nacional no maquiladora”, y definié con mayor claridad las
modalidades de las maquiladoras, incluyendo la modalidad de “empresa
maquiladora por servicios”.

Por dltimo, en noviembre de 2006 el gobierno federal emitié un decre-
to que homologa las reglas de operacién para las empresas maquiladoras
y las empresas PITEX, con lo que se elimina el caracter de excepcionalidad
de las maquiladoras pero se preservan las ventajas arancelarias y fiscales
para las empresas en esquemas de “produccién compartida” y de manufac-
tura para la exportacion.

El “modelo maquilador”, disefiado como un recurso de emergencia, se
fue asi transformando tanto en su normatividad como en su funcionamien-
to, hasta convertirse en la base del desarrollo industrial en la regién norte
de México y en el frente industrial mas dinamico de las exportaciones del
pais. Todos estos cambios legales estuvieron en su momento ligados con los
cambios estructurales experimentados por las maquiladoras, y con el reco-
nocimiento de la importancia creciente de estas empresas para la economia
mexicana.

Como se puede apreciar en este breve recuento, las transformaciones del
marco legal de las maquiladoras no han formado parte de una visién estra-
tégica del desarrollo industrial y econémico, dentro de la cual los instru-
mentos normativos estuviesen disefiados para aprovechar la expansién de
las maquiladoras y orientar el desarrollo industrial en determinado sentido.
Los cambios han consistido principalmente en adaptaciones y ajustes para
adecuar la norma a la realidad eminente del sector y a las demandas empre-
sariales.

El efecto del TLCAN

Durante los primeros afios del TLCAN las maquiladoras tuvieron un nota-
ble crecimiento, a tal grado que algunos analistas han concluido que son las
condiciones creadas por el Tratado las que explican tal crecimiento (Vargas,
2003). En efecto, en los primeros seis afios del Tratado el empleo creci6 en
110%, mientras que en los seis afios previos el crecimiento habia sido de 78%
(Sargent y Matthews, 2003). Asimismo, el namero de plantas, que crecié en
49 por ciento durante los seis afios previos, tuvo un incremento de 78% entre
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1994 y 2000. A pesar de esta aparente correlacion positiva, analistas como
Gruben y Kiser (2001) han mostrado de manera convincente que este efecto
no se puede atribuir directamente al Tratado. De acuerdo con estos autores,
influyen mas directamente factores convencionales como el crecimiento de
la produccién industrial de los Estados Unidos y el diferencial del salario
manufacturero mexicano frente al de Estados Unidos y de los paises asiati-
cos (Gruben y Kiserc, 2001, 23).3

De manera que mas que hablar de un “efecto del TLCAN” para explicar
el crecimiento sin precedentes de las maquiladoras, habria que analizar las
particularidades de tal crecimiento “en el contexto del TLCAN”. En general,
se trata de un periodo en el que el desempefio de la region fronteriza supera
al del resto de las regiones del pais, y no solo es el caso de las maquiladoras
(Ver cuadro 1).

En cuanto al desempefio de las maquiladoras en este periodo hay dos
factores que deben mencionarse. Por una parte, las normas de contenido re-
gional que penalizan el uso de insumos procedentes de paises ajenos a la re-
gion representaron un incentivo para la fabricacion de partes y componentes
en México. Pero ademas, al eliminar barreras al comercio y la inversion, el
Tratado fortaleci6 las estrategias de organizacién productiva que involucran
al espacio geografico del TLCAN como una region econémica integrada. Estas
estrategias son evidentes sobre todo en las industrias automotriz y electré-
nica, pero se advierten también en otras industrias como el equipo de com-
puto y la confeccién de ropa. Las empresas transnacionales racionalizan la
produccién sobre bases regionales o globales, y si bien los costos salariales
son un factor clave en todas las decisiones de inversion, en algunos produc-
tos la estrategia involucra un mayor énfasis en aspectos como la calidad de
la fuerza de trabajo, las capacidades organizacionales y la especificidad del
mercado (Eden y Monteils, 2002). Uno de los ejemplos mas claros de este
tipo de estrategias es el de la manufactura de autopartes en aquellas plantas
que producen dentro de esquemas de coordinacion “justo a tiempo” con las
ensambladoras de autos o de médulos automotrices. Pero este tipo de facto-
res son validos para todo el sector exportador y no sélo para empresas que
operan como maquiladoras.

