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PREFACE

PAUL GANSTER

VI SYMPOSIUM ORGANIZATION

This volume constitutes the proceedings of the VI Symposium of Mexican and United
States Universities held in Mazatlan, Sinaloa, October 4-6, 1991. As in past events,
the symposium was a joint effort of PROFMEX (The Consortium for Research on
Mexico) and ANUIES (Asociacién Nacional de Universidades e Instituciones de Edu-
cacién Superior). The theme of the meeting, “Changes in U.S.-Mexican Economic
Relations: Beyond the Border,” was agreed upon by participants at a joint planning
meeting at the Barranca del Cobre on September 18-22, 1988. Organizing committees
from PROFMEX and ANUIES assisted the program chairs Paul Ganster (PROFMEX)
and Arturo Garcia Espinosa (ANUIES) with the details of the program.

In a departure from practices of previous years, the Mazatldn meeting was hosted
by PROFMEX, the first time that one of the partners had done so in the other country.
This deviation was important symbolically. As the PROFMEX-ANUIES interaction
has evolved and as relations between Mexico and the United States have measurably
improved, the traditional bifurcation based on national origin of the group of scholars
interested in research on Mexico and on the U.S.-Mexican relationship is no longer
valid. Instead, we have seen the emergence of an international community of scholars
from the larger region with a growing diversity of interests and analytical perspectives.
Panels and research themes at the VI Symposium on topics such as globalization, the
Pacitic Rim, the Caribbean Basin, U.S. studies in Mexico, and the emerging Canada-
Mexico-United States connection are clear examples of this trend.

The selection of Mazatldn as site for the meeting reflected the desire of PROF-
MEX and ANUIES scholars to become better acquainted with the different regions of
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Mexico and to incorporate researchers from provincial universities into the PROF-
MEX-ANUIES activities. The governor of the state of Sinaloa, Francisco Labastida
Ochoa, provided substantial support for the VI Symposium through by making the
excellent beachfront hotel facilities available. His statt in the state capital, Culiacdn,
under the direction of Sinaloa’s Secretary for Economic Development Sergio Orozco
Aceves, assisted the conference organizers in every way. The State Office of Tourism
in Mazatlan, under the direction of Gilberto Limén de 1a Rocha and his staff, including
Adalberto Goena and Lourdes Arellano, helped to organize activities that enabled the
participants to develop a better understanding of this dynamic and progressive state of
Northwestern Mexico.

Local arrangements were organized principally by the Universidad Auténoma de
Sinaloa with assistance provided by ANUIES. Rector David Moreno Lizdrraga and
his staff from the branch of UAS in Mazatldn, including Mario Quifiones and Jesus
Enrique Ruiz Cortés, were most helpful. Ermilo Marroquin de la Fuente coordinated
the cooperation of ANUIES with local arrangements.

Overall conference coordination was produced by Bertha Herndndez of San Diego
State University and the staftf of the Institute for Regional Studies of the Californias.
Valuable assistance with the program was produced by Aron Garcia Espinoza.

PRIVATE SECTOR CONFERENCE: TOURISM INVESTMENT

Another new direction for the VI Symposium was the involvement of the private sector
in addition to the customary representatives from the academic and public policy
sectors. Specifically, PROFMEX, in conjunction with San Diego State University and
Sinaloa’s state government, organized for the two days prior to the opening of the VI
Symposium, a conference on “Tourism Investment in Mexico.” The conference was
opened with welcoming remarks by Sergio Orozco Aceves, Secretary of Economic
Development for Sinaloa. Governor Francisco Labastida Ochoa and U.S. Ambassador
to Mexico, John D. Negroponte, addressed a luncheon that served to link the “Tourism
Investment” meeting with the VI Symposium. Ambassador Negroponte analyzed the
evolving relationship between the two countries, noting the opening ot the Mexican
economy and the new opportunities for U.S. investment in Mexico. The Ambassador
also stressed the importance of cultural relations between the two nations, acknow-
ledging the key role that PROFMEX and ANUIES have played in the area of higher
education. The remarks of Ambassador Negroponte are included in this volume as the
opening remarks for the VI Symposium.

Governor Labastida welcomed the participants to Mazatlan and underlined the
increasingly important role of the private sector in the bilateral relation and in the de-
velopment of Mexico. The Governor discussed the economic progress in the state of
Sinaloa, citing its agricultural, fishing, and tourism industries, and noting the regional
investment opportunities.
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Moderated by Stephen Jenner (SDSU), the program included presentations by
Gregorio Estrella (Multivest Capital Management Group) and Mauricio Monroy (De-
loitte and Touche/Galaz, Gémez-Morfin, Chavero & Yamazaki) on capital markets
and taxation. David Mayagoitia (FRISA) presented a case study on his firm’s projects
in Canciin and Baja California while Julio Berdegué discussed El Cid Mega Resort
and Mazatldn tourism developments.

The biggest Mexican tourism investments are the continuing developments called
mega projects. Just across the border from San Diego along the coast below Tijuana,
FRISA’s Real del Mar will feature large residences, condominiums and timeshare
units, a marina, and equestrian trails. The first phase is already under construction.
FRISA is also developing Puerto Aventuras Resort, located about 80 kilometers from
Cancun. It offers a marina for 250 yachts, a yacht club, a golf club, a tennis club, a
beach club, and a large community of villas and condominiums. At Mazatldn’s El Cid
Mega Resort, first come the residences, then the hotel/timeshare units, followed by
condos and, finally, the marina. Water plays a key role in some of Mexico’s resorts, a
constant problem for dry Northwest Mexico. While Sinaloa and the Cancun coast have
plenty of fresh water resources, northern Baja, does not. Real del Mar will rely on
recycled water from a sewage treatment plant for gardens and the golf course. But even
more than water, the most serious problems for tourism investment in Mexico are
related to real estate taxes and inadequate marketing.

The Mexican real estate transfer tax was originally created to compensate for the
loss of income tax when property values were underestimated, according to Mauricio
Monroy of Deloitte & Touche of Tijuana. “But this tax is killing opportunities in tou-
rism real estate; for example, there is no secondary mortgage market in Mexico,” said
Monroy. The costs associated with selling or foreclosing Mexican real estate include
10 percent to 13 percent transfer taxes. Just suppose a U.S. lender finances a project
in Mexico and tries to foreclose due to nonpayment. In the United States, this is a
relatively straightforward and speedy process, but in Mexico it is more difficult. In
addition to dealing with Mexican courts, the lender has to pay the transfer tax to obtain
the property, and pay it again when he sells it. Thus, the lender is paying transfer taxes
twice for a total of 20 percent to 26 percent, plus notary fees of | percent to 2 percent,
and perhaps a .2 percent per year bank fee.

Real del Mar’s typical market is composed of Southern Californians earning
$100,000 or more who want an ocean view at half the price they would pay in La Jolia
or Malibu. The concerns of potential buyers were listed by David Mayagoitia, ma-
rketing director of FRISA’s Tijuana Division, as follows: proper registration with
California’s Department of Real Estate, title insurance, a renewable trust, and none-
quity financing. People are not willing to use their U.S. home as a way to finance in-
vestment in Mexico.

“There has been a general lack of interest from state and federal governments in
promoting Mazatldn’s tourism,” said Julio Berdegué, president of E1 Cid Mega Resort.
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“This lack of promotion is beginning to generate a vicious circle: less promotion-less
investment-less tourists-less promotion.”

