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PRESENTACION

México esta entre los principales participantes en procesos de subcontratacion
internacional (Sl). El pais fue pionero en estas actividades conocidas en el
medio nacional como Industria Maquiladora de Exportacion (IME), ya que
inspirandose en la experiencia de Corea del Sur y Taiwan, el gobierno de
Diaz Ordaz,' en el marco del Programa de Industrializacién de la Frontera
Norte, emitié en 1965 el decreto que establecio la Politica de Fomento a la
Industria Maquiladora de Exportacion en la Frontera Norte (INEGI, s/f). La
enorme oportunidad de México, si es que se le puede llamar asi, radica en
su proximidad a Estados Unidos (EEUU), cuyos requerimientos de fuerza
laboral, de diferente grado de calificacion se elevan exigiendo, entre otros
mecanismos, la transferencia de actividades a ultramar (offshoring), bajo la
forma de subcontratacidon (outsourcing). Con la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) la inversion estadounidense y de
otros paises para abrir plantas de ensamble con partes y componentes de

EEUU y otros paises, llego a niveles record.

Después del auge de los 1990, la industria maquiladora de exportacion sufrié su
crisis mas severa originada en el estallido de la burbuja especulativa de las
telecomunicaciones y la debacle de las empresas punto com en Estados Unidos
(EEUU), causando una desaceleracion econdmica mundial y contraccion de
inversiones (Cassidy, 2002). Los efectos de la crisis en México, se extendieron y
ampliaron, ya que en esos afios China se estaba convirtiendo en potencia
exportadora de una gama de productos, entre los que sobresalen los electronicos.
Como resultado de lo anterior, se produjo un importante retiro de plantas y desvio

de inversion extranjera directa hacia China, a la par que una pérdida importante de

', Es bien conocida la tesis de que los problemas de empleo creadas por el fin del programa “Bracero”
indujeron al gobierno a lanzar esos programas (ver al respecto el clasico de Anderson, 1961). Debe haber
jugado un papel el temor a perder el control del territorio norte, herencia del México del siglo XIX.
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participacion de los productos ensamblados en México en el mercado de Estados

Unidos, por efecto de la competencia del coloso asiatico.

Ante la competencia proveniente de la Republica Popular China (RPC) varios
autores pronosticaron el declive final de las actividades de subcontratacion en
México (sobre todo Sargent y Matthews, 2009) y otros los especialistas en el tema
le dieron un giro a la discusion, enfatizando la fallas del proyecto maquilador, su
limitada capacidad de induccion a favor del resto de la economia y la cortedad de
miras de la estrategia gubernamental (entre ellos destaca Dussel, 2003, Cardenas
y Dussel, 2007, Koido, 2003; Almaraz, 2007).

Estando México y China en competencia en actividades de subcontratacién
internacional, se vuelve indispensable entender al menos los aspectos centrales
de la sorprendente transformacion del pais asiatico en eje de la fabrica “global” y
su acelerado avance en productor de marcas propias®. La parte mas visible del
proceso chino es el “mercantilismo asiatico”, practicado previamente por Japon y
los tigres, consistente en exportar masivamente a EEUU y acumular un superavit
comercial; ello se complementaba con el gran interés de las empresas globales de
EEUU, Europa e incluso Japdon de abatir costos y competir globalmente,
subcontratando actividades inter e intra firma en la costa sur de China. Como parte
de su estrategia mercantilista, el gobierno chino establecié lo que se llama en
inglés pegged exchange rate con el dolar, que en la practica significo la
depreciacion real del Yuan, lo que favorecioé sus exportaciones a EEUU, aunque

con la crisis detonada en 2007 comenzo la apreciacién real del Yuan.

Es importante no perder de vista que la insercion de China a las redes globales de
produccion ha seguido una légica distinta a la de México, que discutiremos
después como conclusion de este libro. Esa lbégica, que llamaremos de
“aprendizaje” implicd un incremento mas o menos rapido de los salarios medidos

en dolares que se cuadruplicaron 2000 y 2011 en China, en tanto que en México

2 Ernst (ver 2010), aplica el concepto de fabrica global a Asia Pacifico dada su participacion en la produccion
y exportaciones de una variedad de bienes que van desde textiles, calzado, agro-industriales, electrénicos,
automdviles, maquinaria, software y servicios de tecnologia de la informacién, obviamente el eje se
desplazo a China.
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tendieron a mantenerse casi estables en ese mismo periodo. El proceso de
encarecimiento de los costos laborales en China, incentivé el fenbmeno conocido
como orcas voladoras, es decir, el traspaso sincronizado de actividades de bajo
valor agregado a paises vecinos. Una vez que los costos laborales se equipararon
entre los dos paises, comenzd en México la recuperacion parcial de las
exportaciones de la industria maquiladora y se hablé de un “retorno” de las
inversiones en actividades de subcontratacion al pais México. Empero la cuestion
no se limita a los costos salariales, ya que intervienen otros factores derivados de

los acontecimientos posteriores a 2007.

La crisis financiera de 2007-2008, impacté la relacién entre China, México y EEUU
a partir de tres procesos: a) la apreciacion del Yuan y con ello la pérdida de
competitividad cambiaria, resultando en una sustancial reduccién del superavit en
cuenta corriente, b) la drastica disminucién de la absorcion del “exceso” de ahorro
chino a través de su canalizacion en bonos del Tesoro de los EEUU y ¢) como
resultado de los dos puntos anteriores, una mayor canalizacién del excedente en
cuenta corriente hacia la economia interna. El resultado neto es el alivio de la

presion sobre México.

Aunque nuestro pais ha quedado atras de China en varios de los indicadores de
competitividad (sobre todo de calidad educativa infraestructura y formacion de
cientificos e ingenieros, ver capitulo 4), posee lo que podemos llamar ventajas
territoriales y de localizacién, lo que sumado a sus costos laborales lo hacen
atractivo para recuperar parte del terreno que habia perdido desde comienzo de la
década del 2000, principalmente en el sector automotriz y en general en aquellos
en los que la proximidad geografica juega un papel central. En suma, después del
severo ajuste derivado de los factores anteriores, hacia 2008 la IME parece

encaminarse a la recuperacion, pero persisten diversos interrogantes

Dentro del aumento de la IED en electronicos y automotriz en México, cabe
preguntar si hay elementos para prever un cambio en las condiciones enddgenas,
favoreciéndose la insercion de la empresa local-nacional, que fue talén de Aquiles

del proceso previo. Para dar una respuesta a estas cuestiones se requiere ampliar

8
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el planteamiento analitico del proceso de Sl, enmarcandola en el paradigma de la
industrializacion tardia y tomando como referente la experiencia asiatica en

general y la de China en lo especifico.

La ampliaciéon de planteamiento analitico sobre la subcontratacion internacional en
México (SIM), tomara como punto de partida algunos de las investigaciones y
estudios mas destacados sobre el tema, para pasar a continuacion a especificar
algunos problemas a rediscutir; entre ellos se encuentra cierta tendencia a los
estudios microecondmicos (0 a nivel de empresa), sectoriales y territoriales, con
cierto énfasis en estudios de caso y el enmarcamiento en general fuera de los
vectores nacionales. Aunque creemos que una perspectiva mas amplia puede
arrojar luz sobre la débil insercién de México a las redes globales de produccion,
mas evidentes si se comparan con la experiencia de la RPC, la intencién por
ahora es proponer un nucleo de analisis que induzca a reabrir la discusion,
tomando como eje elementos de la moderna teoria del desarrollo. Para situar el
tema a un nuevo nivel que abarque elementos de estrategia econdmica se

requiere un esfuerzo colectivo, sin el cual persistira la tendencia a la dispersion.

La exposicidon se organiza asi: en el capitulo 1, se efectua primero una breve
revision de las lineas y conclusiones mas sobresalientes de los estudios pioneros
y fundacionales sobre el tema, proponiendo criterios de agrupacion. En seguida
viene una discusion sobre problemas no resueltos y la necesidad de un
tratamiento alternativo; para culminar en un marco tedrico adecuado a los
objetivos que se persiguen. En el capitulo 2 se presenta una revision de los
instrumentos de formulacion de las politicas por medio de las cuales el gobierno
Federal, con alguna coordinacion de sus contrapartes estatales y municipales,
intentd una estrategia de relanzamiento de los programas de industrializacion y
fomento a la IME, que lamentablemente tuvieron resultados muy pobres, que
dejan a las actividades de Sl en las condiciones de vulnerabilidad, a las que
hicimos referencia. La incapacidad para articular una respuesta estratégica

efectiva se explica en el capitulo 1 en un marco institucionalista.
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A continuacion en el capitulo 3 abordamos el desempefio de esa actividad de Sl,
delimitando los sectores dominantes y los territorios de mayor concentracion de
plantas de ensamble. Podemos hablar de locaciones que experimentan cierto
declive (Tijuana), los que permanecen relativamente estables (Mexicali y Ciudad
Juarez) y el caso de Guadalajara que prefigura, aun sea de manera embrionaria,
una nueva via de Sl y aprendizaje tecnoldgico, sin equivalente en el resto del pais.
En el capitulo 4, para concluir se analizan lo que se consideran los aspectos mas
sobresalientes de la experiencia china, tomando como referente el paradigma de
la industrializacion tardia asiatica. Este ejercicio comparativo tiene la finalidad de
arribar a una conceptualizacion de la modalidad de la SI en México en funcion de
varios ejes: intensidad del aprendizaje, endogeneidad, cohesion institucional y

capacidad estratégica.

10
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l. UN MARCO TEORICO ALTERNATIVO Y UBICACION GENERAL DE LA
EXPERIENCIA DE MEXICO

Principales corrientes de estudio de la IME y las fuentes autorales

La industria maquiladora de exportacion, por la variedad de vectores que
concluyen en su estudio (laboral, sectorial-empresarial, local-global, organizativo-
tecnolégico, etc.), ha atraido a un importante numero de investigadores que han

formado corrientes de estudio. Lograr una agrupacién de es

os estudios, aunque necesaria, presenta dificultades, principalmente por las
posibles omisiones de autores o un encuadramiento impreciso de sus
aportaciones. En vista de lo anterior, la clasificacion que se propone a
continuacién recae exclusivamente sobre las corrientes o lineas de investigacion
mas conocidas, con el fin de hacer un balance de algunas de sus principales
aportaciones y limitaciones, para llegar a una propuesta de marco teorico
alternativo. Pese a los elementos criticos de ese marco tedrico alternativo, vemos
que existen algunos grados de confluencia con parte de los autores que se

clasifican. Tenemos:

a) Los tratamientos orientados a perfilar al sujeto laboral y las relaciones
productivo-laborales en las empresas maquiladoras. Es una corriente que se
definié a fines de la década de 1980, encabezada por Enrique de la Garza (1998),
subrayando el caracter taylorista no-fordista de las plantas intensivas en trabajo
simple y el predominio de sindicatos “blancos” o patronales. El planteamiento
apuntaba a sefalar la inoperancia de un sistema que se apoyaba en un sujeto

productivo sometido a fuertes restricciones.

11
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b) Los estudios de organizacion empresarial, que tomaron a las nuevas
plantas maquiladoras como unidad de andlisis, abordando su organizacién
productiva, tecnolégica y laboral. Los exponentes principales de estos estudios
fueron Carrillo y Hualde (1997), con su referencial articulo sobre el escalamiento

generacional de las plantas maquiladoras (plantas de “tercera” generacion).?

C) La literatura basada en la aplicacion del concepto de acumulacion de
capacidades tecnoldgicas, de filiacién tedrica evolucionista-neoschumpeteriana;
esos estudios tuvieron una orientacion esencialmente sectorial (electrdnica,
automotriz-autopartes). Hay afinidad entre esta corriente y la anterior en la medida
que los estudios de caso, se centran en las plantas de ultima generacion (ver
Dutrénit y Vera-Cruz, 2007; Lara, Garcia y Arellano, 2007; Vera-Cruz y Dutrénit,
2007; Barajas, Almaraz y Rodriguez, 2007.

d) La perspectiva territorial, que culmind en la vision de los principales
concentraciones urbanas de plantas, sobre todo Tijuana y Ciudad Juarez, como
cluster (ver Lara, 2007; Casalet, 2004)). Fue usual aunque no una regla que los
autores afiliados a este enfoque aplicaran los conceptos propios de los estudios de
la economia de la aglomeracion: territorialidad  externalidades, desarrollo
endégeno, activismo colectivo, etc. También se fusionaron los estudios
territoriales con los sectoriales para analizar la industria del ensamble de
Televisores en baja California: Carrillo y Gomis (2007); De los Santos y Elias
(2007);* Koido (2003); Contreras y Evans, (2003); autopartes: Contreras, Lara,
Garcia y Arellano (op. cit.); electronica: Dussel (1999), Palacios (2003); De Ledn
(2003); Dabat, et al. (2006), Rivera Vargas (2003); Almaraz, (1999); Confecciones:

>- Carrillo lideré esta corriente de estudio escribiendo en co-autoria con otros investigadores: Carrillo y
Miker (1997), Carrillo y Mortimore (1998) y Carrillo y Lara (2003), entre otros.

* No queda claro por qué el grupo de autores que forman parte de la compilacidon efectuada por Hualde y
Carrillo (2007), toman como unidad territorial al estado de Baja California; de acuerdo a De los Santos y Elias
(op. cit.), las actividades ensamble televisores se concentraban considerablemente, a inicios de la década del
2000 (y en la actualidad), en Tijuana y con el equivalente a un tercio en Mexicali, pero sin interaccion.

12
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Bair y Gereffi (2001), Dussel, Ruiz y Piore (2001); servicios de software: Mochi
(2004), Rivera, Ranfla, Batiz (2010); arneses automotrices: Lara et al, 2003.°

Los autores que mostraron un tono mas optimista de las implicaciones de la IME
fueron probablemente Carrillo y co-autores, precisamente por el enfoque
organizativo empresarial, a partir del cual atestiguaron la impresionante
transformacion interna de las plantas, que se verifico desde comienzos de la
década de 1990. Esos trabajos fueron meritorios porque obligaron a descartar la
vision obsoleta de plantas precarias, con trabajadores de muy baja calificacion.
Empero, dejaron planteadas varias dudas; en sus primeras aproximaciones
tendieron a diluir el contexto local-nacional en las que se ubican las plantas
modernas y subestimaron la vital diferencia entre manufactura y ensamble en las

llamadas plantas de “tercera generacion”.®

La vision predominante de la IME, y de la subcontratacion internacional fue
moldeada decisivamente Gary Gereffi en sus diversas publicaciones sobre
encadenamientos mercantiles globales (con Korzeniewicz, 1994; con Bair, op.cit.
Gereffi, 1995 y 1996). Ademas ha sido muy influyente la nocion de roles
exportadores y desarrollo nacional de Gereffi, cuyo eje es el concepto upgrading o
escalamiento industrial, ampliamente citado (ver 1995). La influencia de Dieter
Ernst (2003 y 2010) es muy respetada pero menos conocida’. La incidencia de

Kaplisnsky, es marginal, aunque ha hecho aportaciones muy valiosas sobre la

>, Habrfa un categoria adicional de estudios que enfocan la industria maquiladora en su conjunto, en su
marco territorial, cuyo canon es Gonzalez-Arechiga y Barajas, 1989, como también Gonzalez-Arechiga y
Ramirez, 1989. Sin embargo, fueron, por asi decir, rebasados a medida que la industria maquiladora se
volviéo mas compleja y como vimos tendio a estudiarse de manera especializada.

® Con la manufactura flexible y la desintegracion vertical que llevo al auge de la manufactura a contrato, la
linea divisoria entre ensamble y manufactura se ha vuelto difusa. En industrias de ingenieria de proceso la
manufactura implica ensamble de partes y componentes, pero el rango de manufactura lo determina la
existencia del centro interno de ingenieria de produccion, que define los parametros de la planta industrial.
Obviamente las grandes plantas maquiladoras de ciudades como Tijuana, Mexicali, Ciudad Juarez vy
Guadalajara, carecen de ese centro de ingenieria integral, ya que las especificaciones de producto estan
radicadas en los matrices o filiales de paises desarrollados (para esa diferencia en China ver Luthje (2003).

’. Dieter Ernst (2003) propone el concepto de redes productivas globales con un tratamiento organizacional
mas elaborado que el de Gereffi y que tiene la ventaja, respecto a ese autor, por su conexion con la teoria
del conocimiento, rescatando el concepto de capacidad de absorcidn para referirse al desarrollo de los
proveedores locales (que se usa aqui ampliamente en el capitulo 4). Como se explica mas adelante, el
concepto de capacidad de absorcidn se redefine aqui como social y no meramente empresarial.

13
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relacion entre redes globales y rentas econdémicas (2005) y el referido a los

efectos de “inmiseracion” en sectores saturados como confecciones (ver 1993).

Como se vio en la clasificacion de corrientes, los enfoques de clusters (o
aglomeracion territorio) y la nocién de acumulacién de capacidades tecnoldgicas
de los evolucionistas, tuvieron influencia formativa en buena parte de los autores
citados. Nos referiremos brevemente a uso del concepto de aglomeracion
territorial, citando al autor que creemos tiene mayor autoridad en el manejo del
concepto, Palacios (ver 2003) y Wilson y Palacios (1988). Curiosamente cuando
Palacios se pregunta si la industria electronica en Jalisco es una aglomeracién
desarticulada, no parte de una critica a Porter (2009), no toma inspiracion en
Cooke (2001), Scott (1989 y 2001) o Breschi y Malerba (2001), que podrian
considerarse los innovadores del concepto. Sin embargo la respuesta de Palacios
(op. cit.) a la pregunta qué tipo de formacién industrial le corresponde a lo que
llama provisionalmente “valle del silicio mexicano”, dice que es la de zona de
procesamiento industrial; el poblamiento por plantas ensambladoras para
exportacion le da la connotaciéon de mero enclave, dice: “al estar su operacion
conjunta practicamente desvinculada del entorno productivo local” (op. cit. p. 363).
Ello en parte contradice su brillante analisis del surgimiento de las actividades de
disefio a partir de la relacién entre IBM y el Centro de Tecnologia de

Semiconductores, que se retoma aqui en el tltimo apartado del capitulo 3.

Los investigadores del COLEF, conceptualizaron a Tijuana como eje de un cluster;
por ejemplo Gomis y Carrillo (2007) se refieren al cluster televisivo en el Norte de
México, pero no estructuran su exposicion en torno a ese concepto, sino el de
capacidades de innovacién y escalamiento industrial.’ Veremos mas adelante que
Lara (2007) usa también el concepto de cluster, pero se inclina mas bien a tratar

sus componentes organizativos. Otro manejo del concepto de territorio proviene

¥ De Le6n (2003) propone un tratamiento regional, considerando a Jalisco como regién, aunque para fines
practicos la definicién es de entidad federativa. Es interesante su observacion de que el rezago en
productividad de la industria electrénica en Jalisco, podria atribuirse como hipodtesis a la desigualdad de la
relacion con un pais innovador, que atrapa al primero en una situacién de atraso tecnoldgico. Obviamente
ello no se verificé en las economias dinamicas de Asia.

°. También hay especialistas que muestran dudas sobre como conceptualizar los territorios con alta
concentracion de plantas maquiladoras, lo cual problemas conceptuales de origen (Carrillo, 2001).

14
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de Vazquez Barquero (el desarrollo endégeno), que retomaremos mas adelante
(ver 2005). Uno de los discipulos de Vazquez, Giraldo (2009), citandolo a él
principalmente, sintetiza muy claramente el nucleo de la propuesta de desarrollo
enddgeno local en los siguientes términos: “es un proceso... que se caracteriza
por su endogeneidad [innovacion, identidad, reinversién, autonomia] sostenido por
la dinamica del sistema productivo territorial y motorizado por la articulacién de

recursos y capacidades a escala local”."

Breve evaluaciéon de aportaciones y limitaciones de las principales

corrientes de estudio

Agrupando las lineas de estudio y corrientes de autores, se percibe una
contradiccién, mas evidente en los que pertenecen a los incisos ¢ y d. Los
exponentes citados no pudieron escapar a la contradiccion que deriva del
optimismo de los enfoques anteriores (sobre todo el de Gereffi y de Vazquez
Barquero) y el choque con la realidad de la IME. Capdevielle (2007) expresdé
nitidamente ese problema con tintes escéptico en los siguientes términos: “es
verificable en numerosos estudios que los procesos de produccion globales en
Meéxico son cada vez mas complejos y se producen bienes tecnoloégicamente mas
avanzados, empleando incluso tecnologias de frontera ... si esas condiciones se
verifican , el interrogante fundamental es cémo puede existir escalamiento
industrial y al mismo tiempo no incrementarse el valor de los salarios y en general
el uso de factores e insumos locales mas calificados”. Llamaremos al objeto de

interrogante falla de conexion de la IME (ver capitulo 3 para mayor abundamiento).

Esa misma conclusion la refrenda Lara et al (2007), al sefialar que pese a los

indicios de una transicion y acumulacion de capacidades productivas vy

1% Mas adelante Giraldo (op. cit.) expone los resultados de la investigacion de campo articulados en torno al
concepto de desarrollo enddgeno local; concluye que los agentes de desarrollo local en varios territorios del
pais estan en proceso de formacion, que puede acelerarse por la accion de lo que Albuquerque, llama
poderes publicos territoriales “animadores”. La dificultad de ese razonamiento, como se insiste mas
adelante, es el traslape entre lo normativo (el agente de desarrollo local ideal) y el positivo (el agente de
desarrollo local concreto).

15
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tecnolégicas en la industria maquiladora, sobre todo cuando estan presentes
estructuras de aglomeracion territorial tipo cluster, es evidente la escasa
integracion con el conjunto de la industria mexicana. Esas conclusiones son
similares a las expresadas por Dutrenit y Vera-Cruz (2007); Gomis y Carrillo (op.

cit.); Barajas, Almaraz y Rodriguez (op. cit.).

A medida que quedaba atras el auge exportador de la IME, cuyo estudio
emblematico, por su optimismo,"" fue el de Carrillo y Hualde (op. cit.), se dio el
sefalado giro hacia el escepticismo, que queda de manifiesto en los autores arriba
citados. Pero la constataciéon de la escasa contribucion de la IME al desarrollo
nacional e incluso local, no fue acompafada, salvo raras excepciones, de intentos
explicativos (el por qué de la falla de conexion). Pese a las sofisticadas
herramientas conceptuales, como la teoria de la innovaciéon, de las cadenas
globales y del desarrollo territorial, las conclusiones que se encuentran en los
autores citados fueron meramente descriptivas. En parte ese problema tuvo que
ver con limitaciones intrinsecas del enfoque de Gereffi (los roles exportadores vy el
desarrollo nacional (obras ya citadas) o los estudios sobre desarrollo endégeno de

Vazquez Barquero (ver 1999 y 2005).

En cuanto a Gereffi el problema tiene que ver no con el de EPM, sino con el
concepto afin de upgrading o escalamiento industrial (ver en particular 1995).
Cuando Gereffi u otros autores como Kaplinsky (2005) hablan de upgrading o
escalamiento, o sea, el paso del ensamble simple a la manufactura y a escafios
superiores, se refieren a un fendmeno empresarial, cuya correspondencia con la
posible transformacion de la economia local y nacional tendria que establecerse a
través de una nueva investigacién. Lo que sucedié y se constata es que los
citados autores rindieron tributo al enfoque de los EPM, pero, llegaron a la
conclusién que el upgrading empresarial no significa desarrollo local-nacional. Lo
alarmante es que por lo general de tal reconocimiento no emergieron enfoques

alternativos que utilizaran las herramientas teéricas de ese autor y otros.

11.Aunque declinante desde mediados de la década del 2000.
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Hay otro problema en el enfoque de Gereffi, ademas de la confusion entre un
fendmeno empresarial y el desarrollo, que radica en desestimar la centralidad del
sector en el cual se efectua el upgrading; aunque reconocen las desventajas
intrinsecas de competir en sectores intensivos en trabajo como confeccion,
calzado y muebles, subraya que existe en ellos un escafio superior, como el
disefio y las marcas propias, que brinda acceso a rentas econémicas que podrian
encajar en los que Dabat, Rivera y Sztulwark (2007) denominan rentas
econdmicas de aprendizaje; empero, un pais subdesarrollado lograria
relativamente poco en términos de desarrollo nacional de la promocion e insercion
en EMG en las industrias tradicionales'?, debido a su débil irradiacién mediante
enlaces al resto de la industria y porque en esos sectores practicamente no existe
conexion entre capacidad productiva y capacidad tecnoldgica (ver la explicacion

de este argumento en Bell y Pavitt, 1992).

Dussel, Ruiz y Piore (2002), adoptan, en referencia a la industria de la confeccién
en México, otro enfoque pero parecen llegar a conclusiones similares a las
sefaladas arriba. Los autores se preguntan por qué no se cumplié la expectativa
de convertir a la industria mexicana de la confeccién en el gran ganador nacional
del TLCAN. La oportunidad radicaba en insertar a las empresas mexicanas en la
cadena global llevados de la mano por los foreign partners, que transferiria
conocimiento tecnolégico, sobre todo el de tipo tacito, en una relacion de suma
positiva, tal como se desprende del modelo de Gereffi y se corrobora en Asia
Pacifico. Aunque los datos citados por los referidos autores sélo llegan a 2001, o
sea, estan dentro del periodo favorable, con tasas de incremento anual de las
exportaciones de ropa de México a EEUU, de cerca del 5% anual, comprueban,
que los efectos positivos quedaron limitados a unas pocas empresas que llaman
“‘grandes”. Proponen un cambio de estrategia centrado en el esfuerzo desde
dentro de la empresa (que llaman bootstrapping). Veremos mas adelante que es
de primera importancia enmarcar esta propuesta en el concepto de cohesion

institucional.

12 . T . . .
. Ello no niega la posibilidad que se constituyan emporios empresariales y se generen empleos, pero no hay
arrastre al resto de la economia por lo que se explica en el texto.
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Los estudios de Vazquez Barquero, sobre desarrollo endégeno, aunque utiles en
otro contexto, han sido la fuente de una confusion, en el caso de la IME, al

.”> Sabemos a partir principalmente de los

producir una trasposicion conceptua
estudios de la Escuela de California (ver Scott, 1998; Scott, et al., 2001; Storper,
1997) que en los paises desarrollados la superacién del centralismo fordista
desatdé un potencial inhibido a nivel local, que permiti6 impulsar el desarrollo,
utilizando lo que podemos llamar los recursos territoriales ya presentes; en ese
sentido Vazquez Barquero dando pie a una trasposicion conceptual, sugiere que el
territorio tiene propiedades intrinsecas que se manifiestan en cualquier contexto
socio-econdmico (ver sobre todo 2005). Algunos estudiosos de las SIM adoptaron
ese planteamiento desestimando que en paises atrasados las capacidades locales
no estan inhibidas sino muy insuficientemente constituidas o ausentes (Giraldo,
op. cit.). Casi en el mismo sentido, por ejemplo Lara (2007) propone el enfoque de
cluster como el mas apropiado para entender la constitucion de la industria
electronica en Tijuana y Ciudad Juarez, en tanto integra, sefala, el analisis de las
relaciones intra-sector con las relaciones inter-sector en el marco de la innovacién
(op. cit.). Pero después de constatar una supuesta transicién productiva y
tecnoldgica, llega a la misma conclusién que los autores escépticos, es decir, la
escasa integracion con la economia en su conjunto o falla de conexion (Ibid.).
Fernandez y Vigil (2007) critican esta perspectiva de Vazquez y en general el uso
del concepto de cluster, diriamos trasplantado, en los tratamientos sobre territorios
en América Latina, por basarse en lo que llaman modelo tipico-ideal de cluster,
adoptado como punto de partida de la investigacion, pero descartado al final, sin
base tedrica alternativa. Tampoco los seguidores de los enfoques territoriales, al

constatar la falla de conexién, proponen una agenda alternativa de investigacion.

Hasta donde llegé la investigacion bibliografica que se efectué para este libro el
unico autor que propone un replanteamiento ante la constatacion generalizada de

lo que llamamos fallas de conexiones es Dussel. Se trata del concepto de

13 . s . . TR

. Por trasposicion conceptual entendemos la proyeccién de un concepto aplicable al analisis de una
economia avanzada a otro subdesarrollada o atrasada, sin las mediaciones necesarias. El ejemplo que sigue
en el texto es ilustrativo de ese problema.
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endogeneidad territorial. Expondremos un muy breve resumen de su

planteamiento para centrar la atencion en las interrogantes que quedaron abiertas.

Dussel (ver Cardenas y Dussel, 2007; Bair y Dussel, 2006) comienza sefalando
que los enfoques de competitividad macroeconémica (OECD) y empresarial
(Porter, 2009) son insuficientes para desprender politicas adecuadas a los retos
de la integracion a encadenamientos mercantiles globales. Reconocen el avance
de los enfoques de competitividad sistémica (Esser, 1999; Messner y Stamer,
1994), pero subraya su falta de referencia territorial. En opinion de Dussel la clave
radica en como los territorios y no las empresas, se integran a los
encadenamientos productivos globales; esa integracion, que se conforma en torno
a un determinado sector, es el que define la endogeneidad territorial y por ende las

politicas (en sentido sistémico) para lograr el avance industrial.

Es valida la observacion que en la construccion de capacidades competitivas
sistémicas, el territorio es el espacio primordial de construccién, dependiendo de la
calidad de su infraestructura, de los centros de educacién, etc., que a su vez
determina la capacidad de accidén empresarial y no a la inversa. La interrogante
es, sin embargo, como se cohesiona politicamente la endogeneidad territorial, es
decir, si existiran actores con capacidad de accién, decididos a desarrollar los
recursos territoriales y crear endogeneidad. La respuesta a la pregunta anterior se

encuentra en el nivel meta-econémico,™

0 sea, el institucional, pero no en un
sentido determinista, ya que los actores centrales, pueden encontrar que es
rentable una débil endogeneidad territorial, aun a altos costos sociales (en el caso
del ensamble de pantalones de mezclilla, ver por ejemplo las inquietantes
conclusiones de estudio de Bair y Gereffi (op. cit.) en el caso del “cluster” de
Torredn).”™ Conceptualmente hay un problema adicional, ya que tiende a
traslaparse el concepto de territorialidad con el de endogeneidad. Pasaremos a

esos temas a continuacion.

Y Messner (1997), dedica un apartado al meta-nivel como factor de integracion social de la capacidad de
gobernancia, que es un muy util punto de apoyo para explicar la relacién entre factor de primero y segundo
orden, que se exponen mas adelante.

Y Es decir, lo que podemos llamar la “conspiracion” de las grandes empresas de Torredn en contra del
pasaje colectivo al “paquete completo” (op. cit.)
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Esbozo de un marco tedrico alternativo

Un marco tedrico alternativo tendria que enmarcarse en la nueva teoria del
desarrollo, que toma en cuenta el funcionamiento politico institucional de una
economia (ver Hoff y Stiglitz, 2002). Los elementos propuestos por los autores
citados en el apartado anterior, tales como la complejidad de la unidad empresarial
(la maquiladora de exportacién) y el upgrading, son utiles pero insuficientes. La
subcontratacion internacional y por ende también su variante mexicana (la IME)
debe entenderse histéricamente en el marco del paradigma de la industrializacion
tardia, que permite diferenciar los procesos de paises como México (que
llamaremos tardios tipo B) de los que se verifican en las economias dinamicas de
Asia (tardios tipo A).'® La nocién de aprendizaje tecnolégico es central, pero no
esencialmente en la version de Dosi, Pavitt y Soete (1993), sino la formulada por
a) Amsden (2001) e Hikino y Amsden (1995) y b) Bell y Pavitt (1993) y Bell y Albu
(1999), ademas de Hobday (1995); Wade (1999); y Pack y Westphal (1988). Aqui
es donde entra en juego la diferencia crucial, explicada por Ernst (2003) entre el
conocimiento tecnoldgico, que es susceptible de transmitirse de las empresas-
paises avanzados a las empresas-paises atrasados; el medio por el cual se
transmite (esencialmente las redes globales de produccion) vy la capacidad de

absorcioén del receptor (organizacién o agente productivo).

El hecho histérico es que en la etapa actual se ha acelerado y amplificado la

difusién del conocimiento tecnolégico (ver Ernst, op. cit. También 2010). Lo que

'* Los paises tardios tipo A son los que han logrado cerrar la brecha internacional (reduccién del nivel de
atraso relativo), mediante la aceleracidn de su industrializacion; los ejemplos obvios son los asiaticos. Los
tardios tipo B, mantienen o aumentan a largo plazo su nivel de atraso relativo, estando frecuentemente
atrapados en la “trampa del atraso” (ver Rivera, 2012 y 2013)
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diferencia a los paises, en sus categorias A, y B es la capacidad de absorcion
social." Pero la discrepancia de resultados de los paises que se insertan en las
redes globales de produccion no puede quedarse a ese nivel, ya que es
dependiente de otro, que es el institucional. No es la capacidad de captar rentas
econdmicas, lo que constituye el punto de partida, sino la capacidad de tomar
decisiones estratégicas, como pasaremos a explicar. Obviamente no debe
desconocerse que los paises tardios tipo “A”, financian su desarrollo al captar los
que Dabat et al (op. cit.) llaman rentas econdémicas o sobre-ganancias de
aprendizaje; en caso contrario, las empresas locales o los trabajadores operarian
a nivel de “reproduccion simple” experimentando el fendmeno que Kaplinsky
(1993) llama “inmiseracion”, corroborado en los estudios de Schrank (2008),
Dussel (2004) y Bair y Dussel (2006).

CUADRO 1.1. Canales de transferencia internacional de tecnologia

Subcontratacién internacional basica:
Sub-ensamble

Ensamble

Subcontratacién avanzada:
Original Equipment Manufacturing (OEM)
Manufactura y diseno propio (MDP)
Disefio modular

Prueba de producto

Otros medios contractuales:
Acuerdos de licencia
Joint ventures

Consorcios tecnoldgicos

Y. partimos el concepto originalmente propuesto por Cohen y Levinthal, 1990, pero amplificamos su

espectro para hablar de capacidades sociales de absorcién, que incluyen obviamente a las empresas
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Medios informales
Ingenieria de reversa
Compra de empresas extranjeras

Educacién y capacitacién de personal en el extranjero

Fuente: Inspirado en Hobday, 1995

Bajo una perspectiva integrada como la que se perfila en el apartado anterior
veremos primero la potencialidad de los diversos canales de transferencia de
tecnologia (ver cuadro 1) y luego pasaremos a aspecto contractual y al endégeno-

territorial; el institucional sera la culminacion del ejercicio de reformulacion.

La subcontratacién internacional para ensamble y sub-ensamble representa una
forma elemental de transferencia de conocimiento tecnolégico. Las formas mas
avanzadas de transferencia internacional de conocimiento tecnolégico, como el
OEM o DPM, requieren elevar la capacidad de absorcion social.”® Los métodos
informales demandan, para usarse de manera efectiva, la constitucién del estado
desarrollista (ver Wade, op, cit.). Como veremos, el desarrollo de las capacidades
de absorcion depende de decisiones politicas y marcos institucionales que ligan la

capacidad estratégica con el ejercicio del poder en una sociedad.

Como se sabe, la Sl tiene dos modalidades contractuales: la inter-firma y intra-
firma. La bibliografia que se cita sobre aprendizaje tecnolégico (sobre todo
Amsden, 2001), reconoce la mayor potencialidad que tiene la modalidad inter-
firma, en tanto la entidad receptora esta organizativamente definida. En cambio,
en la modalidad intra-firma no existe agente receptor organizativamente definido,
aunque los trabajadores tiene también determinada capacidad receptora, pero es
difusa y finalmente tiene que adoptar forma organizativa para usufructuar el
conocimiento absorbido; en otras palabras los trabajadores, esencialmente los

mas calificados, deberan crear empresas que utilicen parte del conocimiento

¥ Como se sabe el concepto de OEM tiene dos acepciones, una designa a la empresa lider, la otra, que es la
empleada aqui es contractual, que relaciona a dos empresas de distinta capacidad tecnoldgica (ver Hobday,
1995).
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aprendido en la empresa original. En México predomina de manera casi exclusiva
la subcontratacion internacional intrafirma con predominio de esquemas basados
en el ensamble, ya que la capacidad de absorcion tecnolégica y de conocimiento
avanzado es limitada. Lo que se requiere a continuacién es subrayar las
diferencias de insercion a las cadenas globales de los paises tardios tipo Ay los B
(entre los que se encuentra México). En torno a ese ejercicio comparativo (que
concluye en el capitulo 4), se podran ampliar las bases tedricas para explicar por
qué ha predominado en México la subcontratacién intra-firma, con baja capacidad

de absorcién. Con frecuencia esa cuestion se da por un hecho.

En las economias dinamicas de Asia Nororiental (Corea del Sur, Taiwan), pero
también en la RPC y en la India, se ha verificado una extraordinaria asimilacién de
conocimiento tecnolégico occidental-japonés, y esos paises han avanzado a
procesos autdbnomos de innovacion tecnolégica. Obviamente el pasaje a formas
mas complejas de interaccion empresarial en sectores tecnolégicamente
avanzados ha implicado elevar la capacidad social de absorcién. En el otro grupo,
en el que se encuentran México, los paises de Centro América-Caribe y Filipinas e
Indonesia en Asia, asi como la gran mayoria de los paises que compiten por
atraer inversidon extranjera para el ensamble de productos, prevalece una débil
actividad empresarial endégena, con desarticulacion de los soportes organizativos
e institucionales, basicamente a nivel de educacion y calificacion laboral, pero
ademas con notoria descoordinacién estratégica entre los distintos actores
gubernamentales y por ende dispersién de las iniciativas encaminadas a captar

conocimiento tecnoldgico externo.

Veamos ahora el problema del territorio y la endogeneidad. En el contexto de
integracion global de la produccion el territorio cobra mayor relevancia como lo
explica por ejemplo Storper (op. cit.) La paradoja es que las actividades de Sl
estan territorializadas, es decir, se establece una relacion biunivoca entre el
contexto y la unidad productiva, pero de alli no se desprende que exista
necesariamente endogeneidad, como asume Vazquez (op. cit.). Este

planteamiento requiere una redefinicion del concepto de endogeneidad.

23



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

La endogeneidad en el sentido definido por Fajnzylber (1983), se refiere al
proceso productivo enraizado en la estructura econémica interna de un pais, lo
que define al agente protagénico: la empresa nacional o local-nacional. El punto
que se quiere enfatizar al asumir la definicion de Fajnzylber, son los efectos de
irradiacion y radicacidon que emanan del agente nacional. En el contexto de la
produccion global integrada es central la modalidad de la relacién entre empresas
extranjeras y nacionales, que aunque adoptan variantes giran en torno a la
carencia o existencia de endogeneidad. Los agentes que tienen actividad
productiva en el territorio, pero son de procedencia extranjera, obedecen a centros
de decision que no coinciden necesariamente con los intereses locales-
nacionales, lo cual da lugar a efectos de irradiacién limitada y la accion de salida
es frecuente. Veamos ahora con mas detenimiento la relacion inter- empresarial,
en el marco de la subcontratacién internacional, estableciendo una primera

aproximacion tedrica a la capacidad de absorcion social.

Llegamos ahora a la pregunta central: por qué los paises del grupo A han logrado
alta capacidad de absorcién, y los del grupo B, se han enfrentado a formidables
limitaciones. La gran mayoria de los autores soslaya la pregunta, pero cuando lo
abordan sugieren que los gobernantes del grupo B no estan debidamente
informados de los instrumentos disponibles y de las ventajas sociales y
econdmicas que emanan de la adopcion de un paradigma como el que ha
prevalecido en Asia Oriental. Asociada a la idea anterior esta la apreciacion de
que en principio los gobernantes, incluso los del grupo B, buscan el bien colectivo,
pero carecen de la informacién apropiada. Esta es una interpretacion que Hoff y
Stiglitz (2002) llaman enfoque del desarrollo racional que aun prevalece, pero ha
tendido a perder credibilidad. El enfoque del desarrollo racional es un producto de
la desconexién entre la economia y la politica que como subrayé Albert Hirschman
desde los 1960, limitd los alcances de las primeras teorias del desarrollo (ver
1985).

Lo que se sefala arriba no intenta negar la importancia de la informacién de

calidad como factor de toma de decisiones gubernamentales. Por ejemplo, cuando

24



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

inicié la industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI) en América Latina
los que tomaban las decisiones no tuvieron informacion inmediata de las
consecuencias a largo plazo de la sobrevaluacion del tipo de cambio (ver Balassa,
1988). Pero al cabo de una década fue evidente el costo social derivado de la
sobrevaluacién cambiaria; sin embargo la rectificacion chocd contra intereses
creados en torno a las rentas econémicas derivadas de la sobrevaluacion. En el
caso de la PRC, los 6rganos de decision (partido y gobierno) adoptaron los ejes de
la industrializacion Coreano-japonesa, pero no todos los elementos funcionaron de
manera efectiva; por ejemplo, el modelo coreano de grandes conglomerados, los
chaebol, atrajo a los estrategas chinos a fin de crear una entidad con poder de
negociacion en la trasferencia de tecnologia vis a vis las empresas extranjeras; sin
embargo a partir de 1990 los resultados fueron limitados, dado el sobrepeso y la
burocratizacion del modelo de gran empresa estatal, de modo que los
planificadores pasaron a una forma hibrida de empresa mas flexible y auténoma,
aunque nominalmente sigue siendo una empresa estatal (ver Naughton y Ernst,
2008). La conclusion por lo que respecta a este punto es que el problema de la

informacion es relativo no absoluto.