3 De hecho, estos autores concluyen que la evidencia econométrica a este re-
specto muestra una influencia negativa (aunque poco significativa) del rican en el
crecimiento de las maquiladoras.
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Cuadro 1
Desempefio Econémico Regional en el periodo del TLCAN, variables seleccionadas
Afo/ Regiones Principales*
Variable periodo Frontera | Norte- | Centro- | Centro |Sureste| Sur |Nacional
Norte Centro | Oeste
1980 19.1 4.6 13.8 39.3 11.8 | 114
1993 214 5.0 15.3 37.8 9.6 10.9
Participacion en el PIB 1998 229 4.8 15.5 36.6 94 10.8
2001 234 4.7 155 36.6 9.2 10.7
PIB real
(Crecimiento anual 1993-2001 4.28 2.33 3.34 2.79 250 | 2.82 3.15
promedio)
Participacién en 253 0.9 5.5 65.6 1.0 1.6
Inversion Extranjera 1994-2001
Directa**
IED (millones de ddlares) 2549 8.6 55.6 660.1 | 105 | 16.3 1006
1993 87.4 2.8a 1.9b 1.2d 1.2f 0.0
Participaci(’)n en 1998 79.3 4.0 6.8¢ 2.4e 2.2f 2.2¢
Plantas Maquiladoras 2003 78.6 2.6 8.1c 2.2e 3.1f | 2.8g
1990-1994 431 0.70 2.39 13.62 | 20.96 - 5.33
Plantas Maquiladoras 1994-2003 2.87 4.08 25.40 898 | 15.70 - 4.03
(Crecimiento anual 1994-2000 7.46 14.78 41.55 18.54 | 28.75 - 9.54
promedio) 2000-2003 | -6.30 -17.31 -6.91 | -10.14 | -10.42 | -9.89 -7.0
1996 45.0 1.6 52 41.1 2.0 5.1
1998 50.0 1.8 5.5 344 1.5 6.7
Participacion en 2002 423 1.2 7.1 41.7 1.3 6.4
Exportaciones™* 1996-2002 46.3 1.4 5.9 38.3 1.5 6.6
Exportaciones 1996-1999 5.73 0.02 3.54 -4.28 | -12.69 | 19.73 | 2.09
(Crecimiento anual 1996-2002 -0.79 -4.89 6.01 0.93 -5.52 492 0.15
promedio)
Exportaciones 1996-2002 | 2898.0 88.4 368.8 |2394.7 | 914 |4126| 62539
(millones de ddlares)

Fuente: elaboracion del autor, con base en de INEGI, Bancomext y Secretaria de Economia.

(*) Definicién de region: Frontera Norte (Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y Ta-
maulipas); Norte-Centro(Sinaloa, Durango, Baja California Sur y Zacatecas; Centro Oeste (Jalisco, Colima,
Aguascalientes, Nayarit, Guanajuato, Querétaro y San Luis Potosi); Centro (D.F., México, Hidalgo, Morelos
y Tlaxcala); Sureste (Veracruz, Tabasco, Quintana Roo y Campeche); Sur (Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Mi-
choacan y Puebla).

(**) Incluye nuevas inversiones e importaciones de activos fijos por las maquiladoras. En el registro de IED
por estados, las inversiones son asignadas al estado en donde se ubica la matriz de la firma, lo que en algu-
nos casos no coincide con el estado en donde se realiza efectivamente la inversién. Esto sesga fuertemente
los datos en el caso de la regién Centro, pues muchas de las oficinas matrices estdn ubicadas en la Ciudad
de México.

(***) Incluye s6lo exportaciones para las cuales el lugar (estado) de origen ha sido identificado. Esta porcién
corresponde en promedio al 70% de las exportaciones totales durante el periodo.

(a) Baja California Sur y Durango; (b) Jalisco; (c) Jalisco, Guanajuato y Aguascalientes; (d) Estado de México;
(e)Estado de México y Distrito Federal; (f) Yucatan; (g) Puebla.
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Sargent y Matthews (2003, 58) mencionan tres aspectos especificos de la
regulacion de las maquiladoras directamente afectados por las disposiciones
del TLCAN: a) a partir del 2001 las empresas pueden vender la totalidad de su
produccién en México; b) las reglas de origen establecen porcentajes de con-
tenido regional obligatorio para calificar como productos libres de impues-
tos en Estados Unidos, aunque en ciertos casos los insumos procedentes de
otras regiones pueden contabilizarse como regionales si son procesados en
México; c) durante los primeros afios fue posible eludir el pago de impuestos
para muchos insumos procedentes de otras regiones, pero en 2001 entr6 en
vigor el articulo 303, que prohibe la importacion libre de impuestos para
insumos no producidos en los paises del TLCAN.