The “Tourism Investment” conference served to open a dialog between scholars
and the private sector. PROFMEX and ANUIES researchers were exposed to new
perspectives on the real estate development sector and on how elements of the private
sector view investment opportunities under current conditions and under the approa-
ching free trade regime. At the same time, the conference introduced to members of
the private and public sectors the importance of academic analysis.

THE VI SYMPOSIUM

Collectively, the analysis and information presented in the papers at the VI Symposium
are important in a number of ways. The rate of economic, political, and social change
within Mexico, and the alterations in the bilateral interaction with the United States,
have accelerated in recent years. The academic conference was held in the fall of 1991,
detailing a set of concerns by leading scholars on issues that have been key in
understanding Mexico and its role in the emerging North American area. Many of the
papers discussed topics and concerns that were later addressed by the North American
Free Trade Agreement through the process of negotiation, ratification, and implemen-
tation of the treaty and the development of side agreements by the United States and
Mexico. So in this sense, these proceedings are valuable in understanding the back-
ground and nature of key aspects of regional economic relations that were folded into
NAFTA. The collected essays are testimony to the important role that scholars play
in the policy process.

While NAFTA provides a mechanism for economic integration in the North
American region and produces strong impetus for the harmonization of the economies
and related administrative structures, the treaty avoided addressing key aspects of the
Mexico-United States interaction and of the trilateral equation. Most importantly,
higher education and training were not part of NAFTA. These topics, a prominent part
of the discussions at the VI Symposium in Mazatldn and a continuing area of research
and analysis by PROFMEX and ANUIES scholars, only recently have begun toreceive
appropriate attention from the Mexican, Canadian, and U.S. federal governments, state
governments, and the nonprofit sector. Policymakers somewhat belatedly realized that
transborder flows of goods and services and integration of the three economies needed
a base of appropriately trained human capital.

Other areas of importance in the NAFTA process that were discussed in Mazatldn
include the role of the Mexican-U.S. border in the regional economy, the critical
function of technology transfer, the future of the maquiladora industry, and the
prospects for Asian investment in Mexico and its northern border. In all these areas,
the PROFMEX and ANUIES scholars anticipated issues important to NAFTA and
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topics that have since begun to be addressed by the governments of Mexico, Canada,
and the United States.

The papers presented at the Mazatldn VI Symposium are also valuable testimony
of the emerging consensus among the academic communities of both countries
regarding the need for a managed process of bilateral integration. During the 1970s
and most of the 1980s, scholars unanimously perceived a process of de facto economic
integration between Mexico and the United States, commonly referred as “silent
integration”. A group of U.S. and Mexican analysts argued that in spite of the existence
of asymmetries and structural problems, the growing integration between the two
nations would eventually lead to an increasing commonality of interests, and sub-
sequently to the establishment of adequate bilateral mechanisms and institutions for
cooperation and conflict resolution, however, many social scientists emphasized
Mexico’s deepening dependence on the United States. They suggested that the only
way to overcome Mexico’s structural dependency was by delinking from the United
States. Policy proposals included alternative models of endogenous development
(through the dynamics of the national market) and the diversification of Mexico’s
trading and financial relations.

By the late 1980s and early 1990s, analysts of different perspectives accepted the
inevitability of the ongoing process of bilateral integration. In the context of accelera-
ting economic globalization and the formation of regional trading blocs, most scholars
accepted that it was in the interest of both countries to institutionalize-by setting
appropriate ground rules-a new cooperative relationship. Nonetheless, the debate and
negotiations for the North American Free Trade Agreement focused on the terms of
commercial integration rather than on the desirability of integration as such. As noted
above, the Mazatldn symposium set the stage for continuing discussions of a range of
issues crucial to integration but peripheral to the NAFTA treaty.

The VI Symposium was organized into a series of thematic panels that explored fa-
cets of the evolving economic relationship between the two neighbors. The theme of
the conference was particularly timely in light of the unfolding process towards a
U.S.-Mexican free trade agreement and towards a North American Free Trade Agree-
ment (NAFTA). Some 19 of the papers presented at the conference are grouped to-
gether here in six sections as an introductory part.

The “introduction” includes remarks by John D. Negroponte, U.S. Ambassador to
Mexico, and Paul J. Strand, Dean of the College of Arts and Letters at San Diego State
University. Ambassador Negroponte, in comments directed to the Tourism Investment
meeting, outlined the growing importance of the economic relations between the two
neighbors. Strand pointed out the challenge that the evolving relations present to the
systems of higher education in the two countries.

Section I, “Regional Development and Economic Relations with the Pacific Basin
and the Caribbean Basin,” explores a number of aspects of regional economic relations
within the global economy. “La industria maquiladora de exportacién y el Acuerdo de
Libre Comercio entre México y Estados Unidos: la negociacién en la perspectiva del
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Pacifico,” by Bernardo Gonzilez Aréchiga (El Colegio de la Frontera Norte) and José
Carlos Ramirez (El Colegio de la Frontera Norte) emphasizes that the maquiladora
industry is part of the international subcontracting business and is rapidly expanding.
Simple liberalization and incorporation of the industry into a free trade arrangement
is not an adequate outcome for the industry because of the unequal costs and benefits
of the sector for developing and developed countries. Market fluctuation for maquiia
production is a matter of real concern. The authors stress that in North American trade
negotiations it is in Mexico’s interests that the triangular relations with the Asian and
Pacific countries be considered.

The paper by Victor M. Castillo (Universidad Auténoma de Baja California), Ra-
mén de Jests Ramirez Acosta (Universidad Auténoma de Baja California), and Leo-
bardo F. Estrada (University of California, Los Angeles) on "Border Regional Deve-
lopment and Asian Investment: Strategies and Trends,” also discusses the growing
internationalization and globalization of the economy, including that of the U.S.-Me-
xican border region. The growing participation of the Japanese is important, primarily
through the maquiladora industry. Other Asian investment has followed the Japanese
and all these will likely grow in the future, placing increased stress on many aspects
of the border’s infrastructure.

The work by Jorge Salazar Carrillo (Florida International University) and Irma Ti-
rado de Alonso (Florida International University) extends the analysis of the Mexican
economy to the trade relationship with the Caribbean and with Central America.
Mexico has expanded its markets greatly in Central America, with the trade balance
largely in favor of Mexico. Mexican exports to the Caribbean are rather small, with
the Dominican Republic, the Bahamas, and Cuba importing Mexican products, but
Mexico imports very little from those nations. The paper suggests how free trade bet-
ween Mexico and the United States might affect trade with these two regions and con-
cludes that since such an arrangement will likely have positive impacts on the Mexican
economy. The Caribbean region and Central America should develop strategies to
participate actively in the process and not be excluded from the benefits of free trade
in North America.

Grouped under Section II of the proceedings are essays dealing with different as-
pects of the maquiladora industry. “El Decreto de la Industria Magquiladora y sus im-
plicaciones,” by Ménica Gambrill (Universidad Nacional Auténoma de México) exa-
mines the new role of the maquiladora industry under conditions of a North American
Free Trade Agreement. She feels that the maquiladora industry can and will plan an
important role in the transformation to a new model of industrialization for Mexico.
For example, a free trade agreement will likely specify national content of products of
the maquiladora industry, an arrangement that will enable Mexico to provide more
inputs into the products of this industry. It will also allow greater sales into the national
market. This should result in goods of lower cost that are more competitive in the glo-
bal market.