Para que un pais logre elevar sus capacidades sociales de absorcién y genere un
fuerte nucleo de actores enddgenos, se requiere un factor interno y otro externo.
Internamente se requiere, como sefiala, Robert Wade “... que el poder politico
esté relativamente unificado en torno a grupos de personas comprometidas con la
industrializacion...” (1999, p. 70). Se asume como parte de la hipétesis que en los
paises agrupados como B carecen de unificacidn politica (o institucional) en torno
al objetivo eje, lo que explica los logros limitados en materia de desarrollo
endbégeno empresarial. Lo anterior quiere decir que la cohesién institucional en el
sentido definido por Wade determina la capacidad de absorcién social y

|.19

empresarial. © Para facilitar las explicacion de las relaciones de causalidad en la

Y El tratamiento institucional inspirado en North (1984) descarta la idea de que el funcionamiento de la
sociedad se determina en primera instancia por la organizacidn de la produccion; mas bien se estructura a
partir del poder y éste define, mediante los derechos de propiedad (funcionales o disfuncionales), qué
producir, a cargo de quién, cdmo producir, etc. Esos derechos de propiedad, a diferencia de lo que asumen
los institucionalistas neocldsicos, solo son “eficientes” o funcionales por excepcién. Los derechos de
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constitucion de las capacidades de absorcién, proponemos diferenciar entre factor
de primer orden y factor de segundo orden (ver Rivera, 2009, IV parte). El factor
de primer orden se refiere a la cohesion institucional en términos de que el grupo
que detenta el poder tenga como prioridad impulsar el aprendizaje colectivo o
social. La persistencia del atraso econémico en el mundo indica que esa es la
excepcion y no la regla; la regla es que el grupo en el poder, que North et al
(2009), llaman coalicion dominante, ejerza la depredacion social, lo que a su vez
significa limitar el aprendizaje colectivo. Una explicacion mas amplia de la

incidencia del factor de primer orden soélo puede completarse en el capitulo 4.

El factor de segundo orden, son las elementos operativos que se concretan en la
capacidad de absorcién o en el aprendizaje colectivo. Van desde los parques
cientifico-tecnoldgicos, consorcios para la transferencia de tecnologia, promocion
de la pequefa empresa, hasta crédito subsidiado, etc. Como tales son por lo
general el topico en los que se enfocan los especialistas en el estudio de la Sl. La
propuesta teorico-analitica que aqui se efectua es que los factores de segundo
orden, no podran articularse e impulsar el aprendizaje colectivo sino no esta

constituido el factor de primer orden o sea la coalicién desarrollista.

La gestion del factor de primer orden no esta exenta de dificultades. Como explica
Amsden (2001), el desarrollo tardio es dependiente del conocimiento tecnolégico
externo (factor externo). La pregunta en consecuencia es ¢por qué los agentes
globales estarian dispuestos a transmitir conocimiento a favor de otros agentes,
que pueden convertirse eventualmente en sus competidores? Hay una amplia
bibliografia que dirime con esta pregunta, pero la respuesta se encuentra
basicamente a dos niveles, uno fenoménico, que es el siguiente: a) los productos y
su tecnologia sigue un ciclo de vida que llega invariablemente a la madurez y es
en este momento cuando bajan las barreras a la entrada, lo que es favorable para

los “recién llegados” (ver Hobday, 1995); a su vez, en los sectores que se

propiedad “no eficientes” estan apuntalados por una ideologia, que es la base para la definir la vision de la
realidad y los patrones conductuales de los agentes sociales, lo que les da durabilidad pese a que conllevan
el empobrecimiento de la mayor parte de la poblacién de un pais (ver también Rivera 2012). Acemoglu, et
al. 2004, propone una interpretacion institucionalista con algunas diferencias secundarias con respecto a
North.
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encuentran en la etapa temprana del ciclo de vida, se desarrollan relaciones de
complementariedad entre empresas ubicadas en diferentes trayectorias
tecnoldgicas, es decir empresas lideres y recién llegadas; ciertamente las barreras
a la entrada son muy elevadas, pero en la etapa actual (la manufactura flexible
globalizada y segmentada), hay un marco muy amplio de colaboracion como lo
ejemplifica la produccion de drives de disco duro o semiconductores (op. cit.) Pese
a todo, la estrategia de las empresas globales se mueve en la disyuntiva de
bloquear el aprendizaje local-nacional o incentivarlo. En contados casos éstas
optan por lo segundo y lo hacen cuando los recursos territoriales son
suficientemente sdlidos para alimentar sus ganancias, lo que abre a su vez la
fuente de externalidades positivas para los agentes local-nacionales. En otras
palabras, las bases de la capacidad de absorcion no las crea la empresa global,
sino que es una precondicidon para que transmitan conocimiento a la empresa
local; ésta, si opera en marco conductivo (presencia del factor de primer orden),
emerge una estrategia que dirime con las barreras a la entrada, las oportunidades

de asociacion bi-empresarial, etc.

Es comun que las empresas globales adopten variadas tacticas defensivas que
generalmente restringen la subcontratacién a sus propias filiales, favoreciendo las
relaciones intrafirma y oponiendo a unas localidades contra otras para obtener
servidos productivos mas baratos. Los paises vulnerables a ese juego letal son
aquellos que carecen de cohesion institucional, de tal modo que se producen
graves fallas de coordinacion; el resultado es el empobrecimiento de las
capacidades empresariales y sociales de absorcién de conocimiento tecnoldgico
(empero la élite en el poder siempre sale ganando). Si la cohesion institucional es
sélida puede invertirse la relacion, es decir, las empresas globales seran
dependientes de las empresas locales, como lo son de Taiwan en componentes
de coémputo, de Singapur en drives de discos duros y de China en electrénicos.
Esa dependencia inversa esta llegando a los trabajadores del conocimiento en la
medida que la oferta de cientificos e ingenieros en los paises ricos escasea. Sin
embargo, como explican diversos autores entre ellos Ernst (2010) se requiere un

formidable esfuerzo politico-institucional para levantar un sistema de ciencia
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ingenieria. En otras palabras se requiere la presencia del factor de primer orden

para impulsar la calidad de la educacién superior y su vinculacion productiva.

Para profundizar en el caso de México es necesario analizar los factores que
tienden a estructurar, pero también los que tienden a desestructurar la funcién
desarrollista de la subcontratacion internacional, que remiten al factor de primer
orden. A las élites nacionales débilmente cohesionadas en torno al objetivo del
aprendizaje se asocian fallas estratégicas, organizativas y operativas en
formulacién, seguimiento y perfeccionamiento de los programas de
subcontratacién internacional que operan en su territorio, tema del capitulo 2. Lo
anterior generalmente se traduce en el predominio de objetivos no desarrollistas,
pero con incidencia social inmediata como la maximizacion de empleos (pese a
que éstos sean de baja remuneracion) y la captacion de divisas en actividades de
bajo valor agregado. Por su parte, los agentes globales mantienen el circulo
vicioso, restringiendo la interaccion con los agentes local-nacionales, lo que

desincentiva la profundidad de politicas desarrollistas.

El planteamiento en torno a la centralidad del factor de primer orden no contradice,
sino que complementa los estudios de la Sl, que llegaron a la etapa de
escepticismo y cuestionaron las supuestas virtudes del upgrading empresarial y
del desarrollo endégeno casi espontaneo. Lo que es importante enfatizar es la
necesidad de estudiar en un marco internacional comparativo las actividades de
Sl, lo que remite al paradigma del desarrollo tardio y a la experiencia de los paises

del grupo A, la RPC por razones obvias.

Para avanzar en la fundamentacion de este enfoque, es de primordial importancia
en este libro analizar la forma como se organizé en México el aparato de gestion
de la subcontratacién internacional y la relacion que se le asign6 como motor del
desarrollo local de la zona norte, la mas importante hasta ahora en términos de
numero de plantas maquiladoras. Como veremos en el capitulo 4, el proceso

difiere marcadamente con el seguido por la PRC desde fines de 1978.
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Il. LA INSTRUMENTACION DE LAS POLITICAS DE SUBCONTRATACION EN
MEXICO

En nuestro pais la débil cohesion (factor de primer orden) ha determinado que las
politicas de soporte a la industrializacion via la S| (parte del factor de segundo
orden) han sido erraticas y con alcances poco efectivos. Desde la década de
1960, y en particular para la frontera norte del pais, se disefaron una serie de
instrumentos de politica federal para promover la subcontratacion internacional.
Como veremos, estos tuvieron como sello distintivo una elevada centralidad, lo
que devino en serias limitaciones para los actores locales, que ademas de su poca
capacidad auténoma para integrarse a los circuitos globales de produccion,
adolecieron por lo general de vision estratégica para influir en las politicas

gubernamentales.

Tendencias generales y periodizacion

Para los afios de 1980 la politica de industrializacion fronteriza habia perdido su
centralidad y desde entonces prevalece la idea de que son las empresas
extranjeras que demandan mano de obra barata para ensamble, las que deban
recibir el apoyo publico para ampliar sus actividades en los estados fronterizos. A
fin de preparar el terreno para el despliegue de las operaciones de las empresas
maquiladoras se requiere planificacion e infraestructura. La planificacion de
actividades quedo a cargo principalmente de las comisiones intersecretariales, que
habian surgido para implementar las politicas de industrializaciéon fronteriza. La

infraestructura por excelencia de las empresas maquiladoras con los parques
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industriales,?® que también surgieron para impulsar la industrializacién fronteriza,
pero crecientemente se pusieron al servicio de las actividades de subcontratacion

internacional.?’

Las tres comisiones habilitadas entre 1972 y 1983 formaron parte de las politicas
nacionales de desarrollo, pero se orientaron a atraer maquiladoras que desde
entonces se amparaban en el Programa Maquilador. Este programa se concibi6
de manera exclusiva bajo disposiciones y acuerdos federales, formulando dos vias
de subcontratacion por excelencia: la contratacion de empleados nacionales en
plantas de origen extranjero dedicadas al ensamble simple y el albergue de

procesos productivos en los llamados shelters.

Una vez que las maquiladoras se convierten en el principal protagonista de la vida
productiva del Norte del pais, hay un cambio sustancial en la l6gica regional. Se
multiplica el empleo y hay efectos multiplicadores del ingreso que generan un
patrén limitado de prosperidad en las principales ciudades (Tijuana, Mexicali y
Ciudad Juarez), pero se carece de la direccionalidad que exhibe Ila
subcontratacion en las economias dinamicas de Asia. El aumento de las
actividades de las empresas maquiladoras no encaja en el modelo vigente de
progreso industrial regional, ya que no se piensa que de las maquiladoras surgira
algo diferente, por ejemplo, empresas mixtas o que serviran de trampolin o

impulsor de las empresas nacionales. La nocion que permea en los circulos

%L construccion de parques y ciudades industriales fue promovida no sélo para la frontera norte de
México, sino para el pais en su conjunto. Bajo la politica de la desconcentracion industrial este proceso tuvo
dos etapas; la primera considerada de tipo experimental, de 1953 a 1970, que convergid la politica de los
planes nacionales de desarrollo de la frontera norte y la de fase de expansidn, de 1971 a 1988, en la cual la
frontera norte adquiere un papel protagdnico en el proceso de apertura comercial (Garza, 1999).

as empresas extranjeras que llegaron a México después de la segunda guerra mundial, provenian en su
mayoria de Estados Unidos, pais que también se prepard para facilitar la subcontratacidn de los procesos de
intensivos en trabajo fuera de su territorio. Como explica Mendiola (1999) el Cddigo Aduanero
estadounidense sufrié cambios importantes en 1956 cuando se adiciond la fraccién arancelaria 806.30 para
permitir la exportacién de productos de metal para el sub-ensamble y su retorno pagando sélo el impuesto
al valor agregado en México. En 1963 la operacion de empresas estadunidenses en México y el extranjero se
amparo a una nueva fraccion (807.00) con el que se permitid el ensamble en el extranjero con componentes
propios, pagando impuestos al valor agregado y por los insumos adquiridos en el pais receptor. Ambas
medidas presentaban amplias ventajas para el pais que iniciaba la subcontratacion, mientras que el pais
receptor fundamentalmente ganaba en el empleo que correspondia al valor del ensamble.
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oficiales y empresariales es que después de las maquiladoras vendran otras

maquiladoras.

Bajo esa logica podemos hablar en general de fases en las tendencias de la
industria maquiladora y en el modelo legislativo que regulé la subcontratacion
productiva hasta 2006, a partir de cuando se emite una nueva reglamentacion (ver
capitulo 3, especialmente anexo). De acuerdo con Almaraz (2007), hay una etapa
de despegue antes de la década de 1980, en la que se instalan las primeras
maquiladoras en su mayoria provenientes de Estados Unidos. La reglamentacion
de 1965 a 1971, que pertenece a esta primera etapa, contempla la localizacion de
las maquiladoras sélo en la franja fronteriza, con un requisito de capital 100%
extranjero y la exigencia de reexportar la produccién en su totalidad la produccion.
En 1971 la Secretaria de Industria y Comercio establecié el segundo Programa de
Industrializacién Fronteriza a través del cual se presentaron modificaciones al
parrafo tercero del articulo 321 del Codigo aduanero y se emite un reglamento
tanto para los Estados Unidos Mexicanos como para la Industria Maquiladora
(cuadro 2.1).

CUADRO 2.1 Fases de desenvolvimiento de la Industria Maquiladora en México

Caracteristicas
Periodo de . o .
regionales de la IME, Caracteristicas urbanas y sectoriales en el norte
desenvolvimiento de la

segun concentracion de de México

IME en la frontera norte
empresas

1961-1977 Etapa de Despegue Conformacién de centros urbanos y llegada de
primeras maquiladoras con elevada presencia del

sector electrénico y eléctrico

1978-1994 Etapa de crecimiento Crecimiento urbano con altibajos y despegue
moderado (intermitente) desigual de los sectores productivos
1995-2000 Etapa de mayor expansion Acelerado crecimiento urbano, asi como de

establecimientos de la IME (en el 2000 se
registraron mas de tres mil establecimientos y mas

de un millén de trabajadores_

Etapa de crisis y ajuste Crecimiento acelerado de las ciudades fronterizas y
2001-2006 crisis de la IME (pérdida de empleos y
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establecimientos)

Fuente: Elaborado con datos de la Presidencia de la Republica (1971); la Secretaria de Industria y
Comercio (1971), INEGI (1960, 1970, 1980, 1990, 2000, 2005); y otras fuentes como Negrete
(1988), Almaraz (2007).

La siguiente fase, que va de 1977 a los primeros afos de la década 1990, implica
un crecimiento sostenido pero moderado (ver Almaraz, op. cit.). En este periodo se
consolida la participacién del gobierno federal en la planificacion y programacion
mediante las comisiones intersecretariales. Desde estos anos los parques
industriales se convierten en la principal infraestructura para la instalacion de
maquiladoras. En 1981 se reforma y adiciona la lista de actividades industriales
prioritarias en el “diverso publicado en el Diario Oficial de la Federacion, del 9 de
marzo de 1979”, entre las que destacan la fabricacién de productos electronicos y
partes para automotores. El mismo afio se emite el Programa Nacional de
Desarrollo de las Franjas Fronterizas y en 1984 se establece el Programa de
Desarrollo de la Frontera Norte. Con estas base México firma su entrada al GATT
(General Agreement of Tariffs and Trade) en 1985, lo que consolida el proyecto

aperturista a nivel nacional (para mayores detalles, ver anexo, capitulo 3).

Una vez establecido el modelo de apertura comercial con el GATT se inicia el
proyecto de firma del TLCAN (Tratado de Libre Comercio con América del Norte),
entrando en vigor a partir del 1° de enero de 1994. Desde entonces la industria
maquiladora en la frontera norte y la subcontratacion en México entraran en una
nueva fase considerada como la de gran expansiéon (Almaraz, 2007). Para afianzar
la politica de exportaciones (e implicitamente la subcontratacién internacional) se
emite el Programa de Politica Industrial y de Comercio Exterior, 1995-2000. EI
objetivo principal del programa fue fomentar la competitividad industrial creando

rentabilidad elevada y permanente en la exportacion directa e indirecta.
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Con la posibilidad de ampliar sus mercados a Estados Unidos, la industria
maquiladora tuvo un desempeno notable tanto en el niumero de empleos, como en
el registro de establecimientos y el valor agregado generado, pero con una pobre
insercion de las empresas nacionales y por ende la formacion de cadenas
productivas de abastecimiento. En el norte de México dos sectores fueron los mas
importantes: la electrénica y las autopartes. Destaca el papel de las firmas
asiaticas que van a experimentar repuntes inusitados y procesos de reintegracion
vertical poco comunes hasta entonces. El caso mas emblematico sera el de SONY
en Tijuana, que incrementd de una a seis plantas su capacidad instalada para
producir y ensamblar televisores completos de distintas dimensiones. Esta etapa
de expansion se extendid hasta el 2000, afo en el que dio inicio una de las etapas

mas criticas para el modelo maquilador en la frontera norte.

La ultima fase de la industria maquiladora duré menos de una década (2000-2006)
y puede considerarse de transicion. Después de la crisis del 2000 vino una lenta
recuperacion. Cuando en 2006 se anuncia el nuevo régimen, ya la recuperaciéon

esta avanzada.

El decreto de 2006 que crea el Reglamento para la IMMEX (Industria
Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacién) se basa en el principio
de la facilitacion comercial recomendado por la OCDE, el Banco Mundial y la OMC
(Organizacién Mundial de Comercio). En ellos se subraya la importancia del
empleo generado por las maquiladoras y las empresas exportadoras en su
conjunto (54% del personal manufacturero), asi como su peso en las
exportaciones totales y en las exportaciones manufactureras, 63.5% y 82%,
respectivamente. La esencia del decreto recae en tres puntos: por un lado resalta
las similitudes entre las empresas inscritas en los Programas Maquila, Altex (de
Altas Exportaciones) y Pitex (de Importacion Temporal ) en cuanto a las
facilidades administrativas, beneficios fiscales y ventajas arancelarias desde el
2001). Por el otro, resuelve el aspecto de la doble tributacion que se concebia

como el mas preocupante para el sector maquilador.
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El Reglamento para la IMMEX indica que el ISR (Impuesto Sobre la Renta)
deberia pagarse una sola vez, considerando una de las cinco modalidades del
programa: a) por Controladora de empresas, b) modalidad Industrial (referido a
todos aquellos procesos industriales para la exportacion), c) de Servicios, d) de
Albergue, y €) bajo la modalidad de Terciarizacion. El IMMEX incluyé ademas de
las plantas manufactureras y maquiladoras, a las prestadoras de servicios a la

exportacion.

En suma, el despliegue de politicas, tratados, programas e instrumentos a lo largo
de la segunda mitad del siglo XX facilitd distintas vias de subcontratacion en
México y permitié el incremento de la competitividad y el crecimiento econémico
regional, pero con muy limitado sustento enddgeno. La débil endogeneidad
(limitada participacion de las empresas nacionales), como se sefalé en la
introduccién se debid a la débil cohesion institucional para impulsar capacidades
de absorcion industrial, y b) las fallas generalizadas de coordinacion entre los
distintos niveles gubernamentales, asi como entre el sector publico y el privado. Lo
anterior repercutié en la cadena de toma de decisiones, que se reveld poco flexible
y fuertemente centralizada, dejando la iniciativa a las decisiones de los
inversionistas extranjeros. Pero vayamos a una revision detallada de los planes y
programas que enmarcaron la industrializacién fronteriza y mostremos las

inconsistencias en la planeacion industrial.

Planeacion industrial, programas y protagonismos locales

A principios de la década de 1940 se establecieron nuevas bases para dar
continuidad al desarrollo industrial en México. Tal y como sefalan Cardenas vy
Mata (1992: 73-74), de 1935 a 1946 se dio continuidad a las politicas de
industrializacion iniciadas con Lazaro Cardenas y Manuel Avila Camacho. En este
sentido, se implementd una politica econdmica que podria denominarse de corte
keynesiano, aunque basada en el apoyo al sistema monetario y que trascendio la
unicidad de instrumentos financieros como medio para alentar el desarrollo. Esta

l6gica requirié el disefio de un nuevo instrumento para asegurar tal continuidad,
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repercutiendo en dos ambitos. El primero, en las leyes crediticias y el segundo, en
la legislacion sobre los organismos que otorgaban el crédito. Asimismo, se
requeriria del talento de los empresarios mexicanos para que verdaderamente los
proyectos propuestos tuvieran efectos positivos en el tejido productivo y en el

conjunto de la economia.

En 1938 se aprobd la Ley Organica del Banco de México y en 1941 la Ley de
Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares. A pesar de que en esta etapa
el crédito agricola seria fundamental para algunas regiones de Meéxico, la
importancia del crédito industrial destacé como uno de los principales objetivos de
las sociedades de capitalizacion. De este periodo deben rescatarse sobre todo el
papel que jugd la Sociedad Mexicana de Crédito Industrial, que en su primera
etapa otorgé apoyo a mas de 75 proyectos, de los cuales menos del 1%fue

dirigido a ciudades fronterizas.

De igual forma, una década mas tarde, cuando se habilité el Fondo de Garantia y
Fomento para la Pequefia y Mediana Empresa (1953) uno de los mas importantes
en el apoyo a empresas de menor tamafo, el impacto en la creacion de nuevas
empresas fronterizas fue poco. Casos aislados son el de Mexicali, cuya dinamica
productiva y encadenamientos productivos se asociaron al boom algodonero de
las décadas de 1950 y 1960. Esta localidad contaba con los recursos naturales y
técnicos, por lo que reaccion6 favorablemente a procesos coyunturales: elevada
demanda de la fibra en los mercados internacionales y caida de La Laguna como
principal centro productor de algodon en el norte del pais. Para el resto de la franja
norte, las politicas federales de 1940 y 1950 se centraron en dos vias: el plan de
empleo temporal de mexicanos en Estados Unidos que se mantuvo vigente de
1942 a 1964, y en la vigencia del régimen de la zona libre que inici6 su etapa

experimental en 1933 (Barajas, Almaraz, et al., 2010).

Con el inicio de la década de 1960, poco antes de concluir el Programa Bracero,

se plante6 un marco legal para dotar de infraestructura urbana e industrial a la
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zona fronteriza y durante las siguientes décadas los planes dieron un giro:
incentivar de manera constante la llegada de maquiladoras a través de un
programa ex professo. Construyeron obras de embellecimiento en las localidades
fronterizas, principalmente en los centros urbanos aledafios a las garitas de
entrada, con el objeto de cambiar la imagen urbana de la frontera.
Desgraciadamente, la planeacién fronteriza no contemplé una relacion directa con
el sector empresarial local a través de programas especificos para la creacion de
nuevas empresas y con miras a fortalecer un tejido productivo que pudiera

aprovechar las siguientes fases de la subcontratacién internacional.

Sobre todo se requeria un programa de fomento a proveedores nacionales que en
el largo plazo no solo cubrieran el ensamble simple, sino la produccién de partes
con los estandares de calidad internacional requeridos por sus compradores. Sin
embargo, en las zonas fronterizas donde se habia asentado algun tipo de
industria, ésta era totalmente dependiente de maquinaria, equipo y mercancias
provenientes de Estados Unidos, en tanto sus mercados permanecieron siendo
locales. En cuando a la fuerza de trabajo en actividades manufactureras, los
estados de la frontera apenas llegaban al 10% en 1950, siendo Nuevo Ledn la

entidad mas industrializada.

Adicional a lo anterior, hay que considerar que en varias localidades fronterizas el
tejido urbano se estaba empezando a construir. Si observamos las cifras de
poblacion en 1950 los estados de la frontera concentraban menos de cuatro
millones de habitantes. Una década mas tarde la cifra crecié casi en un millén de

personas, y la particion del personal ocupado en las manufacturas subié al 12%.

Lo anterior deja claro que el modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones (ISI) no habia llegado a las entidades de la frontera norte; la
estructura productiva era eminentemente de base agricola y la poblacion de la
region representaba apenas el 15.9% del total nacional en 1960 con poco mas de

cinco millones de habitantes. Con el fin del Programa Bracero entre México y
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Estados Unidos, que operd entre 1942 y 1964,%* el panorama regional cambio
rotundamente. Las tasas de poblacion se dispararon rapidamente en los
siguientes anos hasta llegar a 3.6% en el periodo 1960-1970, ubicandose por

encima del promedio nacional que fue de 3.3 (graficas 2.1y 2.2).

GRAFICA 2.1. POBLACION EN MEXICO, 1950-1980

Tasas de crecimiento de poblacién de México y entidades Poblacion de los Estados Fronterizos, 1950-1960
frotnerizas (1950-1980)
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Fuente: Elaborado a partir de Barajas, Almaraz, et al. (2010), INEGI, Censos de Poblacion, 1950,
1960, 1970, 1980.

Fue justamente a inicios de la década de 1960 que empezaron a atenderse con
mayor seriedad diversas problematicas de la frontera norte. En 1961, durante el
gobierno de Adolfo Lépez Mateos, se propuso el Programa Nacional Fronterizo
(Pronaf) bajo la direccion de un empresario chihuahuense que habia tenido la
titularidad de una paraestatal. Los estudios de base los realizd la firma
estadunidense Arthur D. Little, sede México, que presentd un examen de
factibilidad para identificar, entre otras cuestiones, las areas de oportunidad para
industrias nuevas. La firma ubicé a Ciudad Juarez como uno de los principales
polos de desarrollo y quizd por ello fue que recibi®6 mas recursos para
infraestructura industrial via Pronaf. Entre 1961 y 1965, de los 362,7 millones de

pesos destinados a la industrializacion del norte de México, Juarez recibié 114,8

22| Programa Bracero, como era conocido, no estuvo exento de conflictos y arduas negociaciones (ver
Anderson op. cit.); como se sefialé en la Presentacién, una vez concluido, creé un formidable problema de
desempleo para México, que determind la primera etapa de la emisidn de los programas de industrializacion
fronteriza e IME, hasta inicios de la década de 1980. Veremos que después empezaron a intervenir otros
factores (ver también Chacdn, 2008).
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millones, equivalentes a poco mas del 31% del total ejercido. Pese a la
transferencia de recursos, se avanzd poco en los lineamientos basicos de una

politica industrial (grafica 2.4) como se vera adelante.

Las carencias estratégicas impidieron concebir a la empresa local fronteriza como
agente dinamico de la regién. Hay que recordar que con el modelo ISI se intentd
replicar los principios técnicos de la produccion fordista de masas, lo que requeria
un tamafno econdmico minimo de planta y mercados mas grandes. Los
requerimientos de la planificacion industrial, pobremente aplicados a nivel
nacional, no condujeron a una estrategia regional para el norte de México, lo que
limitd aun mas el desenvolvimiento de una red de industrias locales en la franja

norte. Veamos algunas de las implicaciones para la region.

GRAFICA 2.2. INVERSION DEL PRONAF, 1961-1965

Inversion por afio del Pronaf (1961-1965), millones Inversion del Pronaf por ciudad (1961-1965)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de inversién del Pronaf.

El Pronaf se habia concebido como un instrumento de planeaciéon urbana e
industrial. Aunque so6lo emand de él la Comision Mixta del Desarrollo Urbano
Fronterizo, a la que se invitd a participar a representantes de las diferentes
Secretarias del gobierno federal, del Banco de México, de Ferrocarriles

Nacionales y otros organismos.

Si recogemos los objetivos del Pronaf podemos encontrar certeza en la primera

hipétesis planteada sobre los limitados alcances de un modelo de politica
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industrial para la region fronteriza, ya que replicé de modo fundamental las fallas
de la ISI a nivel nacional, aun cuando las necesidades de intercambio comercial
en la frontera norte no eran tan evidentes en esa década. Los objetivos del Pronaf
planteaban una atencion minima para la industria, frente a los del mercado local,
el empleo, el turismo, la oferta cultural, el mejoramiento urbano y ambiental, y el

nivel de vida de los habitantes.

En 1961 Antonio J. Bermudez, comenzd la promocion del desarrollo de la frontera
norte. Antes de ser nombrado Director General del Pronaf, este empresario de
origen chihuahuense habia ocupado el cargo de presidente de la Canaco (Camara
Nacional de Comercio) de Ciudad Juarez en la década de 1920, la presidencia
municipal de la localidad (1942-1943), y por ultimo la Direccion General de
PEMEX (Petréleos Mexicanos) entre 1946 y 1958. Antonio J. Bermudez, era un
hibrido empresario-politico, quien encabez6 a un grupo de empresarios de Ciudad
Juarez para sumarse a los objetivos de urbanizacion fronteriza, en tanto abrieran

oportunidades comerciales para ellos.

Ya como director de Pronaf, Bermudez inicié los estudios de diagndstico
correspondientes y se encargd de las actividades de implementacion. De acuerdo
con Wilebaldo Martinez (s/f) el Pronaf conté con un comité de asesores integrado
por figuras claves del dirigismo estatal y nacional: Octaviano Campos Salas y
Sergio Luis Cano; a Nathaniel Gravinsky, Armando Vega y Benito Berlin,
representantes del Banco de México, S. A.; Juan Sanchez Navarro, Ramiro
Alatorre, Enrique Ayala Medina, Manuel Fernandez Landero, Pablo Morera, Miguel
Blazquez, Juan Martinez del Campo; y Antonio Gutiérrez Prieto, en representaciéon
de las Camaras Industriales, de Comercio y de la Construccion.

Como era de esperarse de los 10 puntos que componian el Pronaf, sélo el décimo
se referia a una politica econémica mas o menos clara, que seguia estando dentro
del marco de la ISI pero con una contradiccion evidente porque no especificaba si

los proveedores serian empresas nacionales o regionales.
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Veamos:

I. Elevar el nivel de vida de los habitantes de las regiones fronterizas, mejorando el
ambiente en que viven y procurando conseguir que sus ingresos y con ello su
economia, tengan la mayor estabilidad posible.

[I. Que el consumo de las regiones fronterizas se refleje en un importante
incremento de la produccién nacional, ampliando la capacidad de las industrias ya
existentes y estableciéndose nuevas empresas industriales.

lll. Por cuantos medios sea posible, promover la creacién de nuevas fuentes de
ocupacion en las regiones fronterizas; pero que la idea de abastecer con
productos nacionales nuestro mercado, sea la meta principal.

IV. Transformar el ambiente de las poblaciones fronterizas creando atractivos
culturales y recreativos, con la idea de estimular al maximo las corrientes
turisticas, en particular el turismo familiar, lo que sélo podra lograrse con un medio
de orden y moralidad.

V. Llevar a las zonas fronterizas toda la gama de la produccién artesanal de las
diversas regiones de nuestro pais, destacando su indiscutible valor artistico.

VI. Al ofrecer nuestras artesanias, y en vista de que la frontera de nuestro pais con
Estados Unidos es a la vez frontera de América Latina, también ofrecer alli los
productos de los paises hermanos de Centro y Sudamérica.

VIl. Cambiar la apariencia fisica de las poblaciones fronterizas en beneficio de la
fama y buen nombre de México, ya que estas poblaciones constituyen las puertas
de entrada a nuestro pais y son la primera impresion que recibe tanto el mexicano
que regresa a su patria, como el extranjero que nos visita. Esto tiene, ademas, el
proposito deliberado de disminuir hasta borrar,

VIII. El nivel cultural de la zona fronteriza debe ser objeto de una constante
superacion, poniendo especial interés en la preparacion técnica de sus habitantes
para aprovechar la habilidad innata del mexicano en las nuevas industrias que se
establezcan. Ademas, debe arraigarse la poblacion escolar mexicana para que no
tenga necesidad de acudir a los planteles del lado estadounidense por falta de

cupo en los nuestros.
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IX. Poner atencion especial en la exaltacion de nuestros valores historicos, nuestro
idioma, artes y folclore, con la idea de atraer estudiantes extranjeros que se
interesen en adquirir esos conocimientos, y que en la actualidad acuden con ese
fin a Acapulco, San Miguel de Allende y la Ciudad de México.

X. Por cuantos medios sea posible, lograr que los productos de nuestra industria
nacional concurran a las zonas fronterizas en condiciones adecuadas de maxima
calidad, precios razonables, abastecimiento oportuno y suficiente. Sustituir
importaciones, que por lo que respecta a nuestra balanza comercial y a nuestra

balanza de pagos, equivale a llevar a cabo exportaciones.

Con el Pronaf, Bermudez pudo proponer acciones especificas que terminaron por
reflejar las contradicciones del protagonismo de empresarios-politicos y su
propensién a acaparar, en lugar a abrir espacios para la competencia y la
innovacion productivas. La trayectoria de Antonio J. Bermudez, como director del
Pronaf, evidencia los protagonismos locales y las limitaciones del proyecto en

materia de desarrollo urbano e industrial (grafica 2.3).%

Las acciones que se implementaron ni siquiera presentaban un modelo claro y
sostenible de desarrollo industrial. Lo que se propuso fue apoyar a las ciudades
fronterizas con obras de infraestructura industrial y recursos para el desarrollo de
centros urbanos pensando que habria atraccidon espontanea de recursos. No hubo
objetivos para consolidar redes empresariales; su formulacion estuvo encaminada
a dos vias claras: la creacion de empleo y radicar en México las compras que
comunmente se realizaban en Estados Unidos, y la urbanizacién de la franja. En
ese marco contradictorio, solo prosperan pocos grupos de empresarios como el
propio Bermudez, delegados de un poder hasta cierto punto acotado y garantes

del orden centralista.

23 . ;. . . . .
En localidades del noroeste de México como Ciudad Judrez, Piedras Negras y Matamoros aun prevalecen
edificaciones y zonas urbanas que fueron nombradas “Pronaf”.
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GRAFICA 2.3. INVERSIONES DEL PRONAF POR RUBRO, 1961-1965

Inversion del Pronaf por rubro (1961-1965)

Gastos

Administrativos
Terrenos

20%

Construccion y
urbanizacion
68%

Fuente: Elaborado con datos de inversion del Pronaf.

Para lograr algunas metas de industrializacién habria sido necesario concentrar
sustanciales recursos financieros, logisticos y la coordinacién entre los niveles de
gobierno para hacer viable el décimo punto del Pronaf. Asimismo, y para que la
zona fronteriza se abasteciera mas alla de sus mercados inmediatos, era
necesario desarrollar una eficiente infraestructura de transporte y elevar la calidad
de la produccion local (dos flancos débiles dentro de un esquema de ISI). La
incapacidad estratégica, instrumental y operacional llevé a la dependencia de los
abastecimientos externos y a mantener un vacio en la oferta local que en el futuro
tampoco cubririan las maquiladoras. No se abrié espacio al empresariado local, ni
se incentivaron las capacidades de emprendimiento con las que se hubieran
propiciado redes de aprendizaje en fases posteriores del proceso de
subcontratacion. En tal contexto tiene sentido pensar en la importancia de la zona
libre y, en un sentido mas fundamental, en la zona econdmica especial, pero esa
concepcion se vicié por las contradicciones que, como hemos visto, rodearon a la

industrializacién fronteriza en su etapa inicial.

En 1965, era evidente que el desarrollo industrial debia concebirse de manera

especifica y por ello se anunciéo la formulacion del primer Programa de
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Industrializacion Fronteriza, reconocido como PIF (cuadro 2.2).* Sin embargo,
este instrumento solo sirvid para formalizar la instalacibn masiva de las
maquiladoras en el norte de México. La estructura legal del programa de acuerdo
con Negrete (1988:42) “consistié en que el gobierno mexicano desistiria de sus
restricciones a la propiedad de las plantas (circunscritas a una faja de terreno de
12.5 millas a lo largo de la frontera), siempre que el 100 por ciento de los
productos terminados [fueran] exportados y con la prohibicion de las industrias que
puedan competir con las exportaciones mexicanas”. Los objetivos de PIF eran tres
fundamentalmente: “a) creacion de nuevas fuentes de trabajo y mayores ingresos,
b) introduccién de nuevos métodos modernos de manufactura, y c) el consumo de

materia prima mexicana”.

CUADRO 2.2. Planes y programas nacionales y regionales

Planes y

programas Legislacion para la integracion

Vigencia Objetivos
nacionales y de maquiladoras

regionales

Programa 1961-1965 10. Por cuantos medios sea posible, Mandato del Gobierno Federal y
Nacional lograr que los productos de nuestra afianzado en la vigencia de la zona
Fronterizo industria nacional concurran a las libre

(Pronaf) zonas fronterizas en condiciones

adecuadas de maxima calidad, precios
razonables, abastecimiento oportuno y
suficiente. Sustituir importaciones, que
por lo que respecta a nuestra balanza
comercial y a nuestra balanza de

pagos, equivale a llevar a cabo

exportaciones
Programa de 1965-1971 1. Creacion de nuevas fuentes de - Modificaciones al Reglamento
Industrializacion trabajo y mayores ingresos parrafo 3° del Articulo 321 del
Fronteriza 2. Introduccién de nuevos métodos Codigo Aduanero estableciendo
(conocido como modernos de manufactura que el “100 por ciento de los
PIF) 3. El consumo de materia prima productos terminados  [fueran]

** En 1971 se propone el PIF para el periodo 1971-1977 con algunas modificaciones sustanciales a esta
primera version.
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mexicana exportados y con la prohibicién de
las industrias que puedan competir
con las exportaciones mexicanas”

- Modificaciones al Reglamento del

Programa de 1971-1977 Parrafo 3° del Articulo 321 del

Industrializacion Corresponde a los objetivos del Codigo Aduanero en 1971.

de la Frontera Programa de Maquiladoras asentados

Norte de México en las modificaciones al Reglamento

(conocido como del Parrafo 3° del Articulo 321 del - Modificaciones al Reglamento del
Programa Cadigo Aduanero Parrafo 3° del Articulo 321 del
Maquilador) Cdédigo Aduanero en 1972 para la

Industria Maquiladora. Estableci6 la
parcial o) total exportacion
respetando el topo del 40% y la
operacion de maquiladoras en
cualquier lugar de la Republica,
“salvo en los casos en que la
Secretaria de Industria y Comercio
considere inconveniente Su
funcionamiento, tomando en cuenta
la concentraciéon industrial y de
poblacién, asi como la

contaminacién del ambiente.”

Fuente: Secretaria de Comercio e Industria (1971), Negrete (1988).

Paralelamente se mantuvo vigente el régimen de zonas libres,?® que desde 1939
fue ratificAandose periodo tras periodo hasta 1993, justo antes de la firma del
TLCAN (cuadro 2.3). Antes se hizo hincapié en que esta politica de apoyo hubiera
sido benéfica si se hubieran atendido estratégicamente las metas de un modelo de
industrializacion integral. Esa mezcla entre restriccion y oportunidades contribuyé
a labrar un perfil especifico de los grupos empresariales y del proceso de
industrializacion en el norte de México. Los otros grupos econdmicos destacados
se inspiraron, por asi decir, en Antonio J. Bermudez de Chihuahua, quien asumié
el Pronaf como una oportunidad para posicionarse en las iniciativas federales. Los

demas se contentaron con aprovechar la importacion de maquinaria y equipo, y

2 régimen de zona libre se hizo explicito en el titulo XIX de la Ley Aduanal.
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las maquiladoras se nutrieron del todavia abundante stock de mano de obra en la

frontera norte.

CUADRO 2.3. Leyes y decretos relacionados con el establecimiento de zonas
libres en los que fueron los territorios Baja California y zonas parciales de Sonora

Leyes y decretos relacionados con el establecimiento de

zonas libres en lo que fueron los territorios Baja i Vigencia

California y zonas parciales de Sonora

Ley de perimetros libres para Tijuana y Ensenada 1933 2 anos

conforme a la Adicion del Titulo XIX de la Ley Aduanal

Ampliacién del régimen de perimetros libres para Tecate 1935 2 afios
y Mexicali
Ley de Perimetros Libres para toda la Peninsula y el delta 1937 2 anos

del Rio Colorado

Decreto que reforma el Articulo 581 del Reglamento de la 1939 --
Ley Aduanal (zonas libres) en el estado de Sonora y

Territorios de la Baja California

Decreto que fija el establecimiento de las zonas libres en 1939 5 afios
el Estado de Sonora y Territorios de la Baja California por

5 afnos a partir de

Ampliaciéon del Régimen de zona libre para toda la Baja 1946 5 afios

California y parte de Sonora a partir del 1 de enero 1947

Ampliacion del Régimen de las zonas libres del Estado de 1952 15 anos
Baja California y parte de Sonora a partir del 1 de enero
de 1952

Ampliacién del Régimen de las zonas libres del Estado de 1966 6 afios

Baja California y parcial de Sonora

Ampliacién de la vigencia de las zonas libres del Estado 1971 6 anos
de Baja California y parcial de Sonora, hasta el 30 de
junio de 1977

Ampliacién de la vigencia de las zonas libres del Estado 1977 1 afo
de Baja California y parcial de Sonora, hasta el 30 de
junio de 1978

Ampliacién del Régimen de las zonas libres del Estado de 1978 6 anos
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Baja California y parcial de Sonora, hasta el 30 de junio

de 1985

Ampliaciéon del Régimen de las zonas libres del Estado de 1985 6 afios
Baja California y parcial de Sonora, hasta el 30 de junio

de 1991

Ampliacion del Régimen de las zonas libres del Estado de 1991 1 ano
Baja California y parcial de Sonora, hasta el 31 de

diciembre de 1992

Ampliaciéon del Régimen de las zonas libres del Estado de 1992 1 afo
Baja California y parcial de Sonora, hasta el 31 de

diciembre de 1993

Fuente: Presidencia de la Republica, DOF, afios correspondientes.

En 1971 se emiti® un nuevo instrumento denominado Programa de
Industrializacién de la Frontera Norte de México por la Secretaria de Industria y
Comercio, con el que se justificd de manera explicita la especial atencion a la
frontera. EI Programa planteaba reformas importantes que presagiaban el giro a

favor de las maquiladoras.