Uno de los episodios mas conflictivos relacionados con el TLCAN tuvo lugar
a principios de 2001 y durante los dos afios siguientes, cuando entré en vigor
la obligacion de gravar las importaciones de insumos, segtin lo previsto por
el Articulo 303 del Tratado. En un intento por mantener la competitividad
de las maquiladoras y otras empresas exportadoras, el gobierno estableci6 los
Programas Sectoriales (PROSEC) que otorgan tarifas preferenciales (entre 0 y
5%) para algunos insumos. Sin embargo, la informacién sobre las reglas de
operacion de estos programas fue incompleta y muchas empresas no pudie-
ron calificar durante los primeros meses de su vigencia. Esto agregé un factor
mas de incertidumbre a un ambiente ya de por si cargado de confusién y pe-
simismo debido a la recesién estadounidense y la creciente participacion de
China en el mercado mundial. Pese a ello, y no obstante las reiteradas quejas
de los empresarios en el sentido de que la complejidad de las normas hace que
las empresas maquiladoras cierren para irse a otros paises, no existe ninguna
evidencia clara de que este factor tenga alguna influencia.

En suma, mds que de un impacto directo del TLCAN, se puede hablar de
un “periodo del TLcan” en el que las reglas de operacion se ajustaron para
adecuarse a las nuevas normas del Tratado y en el cual el crecimiento experi-
mentado por las maquiladoras se explica por factores tradicionales, como los
ciclos econémicos de Estados Unidos y la diferencia de salarios, y por venta-
jas dindmicas como las necesidades de coordinacién cercana bajo esquemas
de produccion justo a tiempo.

Aprendizaje tecnolégico y capacidades locales

Un estereotipo muy popular en la literatura mas politizada presenta a las
maquiladoras de acuerdo con una imagen que proviene de las plantas de los
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afos setenta y primeros ochenta: plantas de ensamble simple, con predomi-
nio de trabajo manual no calificado, tecnologia rudimentaria y bajos salarios.
De hecho, algunos estudios recientes parecen basarse atin en esa imagen es-
tereotipada (De la Garza, 2005; De la O y Quintero, 2002).

Sin embargo, la transformacién del entorno industrial de las maquila-
doras inici6 hace més de 20 afios. A partir de los afios ochenta muchas de
las nuevas plantas (sobre todo en las industrias electrénica y de autopartes)
introdujeron tecnologias de producciéon basadas en la microelectrénica, la
robética y las tecnologias de la informacién. Algunas plantas empezaron a
utilizar maquinas de insercién automatica de componentes, equipos de prue-
ba computarizados, sistemas programables para el traslado de materiales, y
robots tipo “pick and place” . Este tipo de tecnologia inici6 siendo la excepcion
en un contexto caracterizado por un amplio predominio del trabajo manual.
Sin embargo, en las industrias electrénica y de autopartes la utilizacion de
tecnologias flexibles y la automatizacion se difundieron con rapidez (Wilson,
1992; Carrillo y Hualde, 1998; Lara, 1998; Contreras, 2000).

Carrillo y Hualde (1998) crearon una tipologia analitica para captar este
proceso evolutivo, al identificar tres “generaciones” de empresas: las de pri-
mera generacion dedicadas a actividades de ensamble intensivas en trabajo,
las de segunda generacién dedicadas a procesos de manufactura intensivos
en tecnologia, y las de tercera generaciéon que ademas de manufactura rea-
lizan actividades intensivas en conocimiento, tales como disefio e investiga-
ciéon y desarrollo. En un trabajo posterior, Carrillo y Lara (2004) agregan un
tipo adicional: las maquiladoras “de cuarta generaciéon”, caracterizadas por
sus capacidades de integracion y coordinacién en los niveles intra e inter-
empresa. Aunque cada uno de estos tipos surgié en periodos sucesivos en
el tiempo y refleja etapas progresivas de maduracién de las capacidades tec-
noldgicas y organizacionales, en realidad la aparicién de la generacién mas
avanzada no desplaza a la anterior, por lo que el resultado en la actualidad
es una configuracion industrial heterogénea en la que coexisten empresas de
las cuatro generaciones en las regiones que albergan a las maquiladoras.