J—
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Kurt Unger. in his essay “Exports and Theories of Trading Firms: Application to
the Mexican Case,” provides an analysis of Mexican exports. He notes that it is expec-
ted that manufacturers will continue to lead the export growth modernizing program
of Mexico.

Stephen R. Jenner (San Diego State University) in his essay “The Evolving Ma-
quiladora Industry and U.S.-Mexican Economic Relations” provides an overview of
the industry. He also discusses key issues facing the industry such as wage rates, ha-
zardous waste problems. and training concerns. Finally, he concludes that the maqui-
ladora industry is an important feature of the economic relations between the two
countries.

Carlos Ochoa Ortega (Universidad Auténoma de Chihuahua), Claudio Arzola
(Untversidad Auténoma de Chihuahua), Carlos Ortega (Universidad Auténoma de
Chihuahua), and Alejandro Paz (Universidad Auténoma de Chihuahua), in their essay
titled “Alternativas de desarrollo tecnoldgico via la interfase maquiladora-educacién
superior,” explore the role of Mexican universities and institutions of higher education
in the maquiladora industry. After providing an overview and sketch of the develop-
ment of the maquiladora industry, they detail how higher education is a vital element
in the development and growth of the maquiladora industry, particularly in the areas
of transfer of technology and use of advanced technology. Moreover, teaching of ma-
nagement skills is another key contribution of higher education to the success of
maquilas and the maquiladora industry.

Another essay relating the maquiladora industry to higher education follows. “Vin-
culacién e intercambio entre el sector educativo y la industria maquiladora,” by Jorge
Carrillo (El Colegio de la Frontera Norte), Jests Montenegro (El Colegio de la Frontera
Norte), and Guillermina Valdés-Villalva (El Colegio de la Frontera Norte), discusses
the different centers of education that exist in the border region and their interaction
with the maquiladora industry. This study is also significant in that it demonstrates the
importance of the growing linkage between universities and the private sector.

Section III explores different facets of trade and industrial policy in Mexico, all set
within the context of the dynamic changes that the nation’s economy is undergoing,
both as a result of internal factors and global elements. Dilmus D. James (University
of Texas at El Paso), examines a key aspect of Mexico’s economy in his essay “Capital
Goods and Technological Learning: The Case of Mexico.” James points out that a
strong capital goods sector must be based on a diversity of products and a wide variety
of worker and managerial skills. A “learning by doing” method is most valuable be-
cause it results in “know-how” and “know-why”’ that generate greater capital goods
production. With respect to the particular case of Mexico, James finds that the capital
goods sector is poorly related to the country’s likely comparative advantage. Curren-
tly, Mexico is characterized by poor protection of the capital goods sector, inflation
and devaluation of the Mexican peso, and heavy competition resulting from proximity
to the United States. James concludes by suggesting policies to strengthen Mexico’s
capital goods sector.
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Rodolfo Guerrero’s (El Colegio de México) study “La apertura comercial y la in-
dustria” links trade and industrial policies within the context of unfolding free trade.
He notes that over the last several years, Mexico has undergone a wide range of struc-
tural economic changes, including trade “opening,” deregulation of industry and trade,
promotion of investment, and development of technology. Guerrero maintains that for
Mexico two critical areas for economic growth are the promotion of exports and the
efficient substitution of imports. Mexico needs to establish a stable economic market
through its liberalization and deregulation efforts. Benefits of these policies exist both
on the microeconomic and macroeconomic levels. On the one hand, at the macroeco-
nomic level, there would be reduced inflation and a free flow of goods. On the other
hand, at the microeconomic level, there would be important changes in production and
consumption. Guerrero concludes with the observation that NAFTA will provide
positive direction in the liberalization process, yielding development and transforma-
tion of the industrial sector of Mexico.

James M. Cypher (California State University, Fresno), in his essay "Mexico’s Ex-
port Policy: Un nuevo patrén de acumulacién?” explains the growth model of Mexico
and focuses specifically on Mexico’s export promotion policy that has emerged to
replace the traditional import substitution industrialization (ISI) policy. Cypher points
out that Mexico’s ISI failed because the country did not move beyond its initial stages
to the more difficult stages of the technologically complex creation of an indigenous
capital goods sector. Under the new model, the export base must be diversified. The
role of transnational corporations is explained as being important in this process, and
the maquiladora industry already has made a significant difference in the growth of
the Mexican economy.

The last essay of this section, “Andlisis comparativo de los regimenes arancelarios
de las economias mexicana y norteamericana, en la perspectiva del establecimiento de
un acuerdo de libre comercio entre ambos paises,” by Alejandro Ddvila Flores (Uni-
versidad Auténoma de Coahuila), explores issues important to Mexico as it moves
towards a free trade agreement in North America. He first discusses the evolution of
Mexican trade and economic policy that has led the country to negotiations with
Canada and the United States on NAFTA. He points out the obvious benefits of
liberalization of the Mexican economy, but cautions that NAFTA could also bring
traumatic repercussions to Mexico’s economy.

Section IV, “Cooperation for Education and Training,” includes two essays that fo-
cus on aspects of Mexico’s system of higher education including its interaction with
counterpart institutions in the United States and its importance for economic develop-
ment. Paul Ganster (San Diego State University), in his study titled “Mexican Studies
in the United States, U.S. Studies in Mexico,” discusses the critical mass in the higher
education system of each country for conducting research on and teaching about the
other country. The paradox is that although historically Mexico has been very preoc-
cupied with the United States and heavily influenced by its culture, Mexican higher
education has almost no specialists in the study of the United States. At the same time,
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United States universities are home to many specialists and specialized programs
studying Mexico and most undergraduates in the U.S. system of higher education who
wish to do so can take a number of courses with a substantial Mexico content. Ironi-
cally, however, general interest in the United States about Mexico has been very low.
In recent years all of this has begun to change. With growing importance of trade with
Mexico, interest by policy makers, private sector leaders, and the general population
in the United States regarding Mexico has been on the increase. Mexico, with a new
generation of leaders who have rejected the old nationalistic formulas for relating to
the United States, has begun to study the United States in a focused and systematic
manner for the first time. The emergence of new U.S. studies programs at Mexican
universities, supported in part by generous funding from U.S. foundations, will serve
the nation well as integration into the North American community gains momentum
with the NAFTA process.

David E. Lorey (University of California, Los Angeles), in his work “The Univer-
sity System and Economic Development in Mexico: Implications for Educational
Cooperation,” stresses the importance of the role of the Mexican university system in
promoting bilateral cooperation and information exchange. In reviewing the history
of Mexican universities since 1929, he points out that Mexican universities have res-
ponded well to the government’s demand for more professionals and technicians in
order to support economic growth. This demand has also resulted in improving the
quality of education as well as increasing the development of private universities. Lo-
rey makes the distinction that public universities provided social status while private
institutions reinforced the middle and upper class status, all replacing social mobility.
He concludes by observing that a good relationship between the Mexican university
system and the economy is likely to yield cooperation, collaboration, and exchange
between universities and researchers. The university-private sector link is necessary
for Mexico to become and remain competitive.