Ese mismo afo se hicieron las modificaciones al Reglamento del parrafo 3° del
articulo 321 del Cdédigo Aduanero en donde se advertian cambios importantes
respecto a lo establecido en 1965. En el articulo primero se citaba que: “con
maquinaria importada temporalmente, cualquiera que sea su costo directo de
fabricacion nacional, exporte la totalidad de sus productos, o, que con la planta
industrial ya instalada para abastecer el mercado interno, se dedique parcial o
totalmente a la exportacion y el costo directo de fabricaciéon nacional del producto
a exportar no llegue al 40%”; mientras que el articulo tercero dictaba que: “las
empresas que se [acogieran] al presente Reglamento [podrian] operar a su
amparo en cualquier lugar de la Republica, salvo en los casos en que la Secretaria
de Industria y Comercio considere inconveniente su funcionamiento, tomando en
cuenta la concentracion industrial y de poblacion, asi como la contaminacion del

ambiente” (Presidencia de la Republica, 1971).
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Las plantas instaladas hasta ese momento en las ciudades de la franja no
llegaban a 200 (cuadro 2.4). Por lo tanto, el programa de 1971 dejaba ver la
limitada experiencia industrial de la maquiladora en la frontera, aunque al mismo
preveia fortalecer su presencia en México. En correspondencia con los objetivos
del Programa, al afio siguiente (1972) se expidio el decreto sobre el Reglamento
del parrafo 3° del articulo 321 del Cédigo Aduanero para la industria maquiladora

considerando:

‘- Que [era] necesario crear anualmente un volumen importante de nuevos
empleos y que las plantas maquiladoras [podian] coadyuvar para generarlos;

- Que como medida de fomento industrial, [convenia] ampliar a todo el pais el
régimen de maquiladoras que [operaba] en la zona fronteriza norte y en los
litorales, y;

- Que las empresas industriales con este régimen [constituian] fuentes de ingreso
importantes, posibilitando la capacitacion y adiestramiento industrial de la mano de
obra y el fortalecimiento del mercado interno en beneficio de todas las actividades

econdmicas del pais [...]".%°

Empero con esa expansion de objetivos, como veremos, las Comisiones
Intersecretariales (Cl) se estaban volviendo inoperantes. Esas entidades se
desarrollaron paralelamente a los planes sexenales, operando bajo una légica de
elevado centralismo. El esquema de las Cl fracasé, no por una capacidad
instrumental en si misma, sino por los agudos problemas de coordinacién vy
ejecucion, que sumados a los pocos adelantos en el desarrollo industrial de la
frontera y a la escasa formacion de redes empresariales a nivel local, harian mas
lenta y erratica la industrializacion o el progreso industrial en su conjunto. Veamos
detenidamente los objetivos de cada ClI, el nivel de gestion, pero sobre todo la

descoordinacién de sus objetivos con los reglamentos y leyes que se emitieron en

*°E| 14 de abril de 1970 fue emitido el acuerdo 102-2259 a la Direccién General de Aduanas. En 1971 y en
1972, se emiten dos reglamentos al Parrafo 32 del articulo 321 del Cédigo Aduanero, el primero a nivel
nacional y el segundo ex professo para la industria maquiladora.
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cada periodo. Cabe decir que el Programa de Industrializacion de la Frontera
Norte de 1971, era el instrumento central del “Programa Maquilador”, al que se
sumaron otros que dieron validez a una serie de acciones para fomentar el
desarrollo econémico regional de la franja, especialmente las que impulsaron las
Comisiones Intersecretariales. Su participacién elevadamente centralizada abarcé
tres sexenios (de 1972 a 1987).

CUADRO 2.4. Maquiladoras registradas en las localidades de la frontera norte en

1970, datos por rama

Maquiladoras

registradas a

marzo de
1971
Baja Tijuana 23 Electrénica (12), Mecénica (3), Ropa (2),
California Ceramica (1), Eléctrica (1), Galvanoplastia (1),
(58) Accesorios automotores (1), Regeneracion de

cobre (1), Varios (1)

Tecate 3 Electronica, Mecanica y Ceramica
Mexicali 28 Electrénica (5), Mueblera (1), Ropa (7), Ropa de
papel (1), Eléctrica (3), Juguetera (2), Eléctrica y

ceramica (1), Cintas Magnéticas (1), Mecanica
(3), Varias (1), Partes automotrices (1),

Regeneracién de cobre (1), Bolsas de Golf (1)

Sonora (7) Nogales 6 Equipo deportivo (1), Electrénica (2), Ropa (1),
Ropa de papel (1), Conductores eléctricos (1)
Agua Prieta 1 Electronica
Chihuahua Palomas 2 Juguetes, Envases plasticos
(30) Ciudad 30 Maderera (4), Muebles Aluminio (1), Electronica
Juarez (8), Ropa (1), Ropa de papel (1), Guantes de Piel

(1), Alimenticia (1), Mocasines (2), Partes
automotrices (1), Eléctrica (2), Estructuras
metalicas (1), Regeneracion de metales (1),
Articulos deportivos (2), Cortinas (1), Placas de

impresion (1), Puertas (1), Articulos decorativos

(1)
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Coahuila Ciudad Acufia 2 Electrénica, Articulos deportivos
(9) Piedras 7 Electronica (4), Alimentos (1), Calzado (2)
Negras
Tamaulipas | Nuevo Laredo 17 Electrénica (5), Mocasines (3), Preparacion de
(50) tarjetas ara proceso electrénico (1), Ropa (2),

Lentes para sol (1), Articulos deportivos (2),
Varios (1), Mueblera (1), Alimenticia (1)

Reynosa 2 Alimenticia, Ropa
Rio Bravo 1 Ropa
Matamoros 30 Camaronera (4), Eléctrica (13), Electrénica (7),

Calzado (1), Varios (1), Regeneracion de metales

(2), Cintas Magnéticas (1), Mecanica (1).

Fuente: Con base en Programa de Industrializacion 1971, Secretaria de Industria y Comercio.

Los retos de la primera CI (1971-1977)

La primera Cl se nombré de Fomento Econémico de la Franja Fronteriza Norte y
las Zonas y Perimetros Libres (cuadro 2.5). El objetivo era fomentar el desarrollo
econdmico de la zona fronteriza norte y acelerar su integracién con el resto del
pais. Se perfilaron una serie de instrumentos, pero destacaba el fomento a la
pequeia y mediana empresa y a las actividades agropecuarias; se consideraba
desde el punto de vista instrumental, a las maquiladoras como complemento de

las actividades basicas de la region.

Lo mas significativo, desde el punto de vista de la gestion industrial, es que la ClI
no retomo de forma explicita las experiencias de 1961 y 1965. Para 1971 el Pronaf
habia concluido y el segundo programa maquilador evidenciaba desde su emisién
los limitados alcances del primer programa de 1965. El esquema de trabajo de la

Cl obedecié ademas a un nivel de gestion y diseno altamente centralizados.
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CUADRO 2.5. Alcances de las comisiones intersecretariales para el desarrollo de
la frontera norte, 1972-1987

Objetivos

Comision

Comision
Intersecretarial
para el Fomento
Econémico de la
Franja Fronteriza
Norte y las Zonas

Libres

(1972-1977)

Comision
Coordinadora del
Programa
Nacional de

Desarrollo de las

Franjas
Fronterizas y
Zonas Libres

(1977-1983)*

Comision
Intersecretarial
para el Desarrollo
de las Franjas
Fronterizas y
Zonas Libres

(1983-1987)

1. Investigar, estudiar y formular
programas orientados a fomentar
el desarrollo econdémico de la
zona fronteriza norte y acelerar
su integracion con el resto del

pais

2. Resolver los problemas que
aquejaban a la Franja Fronteriza
en los sectores de comercio,

industria y agricultura

1. Recabar la informacién
necesaria para preparar, formular
y determinar la forma en que se
ejecutara el Programa Nacional
de Desarrollo de las Franjas

Fronterizas y Zonas Libres

1. Participar en coordinacién con
la SPP en

formulacion del

la elaboracion y
Programa
Nacional de Desarrollo
Econémico para las Franjas
Fronterizas y Zonas Libres

2. Proponer las medidas para

Instrumentos
A través de los Comités
Regionales de Promocién

Econdémica que se concibieron
como organismos auxiliares y
consultivos, se busco la
implementacion de los siguientes
programas:

1. de Articulos Gancho, 2. de
Industria Maquiladora, 3. de
Centros Comerciales, 4. de
Fomento a la Pequefa vy
Mediana Empresa, 5. de
Desarrollo Agropecuario, 6. de
7. de

Devolucion, 8. de Impuestos y de

Fomento del Turismo,
Ferias y Exposiciones

A través de los Comités
Regionales de Promocién

Econdémica que se concibieron

como organismos auxiliares y
consultivos, se buscé:
1.EstablecerConvenios de

Coordinacion con los Estados

Fronterizos a través de los

Comités de Promocién
Econdémica, 2. Apoyar la
construccion de centros
comerciales, 3. Impulsar Ila

ampliacion de ventas nacionales
de la industria maquiladora, 4.
Impulsar la participacion de la
industria maquiladora en el
mercado nacional (hasta 20% de
su produccién)
A través de los Comités y
Subcomités Mixtos de Promocion
Econoémica, que se
implementaron como d4rganos
consultivos con base en los CUD
y en la participacion de los

COPLADE se busco: 1. Proponer

Nivel de Gestion
Gestion centralizada
a través de: la
Secretaria de
Industria y Comercio,
la
Secretaria de

Hacienda y Crédito

Publico, y la
Secretaria de
Agricultura y
Ganaderia

Centralizacion media
a travées de la
Secretaria de
Comercio y Fomento
Industrial, la

Subsecretaria de

Comercio Exterior de
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que los programas se orienten al
cambio estructural FF y ZL

3. Opinar sobre las modalidades
del régimen de zona libre

4. Analizar y evaluar anualmente
la ejecucion de los programas

5. Analizar y opinar ante las
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lineamientos para el Programa
de Desarrollo de las Franjas
Fronterizas y Zonas Libres, 2.
Proponer medidas de integracion
con la economia nacional, 3.
Proponer las cuotas globales de

importacién y articulos de

la SECOFI, la
Subsecretaria de
Operacion de la
SARH, la
Subsecretaria de
Inspeccion Fiscal de
la SHCP, la

autoridades competentes consumo fronterizo y bienes de Subsecretaria de
respecto a las resoluciones que produccion Planeacion y
emanen de las reuniones de los Desarrollo de la SPP
Consejos Consultivos y las y de la
recomendaciones de los Comités Subsecretaria A de
Mixtos la Contraloria
General de la
Federacion

Fuente: Con base en Presidencia de la Republica y en Barajas, Almaraz et al. 2010.
*La segunda comision se prologd en acciones hasta 1983 a pesar de que en 1981 se emitid el
decreto correspondiente al Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas

Libres.

Durante el periodo de actividades de la Cl de 1972, también se emitieron diversos
decretos que ya perfilaban desde entonces un viraje en el modelo econdmico
hacia los mercados externos. Después de emitirse el decreto por el cual se creo la
Comision Intersecretarial para el Fomento Econdmico de la Franja Fronteriza
Norte y las Zonas y Perimetros Libres (11 de mayo de 1972) y de darse a conocer
sus objetivos, se emitieron nuevos instrumentos (cuadro 2.6). En conjunto, las
leyes y decretos debieron orientarse al fortalecimiento comercial en la frontera
norte, pero sobre todo afianzar el papel de las pequefias y medianas empresas en
un marco de comercio exterior. Al analizar la instrumentacion se advierte que la
devolucion de impuestos y el régimen de zonas libres no tienen lineamientos para
fortalecer la proveeduria local del sector manufacturero a las maquiladoras o via

los encadenamientos con otras industrias del pais.

51



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

CUADRO 2.6 Leyes y reglamentos para el desarrollo econémico de la frontera

norte durante la primera Comision Intersecretarial, 1971-1977

5 de enero de
1973

9 de marzo de
1973

26 de junio de
1973

15 de marzo de
1974

24 de mayo de
1974

28 de agosto de
1975

28 de agosto de
1975

28 de agosto de
1975

26 de abril de 1976

ACUERDO por el que se establece el régimen de franquicia a la
importacion de los articulos denominados "gancho", a la comerciantes
establecidos en la Zona Fronteriza Norte del Pais

LEY para Promover la Inversion Mexicana y Regular la Inversién
Extranjera

REGLAMENTO mediante el cual se constituyen los Comités de
Promocién Econdmica con el caracter de organismos auxiliares y
consultivos de la Comision Intersecretarial para el Fomento Econémico
de la Franja Fronteriza Norte y las Zonas y Perimetros Libres del Pais.
DECRETO que declara de utilidad nacional a las pequenas y medianas
industrias de la franja fronteriza norte y de las zonas y perimetros libres
del pais.

INSTRUCTIVO para solicitar los subsidios que otorga el Derecho de 15
de marzo de 1974 a las pequenas y medianas industrias establecidas o
que se establezcan en la Franja Fronteriza Norte y en las Zonas y
Perimetros Libres del pais.

ACUERDO que dispone el otorgamiento de incentivos fiscales a favor
de las empresas de comercio exterior.*

ACUERDO que dispone se devuelvan a los fabricantes de productos
manufacturados los impuestos indirectos por sus ventas a la zona
fronteriza norte y a las zonas y perimetros libres del pais. **

ACUERDO que reforma, adiciona y deroga diversos puntos del relativo
a la devolucion de impuestos a favor de los exportadores de
manufacturas nacionales expedido el 15 de marzo de 1971.

DECRETO que reforma diversos articulos del que declara de utilidad
nacional a las pequefas y medianas industrias de la franja fronteriza

norte y de las zonas y perimetros libres del pais.

Fuente: Presidencia de la Republica, DOF.

Notas:
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* Siempre y cuando no hayan sido beneficiadas por el Acuerdo del 15 de marzo de 1971 “que
dispone se devuelvan a los exportadores de productos de manufactura nacional los impuestos
indirectos y el general de importacion.

** En el articulo 1° de este acuerdo se indica que: “la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
devolvera a los fabricantes nacionales de productos manufacturados hasta la totalidad de la
participacion neta federal de los impuestos indirectos que graven el producto y sus insumos, en los
casos en que dichos productos concurran a la zona fronteriza norte y a las zonas y perimetro libres

y alcancen un grado de manufactura nacional del 40% como minimo.”

Era evidente que el “Programa de las Maquiladoras” de 1971 no encajaba en el
difuso modelo de desarrollo industrial, que emanaba de las Cl y los lineamientos
complementarios. Los capitulos correspondientes al “Tramite para el
establecimiento de plantas maquiladoras”, y al de “Ciudades en las que pueden
establecerse las Empresas Maquiladoras y sus vecinas en Estados Unidos” (sic),
dejan claro que el agente protagoénico es el capital extranjero. La expectativa se
centro en los desbordamientos mediante la creacidon masiva de empleos, un millon
de trabajadores directos (operadores) en su mejor momento. La “industrializacion
fronteriza”, desde esta dptica, quedd condicionada y dependiente de la modalidad
inter-firma subcontratacion internacional, o sea, las maquiladoras de exportacion.
No llegd a concebirse a las maquiladoras como empresas compradoras de
insumos nacionales y por ello los incentivos no establecieron diferencias entre
proveedores nacionales o nuevas empresas extranjeras eslabonadas a las

ensambladoras.

En cuanto a la especializacion sectorial tampoco hubo avances. La promocién de
empresas extranjeras, de acuerdo con el nuevo programa maquilador, estuvo
determinada por la accesibilidad de las ciudades, la oferta de servicios y, sobre
todo, el costo de la mano de obra (cuadro 2.7). El nuevo programa maquilador
requeria mayor inversion para justificar los esfuerzos previos. A pesar de que
Ciudad Juarez se habia beneficiado ampliamente del Pronaf y competia en el
costo de la mano de obra, entre 1961 y 1970 solo habia atraido 30 maquiladoras,

igual numero que Matamoros. Por su parte Tijuana, contaba con apenas con 22
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plantas y Mexicali con 28 maquiladoras (Secretaria de Industria y Comercio,
1971).

Los recintos industriales tampoco proliferaron. En 1971 Matamoros no contaba
con ningun parque, Ciudad Juarez contaba con las inversiones privadas de
Antonio J. Bermudez en el parque del mismo nombre, Mexicali contaba con El

Vigia, y Tijuana para esos afios no contaba con parques.

CUADRO 2.7. Caracteristicas urbanas sefialadas en el Programa de

Industrializacion de la Frontera Norte, 1971

I O L

Poblacion 186,146 424,135 396,324 340,583
Fuerza de trabajo | 82,322 188,211 173,998 153,882
disponible

Telex Si Si Si Si
Carreteras 3 3 2 2
Aeropuerto Internacional

Gas LP Entubado

Salarios minimos [/ 0.4048 0.432 0.552 0.552
dlls. Hora

Inst. Crédito 12 18 9 7
Parques Ind.* 2 (%) 2 1 1(*%)
Maquiladoras 30 30 28 23

Fuente: Secretaria de Industria y Comercio, 1971.
Notas:
(*) En proyecto en formacién de recinto fiscal.

(**) En proyecto en areas ya localizadas.

En resumen, los mecanismos de apoyo emanados de la Cl de 1972 sirvieron de
soporte a la insercion de capitales externos. En este marco, la frontera norte
adquirié peso en la politica nacional pero tardiamente y sin una estrategia firme y

de largo plazo frente a la subcontratacion internacional. Los esquemas de
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devolucion de impuestos facilitaron la aglomeracion de empresas de bajo valor
agregado en los siguientes afos, mientras que el pretendido apoyo a la industria
nacional de tamafio pequefo y mediano tuvo un limitado efecto en el desarrollo de
una red de proveedores locales. Si consideramos la dinamica existente en las
ciudades fronterizas, el mayor numero de plantas beneficiadas fueron a la larga

las propias maquiladoras.

Solo algunos negocios nacionales pudieron despuntar, porque a los limitantes
internos se sumaria el hecho de que el modelo maquilador en sus primeras fases
fue erratico, debido a la gran volatilidad de empresas extranjeras. En tanto los
Comités Regionales de Promociéon Econdmica, concebidos como promotores
clave del aletargado proceso de planeacion “industrial”’, soélo sirvieron como
organismos auxiliares y consultivos. Prevalecio el elevado centralismo ya que los
representantes de las Secretarias federales tenian el papel estratégico y

operativo.

Como se aprecia, la promociéon de la subcontratacion en el norte de México se
diferencia desde su origen de la asiatica. El desarrollo industrial en la regién tuvo
como eje las actividades de subcontratacion, pero estas estaban subordinadas a
una logica externa, crecientemente global. Se crearon empleos y se exportd en
altos volumenes ya que esa es la esencia de la subcontratacion internacional, pero
las fuerzas de radicacion territorial o sea, la endogeneidad fue débil. Esa
vulnerabilidad quedd bruscamente de manifiesto con la irrupcion china a partir del
2000.

¢Hacia una efectiva coordinacion?: aspiraciones de la segunda CI (1977-
1983)

El paso a la segunda CI planteé cambios importantes; el primero se reflejé en el
alcance nacional. La ahora llamada Comision Coordinadora del Programa

Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres se formé el 21 de
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junio de 1977 y permanecié en funciones hasta que se decretd la creacion de su
sucesora en 1983. Los objetivos planteados ponen en evidencia, en forma
retérica, mayores ambiciones en cuanto a las tareas de coordinacién y el
cumplimiento de las metas enunciadas en el Programa Nacional de Desarrollo de

las Franjas Fronterizas y Zonas Libres.

En detalle, los mecanismos de accidon se mantuvieron practicamente sin cambios
respecto de la anterior Cl, en donde el régimen de zonas libres permanecio
inalterado (cuadro 2.8). Por un lado, se fij6: “[...] establecer Convenios de
Coordinacion con los Estados Fronterizos a través de los Comités de Promocién
Econdmica; apoyar la construccion de centros comerciales; impulsar la ampliacién
de ventas nacionales de la industria maquiladora; e impulsar la participacion de la
industria maquiladora en el mercado nacional (hasta [un] 20% de su produccion)”.
Por otro lado, se propuso “ampliar las metas de desarrollo econdmico [a]... las
franjas fronterizas y mantener el impulso de las zonas libres”. Se reconoce, y eso
es significativo, la necesidad de contar con una estrategia deliberada para lograr el

desarrollo industrial de la franja.

CUADRO 2.8 Leyes y reglamentos para el desarrollo de las franjas fronterizas y

Zonas Libres durante la segunda Comision Intersecretarial, 1977-1983

21 de junio de DECRETO por el que se crean la Comisién Nacional de Desarrollo de

1977 las Franjas Fronterizas y Zonas Libre y la Coordinacion General de
Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas
Libres.

18 de enero de REGLAMENTO para la integracion y funcionamiento de los Comités de

1978 Promocién Econdémica de la Comisién coordinadora del Programa
Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres

30 de junio de DECRETO por el que se establece que las personas fisicas o morales

1978 residentes en la franja fronteriza norte del pais, comprendida en una faja
de 20 kilometros paralela de la linea divisoria internacional, en las zonas
libres del estado de Baja California y Parcial del de Sonora, y del estado

de Baja California Sur, gozaran de las facilidades del presente Decreto
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para importar automdviles y camiones e inscribirlos en el Registro
Federal de Vehiculos.

DECRETO para el Fomento Industrial en las Franjas Fronterizas y
Zonas Libres del Pais.

DECRETO por el cual se conceden estimulos y facilidades para el
establecimiento, ampliacion y operacion de centros comerciales en la
franja fronteriza norte y en las zonas libres del pais.

DECRETO por el cual fomenta el abastecimiento de productos
elaborados por la industria nacional a la franja fronteriza norte y zonas
libres del pais.

DECRETO por el cual se fomenta la creacion de Centros de
Abastecedores en la Franja Fronteriza Norte y Zonas Libres del Pais.
ACUERDO que fija las reglas de operacion del Decreto para el Fomento
Industrial en las Franjas Fronterizas y Zonas Libres del Pais publicado
en el "Diario Oficial" de la Federacion el 20 de octubre de 1978.
ACUERDO que fija las reglas de operacion del Decreto por el cual se
conceden estimulos y facilidades para el establecimiento, ampliacion y
operacion de centros comerciales en la Franja Fronteriza Norte y en las
zonas Libres del Pais, publicado en el "Diario oficial" de la Federacion el
20 de octubre de 1978.

ACUERDO que fija las Reglas de Operacién del Decreto por el cual se
fomenta la creacion de Centros Abastecedores en la Franja Fronteriza
Norte y Zonas Libres del Pais, publicado en el "Diario Oficial" de la
Federacion el 20 de octubre de 1978.

ACUERDO que establece los Estimulos Fiscales para el Fomento del
Empleo y la Inversién en las Actividades Industriales.

ACUERDO 101-413 mediante el cual se fijan la Reglas de Aplicacion
del Decreto que establece los Estimulos Fiscales para el Fomento del
Empleo y la Inversiéon en las Actividades Industriales.

ACUERDO mediante el cual se reforma y adiciona la lista de actividades
industriales prioritarias establecida en el diverso publicado en el "Diario
Oficial" de la Federacion del 9 de marzo de 1979..

Nueva Ley Aduanera que mantiene vigentes, hasta la expediciéon del
Reglamento correspondiente, aquellos acuerdos en materia de
importacion temporal, funcionamiento de zonas libres y operacién de

maquiladoras.*
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1981 Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas
Libres, Pronadef (Programa Internacional Fronterizo)

25 de marzo de ACUERDO por el que se reforma y Adiciona la Lista de Actividades

1982 Industriales prioritarias, consignadas en el Articulo 20. del Acuerdo que
establece los Estimulos Fiscales para el Fomento del Empleo y la
Inversion en las Actividades Industriales, publicado el 9 de marzo de
1979.

Fuente: Presidencia de la Republica, DOF.

Notas:

* En tanto se expedia el Reglamento de esta nueva Ley Aduanera, el Articulo Séptimo indicé que
continuarian aplicandose: “l.-El Reglamento del Codigo que se abroga, en materia de Operaciones
Temporales de Importacién y Exportacion de 23 de abril de 1979; Il.-El reglamento del Parrafo
Tercero del Articulo 321 del mismo cdodigo, de 26 de octubre de 1977 para el Fomento de la
Industria Maquiladora, vy, Ill.-El Reglamento de las Plantas de Montaje de Vehiculos, de noviembre
de 1947”. Y en el Articulo Octavo [que]: “Quedan vigentes los Decretos de 25 de mayo de 1939 y
23 de junio de 1972 que crearon las zonas libres de los Estados de Baja California Sur y Quintana

Roo, asi como los decretos de 27 y 29 de junio de 1981 que los prorrogan”.

Para fortalecer a la industria fronteriza se aprobaron dos decretos. El primero
correspondié al Fomento Industrial en las Franjas Fronterizas y Zonas Libres del
Pais, que planteaba en esencia estimulos fiscales. Este instrumento amplié al
100% la reduccion de impuestos generales para la industria y la importacion de

insumos a la misma:

“l. Reduccién hasta del 100 % del Impuesto General que causen la maquinaria,
equipo y refacciones necesarias para realizar las actividades industriales y de
servicio.

[I. Reduccion hasta del 100% del Impuesto General de Importacién que causen las
materias primas, partes o piezas de ensamble e insumos o0 materiales auxiliares

que se requieran en los procesos industriales o de servicios.
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[ll. Exencion de la cuota sobre el valor mas alto entre el oficial y el comercial de la
maquinaria, equipo y materias primas que se importen, sujeto a lo dispuesto
anualmente en la Ley de Ingresos de la Federacion.

IV. Conforme a las disposiciones vigentes podran realizar operaciones
temporales.”

Como parte del acuerdo anterior se emiti6 uno consecutivo (01-413), sobre las
“‘Reglas de Aplicacion del Decreto [sobre] los Estimulos Fiscales para el Fomento
del Empleo y la Inversion en las Actividades Industriales”, que en su articulo 3°
establecid cuales serian los beneficios para la construccion de recintos

industriales:

“De conformidad con el primer parrafo del Articulo 10 del Decreto [del 9 de marzo
de 1979], se entendera por inversién beneficiada al conjunto de gastos de capital
que se efectuen con posterioridad a la fecha de publicacién del Decreto,
independientemente de que el programa de inversiones se haya iniciado con
anterioridad, consistentes en:

La construccion de edificios y naves industriales donde fisicamente se realice el
proceso productivo, incluyéndose la cimentacion, estructura, techos, pisos,
paredes, muros y la cimentacion para maquinaria y equipo, asi como los

destinados a laboratorios de control de calidad e investigacion tecnologica”.

En el norte de México se indujo, mediante esos instrumentos a ampliar la oferta de
servicios industriales, lo que alenté a los promotores locales de la industria
maquiladora a planear estrategias de atraccion. Asimismo, se observa durante
estos afos el surgimiento de organismos intermedios y privados (asociaciones de
maquiladoras, comisiones de desarrollo industrial y algunas camaras de comercio
e industria) en las localidades fronterizas y mas tarde a nivel nacional.?” Ya en la
década de 1980, la expansion de parques industriales en el norte de México y el
resto del pais es inminente. En funcién de esas iniciativas se ubicé a las ciudades

industriales como modelos de desarrollo urbano-industrial (grafica 2.4).

27 . . . ’ . ey . . ..
Por ejemplo en 1971 Mexicali cred una comisién mixta encabezada por el gobierno municipal.
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Los datos que ofrece Garza (1991) sobre infraestructura industrial en México,
permiten sefalar que las acciones del Pronaf y los primeros programas de
maquiladoras, hasta 1988, fueron procesos tardios. Al finalizar el Pronaf en 1965
no se habia logrado concretar ningun recinto industrial de caracter publico. Las
empresas maquiladoras en las ciudades de la frontera norte en 1971 no llegaban a
200 establecimientos. Parte de la responsabilidad recae sobre la poca precision de
los objetivos de la primera CI. La tercera Comision (hasta 1977-1983). La tercera
Cl fue un esquema hacia la descentralizacion en la toma de decisiones, pero sin

reforzar los requerimientos de infraestructura

Antes de finalizar el periodo de la segunda comision, ésta emitié un programa que
parecia anacrénico. ElI “Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas
Fronterizas y Zonas Libres (Pronadef), descrito como “Programa Internacional
Fronterizo” se dio a conocer en 1981. De acuerdo con los contenidos, éste se
orientd exclusivamente a temas de la agenda bilateral y entre sus objetivos se
encontraba diagnosticar acciones de cooperacion con los paises vecinos de
México. Entre las metas se sefialo: “evaluar y determinar la evolucién de los
organismos internacionales y de los instrumentos y politicas establecidos para el
desarrollo socioecondmico de las fronteras”. La abrupta emision de este programa
debe entenderse en el marco del Plan Global de Desarrollo emitido por José
Lopez Portillo para el periodo 1980-1982. Lo acotado de los tiempos en ambos

instrumentos suponia a futuro un proceso de ejecucion problematico.
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GRAFICA 2.4. Parques y ciudades industriales (1966-1986)

3 Ciudades Industriales
Norte de M

® Ciudades Industriales

© Parques Industriales @ 17 ciudades Industriales

resto de M

Fuente: Elaborado con base en Garza, 1991.

La dltima de las Cl (1983-1988) y el nuevo esquema de planeacion y comercio
exterior

La tercera comision se emitid un afio después de lo previsto (1983). Es evidente
que la crisis de 1982 fue definitoria en la preparacion de los nuevos programas
sexenales. También volvié al nombre original y, atendiendo el marco legislativo de
los Convenios Unicos de Desarrollo, se encargé de aprobar los Comités Mixtos de
Promocion Econdmica, integrados por los representantes de distintas
Subsecretarias, y las comisiones de los Comités de Planeacién Estatal
(COPLADE). Estas medidas no fueron aleatorias, se dieron en el marco de la Ley
General de Planeacion de 1983, cuyo objetivo central seria el de avanzar en la
democratizacion de los procesos de planeacion nacional. Si bien la tercera ClI
representd un esfuerzo de descentralizacion, éste quedo limitado en sus avances
ya que los actores centrales bajaron del nivel de Secretarias de Estado a

subsecretarias, mientras que los comités locales adquirieron solo algun peso.

Como instrumento complementario a la Cl de 1983 se emitieron decretos para
favorecer el nuevo modelo econdmico basado en las exportaciones. El fomento a
la industria maquiladora permanecié vigente y su decreto correspondiente se
emitié en la misma fecha que el de la Cl (cuadro 2.9). En 1984, finalmente se

emitié el programa nacional regional para la franja fronteriza, que por primera vez
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no haria alusién en el titulo al régimen de las zonas libres: “Programa para el
Desarrollo de la Frontera Norte”. A este programa regional se sumoé el denominado
Pronafice (Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior). En
dicho programa se explicita por primera vez la necesidad de apoyar a la industria y
al comercio exterior sobre la base de los encadenamientos productivos. Este
instrumento se concibié como un programa sectorial que debia operar en el marco
de los Convenios Unicos de Planeacién y de la Ley de Planeacion, con lo cual
cobra logica el papel de la tercera Cl en este sentido. Para complementar las
tareas del Pronafice en la frontera norte de México, se mantuvo el apoyo a la
industria pequefia y mediana que sobre la base de una politica industrial pudo
tener mayor consistencia. Sin embargo para la industria de la frontera norte, el
régimen de zonas libres se afind en los contenidos del programa de importacién
temporal de insumos a la exportacién (PITEX) emitido en 1985. El apoyo a la
franja también se reforzé6 mediante los dos decreto de 1986 que estimularian la
desconcentracién industrial y la localizacion de la industria en las franjas
fronterizas. Los efectos de esta medida son claros en la frontera norte, asi como

en la peninsula de Yucatan.

CUADRO 2.9 Leyes y reglamentos para el desarrollo de las franjas fronterizas y

Zonas Libres durante la segunda Comision Intersecretarial, 1983-1988

3 de agosto de DECRETO que crea la Comision Intersecretarial para el Desarrollo de

1983 las Franjas Fronterizas y Zonas Libres y en el que se aprueba constituir
los Comités Mixtos de promocion econémica.

9 de agosto de DECRETO para el fomento y operaciéon de la industria maquiladora de

1983 exportacion.

1984 Programa para el Desarrollo de la Frontera Norte

30 de julio de 1984 Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior 1984-
1988

30 de abril de 1985 DECRETO que aprueba el Programa para el Desarrollo Integral de la
Industria Mediana y Pequena.

22 de enero de DECRETO por el cual se establecen las zonas geograficas para la

1986 descentralizacion industrial y el otorgamiento de estimulos.
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9 de mayo de 1985 DECRETO que establece programas de importacién temporal para
producir articulos de exportacion.

22 de enero de DECRETO por el cual se establecen las zonas geograficas para la

1986 descentralizacion industrial y el otorgamiento de estimulos.

14 de febrero de DECRETO que establece estimulos para la industria de las Franjas

1986 Fronterizas y Zonas Libres del Pais, asi como el Municipio de
Tapachula, Chis.

Fuente: Presidencia de la Republica, DOF.

La cuestion de fondo es por qué en la frontera se dio una alta dependencia de la
subcontratacion intrafirma, poco proclive a establecer enlaces con la industria
local. Una primera respuesta apunta al factor estratégico: no se concibié que fuera
de otra manera y el lento avance de las maquiladoras fue creando una situacion
de hecho que condujo a que los restantes elementos se reacomodaran a su
alrededor. Ademas hubo una discriminacién intencional: los insumos elaborados
en la frontera norte por industriales mexicanos debian pagar elevadas tasas de
concurrencia si querian vender en el interior del pais. Esta torpe medida parece
haber sido el producto de la confusion entre nacional y territorial, o sea, se
consideraba que lo producido en lo que para efectos practicos era una zona

econdmica especial era produccion externa.

En sintesis, la tercera y ultima Cl tuvo como eje ampliar el numero de actores en la
ejecucion de acciones y perfilar el trabajo coordinado a nivel de subsecretarias.
Los Consejos Consultivos y las recomendaciones de los Comités Mixtos, tuvieron
mayor participacién de actores locales, pero siguieron con un papel marginal en la

definicion de una politica industrial integral.

Al finalizar la década de 1980 el modelo de subcontratacion internacional en la
frontera norte de México, mas perecido al filipino, que al taiwanés o chino, estaba
destinado a suplir la ausencia de un agente industrializador endodgeno. La
incapacidad de generar procesos de aprendizaje y lograr una mayor transferencia

tecnolégica se suplieron con las propias firmas extranjeras, que trasladaron su
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proveeduria de los lugares de origen a México. Las inconsistencias programaticas
en los temas de mercado, desarrollo industrial, transferencia tecnolégica y
desarrollo empresarial fueron recurrentes. Quizd con menos sinsabores se
legitim6 el papel de las maquiladoras por la activacion que dio a las cifras de
empleo. No obstante, las criticas aparecieron cuando la crisis fue inminente, y los
cierres de empresas se sumaron a los rezagos en el desarrollo urbano y a la

calidad de vida de los habitantes de la frontera norte.

A la indefinicion de instrumentos de largo plazo se suma la ausencia de liderazgos
estratégicos y aspectos territoriales no menores. Algunos de los grupos locales
optaron por la via del patronazgo y aprovecharon el vacié operacional para
acaparar beneficios que debieron socializarse a fin de atraer y/o desarrollar
talentos empresariales y mejorar las capacidades de absorcién del conocimiento
tecnolégico. Se cred de esta manera un eslabén o circuito perverso que mino
esfuerzos posteriores y nulificé la posibilidad de dar incentivos a los actores

locales con aptitudes de crecimiento enddgeno.

A pesar de ello merecen reconocimiento los esfuerzos que se dieron en algunas
localidades para el adiestramiento de recursos humanos requeridos por el alto
numero de maquiladoras. Estas iniciativas resaltan porque el esfuerzo de
adaptarse a las loégicas del capital transnacional implico elevar en nivel de
especializacion y funcionalidad de los trabajadores en sectores como la
electronica y las autopartes. El incremento de personal capacitado via nuevos
centros de educacion técnica es otro de los logros a sefialar (Hualde, 2003). En
las décadas de 1980 y 1990 se constituyen distintos centros de capacitacién como
los CEBATIS y CETIS, con el objetivo principal de superar los cuellos de botella en
el personal de calificacion media. La falla no radica en la conexion con los nucleos
empresariales locales y que éstos sean los gestores y/o promotores de los
proyectos de capacitacion, sino en el limitado horizonte de requerimientos de las
maquiladoras (medio-bajo) y en el propio papel de las empresas locales como

apéndice de las mismas, en el mejor de los casos.
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En este proceso, cada ciudad fronteriza y sus grupos empresariales fueron
orientando los alcances del desarrollo industrial, aunque por la preponderancia de
la IME, lo que emergié fueron esquemas hibridos. Lo anterior se pone de
manifiesto en localidades con elevada participacion de maquiladoras como
Mexicali, cuyos antecedentes agroindustriales se gestaron desde las primeras
décadas del siglo XX a partir de su despegue agricola. A partir de la década de
1970 los grupos de empresarios locales buscaron alguna liga con la IME. Los
primeros parques de la ciudad El Vigia desde 1965-1966 y los PIMSA | y I,
hubieran languidecido sin la presencia de las maquiladoras y de las empresas

existentes en la ciudad que abastecieron al sector maquilador.

Eduardo Martinez Palomera, reconocido empresario de Mexicali en el ambito de
los servicios a parques industriales, indica que él fue uno de los encargados de
estudiar el funcionamiento de los recintos industriales y que personalmente se
trasladé a Estados Unidos para entender el modelo de operacidon. Para dar
soporte a la planeacion local de las maquiladoras, se cred, en 1971, la Comision
de Desarrollo Industrial de Mexicali, que desde entonces opera como un
organismo intermedio de orden municipal para dar asesoria y atender los planes
de crecimiento de la industria local, apoyando prioritariamente al capital externo
que llega a la ciudad. Este modelo de organismos intermedios no es propio de

esta ciudad, pues se replica practicamente en todas las localidades fronterizas.

Asimismo, se observa en Mexicali como varios grupos locales de origen
mexicalense se interesaron en formar parte del programa maquilador a partir de la
década de 1980. Algunos de ellos combinaron sus actividades originales con el
ofrecimiento de servicios especializados a las maquiladoras, y otros se interesaron
en iniciar actividades de maquila avanzada en ramos como el de la electrénica. Tal
fue el caso de los empresarios que iniciaron la empresa Electra Estrella de Oro, S.
A. de C. V. (Almaraz, 2007). A través de esta empresa de los hermanos Everardo

y Juan Rafael Silva, se generd un vinculo sélido con la industria maquiladora

65



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

coreana, del cual los emprendedores mexicanos querian promover la transferencia
tecnoldgica y participar en los circuitos de la produccion global de televisores. Este
negocio de origen familiar no estaba aislado; junto con la Fabrica de Vidrio, S. A.,
se puede constatar la subsistencia de dos modelos propios de desarrollo industrial
local, uno orientado al suministro de partes a la maquiladora y otro al mercado
regional y nacional. Ademas el caso de Electra Estrella, sintetiza la participacién
de otras familias empresariales de la localidad como los Araiza, Abedrop, Fimbres,
Guajardo Esquer y Sada. Aunque embrionaria y movida por su propio impulso, la
red empresarial local es un activo que se puede compaginar con la demanda de
los potenciales compradores extranjeros, si se contara con los instrumentos

adecuados para su promocion.

Conclusién: la subcontratacion y sus efectos regionales

El tejido productivo local, el aprendizaje tecnoldgico y la transferencia de
tecnologia, son aspectos que no se tocan explicitamente en los planes y
programas asociados a “la industrializacion en el norte de México”. Las CI no se
convirtieron en auténticos soportes de la industrializacién y no buscaron en la
subcontratacion internacional un medio para lograrlo. La burocracia que se abocdé
a la tarea de implementacién y seguimiento fue especifica para periodos e
iniciativas presidenciales, que estaban articulados en torno a otros ejes, los de la

sustitucién “ineficiente” o frivola de importaciones (Fajnzylber, 1983).

Antes de 1984 no atendieron los factores territoriales asociados a las identidades
productivas locales. Por ejemplo, el régimen de zonas libres poco pudo alentar la
proliferacion de empresas locales y la ampliacién de cadenas productivas. Los
jugadores mixtos fueron muy pocos. La politica de incentivos aduaneros es
predominantemente recaudatoria y careci6 de mecanismos efectivos para la

integracion productiva. Con la desaparicion del fomento exclusivo a las
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maquiladoras y el nuevo decreto del programa de fomento a la industria
manufacturera y maquiladora y servicios para la exportacion (IMMEX) de 2006, se
sigue concibiendo a las exportaciones industriales como factor eje del desempefo
de la economia mexicana, pero arrastrando las limitaciones ya detectadas en los
programas anteriores, es decir sin mecanismos de aprendizaje tecnoldgico
(volveremos sobre este punto en el capitulo 3). En la medida misma de las
limitaciones de los programas, o sea un factor de segundo orden desarticulado, las
expectativas de una IME que replicara el modelo asiatico, concebido en estudios

académicos, se alejaban mas y mas.