La investigacién mas reciente sobre capacidades tecnolégicas reporto
que 56% de las plantas maquiladoras de electrénica y autopartes utilizaba la
mejor tecnologia disponible en el mercado mundial en el afio 2002, 40% tenia
un alto grado de automatizacién, y 68% contaba con sistemas erp (Enterpri-
se Resource Planning). El mismo estudio menciona que esas empresas, en
promedio, tienen 24 maquinas programables y 5 robots por planta (Carrillo,
2004).
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La utilizacion de tecnologias avanzadas produjo un cambio en la compo-
sicion de la fuerza de trabajo, al requerir una mayor cantidad de trabajadores
calificados, técnicos e ingenieros. En 1980 el porcentaje de técnicos era de
9%, y a mediados de 2006 habia llegado a 13. Pero en algunas actividades y
regiones el empleo de técnicos es mayor, como es el caso de las maquilado-
ras electrénicas y de autopartes, que emplea a 15% de técnicos, y de aquellas
ubicadas en Jalisco (17.5%) y Chihuahua (15%) (INEGI, 2006). Asimismo, la
constante expansion de la industria requirié del reclutamiento de un gran
nimero de directivos y administradores. De acuerdo con un estudio, du-
rante la década de los noventa tan sé6lo en las ciudades de Tijuana y Ciudad
Juarez se crearon unos 500 nuevos puestos gerenciales cada afio, y 7 de cada
10 de estos puestos fueron ocupados por ingenieros y administradores mexi-
canos (Contreras, 2000).

La experiencia acumulada por las regiones donde se han asentado las
empresas maquiladoras ha sido considerada por algunos autores como una
trayectoria de aprendizaje tecnoldgico. De acuerdo con esta interpretacion,
la acumulacién de capacidades tecnoldgicas termina por convertirse en una
ventaja competitiva regional (Ohno y Okamoto, 1994). En cuanto a los agen-
tes, la formacion de tales capacidades tiene dos fuentes principales: por una
parte, la formacion técnica y profesional de los empleados, basada en el sis-
tema educativo y en los programas de entrenamiento de las empresas, y por
otra, la experiencia compartida por esos empleados dentro de las empresas y
a través de las redes socio-profesionales locales (Contreras y Kenney, 2002).

Pero estos procesos de aprendizaje no operan de manera espontdnea,
sino dentro del contexto de las presiones competitivas en el mercado global.
Ninguna firma, ni siquiera las empresas lideres del mercado, puede gene-
rar internamente todas las diversas capacidades exigidas por la competencia
global. Por lo tanto, un aspecto critico de la competitividad consiste en la ha-
bilidad para proveerse de capacidades especializadas fuera de la firma. Estas
pueden abarcar desde una simple subcontrataciéon de la fase de ensamble
hasta sofisticados procesos de disefio (Ernst y Kim, 2002). Bajo esta l6gica, las
empresas transnacionales con operaciones de maquila en México necesitan
transferir capacidades técnicas y gerenciales a sus filiales y proveedores lo-
cales, para que sean capaces de cumplir con sus exigentes estandares de cali-
dad y a la vez disminuir sus costos de produccién. Una vez que han logrado
elevar sus capacidades, los nuevos estandares alcanzados se convierten en
un incentivo para delegar conocimientos y procesos més sofisticados en los
proveedores locales, incluyendo la ingenieria, el desarrollo de productos y el
desarrollo de procesos.
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Aunque muchas transnacionales prefieren centralizar la toma de deci-
siones y las actividades de Investigacion y Desarrollo (ID) en su propio pais,
desde el principio de los afios noventa tanto las firmas de Estados Unidos
como de otros paises han empezado a descentralizar algunas de estas activi-
dades. La razén principal es la busqueda de ventajas estratégicas, tales como
la dotacion de capital humano (por ejemplo el costo de ingenieros y geren-
tes), el incremento de las ventas en los mercados locales, y el cumplimiento
de requisitos comerciales y legales (Eden y Monteils, 2002). En el caso de
las operaciones de maquila en México la descentralizacién de b es incipien-
te, pero, en cambio, estd muy avanzada la transferencia de la ingenieria del
proceso y del producto (Alonso, Carrillo y Contreras, 2002), asi como de las
principales funciones gerenciales (Contreras y Kenney, 2002). No obstante
su cardacter incipiente, la transferencia de actividades de 1p también empieza
a cobrar relevancia; el estudio de Carrillo (2004) identific6 un total de 72 cen-
tros de investigacion y desarrollo instalados en México por corporaciones
transnacionales que tienen operaciones de maquila en el pais.