Section V of the symposium proceedings includes three essays that explore facets
of North American regional economic relations. Don Abelson (Office of the U.S. Tra-
de Representative), with his paper titled “U.S.-Mexican Economic Relations and the
Free Trade Agreement,” reviews reforms in the Mexican economy and advances in
economic relations between the two countries. Abelson indicates that real economic
reforms began with President de la Madrid’s administration and the key event was
Mexico joining the General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) in 1986. Presi-
dent Salinas continued the liberalization with a series of actions, including tariff and
import license reductions. Mexico also moved to develop a series of formal agreements
with the United States such as the Framework Agreement. These important develop-
ments changed the Mexican economy and have set the stage for a free trade agreement
with the United States.

Albie Michaels (State University of New York) and James E. McConnell (State
University of New York), in their essay “Background and Prospects for the Creation
of a North American Free Trade Area,” direct particular attention towards the Cana-
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da-United States component of a North American Free Trade Agreement. They detail
the history behind the NAFTA movement. underlining the significant growth of trade
between Canada, Mexico, and the United States in recent years. By the 1990s each
country had begun to invest more heavily in the others and the trade linkages had
become key factors in each economy. Since the early 1980s, both Canada and the
United States had begun to indicate some interest in expanded free trade opportunities
and this culminated in 1989 with the signing of a free trade agreement between the
two countries. Mexican hesitation towards a free trade arrangement revolved around
concerns about the great differences in the size and composition of the Mexican and
U.S. economies. However, the conclusion that free trade was the only way to stimulate
economic expansion and job creation has led the Salinas government to vigorously
promote NAFTA.

Linda Hunter’s (San Diego State University) paper on “A North American Free
Trade Agreement?” examines what NAFTA could mean for each of the countries.
From the U.S. perspective, benefits include a larger market in Mexico, increased do-
mestic production, and Mexico as a more beneficial site for U.S. firms when compared
with Asia. Although some U.S. jobs may be lost in the short run, more jobs will be
created in the United States in the long run. From the Mexican perspective, the agree-
ment would secure Mexico’s largest export market and would likely facilitate the
return of flight capital from the United States and Canada, resulting in increased do-
mestic investment and job creation. Canada will also benefit from an expanded market.
In concluding, Hunter notes that there will be negative impacts on sectors in each coun-
try but the overall gains will be much greater.

Gustavo Vega (El Colegio de México) “La légica de un acuerdo de libre comercio
(ALC) entre México, Estados Unidos y Canadd”, focuses on the repercussions of power
and developmental asymmetries for the negotiations of the U.S. -Mexican commercial
agreement. Vega explains that in contrast to comprehensive free trade areas (such as the
EC) commercial treaties allow nations to retain a considerable degree of policymaking
sovereignty. Drawing from the U.S. -Canadian experience, he underlines that successful
treaty negotations may require either exclusion or partial protection of certain vulnerable
and/or strategic sectors. Finally, he suggests the establishment of a series of important legal
and institutional mechanisms for conflict resolution.

The last part, Section VI, “Regional Perspectives on the Changing U.S.-Mexican
Economic Relationship,” brings together three papers that investigate selected aspects
of the binational economic relationship. Martha Stamatis M. (Universidad Auténoma
de Baja California), in her work “Ventaja regional y relocalizacion en la frontera norte
de las exportaciones de hortalizas mexicanas para el mercado estadounidense,” exa-
mines production of fresh fruits and vegetables in Mexico for the U.S. market. Inrecent
years, there has been a tendency for production intended for the United States to locate
in Mexico’s north, in the border zone, partly in response to the United States removing
most trade barriers for this sector. With NAFTA, it is probable that the northern re-
gional specialized production for the U.S. market will continue to expand.



Preface « 19

“La nueva tecnologia en la industria maquiladora de Mexicali: electrénica y
metalmecdnica,” by Elena Salazar Sandoval (Universidad Auténoma de Baja Califor-
nia), examines the changing nature of the maquiladora industry in the specific case of
Mexicali, Baja California. She notes that as these segments of the industry evolve, it
will be necessary to incorporate more advanced technology in order to remain com-
petitive. In turn, this will stimulate the demand for greater specialization of labor and
a more advanced organization of production processes. Technology transter will be
the key for the industry in the future.

The final essay of the volume, “U.S.-Mexico Interdependence, Social Pacts and
Policy Alternatives: A Computable General Equilibrium Approach,” by Raidl Hinojo-
sa-Ojeda (University of California, Los Angeles) and Robert McCleery (University of
Hawaii), provides political-economy models that will be of help in understanding the
growing interdependence of Mexico and the United States, particularly within the
context of free trade. They explain the Computable General Equilibrium Model and
its application to trade, migration, and capital flows. Finally, the model is used to
explore what may have happened had the Immigration Reform and Control Act of
1986 not been put into action and had the economic crisis of the 1980s not occurred.
The ability to understand alternative policy scenarios in the interdependent relation-
ship is central to the function of the model.






SINALOA FRENTE AL RETO DE LA
INTEGRACION BINACIONAL

GOBERNADOR DEL ESTADO
Lic. FRANCISCO LABASTIDA OCHOA

Es para el gobernador del estado de Sinaloa, motivo de gran satistaccidn extender a
ustedes la mds cordial bienvenida, y para todos los sinaloenses un hecho de la mayor
relevancia de recibirlos en los eventos que estamos seguros habrdn de contribuir para
que nos conozcamos mejor y sepamos de nuestras caracteristicas de la potencialidad
de nuestros pafses, y también de los problemas que conjuntamente vivimos.

Estas dos reuniones: lade empresarios y de las universidades, son relevantes porque
hoy en dia sin lugar a dudas los pafses rompemos dogmas. Hoy el cambio es el signo
dominante. Hay cambios en la fe politica, en la economia, en las relaciones entre paises
y sociedades, y profundos cambios también al interior de nuestros paises. No son
variaciones efecto de la inercia, sino producto de la voluntad de dos pueblos y del
empuje de los gobiernos.

En el umbral del siglo XXI nos preparamos todos en el mundo para tener un nuevo
esquema de relaciones, mucho més interdependiente, en el cual sin lugar a dudas los
paises y los pueblos podemos resultar beneficiados; las empresas y los intelectuales
tienen un papel destacado en este proceso. El cambio como es obvio, depende de la
capacidad que cada pais tenga de entenderlo, empujarlo y de hacerlo necesario para
conducirlo.

Es por ésto que el intercambio de ideas entre empresarios ¢ intelectuales, y la in-
terpretacion de los fenémenos al més alto nivel, resulta fundamental. Primero entender
el sentido del cambio y después, para guiarlo hacia el punto que sea equitativo y be-
néfico para ambos paises.

México quiere ser y es parte de esta transformacién mundial. Tiene como presidente
a un estadista que no sélo ha sido capaz de comprender las transformaciones que deben
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realizarse, sino que las conduce con decisién y con talento. Carlos Salinas de Gortari
retomé de Miguel de la Madrid, la iniciativa del cambio de México, y en muy poco
tiempo ha sentado las bases para una profunda y positiva transformacién.

La reforma del estado, la audaz apertura de la economia, la consolidacién de la de-
mocracia y el fortalecimiento del estado de derecho, son los puntos de apoyo de ta mo-
dernizacion mexicana, en el contexto de una evolucién y transformacién mundial.