En el capitulo 3 veremos el desempefio de la Sl en México bajo una nueva luz, ya
que la pregunta por qué se carecia de metas estratégicas del tipo asiatico, queda
respondida: lo que el gobierno buscaba era paliar una serie de problemas
contingentes, trabajando a base de la aparicién o desaparicion de oportunidades
externas. Esta estrategia dio resultados hasta que irrumpié China y el modelo se
fracturé. Evaluaremos la magnitud de esa fractura y las oportunidades de

reestructuracion que se presentaron casi simultaneamente.
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. EL DESEMPENO DE LA SUBCONTRATACION INTERNACIONAL EN
MEXICO, 1985-2011

Tendencias generales

La SIM o su modalidad nacional la IME, entré en una nueva etapa a partir de la
apertura comercial, iniciada desde mediados de los 1980. Ese pasaje se vio
favorecido por las drasticas devaluaciones del peso mexicano que abarataron casi
en un 80% los costos de produccion internacional en México.?® En el boom que se
desplegd en los 1990, estuvo ligado a la recuperacion tecnoldgica de la economia

de EEUU y su comando del nuevo patrén industrial.

Con el fin de la economia sobreprotegida en México, tendié a cambiar el papel
jugado por la SIM, que habia quedado confinada, desde su origen hasta la
apertura, a unas areas geograficas delimitadas, la frontera norte del pais (ver Il
parte). La interaccion entre las actividades de SIM y el resto del sistema productivo
era antes de los 1980 muy limitada, ya que se basaban, como vimos, en principios
casi antitéticos. Bajo las nuevas condiciones que se impusieron con posterioridad
a la llamada crisis de la deuda, se abrieron dos vias de desarrollo para las
empresas maquiladoras: de un lado, la tendencia establecida, consistente
subcontratacion intrafirma de actividades de ensamble, con alta proporcion de
insumos importados; de otro, propiciar una interaccion de la empresa nacional con
la extranjera, adoptando elementos de la modalidad de Asia Oriental, para la
participacion de redes de abastecimiento. Esta ultima opcion existid, aunque,
como veremos sus efectos, quedaron practicamente delimitados al cluster de

Guadalajara.

8 De acuerdo a estimaciones de la CEPAL, con informacién INEGI, en 1981, la remuneracion en délares por
hora trabajada de los obreros de la IME pasé de 1.7 a 0.85 (1996, p- 93)
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La segunda mitad de la década de 1980, al ponerse en marcha la apertura
comercial, se produjeron dos efectos: a) comenzé el proceso de confluencia entre
la industrializacion con apertura y la SIM; como observan Benavente et al (1996,
p. 53) “... [Con] ... importacion de partes y componentes abaratados y
simplificados ... muchas empresas productoras de bienes de capital o de bienes
de consumo han aumentado significativamente el contenido unitario de
importaciones de sus producciones, sustituyendo partes y piezas producidas
localmente ... por equivalentes importados. “La sustitucibn generalizada de
produccion nacional por partes y componentes foraneas para exportacion vy
consumo interno era un indicador de que la empresa nacional no estaba
preparada para competir internacionalmente; b) comenzé el rapido
desmantelamiento de las normas preferenciales a la empresa nacional
(participacién minoritaria de la empresa extranjera; clausulas a favor de la
transferencia de tecnologia), proceso detonado por la peticion de IBM de una
planta 100% de su propiedad efectuada en 1985. Esa peticidén iba en contra de la

Ley de Inversion Extranjera de 1973, pero fue otorgada.

Aunque esa decisidon en materia de politica industrial significé una derrota de la
faccion adherida a los principios intervencionistas (ver Peres, 1991) a la par que
se le concedié a IBM el permiso para construir la planta en el municipio de El Salto
en Jalisco, hubo una concesién: se firmé entre esa multinacional y la SECOFI un
acuerdo de transferencia de tecnologia en semiconductores que produjo una serie
de repercusiones decisivas en la conformacion del cluster electronico de

Guadalajara que examinaremos después.

Ambos procesos expresaban el creciente interés de las corporaciones globales
que comenzaron a establecer en México operaciones mas complejas de maquila,
que resultaron en productos mas avanzados, escalamiento tecnoldgico, mayores
instalaciones y cambios en el perfil del personal ocupado. Para explicar ese
cambio Carrillo y Hualde (1997) propusieron el concepto de maquiladora de

“tercera generacion “que ha tenido gran influencia en los circulos académicos.
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Empero la tesis de que la subcontratacion intrafirma llegd al nivel de manufactura

con alta tecnologia, es cuestionable y requiere algunas precisiones.

Pese a que se elevaron los niveles tecnoldgicos, laboral y organizativo las
operaciones de las nuevas plantas siguieron siendo de ensamble, aunque final no
parcial o sub ensamble caracteristico de la etapa anterior. En los complejos
empresariales comunes en Tijuana, Ciudad Juarez, Mexicali, Guadalajara, etc., un
grupo de grandes plantas extranjeras importan (o producen localmente)
componentes o sub-componentes para su ensamble final. La manufactura como
tal no existe en las plantas maquiladoras, incluso las mas modernas o esta
confinada a productos de baja tecnologia (por ejemplo los llamados maquinados
automotrices). Recordemos que en las industrias de ingenieria de partes (a la que
pertenece la electrénica, equipo de telecomunicaciones, de computo, etc.) la linea
divisoria entre manufactura y ensamble puede ser borrosa, por o que es preciso
preguntarse donde y quién produce los circuitos integrados y otros componentes
avanzados. Ciertamente no se producen en México por la carencia de foundries, o
sea, la fabricacién de los moldes en los que van estampados los circuitos
impresos. La ausencia de capacidad de manufactura de circuitos integrados en
México obviamente limitd la posibilidad de elevar la participacion de las empresas

nacionales y transformar el caracter de la subcontratacion.?

Resumiendo: las tres caracteristicas distintivas de la subcontratacion internacional
en México en la nueva etapa que se inicia a partir de mediados de los 1980 son: a)
es casi enteramente intrafirma, b) no se trasciende la etapa de ensamble y c) la
insercion de las empresas locales-nacionales a las redes de suministro es muy

limitada, lo que genera la paradoja de una nueva integracion vertical de las plantas

2 A partir de los 1990 ya era imposible que se estableciera en México plantas para fabricacion de
semiconductores; los requerimientos de capital se habian elevado dramaticamente a la par que se habian
derrumbado los precios, provocando la salida de los productores occidentales. Para mediados de los 1990, el
82% de la produccién mundial estaba en manos de Corea, Taiwan y Japdn (cuyas empresas se retiraron
después). La falta de capacidad de fabricacion de semiconductores afectd adversamente la formacion de
capacidades locales en las maquiladoras de ensamble de audio y video de Baja California (sobre el dominio
asiatico en semiconductores ver Mathews, 2000, sobre las limitaciones en audio y video en Tijuana Koido,
op. cit.).
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como observa Koido (2003t.). Ciertamente en este nuevo periodo, la SIM adquiere
un grado significativo de territorialidad (compenetracion con los recursos
territoriales entre ellos la creciente incorporacidon de ingenieros y gerentes
mexicanos), pero a la vez el grado de endogeneidad es limitado, ya que capacidad
empresarial local-nacional, se emplean de manera subordinada o se excluye.
Koido (op. cit.) coincide en la necesidad de diferenciar entre la territorialidad y

endogeneidad (que él llama localizacién).*

El panorama de endogeneidad débil prevalece, pero hay un islote de lo que
podemos llamar endogeneidad hibrida. Esta ultima se produce cuando una
empresa extranjera efectua en territorio nacional con recursos locales-nacionales
operaciones de mayor valor agregado (caso Singapur y en menor medida Malasia,
ver Hobday, 1995). Veremos que en Guadalajara, después de la reestructuracion
que experimentdé a mediados de la década del 2000, han surgido algunos
elementos de endogeneidad hibrida, incluyendo nuevos proyectos locales-
nacionales tipo start-up y centros de disefio y prueba de producto disefio operados
por empresas globales, pero dependiendo de ingenieros de la localidad.
Abordaremos ese tema al discutir brevemente el comportamiento de los tres
principales centros de SIM: Tijuana (audio y video), Ciudad Juarez (autopartes) y

Guadalajara (equipo de telecomunicaciones).

En el apartado que sigue diferenciaremos tres etapas en la dinamica de la SIM: a)
el auge, en los 1990, de las operaciones, asociadas a la firma del TLCAN, B) con
la incorporacion de China a la OMC, la competencia global se torna adversa para
las operaciones en México y la geografia de la subcontratacion internacional se
modifica; se trata de la primera gran crisis de la industria maquiladora de

exportacién y c) la recuperacion de la SIM a partir de 2006. Es de primordial

° El proceso que se estd verificando, o sea la emergencia de la IME de tercera generacidn para darle un
nombre, se estudia ya sea como un fendmeno microeconémico, de organizacion o de territorio local, pero
hay otro problema asociado que es trasposicidon conceptual, es este caso, de una imagen idealizada extraida
de los estudios metropolitanos, bajo el cual se estudian las experiencias nacionales. Este problema
metodoldgico ha sido destacado por Fernandez (2010)
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importancia estimar los alcances generales de la crisis y los factores que

coadyuvaron a la recuperacion.

La infraestructura de la SIM: los parques industriales

Las vias para impulsar la industrializacion en México después de la ISI se
centraron en la industria maquiladora de exportacion, visto en el apartado anterior,
y en el modelo de parques industriales. De acuerdo con Garza (1991) el concepto
de parque industrial refiere a cuatro caracteristicas que se presentan
simultdneamente: “i) su constitucion como espacio para el establecimiento de
empresas industriales construido con anticipacidon a su venta; ii) el soporte fisico-
arquitectonico (superficie de tierra, edificios, calles, e infraestructura en general);
iii) los servicios comunes que proporcionan (almacenes, edificios de
administracién, bancos, correos, escuelas de capacitacion, transporte publico,
servicio médico, etc.); [y] iv) su administracién interna permanente.” En el caso de
las ciudades industriales o también llamados new towns, basados en la
experiencia inglesa, Garza sefiala en su libro sobre Desconcentraciéon Espacial,
Tecnolégica y Localizacion Industrial en México, que éstas deben cumplir con
ciertas caracteristicas de localizacion, tamafno, densidad y caracter, y que “en su
forma mas pura, se tienden a localizar en pequenos asentamientos, en regiones
atrasadas o en tierras totalmente virgenes”. Sin embargo, también advierte que la
“yuxtaposicion de criterios y tipos de ciudades nuevas implica que hayan sido
construidas en una gran variedad de sitios en un mismo pais o,
comparativamente, dentro de diferentes paises”. En el caso de México, entre las
décadas de 1950 y 1980 observamos una larga etapa de desconcentracion
industrial de las tres principales areas que hasta entonces habian dominado la
dinamica manufacturera del pais: Zona Metropolitana de la Ciudad de México,
Guadalajara y Monterrey. A la par de este proceso observamos el auge y

consolidacion industrial de la franja fronteriza del norte de México de la Sl.
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No obstante, el modelo de construcciéon de parques y ciudades industriales tuvo
limitaciones estratégicas; por un lado llevdé a reproducir el crecimiento de los
antiguos centros industriales (dejando a un lado la idea de la desconcentracion), y
extendié a frontera norte la tendencia a formar aglomeraciones carentes de un
desarrollo urbano equilibrado.

La primera fase de la politica de desconcentracion industrial mediante parques se
denomind “etapa experimental” y abarcé de 1953 a 1970. En este periodo se
construyeron las primeras ciudades y parques industriales con fondos publicos,
mixtos y privados. En la frontera norte este proceso derivo en la construccion de
tres parques industriales de caracter privado. El primer parque industrial
construido en la franja fronteriza norte fue El Vigia. Se traté de un proyecto privado
en Mexicali, Baja California (1965-1966) el cual conté con apenas 23 has.*’ Su
fundador, Rodolfo Nelson, quien se habia asentado en la localidad desde la
década de 1940 y se habia desempefiado como comerciante de productos
importados aprovechando las ventajas en los permisos de importacién, conté con
la participacion de otros empresarios locales para iniciar el proyecto, el cual tardé
en despegar dos décadas.** De 1971 a 1986, en Baja California se constituyeron
dos parques privados en la localidad de Mexicali y dos de caracter publico federal
en los puertos de San Felipe y Ensenada, ademas de las Ciudades Industriales de

Tijuana.

En 1966 se constituy6 el Parque Industrial Antonio J. Bermudez en Ciudad Juarez,
Chihuahua, con inversion privada y una extensién de 142 has. Este proyecto fue
considerado como el modelo ejemplar de la frontera norte, que completd su éxito
con el apoyo del Estado mexicano en la dotacién de infraestructura urbana e

industrial. La ciudad fronteriza se ubica actualmente como la primera en

*'En la ciudad de Mexicali no se desarrollé ningun proyecto bajo el esquema de Ciudades Industriales sino
que se amplié el numero de parques en las siguientes décadas. En 1979 se inaugurd el primero de los
Parques Industriales de Mexicali (PIMSA), Actualmente la ciudad cuenta con mas de 20 parques en los que
se encuentran albergadas mas de 110 empresas que dan empleo a cerca de 60, 000 trabajadores.

32 Actualmente, el Grupo Nelson pionero en Mexicali en parques industriales cuenta con cuatro areas mas:
Parque Industrial El Vigia 2, Promotora Industrial de Mexicali, Nuevo Centro Industrial y Comercial, Parque
Industrial Nelson y Desarrollo Industrial El Colorado. Consultado en www.nelson.com.mx en noviembre de
2012.
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concentracion de parques (20) en la entidad. La superficie destinada al uso
industrial de Juarez es actualmente de1, 667 has. que sumadas a las 1,239 has.
de Chihuahua (la capital), representan el 65% de la superficie estatal y el 75% del

total de parques.

En 1968, tres afos antes de concluir la fase experimental del modelo de
desconcentracién industrial mediante el impulso de parques y ciudades
industriales en México, se complet6 el Parque Industrial Nogales, en el estado de
Sonora. Esta obra fue de capital privado y se destin6 a ella una extensiéon de 57
has. Actualmente la ciudad cuenta con 8 parques industriales todos de capital
privado, siendo el Parque Industrial Nuevo Nogales el mas grande de ellos. En
total 14 parques se construyeron en Sonora entre 1971 y 1986; tres de ellos
fueron de inversién privada y se localizaron en la ciudad fronteriza de Nogales.
Los 11 restantes tuvieron inversion federal o mixta (publica y privada) y se
distribuyeron en diferentes regiones de la entidad, incluyendo Hermosillo, la
capital, que actualmente es el area mas importante en cuanto a numero de

parques y superficie para uso industrial se refiere.®

La siguiente etapa de esta politica de desconcentracion industrial tuvo lugar entre
1971 y 1986 y ha sido denominada por Garza como un periodo “de expansion”. La
Secretaria de Obras Publicas y Nacional Financiera, S. A. impulsaron las obras.
Asimismo, el presidente Luis Echeverria credé el Fideicomiso de Conjuntos,
Parques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales. En el norte de México los
parques se incrementaron considerablemente en numero, pero solo se
concretaron tres proyectos de Ciudades Industriales. Dos de éstos se ubicaron en

Tijuana, Baja California y uno mas en Matamoros, Tamaulipas.

A la Ciudad Industrial Nueva Tijuana (1972-1977), se destinaron 403 has., y quedo

constituida en 1973. La superficie destinada a la industria y a zonas habitacionales

** Actualmente esta localidad fronteriza es la segunda en concentracion de parques industriales en Sonora,
con 9 parques privados. La primera en la entidad es Hermosillo con 17 parques privados. Sonora tiene en
total 46 parques industriales; el 50% se ubica en los centros de Hermosillo y Nogales. Informacion de
Sistema de Parques Industriales de Sonora, publicada en la pagina: http://www.spis.gob.mx/Inventario-
Parques-Indsutriales-Sonroa.pdf. La revisidn se realizé en septiembre de 2012.
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fue originalmente de 239 has., siendo para uso industrial sélo el 13.9%, es decir,
54.19 has. (Negrete, 1988). El proyecto se desarrollé a partir de un fideicomiso
entre la Junta Federal de Mejoras y de una promotora urbana (Garza, 1991, p.
107). Cuatro afios mas tarde (1977), comenzaron a instalarse las maquiladoras en
esta ciudad (Negrete, 1988, p. 15); mientras que las primeras dos etapas de

urbanizacién (cada una de 85y 89 has.) no quedaron concluidas sino hasta 1985.

Al proyecto de Ciudad Industrial Matamoros, en Tamaulipas, se destinaron 404
has., concretdndose su fase de implementacién entre 1979 y 1980. En una
primera etapa solo se habilitaron 50 has., para la industria, 11 has., para uso
habitacional y 99 para uso comercial. A diferencia de los proyectos de Baja
California en la inversién de Matamoros participaron los tres 6rdenes de gobierno
(Garza, 1991).

El tercer proyecto de Ciudad Industrial se concreté en 1986 y correspondié al
Fideicomiso El Florido, también en la ciudad de Tijuana. El proyecto contd con
2,300 has., siendo hasta ese momento el mas ambicioso considerando el tamano
de la superficie respecto al total de los proyectos en la escala nacional.** De
acuerdo con Garza (1991), en una etapa inicial la distribucién de las has. en El
Florido seria: “300 a industria, 250 a vivienda, 80 para areas comerciales, 400 a

areas verdes y vialidad y las restantes 1 270 ... como reserva.”

En Sonora para el mismo periodo, se habilitaron 14 parques industriales que
corresponden a la cuarta parte de los que se encuentran activos actualmente.® En
el estado de Chihuahua, para el mismo periodo, se construyeron diez parques

industriales, que corresponden a una tercera parte de los vigentes,?’esiendo el

3 Después del Fideicomiso de El Florido, el segundo y tercer lugar en extension lo ocuparon la Ciudad
Industrial Mitras en Nuevo Ledn con 1 651 has. y el Complejo Industrial Chihuahua con 865 has.

> Ademas de las dos ciudades industriales en Baja California, la entidad ha explotado la construccion de
parques industriales. Actualmente la entidad tiene 86 parques industriales en la actualidad, de los cuales el
59% se concentra en Tijuana (51) y Mexicali el 28% (24). La informacidn es referida por el Gobierno de Baja
California en el sitio:

http://www.bajacalifornia.gob.mx/portal/nuestro_estado/infraestructura/parques.jsp

consultado en septiembre de 2012.

*® En 2008 Juérez tenia la mayor concentracion de parques industriales del estado (51%) seguida de
Chihuahua (22%). En superficie total para uso industrial, esta ciudad fronteriza se ubica también en primer
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Complejo Industrial Chihuahua el mas importante en extensién con 674 has.,
superando al proyecto pionero de la entidad, Parque Industrial Antonio J.

Bermudez con 499 has.

En total fueron 48 Parques Industriales habilitados en las entidades de la frontera
norte durante 1971-1986 (Garza, 1991). Su constitucion marco el inicio de nuevas
trayectorias industriales sobre todo en las entidades de Baja California, Sonora y
Chihuahua, destinado a los sectores electrénicos, de autopartes y confeccion de
ropa. De acuerdo con Garza (1991), el incremento de parques y ciudades
industriales hasta mitad de la década de 1980 muestran que el crecimiento de las
areas tradicionales de la industria en México, lejos de revertir su tendencia se
mantuvo en constante crecimiento. La frontera norte si tuvo un desenvolvimiento
paulatino en la industria resultado de varios programas nacionales.’” Este se
caracterizé por la aglomeracion de empresas extranjeras de ensamble, cuya
instalacion se debid en gran medida a las politicas de incentivos que recibieron las
llamadas “maquiladoras”. Veremos que el desempefio de las empresas

maquiladoras y del tipo de empleo fue dispar entre las localidades receptoras.

En el caso de Jalisco, donde la industria se habia desarrollado con gran
dinamismo mediante pequenos talleres desde principios del siglo XX, el modelo de
desconcentracion industrial tuvo un eco contrario a las metas iniciales del modelo
de planeacion industrial. Entre 1971 y 1986, fuera de lo esperado, se construyeron
cinco nuevas areas de uso industrial: Parque Industrial Jalisco (1971), Parque

Industrial Quimico Farm (1978), Parque Industrial Laurel (1983), y Parque

lugar; sin embargo Chihuahua cuenta con el Complejo Industrial Chihuahua que es la superficie mas grande
de la entidad con 674 has, que representan el 54% del area industrial de la capital. En Judrez se localiza el
Parque Industrial Antonio J. Bermudez con 499 has. que es la principal area, representando el 30% de las 1
667 has. de la localidad. Los datos fueron referidos en el 2008 por el Centro de Informaciéon Econdmica y
Social del gobierno de Chihuahua en su sitio:
http://ctr.chihuahua.gob.mx/Documentos/Desarrollo%20Economico/Anuario.pdf. La revisidn se efectud en
septiembre de 2012.

% carrillo, de la O y Almaraz (1998: 27), sefialaban a fines de la década de 1990 que “algunas ciudades de la
frontera norte de México han adquirido importancia debido al tipo de dindamica industrial y de servicios que
presentan. Este hecho se encuentra asociado de alguna manera, a los efectos de la dindmica econdmica de
Estados Unidos en la region a lo largo de mas de cinco décadas, y a los programas de desarrollo
gubernamental para los estados fronterizos”.
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Industrial ElI Salto 90 (1986) —todos de tipo privado-, mientras que el Parque

Industrial Guadalajara construido también en 1986 tuvo inversion publica-estatal.

Auge, estancamiento y reestructuracion de las operaciones de SIM

Si se toma como indicador de las tendencias de las operaciones de SIM, el
empleo, se aprecia el salto experimentado en los 1990. A inicios de la mencionada
década se empleaba a medio millon de personas; esa cantidad pas6 a casi 1
millén 300 trabajadores en 2000, el maximo histérico (ver cuadro 3.1). La crisis
significé la pérdida de cerca de 15% del empleo entre 2001 a 2003, pero como se

advierte en el citado cuadro, la recuperacién comenzo en 2004.

CUADRO 3.1. Evolucion del empleo en la SIM en México. Miles de personas

1988 1995 2000 2001 2002 2004 2005 2006

Empleo 369, 641, 1 1 1 1115,2 1 1202,1
Total 4 1 291,2 198,9 071,2 166,2
remunerado

Fuente: con datos de INEGI.

En cuanto a los efectos sectoriales y territoriales tenemos lo siguiente: en
electronica de consumo (audio y video) radicada en Tijuana, se perdieron 120 mil
empleos entre 2000 y 2003 (para este y mas datos ver Almaraz, 2007); el
ensamble de equipo de computo localizada en Guadalajara migré a China.®® La
maquila de confecciones en Torredn, considerada en ese tiempo la capital de la

mezclilla también sufri6 una merma importante. De acuerdo a datos de INEGI, el

38 Guadalajara era antes de la crisis mundial de 2001 uno de las zonas mas importantes del mundo en ensamble de equipo de
computo; al producirse el retiro masivo a China, los proveedores nacionales de insumos basicos como moldeados de plastico que se
habia expandido, se fueron a la quiebra. El cierre de la planta de HP, emblematica para el clister fue otro de los reveses mas dolorosos,

dados los sustanciales incentivos otorgados por el gobierno estatal y Federal a esa empresa (ver Palacios, 2004).
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numero de establecimientos activos en Coahuila pasé de 280 en 2000 a 213 en
2004.

En contraste, la posicion de México como centro global de automotores y
autopartes es el que mejor se ha desempefnado, gracias a la proximidad con el
mercado de EEUU, lo que ha incentivado la expansion de las operaciones de las
firmas japonesas y europeas (ver Almaraz, op. cit.), empero se observa, un
marcado descenso de los proveedores nacionales de autopartes; la mayoria de
ellos ha sobrevivido en maquinados automotrices (Lara, et al., 2007) y algunas en
arneses de cableado eléctrico, actividades de menores barreras a la entrada (ver
Carrillo y Lara, 2003).

Se ha discutido si la competencia China, el factor central detras de la contraccion
de las actividades, representa un revés irreparable para la SIM. Sargent y
Matthews (2009) adoptan la perspectiva del declive de las actividades, resaltando
la pérdida mercado en EEUU de los productos provenientes de México, no sélo en
productos intensivos de trabajo, sino en aquellos de mayor contenido tecnolégico
como magquinaria eléctrica y equipo, dominadas ahora por los exportadores que

operan en China.*

Lo que se verifica es mas bien una racionalizacion mas que una reorganizacion de
estas actividades, ya que prevalece la modalidad intrafirma. Impera una logica
global de costos, ya que casi las mismas empresas globales sean Original
Equipment Manufacturing o Contract Manufacturing operan en ambos paises.
Como se vera con mas detalle después, China se impone sobre todo en
electronica, maquinaria eléctrica y confeccion, pero México tiene a su favor los
factores de localizacion que son decisivos en los productos que requieren

interaccion entre usuario y proveedor vy en los que tienen altos costos de

* Otra interpretacion fue que la crisis de inicios del 2000 puso de manifiesto la inviabilidad de la SIM como
modelo de desarrollo pero la integridad del sector tendié a mantenerse a la larga (ver Almaraz, 2007).
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transporte (por ejemplo en equipo de video de mayores dimensiones). Como se

vera también mas adelante el factor salarial también es relevante.

En cuanto al ritmo de las actividades, la informacién del cuadro 3.2 y de las
(graficas 1 y 2) permite apreciar la secuencia de auge, crisis, y recuperacion. Al
igual que el empleo, el valor exportado alcanzé un maximo de 79 mil 500 millones
de délares en el afo 2000, el descenso continua hasta 2003. Para 2004 se supera

el record de 2000 y aunque en 2005 hay un leve descenso para 2006 se exporta

casi un 25% mas que en 2000.

CUADRO 3.2. Exportaciones totales y de la industria maquiladora, 1997-2006.

Millones de délares

Exportaciones Totales 110,431.50 | 117,539.29 | 136,361.82 | 166,120.74 | 158,779.73
De la industria 45,165.44 | 53,083.11 | 63,853.59 | 79,467.41 | 76,880.92
magquiladora.
Ano 2002 2003 2004 2005 2006
Exportaciones Totales 161,045.98 | 164,766.44 | 187,998.56 | 214,232.96 | 249,925.14
De la industria 78,098.10 | 77,467.13 | 86,951.65 | 97,401.38 | 111,823.81
magquiladora.

Fuente: Con base en INEGI.
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GRAFICA 3. 1. Total de empleados y establecimientos en la IME (1990-2006)
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Fuente: Con base en INEGI.

Si se observa la informacion del cuadro 3.3, se advierte que México es, con

excepcion de Republica Dominicana, el pais en el cual los salarios han

experimentado el menor crecimiento a partir de 2005. En China entre el citado afio

y 2008 subieron 48% contra 14% en México. Lo anterior significa que México

vuelve a ser atractivo globalmente para operaciones de ensamble y hay

testimonios del retorno de empresas que habian optado por retirase una década

atras.
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CUADRO 3.3. CRECIMIENTO DE LOS SALARIOS EN EL SECTOR
MANUFACTURERQO. Varios paises. 2005 a 2008. 2005 = 100

Pais 2006 2007 2008
China 116 125 148
Colombia 114 124 132
Costa Rica 118 120 124
R. Dominicana 111 112 110
México 112 116 114

Fuente: Harold L. Sirkin, et al., 2011.

En 2007 cambi6 el criterio de compilacion estadistica de las actividades de
subcontratacion a raiz de la expedicion del IMMEX (Industria Maquiladora y
Manufacturera de Exportacion) al que nos referiremos en el siguiente apartado. No
hay comparabilidad con las series estadisticas anteriores que llegan hasta 2006;
de todas formas de acuerdo a la informacién del cuadro 3.4., el total de
establecimientos que efectuan importacion temporal para exportacion a nivel
nacional tiende a permanecer estable, lo que significa, frente al aumento de las
exportaciones, que las plantas son mas grandes o que trabajan a mayor

capacidad.

La nueva serie estadistica indica que sigue habiendo un patron de
comportamiento territorial divergente. Baja California contintia viéndose afectado
por el cierre de establecimientos, lo que indica que las operaciones de ensamble
de electronicos en Tijuana y Mexicali siguen disminuyendo. ElI numero de
establecimientos en Jalisco, Chihuahua (autopartes) y Coahuila (confeccién) se
recupera. En Jalisco, donde sobresale Guadalajara, se logra retener y expandir el
ensamble de equipo mévil de telecomunicaciones. De acuerdo a datos obtenidos
por entrevista, en la actualidad el 80% de los Blackberries que se utilizan en el
hemisferio Occidental proceden de Guadalajara. Pero el factor mas importante es
la radicacién y expansién de las operaciones globales de disefio, a las que nos

referiremos a continuacion.
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CUADRO 3.4. Numero de establecimientos bajo el programa IMMEX, 2007-2011.

Afos 2007 2008 2009 2010 2011

Total Nacional 5,144.83 5,252.67 5,258.92 5,217.25 5,090.67
Baja California 1,027.83 1,027.42 995.08 964.25 939.25
Jalisco 249.67 259.25 269.67 272.25 263.17
Chihuahua 473.67 486.83 489.83 485.25 479.08
Coahuila 375.00 382.08 385.25 380.83 379.33

Fuente: Con datos de INEGI.

Los ejes territoriales de la SIM

A lo largo de la primera mitad del siglo XX en México se desarrollaron tres
importantes polos industriales, propiciando una elevada concentracion de las
ganancias manufactureras. A partir de la década de 1950 se buscd ampliar la base
industrial nacional y desarrollar nuevos polos. Como se sabe, se impulsaron
claramente dos vias de desarrollo con este fin después de concluir la ISI. La
primera tuvo como objetivo ampliar la infraestructura industrial suponiendo un
proceso de descentracion de las zonas industriales mas importantes (Guadalajara,
Distrito Federal y Monterrey). La segunda fue el impulso de la Subcontratacién
Internacional de Manufacturas mediante la llegada de maquiladoras a la franja
fronteriza del norte de México.

El objetivo principal del impulso a la IME en el norte de México, como vimos en el
capitulo 2, fue sumar a la regién a la economia nacional y aprovechar el proceso
global de formacion de redes o cadenas productivas. Esta medida requirié el
disefio de un marco normativo que se afind en los incentivos a las maquiladoras
(programa maquilador). Con base en ello, la IME se consolidé como una via de

“desarrollo industrial”, alcanzando en el 2000 su mejor momento (grafica 3.2). Al
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programa maquilador se sumaron los apoyos a las empresas altamente
exportadoras (ALTEX) y a las importadoras temporales (PITEX). Los tres
programas se mantuvieron vigentes hasta el 2006, ya que con la emision del

decreto del IMMEX se integro a los tres en un solo marco
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Baja California y sus centros industriales: Tijuana y Mexicali

Baja California es una de las entidades mas dinamicas de la region norte de
México en términos de cruces fronterizos, comercio, servicios e industria
maquiladora; en el 2010 registré 3, 155 070 habitantes, representando mas del
15% de la poblacion de los estados fronterizos y ubicandose en el lugar 14 a nivel
nacional. La poblacion bajacaliforniana que reside en localidades de la franja
fronteriza rebasa el 85%. En cuanto a la poblacién de sus municipios, destacan
Tijuana y Mexicali con 1, 559,683 y 936,826 habitantes respectivamente (INEGI,
2012). Como se muestra en el cuadro 3.5, los cambios en la PEA activa en la
entidad, muestran el peso de las manufacturas frente a los sectores de servicios y

comercio.

CUADRO 3.5.Sector de Ocupacion de la Poblacion Econdmicamente Activa Baja
California 1970-2000

PEA Ocupada 222,241 403,279 578,395 914,853
Agricultura 49,770 22 38,180 9 58,584 10 57,558 6
Petroleo 304 0.1 | _ _ 633 0.1 | _ _
Extractivas 804 502 0.1 | 319 0.1 | 781 0.1
Transformacion 40,432 18 54,698 14 131,154 | 23 256,586 | 28
Construccion 12,534 6 25,010 6 42446 7 69,479 8
Electricidad, Gas, | 1,134 1 1,438 04 | 4,975 1 4,953 1
Agua

Comercio 32,037 14 55,454 14 92,887 16 145,714 16
Transportes 6,630 3 16,027 4 24,033 4 32,402 4
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Servicios 53,692 24 76,609 19 166,876 | 29 261,417 29
Gobierno 8,767 4 _ _ 21,586 4 29,716 3
Info. Insuficiente 16,467 7 132,442 | 33 21,978 4 47,763 5

Fuente: Barajas, Almaraz et al. 2010 con base en INEGI, Censos de Generales de Poblacion y
Vivienda 1960, 1970, 1980,1990, 2000.

En cuanto a la concentracion del empleo en la IME en Baja California, la localidad

de Tijuana ocupa el primer lugar seguida de Mexicali. Mientras que en el conjunto

de las localidades fronterizas es la segunda (grafica 3.2). Asimismo, se observa

que el maximo de empleos se registrdé en el ano 2000 cuando se alcanzaron casi
los 200,000 puestos.

GRAFICA 3. 2. Empleo en la IME en ciudades fronterizas Seleccionadas (1980-

2005)
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Fuente: Barajas, Almaraz et al. (2010) con base en estadisticas de la IME 1975-1985-1986, INEGI,

1987, BIE, www.inegi.com.mx, 2006.

En establecimientos maquiladores, Baja California se posicion6 en el lugar mas

importante a nivel nacional desde la década de 1980, teniendo su mayor

despegue a partir de 1994. En el 2000 la entidad llegé a los casi 1,000

establecimientos, con Tijuana como el centro industrial mas importante (grafica

3.3).

GRAFICA 3.3. Establecimientos de la IME en ciudades fronterizas seleccionadas

(1980-2005)
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Por sectores la rama electrénica ha sido una de las de mayor crecimiento pero con
variantes antes y después de 1994. Previo a la firma del TLCAN los
establecimientos electronicos tenian mayor peso en el total de sectores, mientras
que de 1995 hasta el 2006 las tendencias crecieron en el empleo. Este
comportamiento obedecié a la expansion de las empresas ya instaladas en afios
anteriores, a la especializacion en la fabricacion de televisores, asi como al
posicionamiento de las empresas asiaticas que aprovecharon las preferencias
arancelarias del TLCAN al localizarse en México (Almaraz, 2001). En lo que
corresponde a las ramas de autopartes y confeccidn, estos segmentos han
ocupado el segundo y tercer lugar en concentracién de empleo y establecimientos,
respectivamente. Las entidades de Baja California y Chihuahua son las mas
importantes en el ensamble de aparatos electrénicos y partes, excepto equipo

electrénico.

La procedencia de las empresas maquiladoras de la rama electrénica ha sido
encabezada por paises de Asia desde la década de 1990. “En 1993 del total de
las plantas establecidas con la inversién japonesa en Baja California, el 42% se
dedicaba a la produccion de piezas eléctricas y electronicas; el 32% a la
fabricacion de televisores y sus componentes; y el 26% a la de partes no

electronicas para equipo electrénico” (Almaraz, 2001).

En Mexicali, a diferencia de Tijuana, fue a partir de la década de 1980 que la
estructura productiva presentd un incremento notable en las actividades
industriales con presencia de la IME. No obstante, las actividades primarias y de
comercio (al por mayor, por menor, en hoteles y restaurantes), mantuvieron un
crecimiento moderado (Almaraz, 2001). En 1980 la PEA en Mexicali se concentrd
en las actividades de agricultura, comercio e industria (13.36%, 11.30% y 12.24%,
respectivamente). En el mismo afio la IME empleaba a poco mas de siete mil
trabajadores en 79 plantas; para 1996 el numero de empleados super6 los 30, 000
distribuidos en mas de 130 establecimientos, en tanto que para el ultimo trimestre

de 1998 el numero de empleados super6 los 50,000 trabajadores en poco mas de
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200 plantas. Estas cifras referian al 25% de la PEA ocupada en la IME y a mas del

80% dentro de las actividades manufactureras.

La importancia de Chihuahua: el caso de Ciudad Juarez

En el 2010 la entidad de Chihuahua registré 3, 405,465 de habitantes, ubicandose
en el lugar numero 11 a nivel nacional. El principal municipio es Juarez, ubicado
en la frontera norte, el cual registré para el mismo afio 1, 332,131 habitantes. Por
localidad, Ciudad Juarez del mismo nombre se ubica en primer lugar con 1,
321,004 habitantes, seguida de Chihuahua la capital, que tuvo 809 232 (INEGI,
2010).

De acuerdo con el cuadro 3.6, la PEA en Chihuahua se concentré principalmente
en las actividades de la transformacién, cuyo crecimiento de 1990 al 2000 fue
sobresaliente. En sentido contrario se ubican las actividades agricolas, que de
1960 pasaron a 9 en la PEA ocupada en tan solo cuatro décadas. En lo que
respecta al sector de la transformacion Chihuahua mantiene dos centros de alto
desarrollo industrial, la capital y Ciudad Juarez, siendo la IME el principal motor de

las actividades.

CUADRO 3.6. Sector de Ocupacion de la Poblacién Econémicamente Activa
Chihuahua 1960-2000

Sector 1960 % 1970 % 1980 % 1990 % 2000 A
PEA 376,067 416,026 664707 797,051 1,129,737
Agricultura 187,900 | 50 | 151,498 | 36 | 137,904 | 21 | 131,610 | 17 | 99,139 9
Petréleo N _ 834 02 _ 988 01 _ N
Extractivas 13,204 |4 | 11,103 |3 |6,405 1 | 9,641 1 | 4382 0

Transformacién 39,369 10 52,166 13 82,286 12 203,938 26 377,381 33

88



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

Construccion 20,310 | 5 20,862 5 41,285 6 | 58,608 7 83,752 7
Electricidad, Gas, 1,481 04 1,749 0.2 1,594 1 4,487 1 5,217 0.5
Agua

Comercio 38,158 | 10 | 45,665 11 | 67,457 10 | 100,845 | 13 | 166,858 15
Transportes 13,520 4 14,749 4 30,294 5 31,172 4 34,429 3
Servicios 57,582 | 15 | 79,984 19 | 96,879 15 | 178,013 | 22 | 268,737 24
Gobierno _ _ 11,843 3 _ _ 24,376 3 38,143 3
Info. Insuficiente 4,553 1 25,573 6 194,952 | 29 | 29,452 4 39,709 4

Fuente: Barajas, Almaraz, et al. (2010), con base en INEGI, Censos de Generales de Poblacion y
Vivienda 1960, 1970, 1980,1990, 2000.

Como se ha comentado en otros trabajos, “el grado de incertidumbre esta
cimentado en la relacion que la IME tiene con la economia global. [Mientras que]
territorialmente esta asociado [a] las caracteristicas del desarrollo tecnolégico local
y al surgimiento de un segmento cada vez mas versati como es el de los
proveedores locales de los sectores mas dinamicos.” Esta reflexidon se sostiene
ampliamente al analizar casos como el de Juarez, ya que el dinamismo del sector
maquilador de autopartes y su dependencia con los centros de disefio y esquemas
de ventas globales se acrecenté con la crisis del 2000. El tipo de innovacion
(exd6geno) y su estrecha relacién con los procesos productivos locales, asi como
un desarrollo empresarial e instrumental dindmicos, estan asociados con el grado
de vulnerabilidad industrial. Si bien las autopartes permitieron incrementar el
numero de talleres locales y la participacion local en las cadenas globales de
industrias multinacionales, el efecto de la crisis se mantuvo hasta que las firmas

adecuaron sus esquemas nuevamente.

En las (gréaficas 3.2 y 3.3) se observa que la concentracion de empleos en Juarez
en el afno 2000 alcanzd, como en el resto del pais, los niveles mas altos: 250 mil

puestos en este caso. En establecimientos, Juarez se ubicé con poco mas de 300,

89




Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

una cifra moderada que habla de un tamafio de empresa grande. Sin embargo, en
términos de los avances tecnoldgicos, se encontré que la ciudad tenia, hasta
2004, una estructura de plantas maquiladoras de nivel basico e intermedio. De
acuerdo con el estudio realizado en 2007 (Barajas, Rodriguez, Almaraz, 2007), 4
de cada 10 empresas maquiladoras de esta localidad mantenian actividades
basicas. Sin embargo a partir de la firma Delphi Automotive Systems hay un giro
hacia actividades de mayor nivel tecnolégico. Empero, ésta diversidad exhibié la
vulnerabilidad de ciudad Juarez en la crisis de la IME en México. La localidad

perdié mas de 50 mil empleos y cerca de 40 establecimientos.

La crisis de la IME en sus sectores y regiones mas desarrolladas

En el afo 2000 la economia de Estados Unidos sufrié la crisis de las
telecomunicaciones e Internet (ver Cassidy, 2002); a inicios de la década del 2000
es también el momento en que incide de manera drastica la competencia de las
exportaciones procedentes de la RPC. Este momento afecté gravemente las
relaciones productivas que la industria maquiladora de exportacion habia
establecido a partir de sus sectores mas importantes: la electrénica autopartes y
confeccion (Carrillo y Barajas, 2007). Este momento de crisis evidencio la
vulnerabilidad del modelo de industrializacién seguido para la frontera norte, el
cual se habia sostenido por mas de tres décadas con inversion principalmente
externa. Sobre todo cabe anotar que la aglomeracién de maquiladoras en parques
industriales del norte de México fue un proceso altamente dependiente de la
demanda de productos finales, con disefio e innovacion fuera de México en la
mayor parte de los casos, asi como de la maquinaria y equipo importado
temporalmente. No es casual que después de casi cuatro décadas la distribucion
de las categorias laborales - operadores, frente a técnicos y personal

administrativo, como se senald previamente.

Tampoco es casual que en diversos foros se haya referido a la IME como una
paradoja de oportunidades. Productivamente, la IME es un grupo de segmentos

industriales altamente heterogéneo, cuya composicidon de empresas integra
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empresas multinacionales, empresas altamente tecnologizadas, pero también a un
amplio segmento de establecimientos con niveles tecno-productivos distintos,
entre los que destacan aquellos dedicados a operaciones basicas de Ensamble
(ver Barajas, Rodriguez, Almaraz, op. cit.). Barajas et al (op. cit.) encontraron que
las capacidades de las empresas maquiladoras en el sector electronico y de
autopartes eran distintas no solo a nivel sector, sino a nivel interno. Con base en
una muestra de mas de 200 plantas encontraron patrones de desenvolvimiento
diversos y que la produccion se concentraba en un pequefio grupo de plantas
pertenecientes a los oligopolios globales; obviamente la crisis recayé sobre el
sector vulnerable de pequenas y medianas empresas nacionales, que hab’pian
perdido de participacion desde inicios de los 1990 (ver Lara, Garcia y Arellano,
2007).