Ademas del aprendizaje tecnoldgico, la trayectoria industrial de las re-
giones con mayor concentracion de maquiladoras ha favorecido la acumula-
ciéon de capacidades institucionales. A lo largo de la tltima década surgieron
diversas instituciones locales, que algunos autores denominan “instituciones
puente”; estas son “[...] organizaciones que acttian como enlace y apoyo de
la produccién. La funcién que desempefian se vincula con la generacién de
un entorno de confianza y certidumbre al armar redes de colaboracién entre
diferentes actores facilitando la interaccién y el aprendizaje” (Casalet, 2004,
60). Los ejemplos més consolidados de este tipo de instituciones son el Plan
Estratégico de Ciudad Juérez y el Centro de Productividad de la Industria
Electrénica de Baja California (ProduCen). En su estudio sobre estos dos ca-
sos, Moloman encuentra que estas instituciones han adquirido un papel pro-
tagonico en sus respectivos entornos a través de servicios de informacién,
capacitacién, financiamiento, organizacién de eventos y coordinacion de ac-
tividades, entre otros. Un aspecto relevante de estas instituciones es que

[...] fueron producto de las iniciativas de diversos actores locales para responder
a la nueva realidad local y de un real interés en buscar nuevas oportunidades y
soluciones para sus regiones. Sus esfuerzos han estado encaminados hacia la co-
ordinacién de los organismos publicos y privados tanto en el nivel federal, pero
sobre todo en el estatal, lo que ha generado un aprendizaje institucional integral
orientado al soporte en el desarrollo industrial (Moloman 2006, 125).
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En todo caso, en ausencia de una directriz estratégica emanada de los
organismos gubernamentales encargados de la politica industrial, es en este
tipo de instituciones, y a partir de la experiencia acumulada por los actores
locales, donde parece estarse procesando una nueva visiéon acerca del poten-
cial y las limitaciones del modelo maquilador, asi como de las alternativas
para el desarrollo industrial de la region norte de México en el marco de la
economia global.

Conclusiones y perspectivas

La declinacién de las maquiladoras en 2001 desaté en México una intensa
polémica acerca del futuro de este modelo de industrializacién que pare-
ce tan vulnerable a las fluctuaciones del entorno internacional. El declive
es atribuible a diversos factores, entre ellos el comportamiento ciclico de la
economia estadounidense y la creciente competencia por parte de China,
Centroamérica y el Caribe; otros factores asociados son la fortaleza del peso
mexicano, que debilit6 la competitividad de las exportaciones, los cambios
en la politica fiscal hacia las maquiladoras y la implementacién del articulo
303 del tLcaN en el 2001 (Sargent y Matthews, 2003).

De acuerdo con un reporte del General Accounting Office (2003), en los
primeros afios del siglo xx1 México perdié cuota de mercado en 47 de 152 ca-
tegorias de importaciones estadounidenses, mientras que China gané partici-
pacién en 35 de esas 47 categorias, incluyendo los juguetes, muebles, aparatos
electrodomeésticos, ciertos equipos de television y video, ropa y textiles.

Por otra parte, la incorporaciéon de China a la Organizacién Mundial de
Comercio ha reducido significativamente las tarifas para las importaciones
de ese pais a Estados Unidos. Ello ha ocasionado que muchas maquiladoras
japonesas y coreanas revisen sus estrategias: en lugar de producir los com-
ponentes electrénicos en Asia, ensamblarlos en México y vender el producto
tinal en Estados Unidos, algunas empresas ya estan trasladando la produc-
cion y ensamble a Asia para atender desde ahi al mercado estadounidense
(Sargent y Matthews, 2003). En sentido contrario, pero con implicaciones
similares para México, a partir de 2003 algunas empresas chinas han esta-
blecido operaciones de maquila en México. Hacia fines de 2005 se estimaba
que habia en el pais unas 25 plantas de capital chino, dedicadas a producir
teléfonos celulares, electronica de consumo y confeccién de ropa (Noticias
Financieras, 18 de agosto, 2005). En ambos casos (migraciéon de maquilas asia-
ticas a China; apertura de maquilas chinas en México) se trata de muestras
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de la agresiva presencia de China en el mercado mundial y de la falta de una
estrategia de México frente a esta nueva y abrumadora irrupcion asiatica.

Aunque en una escala menor, algo similar ocurre con la competencia de
paises de Centroamérica y el Caribe. El tratamiento otorgado por Estados
Unidos a partir del 2000 a los paises de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe
(1cc) ha erosionado la capacidad de México para competir en el mercado
estadounidense de ropa, particularmente porque esos paises tienen costos
laborales mas bajos que México (Gao, 2003).