En este escenario, es preciso, que sepamos aprovechar lo mucho que tiene nuestro
pais, no s6lo en riquezas naturales, sino en la fortaleza y dinamismo de su estructura
social. En el vigor de sus instituciones politicas y académicas, en la capacidad de sus
empresarios y en su previlegiada y estratégica posicion geografica.

Es imprescindible que aprovechemos también de el acuerdo de libre comercio en
el que estdn empeiiados nuestros paises y del cual estamos convencidos, resultardn
mutuamente beneficiadas las dos economias. Los sinaloenses queremos ser parte de
esta tranformacién y evolucién que México estd sufriendo, y también recibir los
beneficios de esta progresidn.

En Sinaloa en los ultimos afios, hemos buscado sentar las bases de nuestra propia
transformacion para sumarnos, con mayor efectividad y oportunamente a la moderni-
zacion nacional.

En primer lugar, fortaleciendo el estado de derecho. Ningtin avance es posible, ni
tiene sentido si la sociedad carece del marco juridico que le permita vivir en armonia
y en orden. Mucho hemos tenido que hacer y seguiremos laborando en este trascen-
dental renglén.

En segundo lugar, aprovechando cabalmente las ventajas que el sostenido creci-
miento econémico que el estado nos d4, equilibrar éste con un adecuado y sostenido
desarrollo social. El fin dltimo de la economia es el bienestar de la sociedad que en
ellase empeiia, de ahi que la elevacion de vida de los sinaloenses, medidos en términos
de satisfactores como educacion, salud y servicios publicos, merezcan siempre una
alta prioridad.

En tercer lugar, trabajando en diversos aspectos para hacer posible 1a transforma-
cion de nuestra base econdémica. Sinaloa ha apoyado su crecimiento econémico. fun-
damentalmente en el sector agropecuario en las décadas pasadas. Es obvio que tenemos
que reforzar dicha potencialidad, al tiempo que buscamos nuevos campos para el
desarrollo econdmico, mercados para nuestros productos y nuevos mercados para
los productos que tradicionalmente se habian exportado. Para lograrlo, y con el deter-
minante apoyo del gobierno federal, del Presidente Carlos Salinas, hemos actuado en
obras de infraestructura que han dado montos cuantiosos de inversién y las cuales se
ejecutan. A pesar de la severa crisis financiera que vive el pafs, hemos demostrado los
mexicanos, principalmente los sinaolenses, que atn en la crisis se pude avanzar.

Ejemplo de ello es el puerto industrial de Topolobampo, se inaugurard en el primer
semestre del afio entrante y nos permitird aprovechar nuestra ventaja geografica al formar
parte de la Cuenca del Pacifico y la de ser un punto cercano para el mercado oriental.
Ejemplo de ello también es la marina del sabalo en Mazatldn, la carretera Mazatlan-Cu-
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liacan-Los Mochis-Estacién Don. Los Mochis Topolobampo ampliaran la capacidad
para mover productos de exportacién y vigorizardn mas la economia del estado con
otros paises, particularmente con Estados Unidos.

La construccién de mds obras de infraestructura hidradlica. a 1o que en mucho de-
bemos nuestro avance econdmico en el sur del estado, en el sistema Elota-Piaxtla y
con las presas del Tamarindo y Santa Marfa, son también ejemplo de lo que se estd ha-
ciendo.

La promocién para una mas intensiva explotacion acuicola que aproveche el enor-
me potencial que Sinaloa tiene por sus marismas, esteros, y costas es otro de los ejem-
plos que podemos citar. En este contexto un gran impulso al turismo tanto de destino
como de playa, forman prioridad importante en el gobierno del estado.

Los inversionistas del estado comulgan con esta prioridad y lo sienten particular-
mente en Mazatldn, ello va a reclamar mas inversionistas basados en una intensa
promocion, dirigida principalmente al mayor mercado potencial que tiene México y
que tiene Sinaloa; los Estados Unidos de Norteamérica.

Menciono en cuarto lugar, los rescates de los valores que como sociedad hemos
realizado. Estamos empefiados los sinaloenses en un cambio de actitudes y de valores
que hagan renacer, el auténtico orgullo de ser sinaloenses. La difusién y promocion
de la cultura, han ocupado y ocuparan un lugar relevante en el quehacer de la sociedad
y del gobierno.

Por tdltimo, estamos empefiados en impulsar una nueva cultura politica en Sinaloa,
basada mds en el respeto a las ideas; sean coincidentes 0 no con las nuestras. En el
fortalecimiento de la democracia, en la concertacién de acuerdos entre la sociedad y
el gobierno y en la suma de estuerzos, de voluntades y de responsabilidades.

Creemos que las perspectivas de Sinaloa son inmejorables, pero también creemos que
para consolidarlas se habra de requerir de un esfuerzo consistente de los que hoy nos
encontramos reunidos y de todos los sinaloenses.

Entendemos al gobierno como el aglutinador de esfuerzos y propdsitos para un
objetivo democraticamente definido. El gobierno puede equivocarse, toda una socie-
dad. imposible. El gobierno tiene limites, el empuje del pueblo, ninguno. -

Al desearles el mayor de los €xitos en las trascendentales reuniones que hoy se
ician, les expreso que Sinaloa, trabaja cotidianamente en la construccién de una eco-
nomia mas fuerte, mas integrada al mundo de una sociedad mas justa y en permanente
avance, acorde con los tiempos que vivimos, tiempos de retos, de duras pruebas, pero
también de enormes posibilidades.






DISCURSO DEL EMBAJADOR DE LOS
ESTADOS UNIDOS DE AMERICA EN EL SIMPOSIO
“INVERSION TURISTICA EN MEXICO PATROCINADO POR
LA ALIANZA EMPRESARIAL INTERNACIONAL

JOHN D. NEGROPONTE

Mazatlan Sinaloa 3 de octubre de 1990

Sr. Gobernador, Francisco Labastida Ochoa,
Distinguidos invitados y participantes en este importante evento:

Gracias por haberme invitado a acompafiarlos en esta exploracion del mundo del tu-
rismo y la inversion. Me parece que Mazatldn es un sitio ideal para llevar a cabo sus
deliberaciones: su pueblo, su paisaje y actividades recreativas hacen de €l uno de los
mds atractivos lugares del mundo.

Permitanme felicitar a los responsables de la organizacion de esta conferencia por
su iniciativa al realizar un evento que tendrd como resultado que mas estadounidenses
y mexicanos se conozcan mejor al pasar tiempo juntos tanto en el trabajo como en la
diversidn. Sospecho que muchos de los que estamos en este salén, nos conocimos pri-
mero como visitantes, o como turistas, que viajaban al otro pafs. Las amistades basadas
en el conocimiento de las tradiciones y de la cultura son relaciones que crecen con
rapidez y perduran para siempre.

Si esto se aplica en verdad a las personas, es incluso algo mds real al tratarse de las
naciones, México y Estados Unidos tienen una relacién geogréfica e histdrica que,
segiin considero, es Unica. Compartimos una frontera de 2 000 millas de extension, la
cual en Europa abarcaria desde Londres, Inglaterra, hasta Ankara, en Turquia. Ambos
comenzamos como colonias de potencias allende los mares, y ambos luchamos para



26 « John D. Negroponte

ganar nuestra independencia. Ambos hemos aprendido en este siglo que somos miem-
bros de una economia mundial interdependiente, y que se requerirdn nuestros mejores
esfuerzos competitivos a medida que juntos avancemos hacia el siglo XXI.