El caso de las maquiladoras de confecciones es la quinta esencia del desastre,
que ponen en evidencia, como explican Cardenas y Dussel (op. cit.), la
desarticulacion de las iniciativas gubernamentales y la fallas de comunicacion
entre gobierno y empresas. La grafica que viene a continuacion es elocuente de

ese desastre.

La caida de la IME afect6 la compra de materias primas, envases y empaques
nacionales que de por si era muy menor. La contraccién en las remuneraciones,
sobre todo bonos de compensacion, se tradujo a su vez en graves efectos
sociales debido al estancamiento del salario y a las plazas que se perdieron en un
periodo de tres afios. En este lapso se eliminaron mas de 225 mil empleos y se
cerraron mas de 700 establecimientos, lo que mostrd la vulnerabilidad del sector
en la mayoria de sus rubros (avanzados y no avanzados). A este comportamiento
critico se sumdé el cambio tecnoldogico en la produccion de televisores
convencionales, lo que agravé la situacion en ciudades como Tijuana que habia
sido nombrada la capital mundial del televisor apenas una década antes. El
ensamble de ropa, fue el caso extremo, y el ensamble de vehiculos el mejor

librado.
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La grafica que viene a continuacion permite apreciar el pronunciado declive de las
importaciones de ropa que efectia EEUU procedentes de México. Se advierte que
el descenso se extiende hasta 2009; de ese afno en adelante se estabilizan los
envios, por las razones que hemos identificado como de recuperacion relativa de
la IME.

Grafica 3.3 Importaciones de ropa de EEUU, provenientes de México, 2003-
2012.
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La crisis abri6 el camino a un cambio en las normas que regulan la

subcontratacidon que abordaremos a continuacion.

IMMEX: la extension de la proveeduria externa.
En 2006, la Secretaria de Economia fusioné los dos programas que regulan las
actividades de la SIM: el de Industria Maquiladora de Exportacion (IME) y el

Programa para Importacion Temporal para la Exportacion (PITEX). El resultado
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fue el programa Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de
Exportacion (IMMEX). El criterio de unificacion es la importacion temporal para
exportacién, sea efectuada por empresas globales, cuya matriz esta en el
extranjero, o por empresas establecidas en el pais (nacionales y extranjeras), o
sea, algo similar al régimen existente en China (ver cuadro 3.8). Debido a lo
anterior los datos ya no son comparables con las series anteriores. Con el PITEX
el gobierno habia convertido la importacion para exportacion en un eje de la

estrategia econdmica.

La fusion fue puramente contable o de registro, ya que como se aprecia en el
citado cuadro, las diferencias en tributacidon persistieron: la industria maquiladora,
definida como aquellas empresas radicadas en el pais que ensamblan partes y
componentes, sin tener la propiedad de ellos, gozan de una tasa impositiva casi
de la mitad que se aplica a las empresas manufactureras; estas ultimas, que
tienen la propiedad de las partes y componentes que ensamblan, deben pagar un

impuesto del 32%.°

Algunos autores opinan que el IMMEX generalizé a todo el territorio y tipo de
empresa el ensamble de partes y componentes para exportacion (ver Gambrill,
2008). En realidad los programas que venian operando de los 1990 ya habian
abierto esa opcion al conjunto de las empresas al aproximar el IME y el PITEX (ver
en el anexo la caracteristicas de los principales decretos para regular la IME).
También es dudoso que la fusién del programa IME y el PITEX pudieran inducir a
la industria nacional a actuar como proveedora de insumos de las empresas
maquiladoras como dice la autora citada. En realidad sucedi6 a la inversa, porque
lo que se asocia al IMMEX y los programas afines (como los Programas
Sectoriales) es generalizar el acceso a partes y componentes importados, llevando

el proceso de ensamble a un nivel mas amplio.

* Informacién obtenida en entrevista con Javier Altamirano Magaria, Director General Adjunto de
Operaciones, Consejo general de la IMMEX, A. C, abril de 2012.
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CUADRO 3.7: IMMEX: maquiladoras vs. industria manufacturera

Industria maquiladora industria manufacturera
% de exportaciones 82.5 17.5
Propiedad insumos sin propiedad 1/ con propiedad
Tasa impositiva 17.5 32

Fuente: Informacién obtenida por entrevista. Ver anexo bibliografico.
Nota: 1/ Las partes y componentes pertenecen una corporacion situada en el

extranjero

La pregunta es ;cual es la racionalidad econdmica de ampliar crecientemente el

acceso de insumos importados?

La importacion de insumos para la exportacion (I para X para simplificar) tiene
antecedentes que se remontan a la discusion sobre la reforma de la politica de
sustitucién de importaciones efectuada entre fines de los 1960 e inicios 1970. La |
para X fue uno de los ejes del llamado desarrollo hacia afuera (ver Balassa, 1988).
Varios autores de filiacion neoclasica aunque moderada, alegaban desde fines de
los 1960 que el pasaje a una segunda sustitucion de importaciones (bienes de
consumo duradero, insumos industriales y de capital) estaba obstaculizada por

diversas distorsiones en la asignaciéon de recursos, entre ellos un sesgo anti-
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exportador (Balassa, op. cit. Little, et al., 1963). Tomando como base lo que ellos
consideraban era la principal leccion de la industrializacién en Asia Oriental,
propusieron una reforma del régimen de incentivos que incluian otorgar a los
exportadores la libre eleccion entre insumos nacionales e importados (Balassa, op.
cit.). Significativamente ese autor, Little et al., y otros neoclasicos moderados no
apuntaban a desmantelar la Sl, sino a equiparar los incentivos que gozaban los
productores para el mercado interno con el correspondiente a los exportadores.
Igualmente en ese tiempo la posicion reglamentaria de la empresa nacional se
encontraba sélidamente apuntalado por normas preferenciales, como la de
transferencia de tecnologia o de propiedad mayoritaria en las asociaciones con

capital extranjero.

Balassa (1983), quien actué como asesor del gobierno de Echeverria Presidente
de México de 1971 a 1976, se lamentaba que éste fue incapaz de vencer la
resistencia de los industriales que gozaban de proteccion, y en consecuencia los
exportadores no contaron con la libertad para optar por insumos importados. El
autor concluye que persistio el sesgo anti-exportador de la S, lo que finalmente
tuvo un papel decisivo en los desequilibrios externos que provocaron la crisis de
inicios de los 1980 (Ibid.). Afios después, la reforma neoliberal se tradujo en
liberalizaciéon del régimen de importaciones, pero sin normas para facilitar la
transicion, sino bajo la légica del tratamiento de choque y obviamente sin las
disposiciones a favor de la empresa nacional que tan celosamente se habian
preservado hasta los 1970, sobre todo en el estatuto de la Ley de Inversiones
Extranjeras de 1971. El acelerado proceso de liberalizacion comercial que se
verifico en México y en el resto de los paises de América Latina, no sélo se
caracterizé por la consabida sustitucion de insumos nacionales por extranjeros,
sino por la desintegracion del nucleo endégeno de ingenieria representado por
medianas y pequefas empresas del sector metalmecanico que lograron sobrevivir

y hasta prosperar limitadamente en la etapa final de la S1.4

. Partiendo de capacidades de ingenieria limitadas las pymes del sector metalmecanico en AL lograron un
limitado aprendizaje tecnoldgico durante la SI por medios mayormente informales (copia de productos,
ingenieria de reversa, etc.), aunque prefiguraban un punto de partida de progreso industrial, presentaban

95



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

No seria estrictamente correcto decir que la apertura comercial liquidé al nucleo
empresarial que pudo evolucionar hacia la proveeduria externa, ya que este no
habia logrado superar sus problemas de bajo nivel tecnoldgico que lo aquejaba
desde los 1970. En medio de la creencia en la asignacion eficiente por medio de
las fuerzas de mercado, se formularon varias politicas discordantes con esa
estrategia dominante. El acuerdo SECOFI-IBM de transferencia de tecnologia fue
uno de esos casos (ver siguiente apartado). De ese proyecto de transferencia de
tecnologia podria haber fructificado en una industria nacional de circuitos
integrados, pero el ambiente institucional era enteramente adverso a esa meta. En
la modalidad de desarrollo industrial que regia en México no habia cabida para
una industria de semiconductores, de suerte no existieron posibilidades de apoyo

publico o privado.*?

El avance a las actividades de disefio intrafirma: Ciudad Juarez vy

Guadalajara®

Un resultado hasta cierto punto inesperado de la reestructuracion ha sido el
ascenso de las actividades de diseno intrafirma, con mayor participacion de
ingenieros mexicanos. Como explica Palacios (op. cit.), los antecedentes se
remontan a la década de 1990 cuando los gigantes globales de cémputo vy
telecomunicaciones (IBM, HP y Lucent Techologies) establecieron proyectos de
disefio. IBM establecio en su planta de El Salto el Programming Laboratory con
150 ingenieros mexicanos, dedicados principalmente a programacion de software

de uso interno (op. cit.).

un conjunto de debilidades: escala de planta inadecuada, métodos artesanales, linea obsoleta de productos,
que la llevaron a la debacle tan pronto enfrentaron la competencia externa (procede de Benavente et al, op.
cit., pp. 53y 59).

? Eso se desprende del testimonio ofrecido por Milton Garduiio (fundador del Cinvestav) y José Luis Leyva
(actual director del CTS) que los obligd a convertirse en proveedores de disefio para clientes extranjeros.
-, Aparte de la bibliografia que se cita en este apartado, la descripcion de ecosistema de Guadalajara
procede de entrevistas efectuadas como parte del trabajo de campo. Ver en mas detalles de las entrevistas
adelante.
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La ampliacidon de las actividades de disefio en la que participan nuevos empresas
lideres es el resultado de un conjunto de factores global y nacional. A nivel global
la investigacion y desarrollo (I&D) se ha expandido a un pufiado de economias
dinamicas de Asia (China e India estan al frente, pero seguidos de cerca por
Corea del Sur, Taiwan, Singapur y Malasia), en el contexto de un considerable
elevamiento de los salarios en paises desarrollados. Ernst (2010) sefala: "Las
compafiias globales desplazan a sus filiales en Asia parte de las actividades de
innovacion para asi aprovechar a los trabajadores del conocimiento cuyos niveles
salariales son sustancialmente mas bajos... pero también las compariias globales
subcontratan con proveedores especializados, complementando sus redes intra

firma.”

La capacidad de las economias dinamicas de Asia para integrarse a las redes
globales de I&D radica en el extraordinario mejoramiento del stock de recursos
humanos (Ernst, op. cit.), que no se encuentra en otras latitudes. El citado autor
subraya que China gradua actualmente mas ingenieros que EEUU y Corea del
Sur, con un sexto de la poblacién de EEUU gradua casi el mismo numero; hay
problemas, ciertamente en la calidad de la educacion, ya que sélo el 25% de los
ingenieros graduados en India y el 10% de los graduados en China tienen el nivel
requerido por las corporaciones globales; sin embargo esos problemas se estan
atacando raidamente (/bid.). Pero lo que no debe soslayarse es que el
envejecimiento de la poblacion en los paises desarrollados esta concentrando la
formacion de trabajadores del conocimiento en paises que iniciaron recientemente

un desarrollo acelerado.
En ese contexto se ubica el traslado, aun incipiente, de operaciones de diseno a

Guadalajara. Hasta muy recientemente las operaciones de Sl en esa ciudad eran

de tecnologia baja-media y de rango subordinado.

97



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

La experiencia pionera fue la de Delphi. De acuerdo con Dutrénit y Vera Cruz
(2007) aunque la compaiia venia operando desde los 1970, su giro al disefo y
desarrollo de producto inici6 en Ciudad Juarez en 1995. Se especializd en
sensores y actuadores, que ya habian sido probados en EEUU, con investigacion

basica efectuada en universidades de ese pais (op. cit.).

En cuanto a las relaciones con los agentes locales, los citados autores sefalan
que la incorporacion de proveedores nacionales fue lenta, pese al interés de
Delphi. El abastecimiento basicamente quedd confinado a productos de bajo
rango, aunque hubo un modesto avance a productos mas sofisticados (op. cit.). La
compaiia firmdé convenios para formacién de recursos humanos con
universidades de la regidn, gozando de prerrogativas para formular propuestas de
carreras y contenidos curriculares, elemento que se repite en Guadalajara.

Lamentablemente los resultados fueron limitados (lbid.).

La debacle del proyecto derivé del fracaso en encontrar un socio mexicano para
establecer un centro avanzado de investigacion (op. cit., p. 149). A raiz de ello en
1999 Delphi, aunque permanecidé en el pais, cambidé su estrategia en México,

desplazando sus operaciones avanzadas de I&D a EEUU y Europa (/bid.).

Aunque hacia 2002 Guadalajara ya presentaba los rasgos de un ecosistema, el
pivote eran las actividades de Sl, animadas por la llegada de CM, concentradas en
el ensamble de equipo de computo y de telecomunicaciones (ver Palacios, op. cit.
Dussel, 2004). Siendo Jalisco uno de los primeros ensambladores de laptops en el
mundo (llamandolo productor erroneamente), se le referia un tanto
exageradamente, como el Silicon Valley al sur de frontera (término probablemente

propagado por Palacios, op. cit.).

Como vimos previamente, la crisis del 2001 y el ascenso de China como una
potencia mundial en electrénica y otros rubros, significé un shock para la industria

maquiladora en Guadalajara, ya que hubo un retiro de lineas completas de
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produccion, lo cual paralizé la inversion y se perdieron empleos entre 20% y 40%

del empleo en esa actividad.

Después del natural shock y la alarma entre los responsable de politicas, se fue
formulando gradualmente un proyecto de reorganizacion, o reconversion de la
industria maquiladora en el estado y especificamente del papel de la localidad en
las redes globales de produccién. Se buscaba definir un nuevo paradigma que le
permitiera a la region conservar lo mejor del periodo anterior, pero buscando un
perfil de especializacion, evitando la competencia directa con China. Un elemento
en el que hubo acuerdo entre los actores publicos y privados, nacionales y
extranjeros (organizados en la CADELEC*), fue que las plantas debian
especializarse en productos de mayor valor agregado, en menores volumenes,
apostando a la flexibilidad y a las ventajas de localizacion. Otro factor fue orientar
los recursos internos y atraer a empresas extranjeras en actividades o sectores
que tuvieran mayores insumos de conocimiento; entre ellos los servicios de

software.

Un elemento que jugaba a favor de esta segunda apuesta fue que el Estado de
Jalisco cuenta con una importante red de universidades, tecnoldgicos e institutos
de formacién laboral que ha contribuido a elevar el nivel educativo de la poblacion
en comparacion con el promedio nacional. Hay también cierta orientacién a la
ingenieria que fue incentivada por los avances del modelo maquilador y la
orientacién tradicion hacia la pequefia industria (ver Rabelloti, 1999). Un
antecedente de importancia fue el renombre adquirido por el Centro de Tecnologia
de Semiconductores-Cinvestav, que remite a la primera mitad de los 1980 y al
importante papel que ha desempefado siempre IBM en la localidad (ver Peres,
1991; Palacios, 2003; Dussel, 1999).

IBM junto con HP fueron las empresas “de entrada”, que articularon la region y
atrajeron a otras empresas multinacionales. HP se retiré ante la consternacion
general, pero IBM mantuvo operaciones, aunque como veremos después cambid

de paradigma productivo, pero apoyandose en su ubicacién territorial en

44 . ;.
. Cadena de la Industria Electrdnica
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Guadalajara.45 El puntal representado por IBM abridé el camino a la apertura del
Centro de Tecnologia de Semiconductores (CTS) y de alli al establecimiento del
connotado laboratorio Intel, siguiendo otros centros de investigacion, disefio y
prueba de producto que en conjunto forman un nuevo complejo, enteramente
novedoso respecto a las caracteristicas del proceso de subcontratacion intrafirma
en México. El largo historial de las operaciones de IBM también fue un elemento
que le dio a la ciudad una imagen de centro confiable para operaciones de
outsourcing, con varias generaciones de gerentes que adquirieron experiencia en

las empresas extranjeras que tenian operaciones en la region.

Paulatinamente después de 2006 cuando los resultados de la reestructuracion
comenzaron a ser patentes, Guadalajara y los municipios adyacentes adquirieron
tintes, aunque débiles, de una tecnodpolis (Palacios, op. cit.). Pese al papel que
comenzé a jugar la oferta de trabajadores del conocimiento, la maquila de
ensamble sigue representando el grueso de las exportaciones, principalmente en
equipo de computo y de telecomunicaciones, bajo un proceso comandado por las

Contract manufacturers.

Un giro decisivo hacia las actividades de mayor valor agregado tiene dos
elementos, uno es el avance de pequenas y medianas empresas de servicios de
software, algunas de las cuales llamamos en otra investigacion como “cientificas”
(ver Rivera et al., 2012). El otro elemento es el referido al nuevo complejo de
investigacion tecnolégica mencionado arriba, que hace de una réplica en pequefio
de Bengalore, basada en nuevos participantes. Entre ellos destaca Continental,
empresa especializada recientemente en software embebido para la industria
automotriz.*® Se trata de una modalidad de subcontratacién inter-firma en la cual
la matriz transfiere a su filial, en Guadalajara en este caso, operaciones de disefio
de nivel medio o segmentos del disefio modular, con la expectativa de elevar el
contenido tecnoldgico de las operaciones, abatiendo costos. Para que Continental

iniciara esas operaciones en Guadalajara, era necesario que los especialistas, en

45 . . . . . .

. Ese cambio se produjo a fines de los 1990, al crear el IBM-Global Service (ver Palacios, op. cit.).
46 . , ~ . .~ .

. Continental como llantera ya tenia aifos en Guadalajara, pero su entrada al disefio de sistemas
automotrices se dio a través de Siemens (ver mas adelante).
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este caso los ingenieros, rebasaran un nivel minimo de competencia profesional y
que la oferta fuera razonablemente flexible, en el marco de altisimas diferencias
salariales con los centros industriales, principalmente de EEUU. Los gobiernos
locales, estatales y federales actuaron a un nivel razonable de coordinacién para
crear el entorno para la ampliacion de las actividades de subcontratacion intrafirma

en disefo y prueba de producto.

El proceso que se describe tiene limitaciones, porque aunque hay empresas
doméstico-locales con capacidad tecnoldégica para innovaciones incrementales
(ver Dabat, et al. 2006), la gran mayoria son PYMES y su espacio de expansién
no es muy amplio en las actuales condiciones. La expansion de las operaciones
de las empresas globales en la region ha chocado con cierta rigidez en la oferta
de ingenieros competentes. Hay problemas de insuficiencia formativa de los
egresados de las diversas lineas de la ingenieria y Ciencias. Los mejores
ingenieros tienen la opcion de convertirse en pequefios y medianos empresarios
aprovechando la demanda de lo que es un ecosistema, con una variedad de
agentes privados y pubicos. Al fundar empresas de servicios de software, aunque

pequenas entran a la disputa por allegarse personal competente.

En un ecosistema como el que se configura en Guadalajara y municipios
aledanos, la formacién de trabajadores del conocimiento se ha vuelto critica para
mantener la posicidon competitiva ante aglomeraciones situadas en paises como
China, India, Malasia, Brasil, Rusia, etc. Los requerimientos para elevar el nivel
formativo de los cuadros de especialistas y a la par ampliar la oferta de egresados
en las carreras claves, es un reto formidable que parece rebasar la capacidad de

respuesta gubernamental.

El objetivo especifico del presente apartado es comparar el modelo de
organizacion de actividades de subcontratacion antes y después de la
reorganizacion de la década del 2000. El primer modelo de organizacion de las
empresas maquiladoras dependia de fuerza de trabajo de baja calificacion, pero la
aparicion de nuevas tendencias propicid la formacion de capacidades locales

superiores, que crearon las bases para el relanzamiento que se verifico en el
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siguiente periodo iniciado hacia 2005-2006. En ese segundo periodo, la
vinculacién empresas con centros de educacion se vuelve critica y el gobierno
trata de mediar en esa relacion. No llega a formarse o perfilarse un sistema tipo de
triple hélice, pero existen los elementos de consulta a los tres niveles que ha dado

las bases para una importante expansion de la produccién y el empleo.

Contexto general

El avance en produccion industrial y la formacion de capacidades locales en
Guadalajara fue un proceso lento y aun inacabado que se inicié de forma muy
modesta en la década de los 1950, teniendo como primer impulsor, como vimos, a
IBM, pionero en el ensamble de maquinas de escribir, y la reparacion de tarjetas

de memoria.

Sin embargo, como explica Palacios (op. cit.) no fue sino hasta la década de los
1980 que comenzé la transformacion de esa modesta concentracién de
actividades de ensamble de bajo valor agregado. El pais comenzaba a abandonar
la estrategia de sustitucion de importaciones en el contexto de una severa crisis,

sin definir un rumbo pero bajo la presion del FMI.

La apertura comercial y la proximidad del TLCAN generaron un impulso a las
actividades de maquila para la exportacion en varias ciudades del norte del pais.
El caso de Guadalajara es especial porque concurrieron empresas extranjeras de
diverso tipo formando estructuras integradas, en la cual circulaban los insumos.

También hubo una modesta participacion de empresas nacionales.

Dussel en un trabajo referencial (ver 1999) describe esa estructura multi
empresarial. En el centro estaban los establecimientos pertenecientes a las
empresas llamadas OEM, o sea, las lideres de red (IBM, HP, Kodak, etc.). En
seguida venian las “manufactureras a contrato”, que recibian los pedidos de las
empresas de marca; en el tercer lugar seguian las empresas nacionales que

surtian productos de bajo valor agregado (cajas, cables, molduras).
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GRAFICA 3.4. Los circulos de proveedores de la industria maquiladora pre-crisis
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Fuente: como base en Dussel, 1999.

Un detonante de las tendencias que se fortalecerian a partir de 2005 fue la
solicitud que efectud IBM en 1985 para instalar en el municipio de El Salto, Jalisco,
una planta de propiedad 100% extranjera. Esa solicitud contradecia la Ley de
Inversion Extranjera vigente. Varios autores entre ellos Peres (1991) describe el
debate inter secretarial que provocd esa peticion. Al final hubo una solucion de
compromiso que consistid en autorizar la planta, pero a cambio de que IBM
participara en un proyecto de transferencia de tecnologia en semiconductores (ver
Dussel, 1999; Palacios, op. cit., Rivera, 2006). Ese proyecto tuvo como
contraparte nacional a Cinvestav-IPN, que concreté el inicio de operaciones del
CTS. Aunque en este acuerdo pudo encontrarse el punto de partida de una
industria de semiconductores en México, las condiciones institucionales adversas
limitaron el resultado. Sin embargo, el CTS ha jugado un papel relevante en la

segunda etapa.

Se mencioné que con la crisis del internet de 2000/2001, el mercado de
tecnologias de la informacién se contrajo, por lo que Guadalajara tuvo que
reestructurar su produccion de alto volumen y baja complejidad, por mayor valor

agregado en insumos, concesiones fiscales, bajos salarios, y reduccion de los
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aranceles para componentes electrénicos, para no perder sus ventajas

comparativas respecto de los tigres asiaticos y de China.*’

En cuanto a las llamadas actividades de ensamble hubo éxito, ya que aunque el
rubro de computadoras tipo laptops se vio fuertemente mermado, se recuperé
posteriormente y repunté el de equipo de telecomunicaciones. IBM Guadalajara

dio cabida a servicios tecnolégicos.

En 2009 los Contract Manufactures se reestructuraron para especializarse en el
ensamble de celulares. De tal suerte que el 80% de los Blackberries del hemisferio
Occidental proceden de Guadalajara. Solectron se retird y vendieron las
instalaciones a Flextronics que se volvid muy eficiente, capaz de cambiar una
linea de ensamble en 9 minutos en contraposicion a otras partes del mundo donde
tarda meses. Segun datos de oficiales del estado para 2011 se estaban
exportando 20 mil millones de délares. Actualmente la industria electronica en
Jalisco emplea a unas 91,000 personas segun estimaciones de los lideres de la

industria local.

Las cifras basicas se indican en el cuadro 3.7, que consigna datos nacionales ya
que se carece de informacion equivalente por estado. Las exportaciones de
equipo de computo permanecieron casi al mismo nivel entre 2001 y 2009; hacia
2010 se visualiza la recuperacion. En cambio las exportaciones de equipo de
telecomunicaciones, despunta desde 2005, reflejado el ya mencionado proceso de

reestructuracion.

CUADRO 3. 8. Exportaciones de la Industria Electrénica por grupos de
productos (Millones de doélares)

Electro- Tele- Computo Audio y Comercial Total
Partes comunicaciones Video Industrial | Exportaciones
y
Electro-
médico

47 . .z . .z . .
. La caracterizacion de la modalidad restructuracién del ecosistema de Guadalajara se obtuvo de la
entrevista con Francisco Medina, asesor del gobierno estatal.
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1999 8006 3 808 9338 11610 3836 36 598
2000 10 393 7645 11 368 12 758 4126 46 289
2001 6 621 8439 12 761 11967 3180 42 968
2002 4279 7368 12 893 12 426 2929 39 896
2003 4672 7302 13 665 10 335 3059 39032
2004 5052 9858 14 385 12 132 3358 44 783
2005 4 880 11 646 12 027 14 338 3966 46 856
2006 5353 14 521 12 428 19 783 4313 56 397
2007 5354 16 811 13 721 24 817 3933 64 636
2008 5504 20478 13222 26 467 4069 69 740
2009 4001 18 359 12 824 21047 3376 59 607
2010 4490 20 948 18 546 22972 4207 71133
2011 5025 19 035 21110 21185 4791 71 146

Fuente: Secretaria de Economia 2012

Como se explico previamente, otro de los puntales de la reorganizacién fue el
desarrollo de los servicios de software y sobre todo el despunte de lo que
genéricamente llamaremos laboratorios de disefio, aunque combinan con otras

actividades.

Como veremos, con ayuda del cuadro y de informacién adicional de la SE (ver

2012) los cambios de un ecosistema a otro se pueden sintetizar asi:

a) Después de un estancamiento hay una moderada recuperacién de las
exportaciones de equipo de computo. El equipo de telecomunicaciones se
recupera mas que sextuplicando las exportaciones

b) El equipo de telecomunicaciones lo ensamblan las CM, en coordinacién con
empresas OEM situadas fuera de México

c) Casi desaparece la red de proveedores local-nacionales de los llamados
productos basicos 0 necesarios.

d) Se fortalece el emergente sector de economia del conocimiento
representado por los “laboratorios” de disefio y las pequefias y medianas

empresas “cientificas”.
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Formacion de nuevo ecosistema y los laboratorios de diseno

A partir de 2008 Continental, empresa que pertenecia al grupo Siemens, amplio
sus actividades, se reforzd la orientaciéon hacia actividades de alto contenido de
ingenieria. Al crearse una masa critica de actividades de alto nivel, ha sido crucial
el papel de los centros de educacion superior del estado, preferentemente de
Guadalajara y municipios aledafos. La mediacion de las dependencias del
gobierno fue crucial para que se diera la relacion entre los laboratorios y los
centros educativos, a fin de estos Uultimos fueran mas responsivos de los

requerimientos de las empresas.

Tenemos aqui el eje de un nuevo ecosistema, aunque mas laxo que el anterior.
De una parte en posicion central estan los laboratorios, vinculados a los centros
educativos. El gobierno es facilitador e interlocutor, ligado a los dos anteriores
bloques. Del modelo anterior subsisten las Contract Manufacturers como Jabil.
IBM, como empresa emblematica y puntal de toda la localidad tiene un papel
mixto: hace pedidos a los CM y efectua modestas actividades de disefio y prueba

de producto; esto ultimo la liga a los centros educativos.

Las PYMES locales-nacionales de servicios de software, aunque heterogéneas,
son otro baluarte emergente de la economia del conocimiento de este ecosistema.
Su relacién con las escuelas y facultades de ingenieria y ciencias de la localidad
es muy fuerte porque de alli reclutan a sus empleados. En competencia con las
PYMES cientificas, estan los establecimientos propiedad de empresas globales o
semi globales que ofrecen servicios de software en mayores escalas. La grafica
3.5 nos indica los diferentes nédulos del emergente ecosistema. A continuacién
se describen dos de sus niveles: el constituido por los laboratorios, el papel de los

centros de educacion superior y del gobierno.

GRAFICA 2. El nuevo ecosistema productivo en Guadalajara
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Fuente: Informacion obtenida en entrevistas (ver anexo).

Las visitas para entrevistas a ingenieros y gerentes de las empresas,
principalmente Continental y Intel, se efectuaron entre febrero y agosto de 2012. El
resultado de las entrevistas se integré para ofrecer una exposicion fluida; los
nombres de los entrevistados y las fechas de las entrevistas se detallan en el

anexo.

* Los laboratorios de disefno
o Continental
Esa empresa que pertenece al corporativo “Robert Bosch”, cuenta a nivel global
con cerca de 140 000 empleados y ventas por 32 miles de millones de euros.

Tiene presencia en 39 paises y 40 localidades. Las oficinas se encuentran en
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Hannover, Alemania; anteriormente era parte de Siemens dentro de la divisidon

automotriz.

Cuando Continental cerré su planta en Detroit, trasladé en 1992 su centro de
disefio a Guadalajara, por considerar que en México se tienen las mismas
capacidades que los ingenieros de Estados Unidos, pero con salarios inferiores.
Existen dos centros importantes en Guadalajara: 1) el centro de investigacion y
desarrollo, que es lo que llamamos laboratorio y, 2) la planta manufacturera.
Continental ademas opera en manufactura en Silao, Nogales, Ciudad Juarez y
Cuautla. En la Ciudad de México tiene sus oficinas corporativas y los mayores

centros de venta al publico de llantas, el commodity de la compafdia.

El éxito de la planta en Guadalajara se ha debido al buen manejo de las
responsabilidades para crecer casi al doble en 4 afos, dependiendo de la
capacidad para coordinar y operar los recursos de ingenieria en los proyectos que
envia la casa matriz, en un esquema de divisién del trabajo a nivel global con los
restantes laboratorios. Solo los laboratorios mas avanzados en el mundo manejan
proyectos completos y Guadalajara, sigue la tendencia en el disefio compartido o
modular. Los proyectos van desde la cotizacion hasta la entrega del plano y
manual para produccion. Otros laboratorios de Continental se encuentran en la
India y Rumania. La India tiene los problemas de comunicacion de un pais situado
en otro continente, lo que le da ventaja al laboratorio situado en Guadalajara. En el
laboratorio de Brasil se efectuan algunas operaciones de diseio pero no se

comparan por su complejidad con las que se realizan en Guadalajara.

El presupuesto anual del laboratorio de Guadalajara es de 40 millones de euros.
Hay equipos cuyo costo oscila entre los 5 y 20 millones de pesos. El centro de
disefio es el mas grande de Latinoamérica y no se superan en otra parte de la
region la calidad de los ingenieros que se tienen. Se tiene la expectativa de que el

centro pase de 600 a 800 ingenieros en 2013.

De hecho es en esta compania donde se inventd el sistema ABS, el cual es una

combinacion de cerebros mecanicos que son controlados por cerebros
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electronicos, en la actividad conocida como  Mecatrénica. Se desarrollan
proyectos en siete unidades de negocio: paneles de instrumentos, dispositivos de
seguridad, sistemas de entretenimiento, de informacion, etc., los cuales se
incluyen en vehiculos comerciales, como automoviles, tractocamiones, tractores,

quita nieves, jet sky, etc.

En paneles de instrumentos que incluye radio y pantalla de navegacion,
Continental es lider, pues siete de cada diez de tales sistemas en el mundo son de
Continental y de esos siete dos son disefiados y posiblemente manufacturados en
México. Los sistemas de entretenimiento (Infotem y connectivity), incluyen desde
el radio hasta sistemas complejos de informacion satelital GPS. Los sistemas
Body and Security son los dispositivos de seguridad del vehiculo o sistemas que
previenen accidentes (capsula que evita colusiones o ayuda a tomar decisiones
llamada ADAS), hasta los dispositivos que van en la cabina, los vidrios eléctricos,
la posicion del asiento, inmovilizadores, etc. EI Powertrain, es el cerebro del
vehiculo, controla los motores de combustién de gasolina, diesel o eléctricos.

Todos ellos se desarrollan o completan su desarrollo en el citado laboratorio.

En el centro de disefio de Guadalajara tienen como principales actividades: el
desarrollo del software embebido hasta en un 36%, el disefio mecanico, el
hardware vy la validacion del producto. Se inicia el trabajo esencialmente en dos
formas: 1) en base a proyectos con una especificacion muy clara por parte del
cliente; 2) en base a una idea vaga o esquematica del cliente, que se requiere
completar para cubrir un requerimiento determinado. En ambos casos el producto
final debera ser util y venderse masivamente en cualquier parte del mundo con

desempeno 6ptimo.

La gama de productos que se mencionan requiere principalmente cuatro

disciplinas:

a) desarrollo de software embebido,
b) desarrollo de hardware embebido,

c) disefio mecanico y
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d) validacién y prueba.

El 36% de la fuerza de ingenieria esta enfocada a software embebido, donde se
intercambia informacion técnica con los proveedores. Después viene la
certificacion del producto terminado. Todo el proceso esta automatizado, debe

pasar el estricto proceso de validacion y prueba.

En cuanto a manufactura Continental tiene en Guadalajara una planta de
manufactura con 4, 050 empleados, y es lider en la regién ya que de cada 7
proyectos, 2 son de esa localidad. Las principales actividades de Continental son:
la manufactura de Tires, referente a el caucho de las llantas, bandas
transportadoras etc., y el automotive, que es la parte electrénica que esta
incorporada al vehiculo, en promedio hay catorce computadoras dentro de él, que
operan bajo comandos. Dentro del automotive hay tres divisiones, una que se
llama interior power train (tren de propulsion), chasis-and-safety. Cada una tiene

diferentes lineas de productos.

Personal calificado en el centro de disefo: El Centro de Disefo emplea a 600
trabajadores de los cuales: el 90% son ingenieros electronicos; 10% son
ingenieros en computacion e ingenieros mecanicos. El 100% tienen al menos
licenciatura. En cuanto al centro de la manufactura son 3, 400 operarios y 1000
administrativos. Para funciones de soporte y finanzas también requieren de
Ingenieros con maestria, ya que deben conocer el producto y su funcionamiento.
Universidades como la UDG, el ITESO, el Tecnologico de Monterrey, el Ceti, el
Tecnologico de Zapopan proporcionan a los cuadros de especialistas. En
colaboracion con el Cinvestav se pretende abrir el laboratorio de compatibilidad
electromagnética, y con el Tecnolégico de Monterrey gestionar la apertura de un

centro de innovacion.

Con la finalidad de promover la productividad, la empresa lleva a cabo programas
de capacitacion técnica y habilidades interpersonales. 50% es capacitacion técnica
y 50% habilidades basicas entre ellas el inglés. Ya no basta que el personal sepa

inglés, sino que sepa comunicarse en inglés, que es un lenguaje muy preciso y
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directo. De acuerdo al ingeniero Vazquez director del centro de disefio en
Guadalajara “En México por cultura no tenemos esta habilidad, se tienen que
aprender”. Los ingenieros tienen la opcion de viajar a Europa para continuar su

capacitacion y entrenarlos en los avances tecnoldgicos mas recientes.

La participacién de los trabajadores del conocimiento se encuentra estratificada,
por conocimiento y por salario, como sigue: Junior es el escalafén mas bajo; son
quienes apenas estan completando su aprendizaje interno (de dos a tres afios de
duracion). Full, es intermedio requieren de tres a cuatro afos, antes de ascender a
Senior, que es el nivel lider y los ingenieros que pertenecen a él son quienes

saben exactamente como dar una solucion técnica a un problema de disefio.

La mayoria de los ingenieros pertenecen a la categoria Full (cerca de un 40%), le
sigue el Junior (30%) vy el resto Senior. En promedio los Junior y los Full ganan
unos 28 mil dolares anuales. Mientras que un Senior se ubica cerca de los 70 mil
ddlares. Estados Unidos gana entre 100 y 150 mil délares al afio (Ernst, 2012). La
empresa tiene la mision de cultivar una relacion de largo plazo, casi de empleo de
por vida, con el personal de alto nivel. Por lo tanto, la rotacion es muy baja aprox.
del 5%. En 2011 alcanzé el 7.4 % por la crisis. Existe un sistema de incentivos
para retener a los especialistas, y consiste principalmente en un sobresueldo
hasta de dos meses por logro de objetivos, y un bono al afo de tres meses de
sueldo si se cumplen los objetivos de inicio de afno. Tienen prestaciones basicas,

capacitacion y flexibilidad de horario. Las maestrias se subsidian con un 80%.

La mitad de ingenieros contratados por Continental proceden de Guadalajara, y la
otra mitad del Centro-Norte: Monterrey, Juarez y también de la Ciudad de México.
También han contratado ingenieros de Oaxaca (considerados muy buenos,
competentes). El costo de la capacitacion interna es relativamente rapido,
declararon los entrevistados, y es un de 30% inferior al de Estados Unidos. Por
ello, “... es atractivo para cualquier corporativo inteligente trasladar las actividades

a México”.
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Proveedores, clientes y exportaciones: Continental no tiene proveedores
locales de software embebido, excepto contrataciones especificas en temporadas
pico del ano. A nivel contractual existen unos pocos proveedores locales de lo que
se denomina soluciones pawn y otras que hacen equipo especializado.
Lamentablemente, en opinion de los gerentes, la capacidad de los proveedores
locales es aun baja, lo que les impide convertirse en proveedores estables de esa

compania

A nivel global Continental tiene una red de unos de 300 proveedores de sistemas.
Los proveedores principales, en partes electronicas es Freescale
(microcontroladores); Texas Instrument les abastece los llamados cerebros; otro
proveedor de primera linea es Renexas. El centro de disefio ordena millones de
piezas anualmente. Los principales clientes de los sistemas son: Ford, GM, VW,
Nissan, Chrysler, Damler. En cuanto a las exportaciones el 60% va para Estados

Unidos, el 30% a Europa, y el 10% a Asia.

o Intel
Se desempefia como un centro de disefo, pruebas y validacion e investigacion y
desarrollo, tanto de software como de hardware. Intel inici6 actividades en el
cluster de Guadalajara en el afio 2000. El producto central son servidores,
incursionando recientemente en los sistemas embebidos para celulares y tabletas.
El producto mas complejo es el microprocesador interno que requiere un grupo de
trabajo de unas 700 a 800 personas para disenarlo. Guadalajara participa con

aproximadamente 20 personas de esos grupos.

La casa matriz de Intel establece lo que se llama el map rout del producto, para
pasar a continuacion a decidir las aportaciones de cada localidad (Guadalajara,
Bangalore o Santa Clara), tomando en cuenta el historial de capacidades y
especialidad, etc. Para que Guadalajara atraiga proyectos se tiene que hacer

marketing dentro de la organizacion y demostrar que se tiene experiencia y
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talento. Intel Guadalajara colabora en proyectos con Estados Unidos e Israel, pero

también tienen de algunos proyectos propios.

El costo no es el principal factor, aunque por supuesto si hay dos lugares con la
misma calidad, evidentemente se hace en el mas barato. Por ejemplo en Alemania
es muy caro y en China es mas caro comparado con México, aunque las

diferencias han disminuido sustancialmente.

Dado que las crisis de este siglo le han afectado, la estrategia de Intel matriz ha
sido invertir cuando hay crisis para que en la recuperacion pueda beneficiarse del
mercado. Por ejemplo genera nuevas plantas de produccion y crece en nuevas
tecnologias. También se analiza permanentemente a la competencia de sus
diversos laboratorios, por ejemplo; el de México compite con el de Malasia, India,

China, Polonia, y con otros paises europeos y sudamericanos.

Fase de validacion: en Guadalajara estad el segundo laboratorio en validacién
mas importante que posee esta empresa global; con una plantilla en México de
400 ingenieros y otros especialistas en ciencias. Dentro del ciclo de desarrollo,
que inicia con una idea, plasmarla, disefarla, probarla y lanzarla al mercado, la
fase mas compleja es la prueba o validacién. Dado que se tiene que probar la
interaccion de muchas partes complejas, (mil a dos mil millones de transistores)
antes de lanzarse al mercado la rentabilidad de la compafia es altamente

dependiente de este segmento clave.

Para la validacion se tiene que utilizar un nuevo sistema operativo, con nuevas
funciones algunas de las cuales se estan desarrollando a la par. Es un reto muy
grande, pero “es un area de gran oportunidad”, de acuerdo al director de Intel

México, Palomino.

Las actividades del centro se centran en cuatro grandes grupos de actividades que

realiza dentro de un esquema de colaboracion con los otros laboratorios:
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* Conversion de los prototipos de laboratorio en disefios de producto o sub
productos dentro del (“product life cycle”); por ejemplo los futuros
microprocesadores o “chipset” para ser llevados al mercado en los

proximos tres anos.

* Investigar, analizar, y proponer tecnologias para que Intel mantenga su

liderazgo en los proximos 3, 5 o 10 afos.