Pese a todos estos factores adversos, la instalaciéon de plantas industria-
les bajo la l6gica de la “produccién compartida” sigue siendo una atractiva
opcioén para las transnacionales. A diferencia del ensamble de componentes
electrénicos o la confeccién de ropa, hay una amplia gama de productos en
los que resulta mas dificil que la produccién se traslade a China o Centro-
américa. Ya sea por los imperativos de coordinacién cercana de los sistemas
de produccion justo a tiempo (caso de la industria de autopartes), por los
costos de transporte (caso de los televisores de formato grande), o por las
restricciones sobre contenido regional (caso de la mayor parte de las plantas
asidticas, incluyendo la reciente oleada de maquilas de capital chino) México
continda teniendo ventajas competitivas directamente ligadas a su ubicacion
geogréfica.

Sin embargo, lo que parece evidente es que el desarrollo industrial del
pais no puede mantenerse exclusivamente sobre esas bases. Diversos estu-
dios recientes muestran con claridad que la irrupcién de China en el mercado
mundial estd afectando severamente a los paises y regiones que se especiali-
zan en manufacturas de exportacion intensivas en mano de obra (Blazquez,
Rodriguez y Santiso, 2006; Dussel, 2004). Después de casi 40 afios de fun-
cionamiento del programa de maquiladoras, en la actualidad el contenido
promedio de insumos nacionales es inferior a 5%, y a pesar de los indudables
avances en el traslado a México de operaciones manufactureras de alta tec-
nologia y de algunas actividades de disefio, investigacién y desarrollo, no
existe aun una estrategia propia para desarrollar una industria competitiva
basada en procesos de alto valor agregado e intensiva en conocimiento.

Como se ha comentado péaginas atrds, en algunas regiones y en ciertos
segmentos industriales se han desarrollando capacidades tecnolégicas y
procesos de aprendizaje local, al trasladarse la ingenieria, la gerencia y otras
funciones clave a las plantas mexicanas. Ademas, la trayectoria industrial
de estas regiones ha favorecido la creacién de algunas instituciones locales
capaces de cumplir con funciones de coordinacién de alto nivel y generacion
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de propuestas alternativas de desarrollo regional. Tales casos constituyen
un claro ejemplo del potencial de creacion de capacidades locales con base
en la experiencia acumulada por las maquiladoras, pero también muestran
la inexistencia de una politica industrial capaz de articular estos esfuerzos
locales con una estrategia global de desarrollo econémico.

En el pasado las nuevas potencias asidticas desarrollaron sus industrias
locales aprovechando la presencia de empresas maquiladoras, mostrando
que es posible una estrategia de desarrollo econémico y tecnolégico basada
en plataformas de exportacion dirigidas por el capital transnacional, siempre
y cuando se despliegue simultdneamente una politica industrial que incluya
estrategias especificas para generar encadenamientos productivos locales y
transferencia tecnoldgica. Tal fue el caso de Corea del Sur, donde las maqui-
ladoras sirvieron como base para desarrollar su propia industria automotriz
y electronica; de Taiwan, donde se desarroll6 una industria electrénica mun-
dialmente competitiva; de Malasia, que desarrollé su propia industria textil
y eléctronica, y de Singapur, que desarrollé una pujante industria electronica
y de paso se consolidé como una de las economias mas competitivas del
mundo (Lam, 1992; Kuo, 1995; Lowe y Kenney, 1999; McKendrick, Doner y
Haggard, 2000; Rasiah, 1995). Mas tarde otras economias emergentes, como
la India e Irlanda, desarrollaron con éxito las nuevas industrias ligadas a las
tecnologias de la informacion. Y en la actualidad China no solamente atrae
la mayor parte de las inversiones para industrias intensivas en mano de obra
sino ademds despliega una sorprendente capacidad de aprendizaje tecnolé-
gico y de creacién de nuevas empresas locales (Arvanitis y Wei, 2003).

Meéxico ha carecido de una politica industrial articulada y eficiente para
estimular los segmentos de alto valor agregado e intensivos en conocimien-
to. La crisis del 2000-2003 fue probablemente un anticipo del desastre social
y econémico que podria ocurrir si México contintia basando sus industrias
exportadoras en segmentos de bajo valor agregado en un entorno global de
feroces presiones para la reduccion de costos de produccion. Parte de la res-
puesta estd en las iniciativas y proyectos de los nuevos actores e instituciones
locales, depositarios de una larga experiencia en estos complejos y deman-
dantes mercados =
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