Los titulos de las disertaciones que ya han escuchado son una sefial de la disposicién
favorable de México para acoger y aprovechar nuevas oportunidades. El presidente
De la Madrid vio la reforma econdmica como algo esencial para realizar todo el po-
tencial de México. Después de haber ingresado en 1986 al GATT —el Acuerdo General
Sobre Aranceles y Comercio—, México redujo sus aranceles de un maximo del 50 por
ciento a un maximo del 20 por ciento. De hecho, el promedio de los aranceles ha de-
clinado del 25 al 9 por ciento.

El Presidente Carlos Salinas de Gortari aceleré después el ritmo de la moderniza-
cidn e introdujo otras innovaciones a la economia mexicana. Como lo hemos escucha-
do hoy, se han simplificado los reglamentos de importacién y se han reformado las
reglas sobre inversiones, lo cual debe atraer nuevas inversiones de capital. Ademads,
dos tercios de las casi 1,200 empresas paraestatales estan en camino a la privatizacion,
siendo un reto para los empresarios en cuanto a mejorar el servicio y la eficiencia.

Los inversionistas y empresarios estadounidenses estdn respondiendo a este nuevo
espiritu de empresa. La industria maquiladora puede ser el ejemplo mds visible de
c6mo ambos paises interactiian a través de la frontera para aumentar la productividad
y difundir el progreso. Se han creado mds de 400,000 empleos en més de 1,700 plantas
y empresas. Y, a pesar de los temores de algunos, las maquiladora han demostrado ser
algo positivo, no algo negativo, para la creacién de empleos en los Estados Unidos.

Otra drea de crecimiento es precisamente el tema de esta reunién. Cdlculos recientes
indican que el turismo constituye alrededor del 12 por ciento de la economia mundial.
Esto lo convierte en la mayor actividad empresarial en el planeta, y se trata de algo
que sigue creciendo. Por supuesto, el turismo es mucho mas que un simple negocio;
las personas viajan para tener nuevas experiencias, para descansar, para aprender, para
escapar de la rutina y para realizar sus suefios.

Los norteamericanos visitan México atraidos por sus bellas playas, su rica herencia
cultural, sus tesoros arqueoldgicos y por las invitaciones de familiares y amigos. He
escuchado que casi el 50 por ciento de los habitantes de México tienen algin conocido
en Estados Unidos a quien consideran como “de la familia”. Y, como seguramente a
ustedes también les sucede, cada vez con mayor frecuencia me encuentro con mas vi-
sitantes que vienen a México, a quienes les gusta México y quienes toman la decision
de que desean hacer negocios en México. El propésito de esta conferencia —y uno de
los principales objetivos de la Embajada de Estados Unidos en México—, es reunir a
mexicanos y estadounidenses para que hagan negocios entre si. De esta faceta de
nuestra relacion quiero hablarles un poco mas detalladamente.

Una de las piedras angulares de nuestra relacién en la década de los noventa serd
el “Acuerdo de Libre Comercio”, que nuestros dos presidentes desean y apoyan. Con-
sidero que cinco importantes acontecimientos representaron el preludio de las conver-
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saciones para un acuerdo de libre comercio. Cada uno de ellos elevo en su propia ma-
nera el nivel del didlogo y de la confianza entre nuestros dos paises.

El Entendimiento Marco de 1987 fue resultado del serio compromiso de expertos
mexicanos y norteamericanos por resolver problemas en materia comercial. Este
acuerdo fue seguido en 1989 por el establecimiento de una comisién conjunta sobre
inversiones y comercio, disefiada para institucionalizar y hacer progresar las relaciones
comerciales. Al mismo tiempo, las dos naciones acordaron también realizar conver-
saciones para facilitar la inversion en el comercio. Tales conversaciones se han
centrado en buscar activamente oportunidades para fortalecer el flujo de inversiones
en materia comercial entre México y Estados Unidos, en lugar de simplemente resolver
disputas. En 1989 se renovd también un acuerdo que ustedes deben apreciar mucho,
el acuerdo para la promocién y el desarrollo del turismo. Finalmente, la innovadora
restructuracién de la deuda, firmada a principios de ese afio entre el gobierno mexicano
y sus acreedores de la banca comercial, demostrd lo prestos que estamos para hacer a
un lado las dificultades vy fricciones de la década de los ochenta.

Durante la visita del Presidente Salinas a Washington en junio pasado, los presi-
dentes Salinas y Bush acordaron explorar la conveniencia de negociar un acuerdo de
libre comercio. Para iniciar el proceso, asignaron al Secretario de Comercio, Jaime
Serra Puche; y a la Representante de Comercio, Carla Hills, la tarea de recabar infor-
macién que conducirfa a la peticion formal de que se apruebe legislacion sobre el
particular. Y, como todos saben, el presidente Bush ya ha solicitado la anuencia del
Congreso para iniciar las negociaciones.

Evidentemente, negociar un acuerdo de libre comercio con México seria en extremo
importante para Estados Unidos. En la actualidad tenemos dos acuerdos similares: uno
con Israel y el otro con Canada. Cuando el acuerdo con México se concrete, creard
para nosotros una relacion de libre comercio con un mercado total de mds de 350
milllones de personas en la region norte del Continente, un mercado que en t€rminos
genrales equivale al de la Comunidad Europea.

El acuerdo significarfa también un mayor acceso de los exportadores mexicanos a
los 250 millones de habitantes de Estados Unidos. Ademds, la industria y los consu-
midores mexicanos se beneficiarfan con los precios bajos de mercancfas y materiales
importados. De hecho, la experiencia muestra que los acuerdos de libre comercio
normalmente conducen al crecimiento acelerado de las exportaciones de todas las par-
tes del acuerdo.

Asimismo, el acuerdo de libre comercio fortalecerfa en gran forma la competitivi-
dad de ambas economias. Permitiria tanto a Estados Unidos como a México recuperar
la iniciativa en aquellos mercados en los que las ineficiencias pudieron haber hecho
que queddramos a la zaga.

Estoy convencido de que el Acuerdo de Libre Comercio permitird a ambas eco-
nomfas hacer lo que mejor saben hacer para beneficio de los trabajadores y consumi-
dores en ambos lados de la frontera. En las industrias desde Tijuana hasta Brownsville,
estamos demostrando juntos que podemos producir automéviles de la mas alta calidad
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y a precios bajos, asf como productos electrénicos de primera calidad, y que lo pode-
mos hacer de manera competitiva con quien sea y en donde sea.

Por supuesto, debemos esperar que surjan algunas objeciones a medida que avan-
zamos. Para que cualquier acuerdo sea efectivo y productivo, deben considerarse los
intereses de todas las partes, e inevitablemente, esas consultas llevan tiempo.

Sin embargo, una de las medidas de nuestro compromiso en cuanto al acuerdo de
Libro Comercio con México es la firmeza de la conviccién del Presidente Bush de que
el motor del libre comercio se puede aplicar a través de todo el hemisferio occidental.
Como ustedes saben, en junio el Presidente delined el programa que él denomina *“Ini-
ciativa para las Américas”, el cual prevé una alianza de libre comercio que se exten-
deria desde Canada hasta Argentina.