* Desarrollar procesos, herramientas y conocimiento dentro del area de
tecnologias de informacion que se usan internamente en Intel. Por ejemplo
el “data center”, o el lan, wan, que es la base en la que los procesos
internos se sustentan a través de la conexion a una computadora para
ejecutar determinados procesos. Disefia sistemas automaticos en sus

instalaciones.

* |nicio del desarrollo de un programa llamado: “intel learning cities”, a partir
de maquinas, procesos y contenidos, para su uso como herramientas en el
proceso de ensefianza y aprendizaje, a fin de utilizar las tecnologias de la

informacion en las universidades.

* Definicion de plataformas de cémputo que puedan impactar en los
mercados emergentes en el aprendizaje de los nifios en matematicas, fisica
etc., y equipos con el que el profesor puede interactuar con los alumnos.

En el area de Investigacién primero se definen los conceptos del producto, por
ejemplo en el caso de netbook, cdmo se conecta, como usa energia, como va a
ser segura la informacién, etc., Una vez definidos los conceptos se comparten con
la industria, si el proyecto es aprobado se manda manufacturar externamente. El

concepto se trabaja a través de foros de estandar o foros con otras empresas.

Trabajadores del conocimiento: Cuenta con un personal de mas de 800

ingenieros, aunque su meta es crecer a 1000 ingenieros en tres anos. De la
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plantilla actual de ingenieros el 40% tiene posgrado (33% maestria y 7%
doctorado), siendo la empresa con la mayor concentracidon de egresados con
posgrado en Guadalajara. La meta para 2015, es que el 50% del personal tenga
maestria o0 doctorado en tecnologias de la informacién, como computacion vy
electronica. Tiene también 130 estudiantes en estancias profesionales y mas de
100 personas de otras empresas que se subcontratan para actividades de
ingenieria. El doctorado se realiza en Europa, Canada, Estados Unidos y México.
Las ingenierias giran sobre todo alrededor de computacion y la electrénica.

En Guadalajara, los ingenieros reciben salarios en promedio la mitad que los de
Estados Unidos. Con respecto a la India los salarios en México son de 15-20%
mas altos, en China son un 5% mas bajos. La rotacién de personal es muy baja,
de entre 3 a 5%, porque todavia no hay competencia interna tan grande como en

Bangalore.

El entrenamiento de los ingenieros dura tres meses, un afo para que tomen

actividades de mayor responsabilidad y para que sean lideres de 3 a 5 afios.

Vinculacién con las universidades: al igual que Continental, Intel y los restantes
laboratorios de la localidad, se han convertido en promotores de la formacion de
ingenieros de alto nivel. Con la ampliacion de las actividades de los laboratorios y
de las PYMES “cientificas” la educacion en ingenieria en Guadalajara ha
experimentado el cambio mas importante en décadas. La batuta la llevan los
laboratorios de las empresas globales que han comenzado a coordinar sus
actividades con apoyo del gobierno para proponer cambios curriculares, capacitar
y actualizar docentes, brindar cursos especiales a los estudiantes. Hay programas
de intercambio con las universidades mediante los cuales los estudiantes y los
profesores pueden hacer estancias profesionales en el centro, asi como los
ingenieros del centro (30%) pueden dar clases en las escuelas de Ingenieria. A los
estudiantes de licenciatura se les paga $8000, y a los de maestria $15000 en

maestria, la Unica clausula es que no pueden estar mas de un afio.

El flanco débil es que hay una induccién a que la formacién se amolde a las

necesidades de la empresa y estas estan en funcién de un entorno global, que es
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cambiante, provocando vaivenes y, lo mas grave que se acote a ciertos funciones

que le son cruciales a la empresa.

Intel tiene el programa mas ambicioso de vinculacién, del cual brindamos los
elementos descriptivos que proporcionaron los entrevistados, En la medida que la
vinculacion se hace extensiva a las PYMES, se advierte el plan a mediano y largo

plazo de crear una red de proveedores de ese rango.

Las iniciativas que lleva a cabo son principalmente las siguientes:

* dona y colabora con el Tecnolégico de Monterrey, ITESO, UDG y UNAM,
tanto equipos de laboratorio, como apoyos para investigadores para que
colaboren en ciertos desarrollos.

* Colabora en la formulacion de los programas de estudio, proponiendo
contenidos actualizados.

e ElI programa Trending Intel. “Por un México competitivo”, para
emprendedores, principalmente Pymes. Profesores de la Universidad de
Berkeley dan los cursos.

e Operaciéon de un nodo, antes llamado supercomputadora, ahora High
Performance Computer (HPC), al cual pueden acceder las universidades
como el ITESM, ITESO, UDG vy otras. EI HPC que tiene su propio data
center se pondra a disposicion PYMES que tendran acceso a computo de
alto desempefio, para correr algoritmos rapidos, herramientas de disefio
hardware, software, herramientas de prueba de hardware y software. Intel
pondra a disposicion de los usuarios personal de apoyo, con oficinas

adjuntas. Dicho laboratorio estara listo el primer trimestre del 2013.

* Dos vicepresidentes de Intel, estan vinculados con Canieti, para cooperar
con los entrenamientos de las Pymes. En el centro de software de
Guadalajara hay un laboratorio de Intel para tecnologias multicore,

disponible para el personal de las PYMES.
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* Colabora con el gobierno, para que atraigan nuevas inversiones. Intel se
encarga de hacer marketing para promover el talento mexicano para
proyectos de amplio alcance. El vinculo con las multinacionales permitiria
que las pymes realicen aprendizaje tecnoldgico, incluyendo los métodos
para hacer proyectos lider tecnolégico para manejar una empresa de base
tecnolégica, y crear gerentes, y lideres técnicos. Intel ya ha llevado a cabo
10 de estos proyectos.

Para el despliegue de esas acciones INTEL ha tenido apoyo del gobierno federal,
estatal y municipal. EIl municipio ha dado un préstamo, para el nuevo proyecto
denominado area de conexion con el ecosistema orientado a lo que en su
terminologia se conoce como leadership in enginering enviromental design. Dicho
programa es una suerte de incubadora para incrementar tanto el numero de
empleados, como de sub laboratorios. Se contempla igualmente un sub laboratorio
al cual van a tener acceso las pymes, los investigadores y las incubadoras una vez

que califiquen para el acceso.

Ese sub laboratorio va a disponer de equipo avanzado- en un metro cuadrado
habra cerca de un millon de ddlares de equipo-, y un laboratorio de 1000 pies
cuadrados, equipado para orientar a las Pymes a transformar su idea en un
prototipo. El eje del plan es ofrecer conferencias en un auditorio especial sobre
temas cientificos tecnoldgicos que motiven a las PYMES a ser entidades
creativas. Se planea un esquema de financiamiento a través de Intel Capital, bajo
la modalidad venture capital.

El concepto de proveedor que maneja INTEL son unos 100 especialistas,
ingenieros, sobre todo especialistas en software. El trato con entidades de centra
en la relacion con el CTS, y con Kelly Management Services, que es extranjera.
Los ingenieros proveedores tienen salarios 10 o 20 veces mayores que los
proveedores de manufactura. Por ejemplo Intel contraté alrededor de 20
ingenieros de una escuela tecnoldgica porque se necesitaba con urgencia el
disefio de un chip, mientras que Intel invirtié6 en las herramientas, que son muy

costosas.
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* El papel de los centro de educacion superior
Como senala Partida et al (2003), el esfuerzo para crear redes de vinculacién
universidad-industria electrénica, llevd a la creacién de la Licenciatura en
Informatica en la Universidad de Guadalajara en 1991. Gracias a esa iniciativa
Jalisco se encuentra entre los estados con mayores niveles educativos, de
formacion profesional y empleo de trabajadores del conocimiento, en tecnologias
de la informacion y la comunicacion (datos del Observatorio laboral). En la
ocupacion de especialistas formados en carreras relacionadas con ingenieria en
computacion e informatica, Jalisco ocupa el tercer lugar, con una tasa de

crecimiento entre 2007-2012 sélo superada por Chihuahua (op. cit.).*®

El gobierno municipal y estatal ha considerado la modernizaciéon y ampliacion de
los centros de educacion superior y tecnolégica como una prioridad dentro del
contexto de la reestructuracién y reorientacién del ecosistema (Partida op. cit.). La
demanda de trabajadores del conocimiento por parte de las empresas globales
instaladas en el ecosistema ha sido una de las consideraciones de mayor peso.
Ademas el gobierno del Estado de Jalisco ha llevado a cabo politicas para

fortalecer las actividades de contenido tecnolégico medio y alto.

Entre los principales centros de educacion superior en formacion de capital
humano de alta tecnologia, se encuentran el Instituto Tecnoldgico de Estudios
Superiores de Occidente (ITESO), la Universidad de Guadalajara, la Universidad
Tecnoldgica de Jalisco y el Tecnolégico de Monterrey, aun cuando hay 13 centros

tecnolégicos cuya participacion es aun marginal.

La mision principal de los centros de estudios superiores en ingenieria, ha sido la
formacion de cuadros para las grandes empresas como: Intel, Continental,

Freescale, IBM, Flestronics, y recientemente para Oracle que es una empresa

*®_ La orientacion de esa Carrera ha sido la formacion de cuadros profesionales para la industria de servicios
de software y en general para la gestion de los sistemas informaticos de las empresas (Partida et al., op. cit.).
Ver mas adelante la opinién sobre la calidad formativa de los egresados, expresada por personal de las
principales empresas.
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recién llegada a lo localidad. Se obtuvieron testimonios de resistencia e
inadaptacién, de personal directivo y docente. Varias propuestas han sido

descontinuadas o reducidas en su alcance.

Las especialidades mas solicitadas son las ingenierias en sistemas eléctricos,
telecomunicaciones, mecatrénica y mecanica, aunque también en gran medida:
administradores, contadores, etc. No obstante, a pesar de la creacion de carreras
afines a la industria, la oferta de personal sigue siendo insuficiente con respecto a
la demanda de las grandes empresas que son de alta contratacion, debido a su
nivel de madurez y nivel expansivo. Tan solo en INTEL se contempla contratar de
1,000 ingenieros en los proximos anos. Este desbalance entre oferta y demanda,
se presta al “pirateo” de personal entre las empresas, aunque se ha llegado a un

“pacto informal de caballeros” para evitar esta practica.

Sin embargo, a medida que pasa el tiempo, las universidades locales como el
ITESO y la UDG, pretenden mantener cierta independencia de los requerimientos
especializados de las empresas, aunque dentro de un acuerdo de colaboracion,
sobre todo con INTEL. Los directivos de ITESO tienen sus miras puestas en crear
capacidades endégenas y egresados con conciencia social preocupados por
formar sus propias empresas. Su foco por el momento esta puesto en las
licenciaturas, ya que desde su punto de vista las maestrias, consideran que la

industria debe aportar el financiamiento mayoritario.

De entre las universidades, el ITESO es la que tiene mayor poblacion en
ingenieria de sistemas (500), y quién tiene la mayor matricula en electrénica, es la
UDG quien admite 300 alumnos por semestre. CINVESTAV imparte cursos de
especialidad en diseno electrénico unas tres veces al afo, en grupos de unos 40
ingenieros provenientes de las principales empresas, especialmente Continental e
Intel. En cuanto a las maestrias, el ITESO esta enfocado en el disefio electronico e
informatica aplicada, mientras que las especialidades son de disefio de circuitos
integrados y de software embebido. Generalmente no cuentan con doctorados en
estas materias. Otro aspecto que se estd tomando mas en cuenta es la gestion

administrativa y tecnolégica, para atender la deficiencia de “emprendedurismo”,
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que es otro de los problemas en la formacion de capital humano. Como norma,

egresan del ITESO entre 400 y 500 ingenieros al afio de los cuales el 20% es

contratado de inmediato.

Los grandes problemas a los que se enfrenta la formacion contratacion del

personal especializado son los siguientes:

1)

Los programas de estudio estan limitados a los periodos estandar
marcados por la SEP, donde la formacion debe cubrir aproximadamente 5
anos. Lo anterior resulta en cierta incompatibilidad con los requerimientos
de la industria, cuyos requerimientos son inmediatos.

La calidad de los egresados en conjunto no es la 6ptima, ya que las
empresas tienen como procedimiento estandar la recapacitacion interna,
que lleva varios meses, aun en las PYMES. EL ITESO figura en el ranking
superior, en tanto que la UDG en el mas bajo.

Las empresas requieren capacidades especificas que no siempre estan
incluidas en los programas de estudio. Ante tal hecho las universidades
implementan de manera emergente especialidades ad hoc de acuerdo a la
tendencia tecnoldgica. Por ejemplo, en ITESO, se capacité a los alumnos
en circuitos integrales ex profesos para Freescale, que al final no los
contratd; fueron eventualmente contratados por Intel.

El idioma inglés es una de las principales barreras a la entrada de las
empresas, ya que el 90% del mercado es extranjero. Las instrucciones de
los programas y las tecnologias, asi como las negociaciones deben hacerse
en este idioma bajo un nivel de comunicacion muy fluido y especifico. Ante
lo anterior ITESO puso como requisito de titulacién el TOEFL, y si los
alumnos no tienen un buen nivel al comenzar la carrera ofrece 8 niveles
para que se graduen con el idioma. Sélo el Tecnolégico de Monterrey tiene
un sistema equivalente. La UDG esta en proceso de hacer una reforma
para que se incluya como obligatorio el inglés como parte de la titulacion del

egresado.
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Por otra parte, no hay una comprensiéon temprana de la importancia de la
ingenieria en la vida productiva. A nivel de la preparatoria o vocacional los
alumnos no tienen idea de lo que es la tecnologia, las matematicas estan
desvirtuadas y no existe aprecio por la ciencia. A contracorriente el ITESO se ha
dado a la tarea de difundir las bondades de la ingenieria a través de folletos entre
los capacitadores vocacionales de las preparatorias y vocacionales. Mientras que
la UDG, esta promoviendo la ingenieria entre las mujeres, a través de un
programa llamado: “Porqué soy mujer y puedo ser ingeniero”, ya que tan solo el
8% de la poblacién estudiantil son mujeres. La CANIETI también tiene proyectos

de difusion a través del programa Universitronica.

* El papel del gobierno estatal y federal
Desde el afo 2001 ya se habia iniciado el primer programa de Ciencia y
Tecnologia (2001-2007), el segundo (2007-2013) sigue en marcha, llevado a cabo
por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes bajo el gobierno de Vicente
Fox. Sin embargo, en Guadalajara de acuerdo a Francisco Medina, asesor del
gobierno estatal, la iniciativa de México Digital fue un rotundo fracaso, pues las
expectativas de crear un mercado multimedia rebasaban las capacidades de la

localidad.

Bajo los efectos de la crisis en el peor afio 2003, el gobierno estatal de Alberto
Cardenas cred el Centro Nacional de Ciencia y Tecnologia (CNCT), sin
participacion federal. Se formé una comisién u organismo operador: el CIIAC-AC
con 6 representantes de la industria y 3 del medio académico. El objetivo fue
apoyar a sectores prioritarios (informatica y multimedia) convocando a la

academia.

Para superar la crisis, la comision estudid primero la experiencia de paises del
este de Asia, Europa, China y la India. Se pretendié emular algunas de las

caracteristicas distintivas de estos paises. Por ejemplo, de Singapur se tom¢ la

122



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

iniciativa de ser selectivos con la IED; de la India la importancia en la formacion

del capital humano; de Irlanda el poder que se le da a la politica publica.

De lo anterior, se propuso para la industria maquiladora el ya referido modelo de
especializacion basado en bajo volumen y alta diferenciacion, que de hecho se
habia perfilado entre los Contract Manufacturers, quienes eran los protagonistas

de este cambio.

Para las empresas nacionales se formularon principalmente los programas de
servicios de software que llevaron a la creacion del Centro de Software, pero
pronto las PYMES se enfrentaron a la competencia de empresas extranjeras a las
que se les dio facilidades de acceso. Pese al ejemplo de Singapur se promovio el
establecimiento de call centers. Ante esas iniciativas se perdio la coherencia de la
politica de fomento a las actividades de alto contenido tecnoldgico. Los impuestos

para unas Pymes son muy altos y es dificil competir con las grandes empresas.

Institucionalmente, el principal instrumento de apoyo ha sido el Prosoft, el cual en
2010 aportd el 49% del fondo nacional a Jalisco. Sin embargo, ha habido
diferencias con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en cuanto a los
subsidios, por lo que se optd por subsidiar al cliente de servicios tecnoldgicos, y
prescindir del apoyo institucional que no era visto con buenos ojos por los altos

funcionarios de la SHCP.

El Gobierno federal a través de la Secretaria de Economia también ha
implementado un programa que se llama ‘México First’ con el objetivo de mejorar
la capacidad técnica de los ingenieros. Se daban apoyos de hasta el 80% de
subsidio para los entrenamientos vy luego fue derivando hacia alumnos de las
TICs.

El Coecytjal (Consejo Estatal de Ciencia y Tecnologia de Jalisco), IJALTI,
CADELEC y CANIETI-Occidente, la Secretaria de Promocién Econdémica del
Estado, los programas de PROSOFT y el Conacyt e Innovatec tienen efecto
multiplicador, ya que cuando el Gobierno apoya los proyectos demuestra que tiene

interés, y se suma la gran industria transnacional.
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Las iniciativas que destacaban son: en Ciudad Guzman el Green IT Park y el
Chapala Media Park (Centro de produccién multimedia), siendo el foro de

produccion multimedia mas importante de América Latina.

* La Industria de servicios de software
Las principales empresas que participan en el software embebido en el cluster (o
ecosistema) de Guadalajara son: Continental en la industria automotriz, Intel y
Freescale en el disefio de semiconductores. Las cuales entre las tres ocupan 1200
ingenieros de la region. También las empresas CM estan incursionando cada vez

en actividades de disefio, asi como las Pymes.

Guadalajara produce el 85% del software embebido a nivel nacional. En Baja
California el 10%. El sector tiene el 23-24% de participacion nacional, y el valor

agregado se calcula en 400 mil dblares por persona.

Otro nicho de mercado esta en la prueba de hardware que comprende simulacion
y emulacion. De la simulacion se distinguen la calidad y rapidez. Dichas
actividades son generadas por las empresas mas importantes en el sector:
FreeScale, Intel y Continental. Para las pruebas hay 35 empresas pequefias que

las efectuan.

Un Nicho de mercado adicional esta en la plataforma de internet para logistica
(Business Process Outsourcing), son procesos de mayor valor agregado que
estan en contacto directo con los clientes. Aqui se encuentra el mayor BPO en el

mundo de HP. Tiene un 12% de BPO nacional.

No obstante, la industria que mas ha crecido en el ecosistema es la multimedia,
donde Jalisco produce el 62% del valor total nacional. Inicié en el 2001 desde cero
y ha tenido un ritmo acelerado. Para impulsar esta industria se fortalecieron los

recursos humanos y se trabajo en conjunto con las Pymes.
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Tomando como ejemplo la produccion de peliculas animadas, por la
improvisacion, los mexicanos son 4 veces mas productivos que en Estados Unidos

y producir en Jalisco es siete veces mas barato.

Otro nicho de mercado que también se esta promoviendo es un Biocluster de
Occidente dedicado a la biomédica particularmente a la tecnologia médica y la
farmacéutica. Sin embargo es muy dificil arrancar una nueva empresa de éste
rubro porque la inversion que se requiere es muy alta, tiene elevadas barreras

tecnolégicas y no es tan atractiva para los inversionistas.

Las empresas instaladas en el Centro de Software se especializan en soluciones,

* Contract manufactures: Jabil
Existen 55 plantas procedentes de Estados Unidos, Europa y Asia, con unos 105

000 empleados.

En Guadalajara JABIL se estableciéo en 1966 como corporativo. Actualmente tiene
dos grandes plantas manufactureras: Jabil Guadalajara (es la mas grande de la
region y la tercera mas grande de todo el planeta) y JABIL Zapopan, ademas de
una planta de metalmecanica. En Reynosa hay dos plantas de reparacion, y en

Nogales otra.

25% de la produccion mundial se encuentra en Chihuahua, Reynosa vy
Guadalajara. En Asia se opera en China, Japén, Malasia, Taiwan y Singapur. En

Europa: Austria, Bélgica, Rusia, Hungria, Netherland, Polonia, Scotland.

Jabil Trabaja bajo el concepto de maquila, donde el producto final se configura de
acuerdo a la orden del cliente. En el 80% de los casos tanto la materia prima
(plasticos, metalmecanicos, partes, arneses, etc.), como los componentes criticos;
el numero de gentes que se requieren, asi como el tipo de proveedor de

componentes esta definido por el cliente, otra corporacion global.
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Existen tres principales actividades: manufactura (que es realidad ensamble en

gran escala), ingenieria de planta en reparacion, y reciclaje.

Su personal se divide en: trabajadores directos u operarios que suman 5, 872, y
los trabajadores indirectos: técnicos de diagndstico de fallas, ingenieros, trafico,
planeadores, en total: 2, 289. Los ingenieros lo son en: electrénica, computacion,
mecatronica que suman entre 450 y 500, estan también los compradores,

planeadores, analistas de fallas, etc. Todos ellos con licenciatura y maestria.

La contratacién la hace directamente la empresa. Para contratar a los operarios de
planta que es categoria de mas baja calificacién, se les requiere como minimo la
secundaria, y se les da un curso de una semana de induccion. El 70% de los
operarios inician en el nivel mas bajo, que es operar las maquinas. Las actividades
basicas de un operario son: Colocar un componente manualmente (soldados
manuales), inspeccionar el producto, reparaciones de complejidad que es una
actividad critica, y vigilar la insercion automatica; debajo de ellos estan también los

empacadores.

Existe un grupo lider que coordina y asesora a cada 10 operadores. La
productividad es de 30 segundos por tarjeta, 150, 000 piezas por dia que son
embarcados ese mismo dia. Los operarios trabajan también por proyecto de muy
alto volumen por 3 dias seguidos y descansan 4 por 12 horas seguidas. Su sueldo
base es de 102.60 pesos diarios. Para los técnicos cuya percepcion es por
honorarios de 5,900 pesos. A los trabajadores indirectos se les pide actitud y
experiencia, los estimulos a éstos se dan a través de becas. A los directivos les

interesa tener gente calificada para asignarlas a las “celdas de trabajo”.

Por otra parte se requiere un grupo de negocios, que es la parte operativa donde
se determina cuantas personas se requieren, la infraestructura, los equipos de

pruebas, etc., todo ello para satisfacer la demanda del cliente final.

El ensamble de las tarjetas de memoria sigue este proceso: se imprime la tarjeta
virgen a la que se le pone la pasta (impresora), y los componentes, no

necesariamente de manera automatizada, sino que también se pueden poner de
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manera manual. El paso siguiente se relaciona con la prueba, que si es
automatizada. El sistema estd muy maduro ya que es la ultima tecnologia

japonesa Fuiji.

El corporativo desde Houston- Dallas, es el que fija los estandares de la linea de
produccion, y el cliente participa en la validaciéon. El corporativo también define
cuales deben ser los proveedores de partes y de las maquinas para la planta;
hacen la seleccion para saber cuando cambiarlas. Los prototipos se hacen en la

planta de Guadalajara.

A partir del afo 2010 se empez6 ensamblar productos de alta complejidad, que
requieren de software, técnicas ingenieriles y de control automatico. Se requieren
30 000 partes y autopartes de proveedores competentes, los cuales entran por
Laredo Texas- donde el 82% proviene de China, mientras que el 18% es de
México, Estados Unidos, Canada y Europa. El 20% son partes customizadas. Se
apoyan en CADELEC para promover que los proveedores extranjeros se
establezcan aqui. El proveedor nacional esta practicamente ausente por falta de

calidad.
Tienen proyectos aeroespaciales, militares y de tecnologia de punta.

El 90% de los productos terminados se exporta a Estados Unidos, el 8% para

Argentina, y 2% a Brasil.

En términos de costos, los ejecutivos de Jabil dicen que respecto a China, India y
Europa, son mas bajos en Guadalajara y en general en México. Se considera a
China como fuente de mano de obra “intensificada”, se trabaja por masa/volumen,
pero el costo de lograr alta calidad no es tan barato. En cuanto al trabajo
calificado; es mas barato venir a México, ademas existen otras ventajas
competitivas en México que se refiere a la cercania, lenguaje, lealtad,
infraestructura, zona horario, transporte, proveeduria (metalmecanico, plastico), el
clima también es mas estable, esta también la cercania de Puerto Vallarta, y “no

existe el peligro de la pirateria como en China que son muy desleales”. En México
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el NAFTA inhibe ese comportamiento de deslealtad o pirateria. A nivel nacional: Se
compite con Flextronics y Celestica por los clientes, en cuanto al servicio y la

calidad, no tanto por el costo.

Conclusién

Habiéndose México posicionado anticipadamente en las redes globales de
subcontratacion y contado con ventajas de localizacién y laborales, el traspaso
masivo de capacidad productiva global comenzé aun antes de la firma del
TLCAN. EI papel marginal que tuvo la empresa nacional en el proceso, estaba
predeterminado en su mayor parte por acontecimientos que remiten a la etapa
final de la sustitucion de importaciones. Lo anterior es relevante en la medida que
determina la capacidad actual de representacién de los pequefios y medianos
empresarios en la toma de decisiones. La toma de decisiones en materia de
politica econémica quedd en manos de dos tipos de actores: a) lo que llamaremos
neoliberales doctrinarios interesados en los resultados econdmicos practicos,
como el aumento del empleo, de la IED y de las exportaciones, lo que los
convertia de facto en promotores de los intereses de las empresas extranjeras, b)
los agentes de las grandes oligopolios nacionales formados en la etapa tardia de
la Sl, cuyo interés primordial era asegurar la exclusividad en la explotacion de los
sectores de baja tecnologia, lo que Benavente et al. (1996), llaman commodities
industriales 0 en los monopolios naturales (como las telecomunicaciones), poco

interesados en participar en sectores que entranan riesgos tecnolégicos.

Se puede pensar que algunos de los funcionarios y promotores de la
subcontrataciéon internacional asumieron que ésta seria una fuerza de arrastre
para toda la economia, en funcién de efectos indirectos bajo la forma de
exportaciones complementarias, el alivio de las presiones en la balanza de pagos
en virtud de los flujos de inversidn extranjera, la creacion masiva de empleos, etc.
Sin embargo, la centralidad de la industrializacion tardia radica en la constitucién

de sectores (como electronica y telecomunicaciones) con amplia capacidad de
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arrastre, no como el textil en la revolucion industrial inglesa o la automotriz en la
primera mitad del siglo XX en EEUU (ver Bell y Pavitt, 1992). Una estrategia como
la que sigue actualmente México dispersa el efecto inicial en lugar de centralizarlo.
Por lo anterior no es raro que pese a los record en exportaciones, la economia en
su conjunto crezca a tasas bajas, la pobreza se situa a niveles superiores al 30% y
los incentivos a la expulsion de fuerza de trabajo seguian siendo intensos. En el
siguiente apartado veremos que China, pese a que es un centro mundial de
subcontratacion, ha concentrado su industrializacion en sectores de alta
centralidad como electrénica, telecomunicaciones moviles, automotriz y

maquinaria eléctrica.

Habiéndose superado la crisis de inicios de la década del 2000 no esta en el
debate nacional la posibilidad de un replanteamiento de estrategia de
subcontratacion internacional. La experiencia de China, de aprovechamiento de la
subcontratacion como palanca de desarrollo se evalia anecdética o
hiperbdlicamente, lo que oscurece las verdaderas implicaciones de ese proceso.
Lo verdaderamente novedoso es el modesto despunte de las actividades de
subcontratacion intra-firma en actividades de disefio y prueba de producto, lo que
abre el camino a una nueva via de aprendizaje tecnoldgico y social. Esta nueva
via, aunque co-existe con el viejo modelo de la IME, tiene dinamica propia y ha
creado un conjunto de relaciones nuevas con los centros educativos, que no tiene
precedente en el resto del pais. La formacién de trabajadores del conocimiento
(ingenieros en varias disciplinas) resulta crucial para el despegue y sustentacién
de esta nueva via. Al derivar de la modalidad inter-firma de subcontratacion, la
transmision del conocimiento tecnolégico no se articula organizacionalmente, ya
que la relacion con firmas locales es muy débil. Sin embargo, los ingenieros que
han adquirido experiencia en los laboratorios se han orientado en buena medida a
la creaciéon de pequenas y medianas empresas de software (ver Rivera, et al.
2010).
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El radio de incidencia del ecosistema de Guadalajara es local no nacional, aunque
hay vectores nacionales que inciden en él (como el nivel educativo promedio).
Para los estudiosos de la economia territorial, que aislan el nivel local del nacional,
lo anterior no es relevante, empero en este tratamiento, como quedo sefalado en
el capitulo 1, esa relacién es crucial, ya que aunque el nucleo enddégeno puede
tener nodulos locales, su concrecidn es nacional. Entonces, la potencialidad de los
procesos embrionarios en el ecosistema de Guadalajara, radican en la posibilidad
de que se produzca una reaccion en cadena, que abarque territorios mas grandes
del pais. No hay indicios firmes de que esto esté sucediendo, pero el efecto
demostracion esta dado. La ampliacion de este modelo efecto local depende de
una transformacion institucional que hemos llamado factor de primer orden. Sdélo
ese cambio, consideramos, podria ampliar la cantidad y calidad de los
trabajadores del conocimiento en una escala equivalente a la de las economias

tardias tipo “A”.

ANEXO: DECRETOS PARA REGUKLAR LAS ACTIVIDADES DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA
DE EXPOIRTACION EN MEXICO.

ANO PROGRAMA OBJETIVOS
(incluyendo
modificaciones)

1965 *  PRONAF (Programa nacional fronterizo) . o
Propiciar el desarrollo econémico de

la zona fronteriza y asegurar una
nueva fuente de empleo para

. PIF (Programa de industrializacion de g . .
responder a la dramatica situacion
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la frontera) que supuso la supresion del Plan
braceros.

Se trataba también de impulsar la
industrializacion de esta parte del
pais. Se autorizaba a las empresas
extranjeras a instalarse en la zona
fronteriza para “maquilar” productos
destinados a la exportacion.

1971 * El Programa de desarrollo de la franja
fronteriza norte y de las zonas y
perimetros libres Se ratifico la propuesta de
industrializar la frontera norte por
medio de la industria maquiladora.
Se abrieron nuevos espacios
juridicos a la definicion de lo que
es la IME, y se especificd lo qué
son las maquiladoras:

1) Las empresas nacionales o
internacionales ya existentes cuyo
objetivo es dedicarse total o
parcialmente a la exportacion.

2) Las empresas que importan
maquinas cuyo fin es reexportar la
totalidad de su produccion.

1975 *  Programa de comercializacion fronteriza
Representd el primer esquema de
participacion formal de México en la
subcontratacion internacional.

1983 *  Decreto para el Fomento y Operacion de
la Industria Maquiladora de Exportacion | Este decreto introdujo una nueva
definicion de la empresa maquiladora,
entendiéndola como una

empresa con un programa de maquila
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aprobado que exporta toda la
produccion, y describid en

detalle lo que era un programa para
maquiladoras.

Las compafiias mexicanas que
producian para el mercadol2

interno podrian buscar un programa de
maquila para utilizar la capacidad
instalada que no se

usaba para la exportacion.

En el lapso de
1988-1994

* 2 Modificaciones a Decretos anteriores

El gobierno redujo su papel regulador,
profundizando el enfoque promotor iniciado con
la administraciéon anterior y ampliando los
beneficios del marco juridico de la IME a
empresas del sector industrial tradicional.

Este nuevo enfoque fue un resultado directo de
la entrada de México en 1986 al GATT y el fin
de las negociaciones del TLCAN en 1993.

Si con el decreto de 1989 se amplio la
posibilidad de que las empresas maquiladoras de
exportacion vendieran un porcentaje mayor de
su producciéon en el mercado interno,
profundizando esta tendencia ya presente en
otros decretos, con las adiciones al Decreto en
1994 se abrio la posibilidad de que cualquier
empresa que tenga como proposito abastecer de
materias primas, partes y componentes a las
EME, asi como a empresas con programas de
importacion temporal (PITEX) para producir
articulos de exportacion, podra realizar
importaciones temporales y recibir apoyos
créditicios especiales del BANCOMEXT vy
NAFIN

1990
(modificado
en 1995, 1998
y 2000)

DECRETO PROGRAMA PARA LA

IMPORTACION TEMPORAL PARA LA

EXPORTACION

Tiene el objetivo de autorizar la
importacion temporal de insumos y
maquinaria y equipo (clasificados en
cuatro categorias) que debe utilizarse
para los bienes de exportacion. Se
exenta el IVA, las cuotas
compensatorias a importaciones
definitivas y el impuesto general a la
exportacion. Los requisitos para
obtener las exenciones son en laas
categorias de insumos, maquinaria y
equipo I y II, exportar al menos el
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1990-1991 y
1995

DECRETO DE EMPRESAS ALTAMENTE
EXPORTADORAS(ALTEX)

10% de las ventas totales anuales o
500 000 US ddlares (o equivalente); al
menos el 30% en las categorias Il y
V.

El programa de Empresas Altamente
Exportadoras (ALTEX), que fue
establecido en 1990, ha sido un
instrumento eficaz en la eliminacidon
de obstaculos administrativos a favor
del sector industrial, lo cual ha
beneficiado no solo en la
simplificaciéon de tramites, sino en
mayor liquidez para este sector de la
economia mexicana.

Derivado de la concertacion entre la
Secretaria de Economia y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico y que
es considerado como uno de los logros
mas importantes para este programa,
es que las empresas ALTEX obtienen
la devolucion de saldos a favor del
IVA por concepto de exportaciones en
un plazo aproximado de 5 dias habiles.
Adicionalmente, este programa ofrece
otros beneficios, dentro de los cuales
se encuentra el acceso gratuito al
Sistema de Informaciéon Comercial
administrado por esta Secretaria.

1995 y 2000

DRAWBACK

El programa de devolucion de
impuestos de importacion es el mas
antiguo de los programas de fomento a
las exportaciones. Desde 1995 los
exportadores mexicanos gozan del
beneficio de la devolucion del
impuesto general de importacion,
mediante el mecanismo conocido a
nivel internacional como drawback,
mismo que les ha permitido elevar su
competitividad.
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1997

ECRETO DE EMPRESAS DE COMERCIO
EXTERIOR (ECEX)

Con la finalidad de apoyar a las
medianas y pequefias empresas en
materia de comercio exterior, el
Gobierno Federal ha establecido una
serie de programas e instrumentos que
apoyen a las exportaciones. Uno de
estos instrumentos es el de las
Empresas de Comercio Exterior,
mediante el cual se ha impulsado la
comercializacion de  mercancias
mexicanas en los mercados
internacionales, asi como la
identificacion y promocion de éstas
con el fin de incrementar su demanda
y asi mejorar las condiciones de
competencia internacional para las
mercancias nacionales.

2002-2010

(con
modificaciones
cada ano)

DECRETO DE PROGRAMAS DE
PROMOCION SECTORIAL (PROSEC)

Los Programas de  Promocion
Sectorial (PROSEC) son  un
instrumento  dirigido a personas
morales productoras de determinadas
mercancias, mediante los cuales se les
permite importar con arancel ad-
valorem  preferencial (Impuesto
General de Importaciéon) diversos
bienes para ser utilizados en la
elaboracion de productos especificos,
independientemente de que las
mercancias a producir sean destinadas
a la exportacion o al mercado
nacional.

2003

REFORMA AL DECRETO: Programa
Importacion Temporal para Producir Articulos de

Las empresas maquiladoras o PITEX
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Exportacion (PITEX)

(Programa de Importacion temporal)
SI podran transferir las mercancias
importadas temporalmente al amparo
de sus programas respectivos, a otras
maquiladoras o PITEX, siempre y
cuando se tramiten en la misma fecha
los pedimento que amparen el retorno
virtual a nombre de la empresa que
efecthia la transferencia y de
importacioén temporal virtual a nombre
de la empresa que recibe dicha
mercancia, sin que se requiera la
presentacion fisica de las mismas, ni el
pago del impuesto general de
importacion con motivo de la
transferencia.

2006, 2008 y
2006

Industria Manufacturera, Maquiladora y de
Servicios de Exportacion (Decreto IMMEX)

El  Programa IMMEX es un
instrumento mediante el cual se
permite importar temporalmente los
bienes necesarios para ser utilizados
en un proceso industrial o de servicio
destinado a la elaboracion,
transformaciéon o reparacion de
mercancias de procedencia extranjera
importadas temporalmente para su
exportacion o a la prestacion de
servicios de exportacion, sin cubrir el
pago del impuesto general de
importacién, del impuesto al valor
agregado y, en su caso, de las cuotas
compensatorias.

Fuente: Diarios oficiales; Secretaria de Economia, comunicados diversos.
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IV. BREVE ANALISIS Y DISCUSION DE LA EXPERIENCIA CHINA EN
SUBCONTRATACION INTERNACIONAL Y APRENDIZAJE TECNOLOGICO.
Implicaciones para México

Ubicacion

El presente capitulo sobre la subcontratacién internacional en RPC soélo aborda la
reforma econdémica con fines de ubicacion general. Como se sefalé en la
introduccién del libro, el objetivo de este capitulo consiste en determinar, con fines

comparativos, la modalidad general de participacion de China en las redes
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globales de produccion a través de varios datos, sobre todo el relativo a la
composicion del comercio de procesamiento, que permite determinar la modalidad
dominante de la Sl (intra-frma o interfirma). Los datos anteriores se
complementan con los de la balanza comercial, procedentes todos ellos de los

registros aduanales oficiales, compilado por China Premium.

Para trazar un esbozo de la reforma econdmica se tomaron elementos de varios
autores, primeramente de Naughton (2007) y Shirk (1993 y 2008), Pei, 2006 y
Wedeman, 2003, autores chinos o de ascendencia china (en especial el didactico
libro de Yueh, 2010; Hong y Yu, 2010). En cuanto a la Gran Hambruna de 1958-
1962, que tiene aqui importancia en cuanto fuerza inductora del cambio, nos
remitimos a Yang (2012), tomando no sélo el razonamiento de la relacion entre la
colectivizacién y la hecatombe, sino la estimacién del numero de victimas. Para
perfilar algunos aspectos de los programas de atraccién de inversidon extranjera,
en particular las zonas especiales, se complementd la bibliografia anterior con una
fuente oficial (China Intercontinental Press); varios documentos y tesis doctorales
presentadas por colaboradores del Centro de Estudios China México de la UNAM
(CECHIMEX) se utilizaron para reforzar la comparacién con México. Se tomaron y

actualizaron datos del autorizado estudio de Dean, Lovely y Mora (2009).

El propdsito de fondo se puede describir, como utilizar el prisma chino para re-
visualizar la experiencia mexicana. En materia de subcontratacion internacional
ambos paises entraron a partir de fines de los 1990 en un tipo peculiar de
competencia que podria calificarse como global, para marcar las diferencias
respecto a la etapa pre-global (de produccidon organizada sobre bases nacionales).
Hay empresas chinas que arrebatan mercado a las empresas mexicanas en varios
sectores (dentro y fuera del mercado nacional), pero también ambos paises son
parte de la red global de produccién, gobernada por corporaciones gigantescas,
que reparten la produccion entre los territorios nacionales, con elementos de

competencia territorial y empresarial, pero también de cooperaciéon propia de la
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fragmentacién productiva (o redes globales), frecuentemente por encima de los

centros de decisidon nacionales.

Los datos sobre recepcion de inversiones extranjeras y exportaciones a EEUU,
llevaron, hacia mediados de la década del 2000, a la conclusion de que China
estaba desplazando definitivamente a México como centro de subcontratacion
internacional y proveedor del mercado de Estados Unidos (ver esa tesis en
Sargent y Matthews, 2009). Ese prondstico no se materializd, ya que en afios
recientes se ha atenuado la competencia directa entre ambos paises, a medida
que el gigante asiatico se ha convertido en un productor y exportador competitivo
de productos de marcas propias, se han elevado rapidamente los salarios y en
consecuencia las empresas globales buscan locaciones con costos salariales
menores en otros paises. Por otra parte, por lo anterior México, con excepciéon de
las exportaciones de ropa, ha recuperado parte del terreno en materia de Sl intra-

firma, sobre todo en el sector automotriz.

En la medida que la modalidad de subcontratacion que adopta un pais esta en
conexion con los procesos del desarrollo nacional, su trayectoria histérica y el
avance actual, es evidente que la experiencia y prospectos de ambos paises,
México y China, difieren necesariamente en los dos niveles (en Sl y modalidad de
desarrollo nacional). La pregunta es por lo tanto por qué el estado chino ha sido
capaz de implementar con éxito una reforma, en la cual la subcontratacion no ha
sido un fin en si mismo, sino un instrumento de aprendizaje tecnolégico. En
contraste, la gran mayoria de los paises atrasados, incluido México, han fracasado
en reformar sus economias y por ende los alcances y contribucién de la Sl es
limitado. Como esta pregunta requiere una respuesta, se hace referencia aqui a
los procesos inductores de la reforma en China (esencialmente la hambruna
asociada al fracaso de la colectivizacion y en general a la modalidad china de
planificaciéon centralizada), complementado con un breve analisis de su via de
industrializacion tardia. En seguida se discute la modalidad china de insercion a

las redes globales de produccion, destacando algunas diferencias con México.
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Como se indic6 en la Presentacion del libro, la experiencia de México representa
una variedad de Sl con débil capacidad de absorcion o de aprendizaje social, en
tanto que la modalidad adoptada por la RPC, ha estado fuertemente asociada al
aprendizaje, a tal grado que ha comenzado a modificarse la relacién entre las
empresas chinas y las empresas extranjeras. Esto ultimo nos lleva a considerar,
aun sea brevemente, a las empresas chinas que han generado marcas propias en
el sector automotriz y de telecomunicaciones. Las conclusiones para México, que
pueden ser validas para otros paises de América Latina, estan enmarcadas en la
tipologia anterior y sugieren fuertemente que nuestro pais ha perdido
oportunidades que ya no podra recuperar, pero se han abierto otras; empero, la
clave de su aprovechamiento radica en lograr las precondiciones que se ubican en
el terreno institucional, como lo subraya la experiencia de la ascendente potencia

asiatica.

El ascenso econémico de la RPC. Ubicacién general

El impresionante ascenso econémico de China en los ultimos cuarenta afos, pero
sobre todo desde 1990, no tiene precedente en la historia del capitalismo y esta
obligando a re-examinar las teorias y analisis sobre el desarrollo, de lo que en
algun tiempo se llamé la periferia. Tomando ese punto de referencia habria varios
problemas a analizar para un acercamiento al caso de México que hemos
clasificado como tardio tipo “B” (ver capitulo 1). Uno de esos problemas se refiere
a las fuentes de inspiracion que adoptaron los dirigentes chinos a partir del Tercer
Pleno del 11avo. Congreso del Comité Central de 1978. Sin duda una de sus
fuentes de inspiracion fue la modalidad de industrializacion tardia adoptada
primero por Japén y luego Corea del Sur y Taiwan, consistente en copiar o imitar
la tecnologia de Occidente, buscando ampliar los margenes de autonomia.
Abandonando los principios de autarquia que caracterizaron la era de Mao, se
abrieron las puertas a la inversion extranjera directa (IED), pero acotandola en un
principio a zonas especificas del territorio. Después de un inicio incierto en los

primeros afos, la IED crecié rapidamente desde inicios de los 1990 (Hong y Yu,
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2010). En los tres deltas se ubicé lo que se puede llamar el eje de la fabrica global,
basada en una gran transferencia de capacidad productiva y una baja severa en

los costos mundiales de produccién, de una amplia gama de productos.*

Ya en su etapa de despegue, se advierte que el desarrollo econdémico de este pais
esta lejos de ser un proceso unitario. En realidad se entrecruzan tres procesos
distintivos aunque interrelacionados. Uno es la ya referida porcion de la fabrica
global de las zonas econdmicas especiales; con fuerza laboral de calificacion baja
y media, donde se concentran las actividades de Sl. Otro es el sector de la
economia orientada hacia el conocimiento (ver Dahlman y Aubert, 2001; Ernst,
2012) y por ende a la actividades tecnoldgicas superiores, organizativamente
conectadas con las universidades y laboratorios publicos de las principales
ciudades; de alli han surgido una variedad de spins off, varios de ellos convertidos
en competidores globales; es el segmento que emplea la mayor proporcién de
cientificos e ingenieros en ese pais, abocados a transformar la tecnologia
occidental en sistemas endogenos, con productos internacionalmente

competitivos.

Un tercer proceso se ubica en el interior del territorio chino y esta constituida por
zonas rurales -en las que comenzd la reforma econdmica- y por las ciudades del
interior. Aunque las condiciones de vida mejoraron dramaticamente a partir de la
descolectivizacion y la formacion de empresas de pueblos y aldeas, su impulso ha
mermado sustancialmente como era de esperarse (ver Lin, 2012). Recientemente
no solo de las zonas rurales, sino también de las ciudades del interior han
comenzado a emanar tensiones, producto del rezago en comparacion con la costa
sur y las grandes ciudades. La respuesta, no siempre atinada, ha consistido en
aumentar la inversion en infraestructura para atenuar las diferencias regionales,

esas inversiones incluyen la edificacion de nuevas ciudades.*

*_ Los tres deltas, forman un drea de cooperacion regional que varios autores llaman Pan-Pearl River Delta
(ver Yeh y Xu, 2011).

> El mejor ejemplo de inversién en obras urbanas en la creacion de nuevas ciudades, como
Kangbashi en Mongolia interior, una micro- ciudad ultra moderna (el Dubai chino), pero fantasma,
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La relacion entre las tres regiones y procesos ha comenzado a cambiar en los
ultimos 5 afios, por lo que la dinamica del conjunto de la economia muestra
algunas diferencias importantes en comparaciéon con el proceso anterior a 2008
(ver datos mas adelante). El crecimiento de las exportaciones de productos
ensamblados con partes y componentes importados se ha desacelerado,
obedeciendo a factores tendenciales y ciclicos (el declive de mercados por la
secuela de la crisis financiera reciente); los salarios basicos han crecido
sustancialmente, por lo cual una parte de las inversiones extranjeras se ha
reorientado a paises de menores salarios. No obstante, el proceso, desde el punto
de vista del paradigma de la industrializacion tardia, ha sido un éxito, ya que
detond el aprendizaje tecnolégico y la RPC avanza a pasos acelerados en su

conversion en potencia econdmica.

Actualmente, en contra de la imagen de zona de ensamble efectuado por agentes
transnacionales, los principales protagonistas son empresas chinas o de capital
mixto, que realizan operaciones de un amplio rango, que va desde calcetines a

computadoras.

Aunque las estadisticas de la Administracién General de Aduanas que equivale a
datos oficiales chinos, opta por el concepto de empresas con capital extranjero, en
(grupo heterogéneo con distinto distribucién accionaria), se deduce que la
participacion de las empresas de capital 100% extranjero que se refleja en el
llamado “comercio de procesamiento” ha disminuido, e indica un cambio
significativo en la relacion con el capital extranjero. Veremos ese punto mas

adelante.

La conversion de China en una potencia electréonica, equipo de

telecomunicaciones y automotriz ha cobrado fuerza e indica un desplazamiento a

que una sola mujer barre su plaza principal diariamente. Se le discute como un ejemplo de
inversiones dispendiosas, animadas por el doble objetivo de usar los excedentes y hacer atractiva
la vida urbana en los territorios remotos. (ver The Economist, 26 de mayo de 2012).
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favor de empresas tecnolégicas de capital privado, en tanto que las empresas
estatales reestructuradas, ha adoptado otro papel, principalmente acaparando los
monopolios naturales. No obstante el control estatal aun se extiende mas all3,
porque el estado es técnicamente el propietario de las empresas tecnolégicas que
han surgido del complejo de ciencia y tecnologia, que a su vez es una extensién
del estado. En la practica a los empleados de las empresas emanadas de ese
complejo que logran éxito comercial, el estado les ceden en un porcentaje
accionario no mayor del 20% (ver Ernst y Naughton, 2008); ademas los spin-off se

rigen por los planes quinquenales (Ibid.).

El ingreso de China a las redes globales de innovacion basado en el desarrollo de
sus sistema de ciencia e ingenieria (Ernst, 2010), se ha verificado en medio de las
nuevas tensiones de la crisis financiera, entre ellas la controversia sobre la
subvaluacion del tipo de cambio, la dramatica disminucion del excedente en
cuenta corriente. Comienzan a discutirse las contra-tendencias del crecimiento y
guiado por las exportaciones y las repercusiones de las altas tasas de inversion,
con un comportamiento débil del consumo interno (ver una discusién de esta
cuestion en Shirk, 2008, cuyo titulo es significativamente la superpotencia fragil,
ver también el Survey de The Economist, del 26 de mayo de 2013). Durante el
periodo preparatorio a la crisis financiera, la RPC fue la principal fuente de liquidez
del resto del mundo, que le retribuyé con demanda e inversién extranjera directa
(ver Dumas, 2010 y 2011; Morrison, 2011). Empero desde fines de la década del
2000, la imagen de una economia invulnerable ha quedado cuestionada, pero lo

qgue suceda en ese enorme pais seguira siendo decisivo para el resto del mundo.

Una comparacién con México aun sea restringida, presenta algunas dificultades.
Ambos se encuentran en trayectorias histéricas muy diferentes. Tomando
elementos del marco tedrico del capitulo 1, vemos que en China existe una alta
cohesion institucional, lo que ha permitido romper fuerzas inerciales de la

trayectoria e iniciar un acelerado desarrollo con reduccion de la brecha
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internacional. El objetivo del Selectorado®’ -la élite china- es lograr el estatus de
potencia tecnoldgica, bajo la égida de empresas nacionales. México en cambio
tiene baja cohesion institucional, lo que es un impedimento para romper el
“‘entrampamiento” econdmico que padece. La coalicibn dominante en México no
posee una politica de aprendizaje tecnolégico, por lo que la insercidn a las redes
globales de produccién ha sido mas bien “pasiva”, con débil aprendizaje social,
dando como resultado la conversion del pais principalmente de su territorio norte,
pero también hacia la parte media occidental, en una enorme plataforma de
exportacién, comandada por empresas extranjeras. Ahondaremos en esos temas

a continuacion.

El cambio de trayectoria de la economia china

Caracteristicas y tendencias generales

A primera vista el ascenso espectacular de China parece excepcional, pero hay
diversos rasgos en comun con otros paises que llamaremos de desarrollo tardio
exitoso. Corea del Sur y Taiwan, Singapur, cambiaron casi bruscamente de
trayectoria a partir de los 1960-1970, respondiendo a un shock endégeno-
exdgeno; una vez roto el lock-in han crecido a tasas aceleradas, convirtiéndose en
tecnolégicamente dinamicos en un lapso de alrededor de treinta afios (ver
Hobday, 1995, World Bank. 1993). Fue critico para el despegue de la reforma
econdmica en China el apoyo de la poderosa comunidad capitalista de chinos
étnicos radicados en Hong Kong, Macao y Taiwan (Naughton, op. cit.); hasta la
fecha el mayor inversionista en China es Hong Kong (Hong y Yu, 2010 destaca la

significacién de este hecho).

Lo que ha dejado perplejos a los observadores atentos es como un pais regido por

un dictadura comunista, personalisticamente, y con un pasado de hostilidad hacia

' El Selectorado, el grupo dirigente en China, esta constituido por los miembros del Comité
Central, los viejos lideres revolucionarios (incluyendo los ocho inmortales) y los jerarcas del Ejército
de Liberacion Nacional, unas 500 personas. A su vez los miembros del Selectorado los elige las
mas altas personalidades del Comité Central, que a su vez los designa el Selectorado (lo anterior
proviene de Shirk, op. cit. Introduccion).
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el mundo capitalista, se gand, por asi decir, la confianza de las potencias
mundiales, hasta convertirse en el principal receptor de inversidén extranjera y ser
beneficiario de la tecnologia Occidental y japonesa (ver Shirk, 1993).
Curiosamente la parte concerniente al por qué de ese sorprendente giro ha
recibido limitada atencion y se le ha dado por un hecho, pero pone en evidencia
que el desarrollo nacional depende en cierto grado del “beneplacito” de las
potencias mundiales. Las potencias no dispensan el mismo trato, ni apoyan
indiscriminadamente el desarrollo nacional; se guian mas bien por
consideraciones estratégicas, que pueden dar lugar a lo que Shirk (2008) llama la
simbiosis econémica.’* La posibilidad de la simbiosis China-EEUU, surgié de la
negociacion politica entre Deng Xiaoping, en representacion del Selectorado y la
poderosa comunidad capitalista de Hong Kong (HK). Los lideres chinos estaban
consternados porque tras el lanzamiento las Zonas Econdmicas Especiales recibia
muy escasas inversiones extranjeras. A cambio del compromiso de grandes
inversiones de los magnates de HK, el Comité Central accedié a respetar las
reglas capitalista, incluso las de la buena gobernancia corporativa, para asi atraer
inversiones del resto de las potenciales occidentales.®® En ese sentido la
perspectiva adoptada por los dirigentes mundiales no fue la de la guerra fria, sino

la del “fin de la historia”.>*

Corea del Sur, Taiwan, Singapur y mas recientemente la India son ejemplos de
paises que han recibido el “beneplacito” de las potencias mundiales y gracias a
ello logrado romper algunas de las mas importantes restricciones al desarrollo

econdomico tardio, entre ellas la apertura de mercados externos y la transferencia

*2 La citada autora define la simbiosis econémica como el entrelazamiento de intereses que hace
que los dos paises cooperen, en vista de la importancia de los beneficios mutuos, lo que tiende a
neutralizar varios conflictos. EEUU es el principal mercado para los productos chinos, la segunda
fuente de IED acumulada; fue el principal patrocinador del ingreso de la PRC a la OMC. China es,
a su vez, el principal banquero de EEUU, comprandole hacia 2005, 250 mil millones de bonos de
Tesoro (op. cit. 2008).

>3 Naughton (op. cit.) sugiere esa negociacion, pero no llega a afirmar que se tuvo esa implicacion.
Como veremos mas adelante, la hipotesis de la negociacion es la mas plausible.

> Es la tesis expuesta por Charles Dumas de que concluida la guerra fria y bajo la hegemonia de
la doctrina neoliberal, no hay limites en el mundo de la rentabilidad y los negocios; ello se expreso
en el auge de los mercados financieros, como también en la voracidad para aprovechar la mano de
obra barata en China Dumas, 2010).
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de tecnologia.> La regla general que parece prevalecer entre los dirigentes de las
potencias mundiales, incluyendo los grandes intereses econdmicos existentes en
ellas, es la de aprovechar los beneficios inmediatos que brindan los paises
atrasados (mercado para las exportaciones, recursos naturales, mano de obra
barata, territorio). Como lo demuestra el caso de la RPC, debe haber un gran
beneficio potencial, sea econdmico, politico o estratégico para que los lideres
lleven a cabo las complejas negociaciones y se coordine las actividades de por lo
menos las empresas mas poderosos, los sindicatos y los grupos de “Intereses
especiales” a fin de otorgar el “beneplacito”. México mantiene también una
simbiosis con EEUU, reforzada por la firma del TLCAN, pero no ha obtenido “el
beneplacito”, de modo que la relacion es débilmente conductiva a la

trasferencia/absorcién de tecnologia.®®

China comparte con Japoén, Corea del Sur y Taiwan el interés estratégico en el
desarrollo del nucleo empresarial endégeno, como lo demuestra las poderosas
empresas chinas que han emergido en electronica, telecomunicaciones e industria
automotriz. Al mismo tiempo a diferencia de Japon y Corea, pero a semejanza de
Singapur y Malasia (Hobday, 2000), China ha recibido masivamente inversién de
empresas extranjeras, concediéndoles amplisimas prerrogativas, colaboren o no,

transfiriendo tecnologia (Greaney vy Li, 2009).

Teniendo rasgos hibridos de las dos variantes del paradigma de la
industrializacion tardia, China es el mayor receptor de inversidén extranjera directa

del mundo y las dos formas de subcontratacién internacional (intra-firma e inter-

>>_ El vinculo con la comunidad de expatriados podria ser util a ese fin ese el caso de la India y
Taiwan, cuyos ciudadanos residentes en EEUU e Inglaterra han sido intermediarios y promotores
claves de la insercion global de ese pais (D'Costa, 2004). India y Brasil son paises también de
tamano continental, lo que les ha conferido capacidad de negociacién ante las potencias
industriales.

*® Hay una importante simbiosis entre México y EEUU, pero también una gran hostilidad de los
sindicatos y de una gama amplia de intereses econdmicos, que se expresaron oponiéndose a la
firma del TLCAN. La débil cohesion institucional ha impedido que México capte los beneficios
primero politicos y luego econémicos de la simbiosis.
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firma) se han difundido ampliamente, aunque como veremos predomina la

segunda.

Hay otro rasgo distintivo del proceso chino que tiene precedentes en Corea,
Taiwan y Japon, hasta cierto punto. Se trata de la industrializacion a marchas
forzadas, dirigida por medios autoritarios, preponderancia de la inversion sobre el
consumo®’ (rasgo heredado de la era Maoista) con restricciones de los derechos
humanos y civiles, aunque ciertamente lejos del terror de masas de la era final del
maoismo (ver Pei, op. cit.). Se ha verificado en China una amplisima movilizacién
social, bajo nuevos incentivos, pero persistiendo un grado importante de coercion
y disciplina casi carcelaria en los centros de trabajo (ver Chang, 2010,
especialmente cap. 5). Empero hay una diferencia: los sweatshops han sido
comunes en Asia, pero en el caso chino estan enmarcados en una estrategia que
no consiste simplemente en favorecer a las empresas globales, sino en la
instauracién de la disciplina capitalista del trabajo con salarios crecientes, con el
objetivo de lograr supremacia industrial. Como se seinald, el verdadero pilar de la
transformacién china es la constitucién de un sistema de ciencia e ingenieria y la
formacion masiva de trabajadores del conocimiento. Pero ese sistema no podia
instaurarse sin el soporte que brinda la porcidn de la fabrica global situada en las

zonas costeras del sur.

Como se advierte la subcontratacion en China no es un fin en si mismo, como si lo
seria para unos 800 millones de seres humanos, que viven en la actualidad en
paises en los que imperan condiciones sociales, econémicas y politicas
degradantes, mucho peores que en China rural y semi-rural. Varios de esos
paises situados en Africa, Sur de Asia y América Latina son importantes

receptores de inversion extranjera en industrias extractivas y en los segmentos

>’ Durante la era Maoista el control burocratico del consumo por medio del racionamiento, le
permitié a los planificadores acumular una alta proporcion del producto nacional para reinversion
(de un 30% en los 1950); durante el periodo 1949-1978 el valor del producto de la industria pesada
se multiplico 90 veces, pero la industria ligera y la agricultura sélo en 2.4 veces (ver Shirk, 1993).
En 1997 el consumo representaba el 55% del PIB, contra 38% entre 2009-2010 (The Economist,
26 de mayo de 2012).
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bajos de la cadena global de valor. La norma es que en este grupo la IED vy la
subcontratacion sean un paliativo para grandes masas de poblacion empobrecida
con baja calificacion laboral, cuya opcién al desempleo es aceptar condiciones
severas de trabajo con salarios declinantes en términos reales (ver Kaplinski,
2006).

La cohesion institucional como base del aprendizaje tecnolégico

Como se sugirio en el apartado anterior, la reforma econdmica en China en cuanto
a los factores de viabilidad y continuidad, plantea un conjunto de interrogantes
cuyo analisis implica considerar la experiencia de otros paises que han pasado
con éxito o fallidamente por procesos de reforma econdmica o econdmica-politica.
Sabemos que la experiencia China es equiparable y comparte diversos rasgos con
el exitoso proceso que transformd a Japoén y a los Tigres Asiaticos. En sentido
opuesto, la extincion de la URSS vy la traumatica transicién de las economias de
Europa Oriental, tienen en comun con la RPC el mismo punto de partida: la
disfuncionalidad del sistema de planificaciéon centralizada, pero con diferente
cohesiodn politica. La experiencia China evoca también la de paises como México y
otros de América Latina, pero también de Asia (como Filipinas e Indonesia) que

han fracasado en reformar sus economias.

Hacia mediados de los 1990 se abri6é un debate sobre la divergencia de resultados
entre la URSS y China,”® pero se prestd poca atencion a las similitudes con los
Corea y Taiwan; ciertamente se tomd consciencia de que la pasmosa
transformaciéon de la economia china ponia de manifiesto fallas econdmicas,
politicas e institucionales en otros paises atrasados, como México, pero los
estudios comparativos han sido escasos y con frecuencia se refieren a sectores

mas que a la economia en su conjunto.

Como se explico en el capitulo 1, el problema de fondo son los factores que

determina el cambio de trayectoria de una economia que esta atrapada en un

%8 \Wademan (2003) presenta una sintesis critica de ese debate.
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lock-in de bajo crecimiento o en la trampa del atraso. El cambio de trayectoria
depende de las fuerzas inductoras del tipo de una hambruna con cerca de 50
millones de victimas. El cambio resultante en la estructura y ejercicio del poder
permitiria movilizar capacidades humanas y recursos o acelerar su creacion,
mediante lo que llamaremos aprendizaje colectivo.>® El grupo dirigente, esto es, el
que ejerce el poder en un pais, tienen teéricamente un conjunto de opciones ante
la crisis estructural que resulta del agotamiento de la trayectoria en curso.®° En los
casos en que la crisis sea profunda, extensa y duradera, las opciones se reducen
drasticamente y la posibilidad del cambio de trayectoria depende de la conjuncion
de los factores politico institucionales indicados arriba, con su incidencia en los
vectores criticos: educacién, capacitacion laboral, legalidad para las masas,
injerencia en la toma de decisiones, modernizacién de la infraestructura,

negociacion para atraer inversion extranjera en condiciones favorables, etc.

Desestimando las aportaciones de la nueva teoria del desarrollo y del
institucionalismo avanzado, numerosos autores enfocan el analisis y discusién
sobre la reforma bajo una 6ptica economicista, complementada con un tratamiento
normativo o contractual del estado, sean promotores de la terapia de choque o del
gradualismo (Wademan, op. cit.). En ambos enfoques se considera que el
problema radica en cual es la decision o secuencia de decisiones econémica
correcta en las condiciones existentes, y no si la coalicién politica capaz de
adoptar decisiones que conduzcan al aprendizaje colectivo, esta constituida o en

proceso de constituirse.

Asi, los promotores de la reforma tipo big bang argumentan que la incapacidad de
liberar totalmente los precios y privatizar en gran escala de un solo golpe,
transformara una economia planificada atrapada en el estancamiento econdmico

en un capitalismo de oligarcas, caracterizado por el acaparamiento de rentas,

% Una faceta del aprendizaje colectivo es el aprendizaje tecnoldgico; este ultimo es esencialmente
de organizacion y se extiende a las redes de empresas.

. No se descarta, en la formulacion del modelo tedrico del cambio institucional, que la jerarquia de
la coalicion dominante o coalicidon de las élites se alteré inclusive de forma dramatica (ver North, et
al. 2009).
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exclusién social y “captura el estado” (lo que sucedi6 en la extinta URSS). En ese
enfoque, la reforma en China, estaba destinada a fracasar, pero, sefialan algunos
autores, un conjunto de medidas ad hoc orientadas a una sustitucion del plan por
el mercado en condiciones contextuales favorables (sobre todo bajo nivel inicial de
desarrollo), dio un resultado diametralmente opuesto al de la URSS (Wademan,

op. cit.).

Bajo el enfoque anterior, el éxito de la reforma en China radicé en no desmantelar
la economia comandada, sino de crear paralelamente y gradualmente una
economia orientada al mercado, que al operar mas productivamente, indujera
“sacar’” a la industria del plan (lo que suele llamarse dos via o ‘tracks’).
Fenoménicamente la interpretacién anterior es mayormente correcta, pero estos
autores recurren a un deux ex machina, por lo que no queda claro qué evitd la

debacle y la prolongacion de la crisis iniciada con la Revolucién Cultural.

Para despejar esa interrogante es preciso considerar lo que llamaremos la primera
regla del cambio institucional: la constituciéon de un liderazgo, encarnado en viejos
0 nuevos actores, capaces de conducir la reforma a través de oposicion e
incertidumbre (ver capitulo 1). ;Qué lleva a la constitucion de dicho liderazgo y a
su desprendimiento de los intereses depredadores? En este enfoque alternativo
encontramos una segunda regla del cambio institucional: un factor de ruptura o
alteracion de la trayectoria nacional pre-existente, asociado a una crisis de
profundidad, extension y duracion, que abona el cambio de liderazgo y conduccién
politica; una tercera regla atafe a una retroalimentaciéon para que los avances

iniciales impulsen los avances ulteriores.

Estas tres reglas basicas, constituyen estilizacion del proceso, pues cada pais
presenta diferencias concretas. En el caso de la RPC hay por lo menos tres
especificidades: a) una poderosa fuerza inductora bajo la forma de conmocion
social traumatica, que ademas de su macabro legado en mortandad, alteré de

manera duradera el balance del poder politico aun antes de la reforma (inciso b) y
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c) la reforma la ha conducido una faccion de la élite tradicional es decir, surgida de
las filas del Partido Comunista Chino, para convertirse en lo que Shirk llama el

Selectorado con un cambio parcial de ideologia sin faccion perdedora.®’

Veamos ahora la fuerza inductora. La Republica Popular China se vio
conmocionada por una hecatombe derivada del fracaso del Gran Salto Adelante,
culminando con la Revolucién Cultural, que desembocé en terribles hambrunas,
desmantelamiento del comercio, produccidén en pequefia escala, y confrontacion

politica entre Maoistas y anti-maoistas (Pei, op. cit.).

La hambruna que afect6 al pueblo chino entre 1958 y 1962 se considera la peor
en la historia de la humanidad (Yang, op. cit.). El citado autor estima que murieron
por la causa mencionada al menos 36 millones de personas, a un maximo cercano
a los 50 millones (op. cit.). Esa es la fuerza inductora del cambio, que podria
desembocar en un nuevo liderazgo. La confrontacién politica tuvo una solucion
temporal con el encarcelamiento de la llamada “banda de los cuatro”, que evitoé la

fragmentacién del PCC.

Siguiendo el modelo de planificacidén soviético, los dirigentes chinos pugnaron por
una industrializacion forzada que se verificod al borde del colapso en el medio rural.
Mao impuso, pero en medio de creciente oposicion politica, una elevacion
desproporcionada de la tasa de formacion de capital, para favorecer, desde inicios
de los 1950, la industria pesada a expensas del consumo.®? Hacia 1970 los niveles

de vida de la poblacion escasamente habian mejorado en comparacion con 1950

® La experiencia historica de las reformas fallidas indica que la faccion que detenta el poder se
rebela ante la eventualidad del cambio y logra bloquearlo; en otros casos el éxito de la reforma
implicaba derrotar a la faccibn mas conservadora; el caso de China, exige efectuar un
replanteamiento, porque después de un periodo de tension al interior del Selectorado y la
posibilidad de fractura, se cohesioné de nuevo, y sus miembros acaparan parte sustancial de los
grandes beneficios de la reforma; esto no quiere decir que esta cohesién esta garantizada en el
futuro, ya la coexistencia en una economia dinamica con un sistema politico primitivo, aunque
sorprendentemente flexible, hace que la RPC sea una superpotencia fragil como dice Shirk (2008).
®2 Pese al déficit de alimentos y bienes de consumo en general, caracteristicos de la planificacién
centralizada, la RPC, logré grandes avances en ciencia y tecnologia, principalmente con fines
defensivos y mantuvo instituciones cientificas de élite como Universidad Militar de Zhengzhou.
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(ver Yueh, op. cit.): en el consumo per capita de granos basicos era, en 1977,
similar al de 1955 (lbid.). En primer lugar el déficit de alimentos derivaba de la
inoperancia de las normas de colectivizacién agricola, pero se vio agravada por
los conflictos politicos.®® Para defenderse de sus adversarios politicos, Mao desaté
lo que fue propiamente una guerra civil, imbuida en poderosos ingredientes
ideoldgicos. Irénicamente, ese conflicto alterd el balance de poder en un sentido

favorable a un cambio de trayectoria.

Shirk (1993) explica lo anterior de manera magistral. El lado “positivo” de la RC fue
el debilitamiento de los 6rganos de control central del PCC y del gobierno, muchos
de cuyos dirigentes fueron degradados a puestos inferiores o enviados para re-
educacion al medio rural. Como resultado de ello la alta burocracia en China era
menos reacia a la reforma, que en la extinta URSS; incluso, por efecto de la
irracionalidad politica adoptada por el Comité Central, una parte de liderazgo chino
y la mayoria del pueblo quedd convencida de la necesidad de un cambio (op. cit.,

Introduccion).

En tal sentido, como subraya también Shirk (op. cit.), los lideres comunistas no
podian recuperar su autoridad moral, si no brindaban una respuesta al problema
social mas acuciante que era la insuficiencia de alimentos.®* La respuesta fue la
descolectivizacion gradual que pueden interpretarse (ver Naugthon, op. cit.) como
el modelo a seguir para toda la economia, ya que ademas de su enfoque

experimental, se basaba en “dos vias” (compatibilidad entre el plan y mercado)

8 La China rural estaba atrapada en un circulo vicioso: para obtener mayor produccion, el estado
fijaba la entrega obligatoria a niveles altos y a precios bajos. Los campesinos se resistian debido a
lo cual la produccion y la inversién crecian lentamente. En la “Tercera plenaria”, los lideres
decidieron darle a los campesinos la posibilidad de “recuperar el aliento”: los cupos de entrega se
estabilizaron, para reducirse después, pero lo mas importante fue que los precios para los
excedentes mas alla de la cuota obligatoria se elevaron dramaticamente (tomado de Naughton,
2007, p. 89; ver también Qi, 2000).

% Dos reconocidos veteranos de la revolucion, Chu Yun y Yao Yilin, propusieron durante el debate
sobre como llevar a cabo la reforma, la metafora del “pajaro enjaulado”, significando que al ave se
le podria dar mayor libertad, pero nunca permitirle que escaparan de la jaula. Se trata de la
negacion a desmantelar el monopolio politico del PCCH (ver Pei, op. cit.).
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que prevalecié hasta 1993 (op. cit., p. 90). Lo anterior es valido, pero requiere

mayor explicacion.

Como explica Shirk (1993), en un principio el consenso era sobre la necesidad
politica de la reforma y no sobre sus medios. Algunos miembros del Comité
Central se inclinaban por fortalecer y mejorar el sistema de planificacion estilo
soviético en tanto que otros, liderados por Deng Xiaoping, se inclinaban por
introducir elementos de mercado, aunque so6lo con una concepcion fragmentaria.
Hua Guadong, el sucesor de Mao, actuando como heredero de la tradicién
maoista, propuso un plan de industrializacion pesada acelerada, y atraccion de
inversion extranjera para desarrollar las reservas de petréleo (op. cit.). Ese plan se
colapsé cuando se comprobé que las reservas de petroleo estaban
sobrestimadas, de modo que no habria recursos para importacion de plantas para
expandir la industria pesada (lbid.). Este fue el factor que le dio a Deng la
oportunidad para comenzar a formar una coalicidon en favor de la experimentacion

con elementos de mercado.

En realidad las medidas de descolectivizacion®® adoptadas en el Tercer Pleno, del
11avo Congreso del CC fueron limitadas, ya que prevalecieron dudas y el Cuarto
Pleno de 1979 prohibié la aplicacion de las medidas a nivel de la unidad familiar.
Sin embargo, los campesinos se movilizaron espontdneamente y en 1981, el
gobierno central reconocié la realidad y expidi6 el acta de Responsabilidad
Familiar, complementada después con otras medidas (ver Yueh, op. cit.). La
descolectivizacion de la agricultura, senala Shirk (1993), fue acompafada por un

surgimiento de las empresas privadas y colectivas en el campo en las que podian

. Mas que colectiva, el sistema agricola en la RPC era, antes de la reforma comunal. De acuerdo
a Yueh (op. cit.) la base de la produccion eran las comunas, unas 53 300 en 1979; estas a su vez
se dividian en 699 brigadas y poco mas de 5 millones de equipos de produccion. Los campesinos
no compartian la propiedad de la tierra, que pertenecia al estado: Bajo la autoridad de los
delegados del gobierno central, la comuna sélo retenia del residuo que quedaba después de cubrir
la cuota obligatoria (ver cap. 2). Por conveniencia se toma aqui la terminologia adoptada por la
generalidad de los autores de colectivizacidon y descolectivizacion (esta ultima empez6é como
otorgamiento de derechos residuales de propiedad).
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invertir los beneficios. Desde 1983 se autorizé a los campesinos transportar y

comercializar la produccion, incluso las provincias mas distantes (op. cit.).

Lo esencial es que la reforma del sistema agricola generd un impulso a la reforma
industrial, primeramente bajo la demostracion de que los incentivos comerciales y
la competencia por el mercado podian lograr. Ello desarmé a los lideres
conservadores como Chen Yun que eran escépticos de cambios radicales en las
empresas estatales (Shirk, 1993). El cambio consistid, en que aunque el sector
industrial estaba formalmente bajo la proteccion de la planificacién, las empresas
estatales se vieron forzadas a competir, aunque en un principio marginalmente
(Yueh, op. cit.). En 1981, el Sistema de Responsabilidad Contractual, le permitioé a
las empresas estatales pagar una cantidad fija de impuestos y beneficios, y
retener lo restante; el resultado fue el aumento de la produccion, pero la mayoria
de las empresas estatales siguieron generando pérdidas cubiertas por el gobierno
central por efecto de lo que Kornai llamé soft budget constraints (1992). Por ello en
1985 los subsidios estatales fueron remplazados por préstamos bancarios (Yueh,
op. cit.). Ello abrié la posibilidad de bancarrotas, acelerando la depuracion del
sector de empresas estatales. Para 1991, los gerentes de las empresas estatales
habian recibido el derecho de diversificar la propiedad, de acuerdo a la politica de
“‘una fabrica, dos sistemas” (Yueh, op. cit.,). Los gerentes estatales podian
canalizar parte de sus fondos a empresas colectivas o privadas, fusionarse con

ellas o rentar las instalaciones (Ibid.).
El primer factor retroalimentador fue la llegada masiva de inversién extranjera en

tanto vehiculo de transferencia de tecnologia, creacién empleos, aumento de las

exportaciones, etc. (ver en la grafica 4.1. los flujos de IED a la RPC).
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GRAFICA 4.1. Flujos anuales de IED a la Republica Popular China, 1990-2011.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial (World Development Indicators, varios afios).
Délares Corrientes.

Una explicacion convencional sostiene que los inversionistas extranjeros se vieron
atraidos por el gran mercado potencial, la abundancia de mano de obra barata y
las incentivos fiscales. En realidad los grandes inversionistas son hasta la
actualidad los chinos étnicos de Hong Kong y Taiwan, con los cuales Deng
Xiaping logré un acuerdo politico signado publicamente por el llamado “tour del
sur’ a mediados de 1992 (Naugthon, op. cit.). Como contraparte a las crecientes
inversiones en las Zonas Econdmicas Especiales, el gobierno Chino adoptd una
serie de medidas que daban garantias de irreversibilidad a la politica de “puertas
abiertas” y en general a la consumacion de las reformas de mercado. La mas
importante de esas “garantias” fue la adhesion a la OMC, de 2001, pero estuvo
antecedida y se dio paso atras a medidas igualmente importantes. Entre estas

ultimas se encuentran las bolsas de valores en Shanghai en 1990 y Shenzhen en
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1991, la Ley de Companias que posibilité las conversién de las empresas
estatales en compainiias por acciones (Yueh, op. cit.). Sobre todo China reconoci6

en su Constitucion la legalidad de la propiedad privada en 2004 (Ibid.).

Algunos autores hablan de instituciones transicionales para referirse a los
acuerdos, semi-formales, que acompanaron el doble track, incluyendo a las
normas, y garantias descritas arriba, sobre todo la definicibn ambigua de los
derechos de propiedad (ver una amplia discusion de este punto en Tejeda, 2009).
Esos autores asumen el pasaje final a instituciones definitivas de mercado, sobre
todo a partir de la adhesién a la OMC. EIl concepto de instituciones transicionales
es problematico ya que asume teleolégicamente un estadio final, pero sin resolver
los problemas de definicion creados por la persistencia de la economia de
comando bajo otro ropaje; lo anterior en adicién al monopolio del poder politico
que confiere un grado de discrecionalidad que semeja el mercado dirigido que
prevalecié hasta muy tardiamente en Taiwan (ver Wade, 1999). Es preferible el
concepto de innovaciones institucionales propuesto por Yueh (2010) que admite el
pasaje gradual a derechos formales de privados de propiedad, pero con un
margen significativo de indefinicién, que depende del curso politico de la reforma

(op. cit.).%®

Ese margen de indefinicion ha alimentado una colosal corrupcion que quedd en
evidencia con la debacle de casa Bo (ver Ho y Huang, 2013 y Garnaut, 2012). La
corrupcion prevaleciente en China, aunque a una escala muy superior, se asemeja
a la que caracterizé el milagro Coreano hasta las reformas de los 1990. Esa
corrupcion, consistente, no en crear un economia rentista y parasitaria, sino en
canalizar los principales beneficios de la transformacion de la economia china a la
élite del PCCH y sus allegados, paralelamente a la disminucion de la pobreza

(aunque con creciente desigualdad social). Con la expectativa de amasar enormes

® A fecha reciente un especialista cita declaraciones de funcionarios estadounidenses que sefialan
las restricciones por nivel y tipo de IED que impone China, que estan al servicio de la promocion de
industria seleccionadas, impidiendo el dominio de ellas por empresas extranjeras. Un caso es la
industria automotriz, en la que impone un tope a la inversion extranjera de 50% (ver Morrison,
2011).
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fortunas, la resistencia politica al cambio se convirtié en su contrario, en una viva
competencia por captar inversion extranjera, promover nuevos proyectos de
exportacion, incentivas los spin off. De acuerdo al Financial Times del 7 de marzo
de 2013, hay 83 billonarios en el Parlamento chino, en tanto que el hombre mas
rico en el Senado de EEUU tiene una fortuna estimada en 500 millones de

dolares.

Otro aspecto del cambio institucional es la hipétesis propuesta por Naughton (op.
cit.) de que a partir de 1993 dio comienzo una nueva etapa que implica la extincion
de la doble via, sea, se liquida la Planificacion que subsiste como un mero
instrumento indicativo. De acuerdo al citado autor, la extincién de las dos vias,
implicé: a) liquidar la mayor parte de las empresas estatales, b) privilegiar la
estabilidad macroeconémica y d) extender la reforma al sector bancario y
corporativo. Naughton subraya que a partir de este momento se acepta
politicamente la “reforma con perdedores”, asociado al despido masivo de

trabajadores de las empresas estatales liquidadas.

La idea de una segunda fase es congruente con el dramatico despegue de la
inversion extranjera directa, pero el numero de personas que salen de la pobreza,
y elevan su nivel de vida es sustancialmente mayor que los “perdedores” de las

empresas estatales (ver Shirk, 2008 una discusién de este punto).

Como veremos en el siguiente apartado, la interacciéon de los elementos
anteriormente expuestos ha definido la modalidad de insercién de China a las
redes globales de produccion. Las empresas de la triada, EEUU, la Unién
Europea y Japdn, se ven por asi decir, obligadas a ensamblar, manufacturar y en
menor medida disefar en China para competir globalmente. Parte sustancial de
esa produccion no es estrictamente “made in China” (ver Koopman et al., 2008),
aunque el porcentaje propiamente chino ha aumentado mas alla del 50% en afios
recientes. De acuerdo a la informacién directa que se cita mas adelante, cerca del

60% de las importaciones de China es produccién no terminada que se procesay

156



Miguel Angel Rivera Rios, Araceli Almaraz Alvarado

se re-exporta (estadisticamente identificado como comercio de procesamiento).
China recibe partes y componentes concentrados en un grupo relativamente
compacto de productos, que ensambla o termina, para re-exportarlos
principalmente a EEUU, que a su vez tiende a usar su base de empresas en China
para abastecer el mercado interno (Dean et al., 2009). En cambio las empresas de
Japon procesan en China y destinan casi la totalidad a re-exportacién (Ibid.).

Volveremos sobre este punto en el siguiente apartado.

Redes globales de produccion y subcontratacion internacional

Tendencias y sectores dominantes

Para considerar la insercion de China a las redes globales y regionales de
produccion es preciso referirse primeramente al “circulo chino” (integracion entre
la parte Continental con HK y Taiwan). Al circulo chino se suma Japoén. HK vy
Taiwan comenzaron una transferencia masiva de industrias intensivas en trabajo
como calzado y confeccion; ese proceso se completdé basicamente a comienzos
de los 1990 (Naughton, op. cit. Cheung, 2009). La transferencia de la industria
electronica empez6é a continuacion en sucesivas olas, la de computadoras y
accesorios y mas tarde la del sub sector de notebooks en la década de 1990,
procedente de EEUU, Japdn y Taiwan (Dedrick y Kraemer, 1998 y 2009). En la
década del 2000 siguieron los equipos de telefonia maévil (Ernst, 2010; Harwit,
2008).

La posicion de China en las redes globales de subcontratacidon, adopta pues
forma tri-direccional. HK es de lejos el principal inversionista, pero el eje
tecnolégico del abastecimiento es Japdén seguido por Taiwan y Corea (Hong y Yu,
op. cit.). Pero EEUU es el principal mercado de los productos que se ensamblan o

procesan en China. Ver mas adelante el cuadro 4.1.

De acuerdo al cédigo aduanero chino (ver China Intercontinental Press, 2004),
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existen, como en México, dos regimenes para ensamble y transformacién a fin de

exportar:

a) Procesamiento y ensamble: la propiedad de los insumos importados es de
la firma extranjera (subcontratacién intra-firma);
b) Procesamiento con insumos importados: la propiedad de los insumos se

transfiere a la empresa local (subcontratacion inter-firma o auténoma).

Las primeras disposiciones establecian que ambas deben exportar la totalidad,

pudiendo contener insumos nacionales.

CUADRO 4.1: COMERCIO EXTERIOR DE CHINA. TOTALES A EEUU Y JAPON, PORCIENTOS DE PRINCIPALES
CATEGORIAS DE PRODUCTOS Y COMERCIO DE PROCESAMIENTO, 1997-2011. Miles de Millones de

ddlares.
1997 1999 2002 2005 2008 2009 2010 2011
Exportaciones totals 152,3 162,4 271,3 635,2 1190,9 1001,7 1315,3 1582,7
Importaciones totals 118,6 138,0 246,0 550,1 943,2 836,5 1161,5 1451,1
Estados Unidos
Exportaciones 27,2 35,0 58,3 135,7 210,2 184,0 236,1 270,4
Importaciones 13,5 16,2 22,6 40,6 67,9 64,5 85,0 101,7
Japon
Exportaciones 26,5 27,0 40,4 70,0 96,8 81,7 100,9 123,6
Importaciones 24,1 28,1 44,5 83,7 125,6 109,1 147,3 162,2
Exportaciones
Comercio ordinario 65,0 65,9 113,5 262,6 552,3 441,7 600,8 764,6
Procesamiento y 24,5 29,8 39,5 69,9 91,9 77,8 93,6 89,6
ensamblado
Procesamiento con 58,5 62,6 110,4 277,2 470,7 411,3 523,4 606,6
materiales importados
Importaciones
Comercio ordinario 32,3 55,8 107,5 233,0 475,9 443,4 639,1 837,6
Procesamiento y 17,4 19,6 28,4 55,9 75,1 63,2 82,7 77,9

ensamblado
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Procesamiento con 41,1 41,7 73,4 172,5 240,2 205,3 265,1 313,6

materiales importados

Fuente: Elaboracion propia con datos de Internet Securities, Inc. (1SI, Emerging Markets), [China Premium Database>Internacional
Trade>Trade by Custom Regime] consultado el 11 de mayo de 2012, disponible en <www.ceicdata.com>, General Administration

of Customs, PRC.