Al enunciar la “Iniciativa para las Américas”, el Presidente Bush sefialé a México
como modelo de un cambio en América Latina. En ningtin lugar del continente se han
derribado las barreras econémicas tan rdpidamente como en México. Pocos observa-
dores anticiparon la rapidez con la que el nuevo gobierno mexicano podia actuar, y
actud, para poner en préctica politicas econdmicas constructivas y positivas.

Nosotros, en €l gobierno, nos hemos comprometido a mantener un didlogo activo
y a llevar nuestro mensaje a quienes toman decisiones en el 4mbito empresarial en
Estados Unidos y en México, por ejemplo, el Secretario de Comercio Mosbacher y el
Secretario de Comercio y Fomento Industrial Serra Puche se han unido para hablar en
Nueva York, Chicago, Los Angeles y Houston sobre el intercambio comercial y la
inversion entre México y Estados Unidos. Y uno de los principales asistentes del Sr.
Mosbacher, Roger Wallace, encabezard un grupo de lideres empresariales que visitar4
Meéxico a finales de este mes, para entrevistarse con sus contrapartes y explorar las
oportunidades de inversién y comercio en todo el pafs.

Esta colaboracidn entre nuestros dos gobiernos para promover las relaciones eco-
némicas no tiene precedentes. Esto indica la importancia de nuestras dos naciones, y
muestra a la comunidad empresarial de todo el mundo la determinacién de Estados
Unidos y de México en dar la méxima importancia a las muchas ventajas de nuestra
estrecha, amplia y creciente relacién bilateral.

Evidentemente, dos pafses que comparten una frontera comun tan extensa como la
nuestra tendrdn desacuerdos ocasionales, y estoy seguro de que algunos de los aqui
presentes podran recordar ocasiones en que algunos aspectos importantes de nuestra
relacion se vieron empafiados por malos entendidos. Sin embargo, a medida que ana-
lizo las experiencias que personalmente he tenido durante los Gltimos quince meses y
la cooperacién que he encontrado, tengo la confianza de decir que México y Estados
Unidos han establecido un didlogo notablemente abierto, una relacién marcada por el
deseo y la voluntad de lograr soluciones.

Como ha dicho el Presidente Bush, nuestras relaciones bilaterales con México
tienen “‘una importancia permanente” para Estados Unidos. México tiene una alta prio-
ridad para el Presidente Bush, y su compromiso fluye de un alto grado del respeto y
admiracion que tiene para el Presidente Salinas.
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Cémo mantenemos la buena voluntad y la cooperacién que nuestros dos presidentes
han establecido como sello distintivo de sus gobiernos? Qué nos permitird consolidar
y construir los avances politicos y econémicos que estamos logrando?

Creo que las respuestas se encuentran aqui, en este recinto, en simposios como €ste,
en los seminarios de actualizacién que ustedes patrocinan y en las reuniones de
PROFMEX y ANUIES. Personas como ustedes tienen la visién e imaginacion para
salir de su propia perspectiva nacional y ver con claridad las vastas oportunidades que
ofrece la cooperacién internacional.

Me parece que compartimos los mismos objetivos: incrementar el comercio y la
inversién, crear mas empleos y aumentar la productividad a través de interacciones
creativas de nuestros dos pueblos. Podemos llevar a cabo estos objetivos a traves del
trabajo conjunto, del didlogo comiin e incluso de realizar juntos actividades recreativas
y de descanso. Por eso encomio los empefios y éxitos de todos ustedes.

Muchas gracias






THE CHALLENGE FOR MEXICAN AND U.S.
HIGHER EDUCATION

PAauUL J. STRAND

I am pleased to be here with you in Mazatldn at the VI PROFMEX-ANUIES Sympo-
sium and am particularly delighted that San Diego State University is able to serve as
host institution for this meeting.

San Diego State University has along history of scholarly interest in Latin America,
Mexico, and the border region. We also have a long tradition of collaboration with
Mexican universities, including the Autonomous University of Baja California, El Co-
legio de la Frontera Norte, the National Autonomous University of Mexico, and El
Colegio de México.

It seems clear to me, from my vantage point on the border in San Diego, that we
cannot rest on past achievements with respect to cooperation between U.S. and Me-
xican institutions of higher education. The rapidly changing global economy and the
initiation of talks between Mexico and the United States about a free trade agreement
have presented a new challenge for higher education in Mexico and the United States.
As our two countries become increasingly more interdependent, we need to educate
large numbers of young people who understand the language and culture, history and
politics of the other country. Mexico needs a core of people who are experts on the
United States and the United States needs a core of people who are experts on Mexico.

We who are in border universities have a special advantage and a special duty to
participate in this process. We need to develop better student and faculty exchanges,
we need to develop direct electronic and voice communications linkages between our
faculty and researchers. We also need to begin to think about developing joint graduate
degree programs, pooling the resources of universities on both sides of the border.

PROFMEX and ANUIES have led the way and have provided a model for
cooperation by Mexican and U.S. universities. You are all to be congratulated for your
fine efforts.






LA INDUSTRIA MAQUILADORA DE EXPORTACION
Y EL ACUERDO DE LIBRE COMERCIO ENTRE MEXICO
Y ESTADOS UNIDOS: LA NEGOCIACION EN LA
PERSPECTIVA DEL PACIFICO*

BERNARDO GONZALEZ ARECHIGA
Y JOSE CARLOS RAMIREZ**

La industria maquiladora de exportacién (IME) debe verse como un elemento estraté-
gico en la negociacién internacional de servicios para México y como un elemento po-
tencialmente importante para la negociacién bilateral con Estados Unidos. En cuanto
a su funcionamiento, la maquila no es sino una manifestacién parcial de la subcontra-
tacion internacional, que constituye una forma crecientemente importante y compleja
de intercambio internacional de servicios. El reto reside en que el crecimiento de la
subcontratacion internacional y del volumen de las exportaciones indirectas de México
ocurren en el marco de regulaciones unilaterales que: 1) inhiben la participacién de
los pafses en desarrollo; 2) generan patrones ineficientes de competencia entre paises;
3) producen desequilibrios por la inadecuada distribucién de costos y beneficios entre
pafses; y 4) en consecuencia, limitan las posibilidades de incrementar la eficiencia
global de la subcontratacidn internacional.
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En este trabajo se argumenta que la desregulacién es insuficiente para generar un
marco normativo adecuado para la maquiladora no solamente en términos de la dis-
tribucion de oportunidades. costos y beneficios, sino también en términos de la efi-
ciencia global de la subcontratacion. La adopcién de una normatividad internacional
adecuada para la IME podria ser una precondicién indispensable para lograr su trans-
formacién estable a largo plazo. Ademds se plantea que la firma de un Acuerdo de
Libre Comercio es insuficiente para redefinir la industria maquiladora y generar un
marco estable para la venta de servicios y la triangulacién productiva con los paises
asidticos de la Cuenca del Pacffico.