El cuadro 4.1 nos indica las exportaciones totales y el ritmo vertiginoso de su
ascenso; a continuacion viene la participacion de los dos principales socios
comerciales, Estados Unidos y Japén. El cuadro nos indica también las dos
modalidades de comercio de procesamiento, que se conceptualizaron en el
parrafo anterior. En total en 1994 China exporté 100, 2 mil millones de délares,
para pasar a la impresionante cantidad de 1 582,7 mil millones en 2011. Estados
Unidos es el principal mercado, ya que absorbe casi el 18% de las exportaciones
chinas. En importaciones los papeles se invierten porque del total de 1451,1 mil
millones correspondientes a 2011, Japon proporciond casi el 15%, contra menos
del 5% de Estados Unidos.

La segunda parte del cuadro 4.1 nos indica la composicion del comercio de
procesamiento. Es significativo que dicho comercio mantiene a lo largo de todo el
periodo su participacion en las exportaciones totales (poco mas del 45%, siendo el
resto comercio ordinario), pero la participacion de sus dos componentes cambia.
En 1994 China exportaba bajo la modalidad de procesamiento y ensamble
(subcontratacién intra-firma) 15,1mil millones de ddlares, frente a 32,3 mil millones
en la modalidad de procesamiento con insumos importados (sub contratacion
inter-firma), o sea una relacion 2 a 1 a favor de la segunda. Sin embargo, a partir
de 2001, se acelera el crecimiento de la modalidad procesamiento con insumos
importados, llegando a 606 mil millones de ddlares, casi siete veces la modalidad
intra-firma. Lo anterior significa que los protagonistas del auge exportador son

empresas de capital mixto, segun veremos a continuacion.
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Los datos del cuadro 4.2 y de la grafica 2.1 indican que los items principales de la

balanza de exportacion son: a) equipo de oficina y de computo, b) equipo de

telecomunicaciones y sonido, y ¢) maquinaria eléctrica. En conjunto representan

poco mas del 70% de las exportaciones totales. Significativamente los tres items

predominaban desde comienzos de

los 1990, pero en 2011 equipo de

telecomunicaciones y maquinaria eléctrica, disminuye su participacion levemente,

pero equipo de oficina y de cdémputo practicamente duplica su participacién al
pasar del 12% al 23%.

Cuadro 4.2. China: composicion de las exportaciones de maquinariay equipo de transporte 1994-2011 (participacion
en el total exportado)

Maquinaria o . o Equipo de .
para Maquinaria Maqumar.|a Maqulr!arla K Ef]lf'po de telecomunical Maquinaria Vehiculos Otro equipo
eneracion ]especializada para trabajar equipo oficinay de ciones eléctrica automotores de

9 L P metal industrial cémputo ) y transporte

de energia sonido
1994 4.5 3.9 1.5 8.5 12.1 30.8 27 8.2 3.5
1995 4.6 3.7 13 8 15.3 26.8 28.3 8.5 3.5
1996 4.4 3.4 1.2 8.3 19 25.5 27.1 7.2 4
1997 4.3 2.9 1.1 7.6 21.1 23.6 28.2 6.5 4.8
1998 3.9 2.5 0.9 7.1 23.7 22.2 27.5 7.1 5
1999 3.9 2.3 0.8 7.1 22.8 22.2 30.2 6.7 4.1
2000 3.6 2.4 0.9 7.1 22.6 23.6 29.1 7.9 2.8
2001 3.2 2.5 0.7 7.6 24.8 25 26.5 6.9 2.7
2002 2.9 2.3 0.6 7.4 28.5 25.2 25.1 5.9 2
2003 2.3 2.1 0.5 7.2 33.3 24 22.6 6.1 19
2004 2.2 2.1 0.5 7.4 325 25.5 22.2 6.1 1.5
2005 2.2 2.2 0.6 7.3 314 26.9 21.4 6.2 1.7
2006 2.3 2.6 0.6 7.4 29.5 27.1 22.3 6 2.2
2007, 2.6 3 0.7 8.1 25.5 28.6 22.2 6.8 2.5
2008 3.2 3.6 0.9 9.1 23.7 26.6 22.7 7 3.3
2009 33 2.9 0.7 8.5 24.9 26.9 22.7 49 5.1
2010 3.2 3 0.6 8.3 25.1 24.4 24.3 5.7 5.5
2011 3.6 3.5 0.7 8.9 23.3 24 24.2 6.6 5.3

Fuente: Elaborado con datos de Internet Securities, Inc. (IS Emerging Markets), [China Premium Database>Internacional
Trade> Foreign Trade>Trade by SITC Classification] consultado el 11 de mayo de 2012, disponible en
<www.ceicdata.com>. General Administration of Customs, PRC.

GRAFICA 4.2. China: composicién de las exportaciones de manufacturas, 1993-2011
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Composicion de las exportaciones manufactureras de la RPC, de 1993 a 2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Internet Securities, Inc. (ISI Emerging Markets), [China Premium Database>Internacional

Trade> Foreign Trade>Trade by SITC Classification] consultado el 11 de mayo de 2012, disponible en <www.ceicdata.com>.

General Administration of Customs, PRC.

De acuerdo al Standard International Trade Classification (SITC) a dos digitos, la
PRC exporta a Japon sobre todo ropa, seguida de maquinaria eléctrica y textiles,
en menor cuantia equipo de procesamiento de datos; lo que destaca es que
importa un valor del triple en maquinaria eléctrica de Japdn (su proveedor
tecnolégico). EEUU es un fuerte comprador de equipo de procesamiento de datos,
de telecomunicaciones, maquinaria eléctrica y ropa. El balance comercial en los
equipos de procesamiento de datos y de telecomunicaciones es
abrumadoramente favorable a China, lo que indica que superé ampliamente el
marco de la Sl. En otras palabras, China ha alcanzado un grado significativo de
autonomia tecnoldgica, como lo revela no solo su superavit comercial,
principalmente con EEUU y su participacién en el mercado mundial. Ver cuadro
4.3.
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CUADRO 4.3: China: exportaciones e importaciones de Japon y EEUU por clases
principales 2011. (Millones de ddlares.)

SITC Descripcién® Japén EEUU
Exportaciones Importaciones Exportaciones Importaciones
77 Maquinaria eléctrica 26, 245.6 37,454,3 27,681.2 21,289.6
76 Telecomunicaciones y 17,462.5 5,644.1 53,530.4 2,819.4
grabacién de sonido
75 Oficinas y maquinas 22,688.7 3, 956.1 55,445.1 4,228.0
de procesamiento
84 Prendas de vestir 37,118.6 194.7 2,722.0 39,3
y ropa
87 Instrumentos 4,773.9 9,749,8 5,323.0 905.5
profesionales
74 Magquinaria industrial 8,765.0 7,964.0 12,665.3 6.909.9
general
89 Articulos manufacturados 9,901.1 3,710.1 31,394.5 2,308.5
diversos, n.e.s.
67 Hierro y acero 4,770.3 7,790.8 6,470.7 1.481.4
28 Menas y desechos 258,7 2,896.7 8.7 6,200.6
de metales
65 Hilados textiles y 7,091.2 7,190.4 8, 825.6 1,074.7
productos conexos
Subtotal 105,181.9 75,171 61.350.0 86.534.0
Total 123,777.0 162,013.7 270,136,0 101,337.8

Fuente: Official Chinese Customs Data, tomado de Dean, Lovely y Mora, 2009, actualizado segun las tasas de crecimiento
del cuadro 4.1.
Nota:

N. E. S. No especificados separadamente

El sistema de incentivos y mecanismos de transferencia de tecnologia
Inversion extranjera y zonas especiales

Diversos autores han atribuido el éxito de la industrializacion de la RPC a la
amplitud y variedad de los incentivos y a las medidas generales de fomento,
principalmente el referido a la atraccion de inversién extranjera y a la transferencia
de tecnologia a la empresa doméstica. El orden explicativo que se adopta aqui es
diferente. Las politicas de fomento se clasifican en lo que se denominara factor de
segundo orden, que soélo es funcional si existe un factor de primer orden (ver
Rivera, 2009, cuarta parte). El factor de primer orden es la referida cohesién
institucional que posibilita la toma de decisiones politicas “a "profundidad” (Hoff y
Stiglitz, op. cit.) para construir, por ende, las bases de la capacidad social de

absorciéon. En ausencia del factor de primer orden, los planes y proyectos para
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operacionar los factores de segundo orden, que genéricamente puede agruparse
como politicas desarrollistas, tienden a desintegrarse, perder cohesion y
efectividad. Esto ultimo es lo que se intentdé demostrar en el capitulo 2 para el caso
de México, al resefar las erraticas politicas de industrializacion fronteriza y
subcontratacion internacional. Entonces, una diferencia crucial entre China y
México, es que nuestro pais carece del factor de primer orden y mientras persista
esta carencia, las politicas de fomento tendran poca efectividad para impulsar un

nucleo enddgeno, y a lo sumo funcionaran en beneficio de los agentes globales.

En la RPC® dado el factor de primer orden, la apertura al exterior fue acompafiada
de un mejoramiento continuo de la infraestructura, como aeropuertos, puertos
maritimos, telecomunicaciones, energia eléctrica, etc. La promocion de la
inversion extranjera esta compuesta por tres estatutos que son: a) empresas de
co-inversion (capital nacional y extranjero), b) empresas de cooperacién y c)
empresas de capital 100% extranjero. Tras el ingreso de China a la OMC, el
gobierno procedid a atenuar sustancialmente las normas de desempefio que
condicionaron la apertura a la inversion extranjera, tipicas de Corea del Sur y
Taiwan (ver Wade, op. cit.). Se han anulado o flexibilizado las restricciones sobre
porcentaje accionario nacional, lo que se concretdé en el régimen de empresas
mixtas. Ya no existen las exigencias de contenido nacional y porcentajes
obligatorios de exportacion. El gobierno oficialmente no interviene en los acuerdos
de transferencia de tecnologia. Para fines de la década del 2000 las empresas de
co-inversion representaban el 44.6% del total, las de cooperacion el 19.6% vy las

de capital 100% extranjero, el 33.8%.

En las empresas de co-inversion, el porcentaje aportado por la parte extranjera
debe ser de al menos 25%, adoptando el principio de la responsabilidad limitada,
dirigida por un consejo de administracién de accionistas. En las empresas de

cooperacién, hay inversion conjunta nacional, extranjera, pero sin restricciones

®”_A menos que se indique otra fuente, lo que sigue proviene de China Continental Press; los datos
son de mediados de la década del 2000. La embajada de la RPC en México considera esa fuente
como valida de la situacion reglamentaria actual.
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sobre la combinacion de ambas aportaciones y los beneficios no se reparten en

proporcion a las aportaciones nacional/extranjero.

Poco mas de la mitad de la inversion de empresas con capital extranjero (en sus
diversas variedades) se ubican en la industria; cerca de una tercera parte en el

sector servicios y casi una quinta parte en bienes raices y servicios publicos.

Las adecuaciones a los reglamentos referentes a las empresas con inversién
extranjera que se efectuaron como parte de las negociaciones de ingreso a la
OMC, estan contenidas en dos estatutos: el Reglamento para la Orientacién a la
Inversion Extranjera y el Catalogo Guia de la Inversion Extranjera en los Sectores
Economicos. Los principales lineamientos son los siguientes: los sectores sin
restriccion a la inversion extranjera pasaron de 186 a 262, y los prohibidos se
redujeron de 112 a 75. El sector portuario suprimié el requisito de participaciéon
accionaria china mayoritaria, y el sector de las telecomunicaciones se abrié a la
inversion extranjera. En el Catalogo se especifican los sectores en los que el
gobierno chino proporcionara incentivos para canalizar la inversidén extranjera en
una serie de sectores y ramas de la economia; entre ellas destaca el sector
agricola, pero también sectores de alta tecnologia: biotecnologia, nuevos
materiales, aeroespacial, incluyendo tratamiento especial para que las empresas
extranjeras establezcan centros de investigacion y desarrollo. El tratamiento
preferencial consiste en exencion del pago de aranceles sobre equipos importados

y del pago de impuestos al valor agregado en la importacion.

En el X Plan Quinquenal, se especifica la prioridad de utilizar la inversién
extranjera en actividades que utilizan tecnologia avanzada. Se sefala también que
sblo las empresas estatales que estén preparadas, es decir, que se hayan
reestructurado, se abriran a la inversidon extranjera, pero de forma controlada.
Paralelamente se delimitd un sector de empresas estatales que se considera parte
de la seguridad nacional, no deben quedar bajo control extranjero. También hay

un criterio de orientacion regional de la inversion extranjera con el fin de promover
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un desarrollo mas equilibrado. Se enfatiza que el mayor grado de apertura queda
confinado a los litorales para mantener elevada la inversidn extranjera en

industrias de tecnologia en sus diversos rangos.

A partir de 1980 China inici6 el establecimiento de zonas econdmicas especiales
con los fines desarrollistas que se han especificado previamente (promocion del
desarrollo nacional y regional, atraccion de inversidn extranjera y transferencia
activa de tecnologia) y los agentes que operan en su espacio (extranjeros y
nacionales), otorgandoles una variedad de subvenciones y exenciones. Habria
que establecer una primera distincion que se origina en reglamentaciones que
datan de 1984. En ellas se especifica la modalidad de “ciudades litorales abiertas”
en las que se brinda trato preferencial, aunque menor, que las zonas econémicas
especiales. El objetivo es lograr en esas ciudades un desarrollo industrial pero
también tecnoldgico. Uno de los ejemplos mas importantes es Zona de Pudong,
parte del municipio de Shanghai. Desde comienzos de la década de los 1990, el

estatus de zona abierta se extendid los margenes del rio Yantgsé.

En China existen actualmente 6 categorias de zonas especiales. Se indican en el

cuadro 4.4.

CUADRO 4.4. DISTINTAS CATEGORIAS DE ZONAS ESPECIALES EN CHINA.

MODALIDAD NUMERO EN OPERACION
Econdmicas especiales 5
De desarrollo econémico y tecnoldgico 54
Francas 15
De desarrollo de la industrias de alta tecnologia 53
Fronterizas de cooperacion econémica 14
De procesamiento para la exportacion 15

Fuente: China Intercontinental Press, 2004
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En cuanto a las cinco zonas econdmicas especiales (ZEE), tres estan en
la provincia de Guangdong, (Shenzhen, Zhuhai y Shanton), una en la
provincia de Fujian (Xianmen) y la otra es Hainan (provincia de Hainan).
Los gobiernos locales de las ZEE tienen sustancial autonomia
administrativa y pueden aplicar medidas preferenciales adicionales a favor
de los inversionistas extranjeros, ademas de las que estipula el gobierno
central. Todas estan en la costa sureste. Entre 1980 y 1985 se verifico el
proceso de construccion de infraestructura en gran escala. La etapa de
desarrollo se verifico entre 1986 y 1995. Con posterioridad a 1996 se dio el
proceso de crecimiento acelerado de las actividades de exportacion en
industrias intensivas en trabajo o en escala, con participacion de algunas

industrias de mayor nivel tecnolégico.

Las zonas de desarrollo econémico y tecnolégico (ZDET) se ubican
dentro de las ciudades mas importantes del pais (Beijing, Shanghai,
Ningbo, Wenzhou, Xiamen, Guangzhou y una veintena mas). Cuentan con
infraestructura avanzada y su objetivo es operar en un ambiente global con
el fin de captar tecnologia avanzada. A mediados de la década del 2000
existian 54 ZDET. Su administracion esta bajo mando del gobierno central a
través del poderoso Consejo de Estado y aplica principios de interés
nacional, a diferencia de otras zonas que estdan mas ligadas al medio
regional. En la medida de su centralizacion, el control de las actividades es
mas estricto y los proyectos deben pasar por un proceso de analisis y

aprobacion mas exigente.

Las zonas francas (ZF) estan concebidas para el libre comercio y caen
bajo la supervision de la Administraciéon General de Aduanas. Su objetivo
especifico es servir como centro de negocios, almacenamiento, algun grado
de procesamiento para exportacion y comercio de trasbordo, con libre

movilidad de personas. Su numero no excede los 20.
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* Las zonas fronterizas de cooperacion econémica (ZFCE) surgieron a
partir de un decreto del Consejo de Estado de 1992 con el fin de apoyar el
procesamiento para exportacion.

* Las zonas de desarrollo de alta tecnologia (ZDAT). Se asemejan a las
ZDET, pero son la avanzada china a la economia del conocimiento,
destinadas a la ejecucién de proyectos nacionales cercanos a la frontera
tecnolégica internacional. Hasta mediados de la década del 2000, el

Consejo de Estado habia aprobado el establecimiento 53 ZDAT.

* Las zonas de procesamiento para la exportacién (ZPE) surgieron en el
afo 2000 para concentrar las actividades clasificadas como de
procesamiento que inicialmente estaban dispersas. Se pueden establecer
en ellas empresas de almacenamiento, de transporte de las que efectuan
las actividades de procesamiento. La politica impositiva se copié del
estatuto que rige a las zonas francas y cuentan con su aduana local que

supervisa la entrada y salida de mercancias de la ZPE.

Cambio en el estatuto de las empresas
China es el principal receptor de IED en el mundo, pero a diferencia de México hay

varias formas de asociacién con el capital extranjero:

a) Proyectos conjuntos,
b) Joint ventures contractuales,

c) mixtas, de tipo accionario.

Entre las diversas formas de empresa extranjera, la que tienen el 100% de
propiedad han aumentado su participacién a expensas de los proyectos conjuntos

y los joint venture contractuales que se colapsaron (ver Naugthon, op. cit.).?® Hacia

68 . . . . . . . . .2
. Los datos semi oficiales chinos ofrecen un escenario diferente sobre la participacion de las empresas con
capital extranjero. De acuerdo a China Intercontinental Press, (op. cit.) en 2001, las empresas de capital
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comienzos de la década el 2000, la empresa de propiedad 100% extranjera es la
mayoritaria, lo que significa un cambio de papel en relacién a los objetivos de
aprendizaje tecnoldgico, ya que declina su importancia como transmisores de
conocimiento. Ese proceso coincide con una drastica disminucion de las empresas
estatales, cuyo numero actual es un poco mayor del centenar, en tanto que las
empresas privadas triplican su numero entre 1999 y 2009. Dentro de ellas las mas

dinamicas son las pequefias y medianas empresas tecnoldgicas chinas.

Las empresas estatales, poco mas del centenar que sobrevivid a la
reestructuracion, estan bajo el control de un ente llamado Comisién para la
Supervisién y Administraciéon de los Activos de las Empresas Estatales, que
de hecho se puede considerar el propietario de una gran parte la industria nacional
(Ernst y Naughton, op. cit.). Realizan cerca del 35% de la inversién en activos fijos
realizado por las empresas chinas. Su rentabilidad y capacidad de inversién deriva
del control de los monopolios naturales.®® Las 120 principales empresas del estado
tuvieron ganancias netas de 142 mil millones de ddlares (The Economist, op. cit.).
Pero esa no es rentabilidad comercial ya que no tienen competidores, los insumos
de tierra, energia y crédito estan subsidiados; sin tales subsidios, de acuerdo a

estimaciones independientes, tendrian fuertes pérdidas.

Contrariamente a la idea del declive de sector de empresas estatales, la reforma
de 2007 apuntald su autonomia, ya que los derechos que pagan no se entregan al
Ministerio de Finanzas, sino a un fondo especial destinado al financiamiento del
propio sector estatal. Sin embargo, su papel como cash cow y desarrolladores de
infraestructura fue producto de un cambio de estrategia que veremos a

continuacion.

extranjero (supuestamente del 100%) no predominan, ya que su participacion en el total es de 33.8%;
predominan las empresas de co-inversidon nacional extranjero con un 44% (contra 28% que le asigna
Naughton, op. cit.).

% En el sector de telecomunicaciones, se generaron a inicios de la década del 2000, cuatro spins off: China
Telecom, China Mobile, China Netcom y China Unicom. La Comisidn que tiene la propiedad mayoritaria,
“...busca moderar la competencia entre ellas para crear un combinacién de empresas viables, que colaboren
tacitamente y disfruten de altos beneficios” (Ernst y Naughton, op. cit., p. 43).
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La promocién de la industria de tecnologias de la informacién

A partir del 11avo. Plan Quinquenal (2006-2010) se implementd una politica para
impulsar las industrias intensivas en conocimiento. En los planes anteriores a 1985
se habia concebido a las grandes empresas estatales como los agentes del
aprendizaje en alta tecnologia, imitando a los Chaebol. Se esperaba que esas
empresas, aprovechando su magnitud, fueran las que negociaran y eventualmente
formaran proyectos de cooperaciéon con las empresas extranjeras (ver Ernst y

Naughton, op. cit. Appelbaum, et al. 2009).

El abandono de esa estrategia y el subsecuente giro a favor de empresas no
estatales empezd discretamente a mediados de los 1980. La inspiracion vino,
como explican Ernst y Naughton (op. cit.), del modelo de Silicon Valley. El
arquetipo es Legend Computer (LC), rebautizada después como Lenovo; Como se
senalo, se tratdé de un spin off del Instituto de Ciencias Computacionales de la
respetada Academia China de Ciencias, ubicada en un distrito tecnolégico al norte
de Beijing (ver Xie y White, 2004). Esa y el resto de los spin-off son empresas

expuestas a la disciplina del mercado global.

LC fue el primer retofio de una estirpe que se denomind Empresa Estatal
Desincorporada Gerencialmente (EEDG, ver Ernst y Naughton, op. cit.). El
gobierno le concede al grupo gerencial de una empresa, que es por su naturaleza
estatal, una participacion del 20% de la compafia que se debe repartir entre los
empleados. Los autores citados ubican estas empresas en lo que llaman el nivel 2

(el nivel 1 es el de las grandes empresas estatales referidas arriba).

El tercer nivel esta constituido por pequefias empresas que abarcan el espectro
tecnolégico (de bajo a alto). Sus antecedentes fueron las Empresas de Pueblos y
Villas de la primera etapa de la reforma, pero que paulatinamente se
independizaron de sus comunidades locales y se han aglomerado para formar

clusters que reunen por lo general un centenar de firmas. Ernst y Naughton citan
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el caso del pueblo de Zhuji en la provincia de Zhejiang, que produce el 38% de los
calcetines en el mundo. En otro pueblo de la misma provincia se ubica otra
aglomeracién de empresas especializadas en enseres domésticos, componentes
de herramientas (op. cit.); en Dongguan en la provincia de Guangdong, en el Delta
del Rio Perla se produce el 95% de los componentes de computadoras de
escritorio (op. cit.). En este caso las empresas locales-nacionales son proveedoras

de las empresas de capital extranjero (Ibid.).

Pasaremos ahora a referirnos a un cambio en la relacién contractual entre las
empresas nacionales y las extranjeras. El cuadro 4.1, que presenta datos del
comercio de procesamiento indican que ha disminuido dramaticamente la
importancia relativa de la subcontratacion inter-firma. En China al igual que
sucedié en Corea del Sur y Taiwan, se esta verificando un pasaje a formas mas

complejas de subcontratacion: al Original Equipment Manufacturing (OEM)"®

, que
implica la cesiéon de la manufactura a la empresa doméstica a partir de un disefio
extranjero; Original Design Manufacturing (responsabilidad parcial en el disefo) y

Original Brand Manufacturing (marcas propias, como Lenovo).

Mas alla de la subcontratacion internacional: empresas OMB (automotriz y
telecomunicaciones)

De existir condiciones de cohesién institucional (o factor de primer orden) las
empresas nacionales que comienzan como proveedores de corporaciones
globales dentro de acuerdos de subcontratacion pueden ascender en la escala del
aprendizaje, aunque el éxito individual no esta garantizado. El desarrollo nacional
en contraposicion al puramente empresarial depende de la concentracion del
esfuerzo en las industrias que poseen centralidad, como se explicd previamente.
Siguiendo a Amsden (1989, 2001) podemos identificar dos tipos de industrias en

las que las empresas de los paises de desarrollo tardio pueden lograr

0 El concepto de OEM tiene dos acepciones; una indica a la forma global propietaria de la tecnologia
central; la otra acepcion se refiere al acuerdo contractual entre la forma extranjera y la doméstica (ver
Hobday, 1995).
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competitividad internacional: a) las que han agotado su ciclo de vida en los paises
desarrollados, pero son susceptibles de extenderlo a partir de innovaciones
incrementales, en tanto se disponga de trabajo calificado con ventaja en costos
salariales unitarios, b) en sectores nuevos en los que se han reducido las barreras
a la entrada, siendo clave la formacion de trabajadores del conocimiento y su
organizacion en un sistema de ciencia e ingenieria, dando por hecho la necesidad
de establecer interaccidon con empresas globales. Como explica Dieter Ernst
(2010) los subsectores en los que pueden entrar se encuentran detras de la
frontera tecnoldgica internacional y dependen de las patentes de los paises

1

industrializados.”” No obstante es central la capacidad de adaptacion y pos

adaptacién para llegar a industrias auténomas internacionalmente competitivas.

En el primer grupo (inciso a) se encuentran sectores que en la clasificacién de
Dosi et al, se denominan intensivos en escala como siderurgia, petroquimica,
cemento, etc. que sabemos que en la etapa actual tienen centralidad limitada. En
el segundo grupo (inciso b) se encuentran las industrias pertenecientes al nuevo

paradigma entre las que destacan la electronica, telecomunicaciones y software.

Hemos insistido que la asociacidon de firmas nacionales con firmas extranjeras es
quizas el principal canal de acceso a conocimiento tecnoldgico, a los enfoques

gerenciales de frontera y frecuentemente a los mercados del mundo (Ernst, op.

"t En lugar de saltar al “liderazgo tecnoldgico”, para competir con los paises mas avanzados, el
foco en China, India, Corea del Sur, Taiwan y Singapur se ha situado en la “diversificacion
tecnoldgica” (Op. cit.). La diversificacion tecnoldgica explica Ernst se define como la ampliacién de
la base tecnoldgica de una firma y se apoya en investigacion aplicada y el desarrollo de productos
gue dependen de procesos y tecnologias que no son necesariamente nuevos en el mundo (ver
también Granstrand, 1998). Las exigencias son no obstante elevadas continta Ernst: fortalecer las
capacidades existentes en manufactura, procesos y prototipos; elevacion de la experiencia en la
provision de servicios intensivos en conocimiento que se requiere para manejar las redes de
proveedores, las relaciones con clientes, el intercambio de conocimiento y el desarrollo de recursos
humanos, pero lo que es mas importante, la diversificacién tecnoldgica permite que las firmas
asiaticas usen sus capacidades acumuladas para implementar, asimilar y mejorar la tecnologia
extranjera, en tanto esa tecnologia frecuentemente requiere intercambio de conocimiento con
agentes extranjeros (Ibid.).
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cit.). Tomando como base la experiencia asiatica previa, en particular la de Corea
del Sur, se formaron consorcios con empresas globales para lanzar productos
propios, es decir, OBM. Aunque hay mas de media docena de ejemplos
ampliamente  estudiados, nos centraremos en dos: automotriz vy

telecomunicaciones.

La decision de crear una industria automotriz nacional moderna se tomé
tempranamente, desde los 1980 bajo la propuesta de un joint venture entre una
empresa estatal y una multinacional.” La mayor parte de la produccion automotriz
existente hasta entonces eran camiones, autobuses, y una pequefa parte de
automdéviles de disefio y produccién, obsoletos con tecnologia soviética. El
objetivo del estado chino era atraer a una o varias multinacionales,
preferentemente japonesas, para que produjera un vehiculo exportable a los
grandes mercados. Ante la negativa de los japoneses, negociaron con American
Motors Corporation y con Peugeot: ambos proyectos fracasaron, porque soélo
aceptaron transferir el ensamble de vehiculos pasados de moda, los llamados

modelos “africanos y arabes” sin una red local de abastecimiento.

El acuerdo posterior con Volkswagen que comenzé a negociarse a fines de los
1980, fue exitoso dando lugar a Shanghai Automotive industrial Corporation, que
culminé después de numerosas salidas en falso en una red local de proveedores
de partes y componentes con 90% de procedencia china. La formacion de una red
de abastecimiento local, tomé cerca de 10 afos y no estaba contemplada en los
acuerdos originales de la casa matriz de VW. Los alemanes accedieron a
transferir tecnologia y know how técnico para dicha red, considerando su posicion
competitiva global y el potencial del mercado chino. El éxito no se explica
unicamente por la decision de la firma alemana de transferir tecnologia de ultima
generacion, sino de la capacidad de absorcion de la economia receptora. Ello
requirid de un enorme esfuerzo que combind las virtudes del sistema de doble via,

en el marco de lo que hemos llamado cohesion institucional.

" Lo que sigue en industria automotriz procede de Chin, 2010.
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Las compainiias independientes como Chery y FAW comenzaron su desarrollo en
los 1990, capitalizando los avances logrados en la red doméstica de proveedores
de Shanghai Automotive industrial Corporation. Utilizaron métodos ortodoxos y no

ortodoxos de transferencia de tecnologia de companiias extranjeras.

Por lo que respecta al equipo de telecomunicaciones, el éxito de ZTE y Huawei
combina factores complejos.”® Primero China mantuvo hasta fechas recientes
grandes companias estatales proveedoras de servicios de telecomunicaciones,
obligandolas a competir para elevar la eficiencia y bajar precios, manteniendo
hasta 2001 barreras a la participacion extranjera. Otros factores fueron la
acelerada expansion de la infraestructura de la industria y el rol a los ingenieros en
puestos directivos del Ministerio de Correos y Telecomunicaciones, el monopolio
estatal. Aun bajo las reglas de la OMC la entrada de compafias extranjeras fue

limitada.

ZTE y Huawei se apoyaron en los beneficios generados por la asociacion entre
Datang (estatal) y la Academia China de Tecnologia en telecomunicaciones, que
introdujo su propio estandar de 3G (TD-SCDMA), para transmisién movil de datos
a alta velocidad. ZTE es una compafiia estatal, pero gestionada de forma privada,
como se explicé previamente. Por su parte Huawei es privada y nacio sin conexion
con el sector de ciencia e ingenieria, pero obtuvo el apoyo estatal para

expandirse, nacional e internacionalmente.

Conclusion: implicaciones para México
Se abordaran las implicaciones para nuestro pais, en funcién de cuatro ejes, que

son los siguientes:

” Lo que sigue procede de Harwit (2008).
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1) naturaleza o caracter de la subcontratacién internacional que ha prevalecido
en ambos paises;

2) relacion entre crecimiento econdmico y nucleo enddgeno;

3) relacion de simbiosis econdmica con la potencias lider mundial (EEUU), y

4) grado de cohesion institucional y por ende la capacidad de adoptar politicas

a “profundidad”.

No se trata de una relacion lineal entre los 4 ejes, sino compleja con
retroalimentacion. No obstante, el cuarto eje es determinante ya que a partir de él
se abre la posibilidad del cambio de trayectoria de desarrollo, promoviendo la
simbiosis econdémica con EEUU; esto ultimo conduciria a la posibilidad de un trato
preferencial o de beneplacito, como parte del cual las empresas extranjeras,
pondran menor restricciones a la transferencia de tecnologia, en tanto las
acciones de politica a “profundidad” del pais receptor elevan la capacidad social

de absorcién (suma positiva entre empresas extranjeras y nacionales).”

En este complejo de relacién de fuerzas destaca el nucleo enddgeno, o sea, las
capacidades de desarrollo estrictamente nacionales (ver definicion mas amplia en
el capitulo 1), que a su vez define la modalidad de la Sl, esto, su conexién con el

aprendizaje social.

El analisis y discusion efectuada en los capitulos anteriores y la contrastaciéon con
el caso de la RPC, indica que la modalidad de subcontratacion internacional en
México estd débilmente sustentada en el aprendizaje social; es esa medida
igualmente débil en el nucleo enddgeno, y el crecimiento econdémico es
tendencialmente bajo. Los intentos por superar este nudo gordiano sin factor de

primer orden tienen consecuencias que ya se han subrayado.

74 . , . . . . . .z . ..
. Si las empresas lideres operan en territorios nacionales con baja capacidad de absorcidn, en principios
transferiran sdlo operaciones de bajo valor agregado.
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La debilidad del factor de primer orden debilita a su vez, como se ha insistido, los

de segundo orden, como puede apreciarse en los indicadores de competitividad,

como los que se muestran el en cuadro 4.6, que denotan los sinfomas del atraso

en México.

CUADRO 4.5. Ranking de China y México en indicadores de competitividad

Valor Posicion/144 Valor Posicion/144
Infraestructura 4 68 4.5 48
Calidad de infraestructura ferroviaria 2.8 60 4.6 22
Calidad de suministro de energia 4.6 79 5.2 59
eléctrica
Lineas de teléfono fijo / 100 pob 17.1 73 21.2 58
Educacion superior y capacitacion 4.1 77 4.3 62
Calidad del sistema educativo 3.2 100 3.9 57
Calidad de educacién en 2.8 124 4.6 33
matematicas y ciencias
Acceso a internet en escuelas 3.8 82 5.4 31
Grado de capacitacion del personal 4 67 4.2 45
Eficiencia del mercado laboral 4 102 4.6 41
Pago y productividad 3.7 83 4.7 16
Dependencia en administracion 4.3 67 4.5 48
profesional
Fuga de cerebros 3.6 54 4.1 39
Preparacion tecnoldgica 3.8 72 3.5 88
Personas que usan internet 36.2 77 38.3 73
Suscripcion a banda ancha mavil 4.6 82 9.5 69
/100 pop
Innovacién 3.3 56 3.8 33
Capacidad para innovar 3.1 75 4.1 23
Calidad de instituciones de 4 49 4.2 44
investigacion cientifica
Gasto de la empresa en R&D 3.2 59 4.1 24
Colaboracién universidad-industria 4.1 42 4.4 35
en R&D
Contratacion publica de productos 3.6 67 4.4 16
tecnoldgicos avanzados
Disponibilidad de cientificos e 4 71 4.4 46
ingenieros
Patentes PCT, aplicaciones 1.6 58 6.5 38

FUENTE: The Global Competitiveness Report 2012-2013 (WEF)
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Notas: PCT (Patent Cooperation Treary)

Significativamente la simbiosis econdmica entre México y EEUU sin ser tan fuerte
como la existente entre China y EEUU, ha fructificado en mayores flujos de
inversion, creacion de empleos, generacion de divisas y otros efectos positivos,
aunque con un alcance limitado. Obviamente con débil cohesion institucional y por
ello con precarias capacidades de absorcion, la simbiosis se ve coartada y se crea

un circulo vicioso con propension a la suma cero.

Dada esa conjugacién de factores, la competencia entre la RPC y México pasé por
las siguientes etapas: la de desplazamiento, centrada el en periodo 2000-2006; en
esos anos el traslado de plantas y lineas completas de producciéon a China hizo
disminuir las inversiones extranjeras en México, a la par que el pais perdid
participacion en el mercado estadounidense en los tres principales rubros de
exportacién: electronica, automotriz y confeccién. En los siguientes afos, es decir
a partir de 2007-2008, la competencia directa entre ambos paises se ha atenuado
y México experimenta una recuperacion parcial cuyo eje es la subcontratacion

intrafirma en ensamble de vehiculos y autopartes.

En el fondo incide el rapido crecimiento de los salarios en la RPC y su
estancamiento en México, lo que da como resultado lo que se aprecia en la grafica
4.2. Se advierte que el indice del costo del outsourcing (comparado con el de
EEUU, equiparado a 100), se ha reducido sustancialmente en México a partir de
2009, proyectandose la misma tendencia para los siguientes tres afos. El
comportamiento del indice en China es diametralmente opuesto, ya que para 2012
representaba poco mas del 90% del costo de la manufactura en EEUU;
estimandose que para 2015, los costos en ambos paises se hayan casi
equiparado. La India representa un caso intermedio, ya que el indice es mas bien

estable.

GRAFICA 4.2
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indice de costo de manufactura del outsourcing
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Fuente: Alix Partners y Mc Kinsey, tomado de The Economist, 19 de enero de 2013

En el contexto de la indisputable supremacia de la RPC en la industria electrénica
global, de la que abastece el 30%, las exportaciones de la industria maquiladora
en México se ha recuperado; en el bienio 2010-2011 se exportd un promedio de
70 mil millones, en comparacion con un promedio de 44 mil millones de ddlares en
2000-2001. La IED pas6 de un promedio de 770 millones a mil cien millones de
ddlares para 2009-2011. El empleo sin embargo ha disminuido en casi 30%, entre
2000y 2011.7

En el sector de subcontratacion automotriz (ensamble terminal), la recuperacién
mexicana es mas notoria. Segun datos de la Secretaria de Economia, si en 2005
las exportaciones provenientes de México representaban el 18.6% del mercado de
EEUU, llegan al 25.8% en 2010 (ver SE, 2011).

7> Datos de la Secretaria de Economia, 2012.
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En textil confeccion México fue desplazado por China como principal proveedor
desde 2003, poniendo de manifiesto carencias estratégicas de parte de gobierno y
empresarios (ver Cardenas y Dussel, 2007 para una detallada discusiéon de este
punto). De acuerdo a la informacion del cuadro 4.5., entre 2000-2002, Estados
Unidos importaba de México en volumen alrededor del 13% de su consumo, frente
7% procedente de la RPC. A partir de 2003, la situacién cambia dramaticamente,
ya que entre 2009 y 2011 la RPC proporciona anualmente el 45% de las

exportaciones, contra 4% procedentes de México. Incluso, como se ve en el

cuadro los volumenes absolutos procedentes de México disminuyen desde 2006.

Cuadro 4.6. Importaciones de confecciones procedentes de

México y China a EEUU 2000-2011.

(Volumen real en metros cuadrados equivalentes, % como parte de las importaciones totales).

Aio Mundo China México
Volumen Volumen % Volumen %

2000 32,864,151,338.67 2,217,897,169.13 6.75 4,746,532,949.88 14.44
2001 32,811,746,901.36 2,210,674,206.91 6.74 4,289,934,333.78 13.07
2002 38,288,154,089.94 4,963,116,351.50 12.96 4,335,089,072.00 11.32
2003 42,226,774,742.16 8,287,651,470.06 19.63 3,926,220,830.63 9.30
2004 46,936,141,139.82 11,662,292,058.38 24.85 4,100,627,245.81 8.74
2005 50,836,314,163.15 16,763,033,819.00 32.97 3,883,457,156.59 7.64
2006 52,149,545,587.25 18,613,501,810.75 35.69 3,425,034,377.28 6.57
2007 53,127,335,752.95 21,389,672,606.50 40.26 3,040,486,062.44 5.72
2008 50,361,475,990.13 20,612,687,033.00 40.93 2,636,882,653.78 5.24
2009 46,606,928,136.75 20,719,945,778.00 44.46 2,233,274,221.28 4.79
2010 55,444,079,269.91 25,997,930,731.50 46.89 2,610,283,874.72 4.71
2011 53,691,447,959.50 25,165,760,778.75 46.87 2,545,375,889.53 4.74

Fuente: U.S. General Imports, Office of Textiles & Apparel (OTEXA), U.S. Department of Commerce,
http://www.otexa.ita.doc.gov.

Habiéndose convertido la RPC en potencia exportadora en marcas propias, de
equipo de computo, telecomunicaciones vehiculos y sus partes (ver apartado
anterior), la comparacién en torno a la Sl, se ve limitada. México continua siendo

una gran plataforma de exportacién, dominada, por lo que se refiere al grupo de
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productos seleccionados, casi enteramente, por empresas globales,
territoritalizadas, pero no endogenizadas (ver capitulo, 1). La unica actividad que
escapa a esta regla son las actividades de disefio en software embebido en el
llamado ecosistema de Guadalajara (ver su analisis en el capitulo 3). El numero de
ingenieros mexicanos que participan en diseio de producto no supera los cinco
mil, por lo que debe considerarse un avance embrionario y enfrenta restricciones
importantes, sobre todo en los que conciernen a la calidad de la educacién vy

capacitacion y la consistencia de la respuesta de las firmas globales.

Varios autores han hecho propuestas de politica publica para reposicionar a
México y avanzar en la solucidén de sus carencias competitivas. Uno de los autores
mas respetados en ese terreno es Dussel, co-autores y varios de sus discipulos,
pero sus prescripciones, siendo relevantes, se refieren en general a lo que aqui se
llama factor de segundo orden. La vision a través del prisma chino indica que en
ausencia de factor de primer orden, mas lo que se expuso en el capitulo 2,
sugieren que la viabilidad endégena de esas politicas es muy débil. Hay quienes
podran considerar que la importante afluencia reciente de inversiones para
ensamble automotriz, son un logro per se para el progreso de la economia
mexicana. Lo que se ha argumentado es que en tanto no se fortalezca la
endogeneidad, las ganancias son efimeras, de ello a su vez depende la relacion

de factores que se expusieron al inicio de este apartado.
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