Al hablar de la maquiladora internacional, estamos haciendo referencia a un modo
particular de prestacion de servicios en el que México vy, en general, los Paises en De-
sarrollo han avanzado mds rdpidamente en la desregulacion del comercio de servicios
que los propios Pafses Desarrollados (PD). Esto se ha debido en gran medida a que la
desregulacién ocurrida en el comercio temporal de mercancias ha generado de facio
una desregulacion significativa en el dmbito de los servicios. En este contexto, el ré-
gimen de importacién temporal para la reexportacién de insumos y productos ha sido
el mecanismo por medio del cual se ha permitido, a las Empresas Trasnacionales (ET) de
los paises desarrollados, importar toda clase de servicios, sin necesidad de contar con re-
gulacién y estrategias explicitas para el comercio de servicios. Esto ha permitido a México
atraer Inversién Extranjera Directa (IED) en industrias de exportacién.

Lo que en el contexto mexicano denominamos maquiladora es una forma de ope-
racion internacional que involucra un esquema flexible, 4gil y barato de operacién en
cinco 4reas: a) importacién temporal de partes y componentes para su transformacién
y exportacién; b) movimiento de capital, bienes productivos y mano de obra calificada
para la prestacion de servicios productivos incorporados a bienes de exportacién; ¢)
la prestacidn de servicios productivos de factores nacionales (mano de obra y bienes
de capital); d) la importacién (desregulada de facto) de servicios al productor que se
incorporan a los bienes de exportacion; y e) la exportacién indirecta de servicios
domeésticos al productor. En otras palabras, es una actividad que: 1) se dedica par-
cialmente a la produccién de servicios de exportacién; 2) utiliza intensivamente ser-
vicios nacionales ¢ importados al amparo de un régimen de libre importacién y pro-
mocion de exportaciones; y 3) facilita la prestacién conjunta de servicios productivos
de factores procedentes de distintos pafses.

La maquila no es una industria propiamente dicha que exhiba regularidades propias
de una forma de operacién y una tecnologia comun; mds bien representa un mercado
muy diverso y altamente competitivo de servicios que, en el caso de México, tiene un
valor estimado de 4,400 millones de délares anuales; 2,800 millones corresponden a
los servicios productivos del capital y el trabajo y 1,600 millones por servicios al pro-
ductor que incluyen asesorias legales y técnicas, transporte, tramitacién aduanera, su-
pervision, etc. En la actualidad, 2.7 por ciento de su valor agregado corresponde a la
prestacion o “‘produccion” de servicios finales con un valor anual de 207 millones de
délares.
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Ademads de su relevancia en cuanto al modo de prestacion de servicios, la IME ocu-
pa un lugar muy importante en la composicion industrial, el comercio internacional
de México y la relacion bilateral con Estados Unidos. I.a IME concentra actualmente
mas del 18 por ciento de la fuerza de trabajo industrial del pais y podria llegar a ocu-
par mds de la tercera parte para fin de siglo. Durante la década de los ochenta, el empleo
maquilador crecié a una tasa anual de 15 por ciento. En términos comerciales debe
mencionarse que en 1988, 29 por ciento de las importaciones totales del pafs corres-
pondié a importaciones temporales para la maquila que salieron del pais después de
haber sufrido algiin proceso de transformacién; si consideramos que virtualmente la
totalidad de esas transacciones se realiza con Estados Unidos, tenemos que 38 por cien-
to de las importaciones mexicanas provenientes de ese pais regresan después de haber
recibido algin “servicio industrial”. Finalmente, conviene sefialar que en ese mismo
afio los ingresos aportados por la maquila representaron 11 por ciento del valor de las
exportaciones de mercancias.

Ademds, conviene sefialar que la participacién de los PACP en la maquila mexicana
no es muy alta, pero es significativa en los sectores de autopartes y electrénica y tiene
un peso estratégico creciente. La IME asidtica concentra actualmente 5 por ciento del
empleo maquilador total y cercade 15 por ciento del valor importado por Estados Uni-
dos bajo las fracciones 806/907. Su importancia reside en su forma de vinculacién con
otras maquiladoras y en la aparicién de estructuras contractuales mds complejas que
las que predominan en la maquila estadounidense.

Sibien es cierto que el problema de la estructura de la subcontratacién es de cardcter
global —que surge en gran medida de la proliferacién de reglas unilaterales de los pai-
ses—también lo es que, dada su importancia en la relacién entre México y Estados Uni-
dos, se podria resolver parcialmente en el contexto de un acuerdo comercial binacional
dentro del Acuerdo de Libre Comercio. Ademds, México debe reestructurar su sector
magquilador sobre la base de la adecuacién unilateral del marco regulatorio. Ambos
cambios hacen necesario replantear las relaciones con terceros paises, en particular
con los PACP. El objetivo final del pafs debe ser la promocién del desarrollo de una
“plataforma exportadora” de servicios (productivos y al productor) que sea creciente-
mente competitiva, diversa y auténoma y que aproveche a la IME como punto de par-
tida para gestar una forma mas amplia de operacién.

El presente documento se divide en dos partes. En la primera se presenta una version
resumida del modelo conceptual para el andlisis de los flujos de servicio en la maqui-
ladora, asf como la evidencia empirica mds importante acerca de la operacién del mer-
cado de servicios en la IME. En la segunda y dltima parte se propone: 1) un esquema
para la reestructuracidn unilateral de los servicios en la maquila por parte de México;
2) una estrategia de negociacion para México en el contexto de un Acuerdo de Libre
Comercio con Estados Unidos; y 3) una estrategia para la redefinicién de las relaciones
triangulares con los Paises Asidticos de la Cuenca del Pacifico (PACP) por medio de
la IME. El matco de referencia de las relaciones con la Cuenca del Pacifico es el ALC.
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. MODELO CONCEPTUAL Y EVIDENCIA SOBRE LOS SERVICIOS EN LA IME

A pesar de la amplitud actual del programa maquilador, la IME solamente presenta un
panorama parcial de la subcontratacién internacional en México. Esto es cierto, pri-
meramente, porque la subcontratacién no se reduce al estrecho régimen de operacién
aduanera y fiscal de la maquila; el régimen de industria fronteriza. el Programa de
Importacién Temporal para la Exportacion (PITEX) y una parte importante de los pro-
gramas automotriz y electrénico se ajustan también a las condiciones logisticas que
impone la subcontratacidn de servicios industriales. También ocurre a través de me-
canismos de intercambio de servicios productivos al amparo de las normas flexibles a
la Inversion Extranjera Directa. La mayoria de las preguntas que se plantean en este
trabajo son relevantes para los demds esquemas de importacién temporal.

Un segundo aspecto significativo es que la IME estd cambiando aceleradamente su
estructura tecnoldgica, alejindose del modelo tradicional. Se ha estimado que el cre-
cimiento anual de la productividad fisica del trabajo es del orden de 13 por ciento y
que esta evolucion estd marcada, para decirlo en términos simplistas, por un profundo
dualismo tecnolégico. Es decir, crecen las plantas de ensamble simple, al mismo tiem-
po que ingresan a la industria plantas con un relativamente alto nivel de sofisticacién
tecnoldgica; ademds, las plantas antiguas se modernizan y transforman a ritmos muy
distintos.

En tercer término, debe sefialarse que la IME ha ocupado una parte central en el
proceso de reestructuracién de segmentos amplios de la industria nacional. Un gran
namero de plantas, que tradicionalmente habian operando con registro y forma de
operacién no maquiladora, ha cambiado su organizacién, redes de suministro de bienes
y servicios, asf como mercado objetivo y se ha convertido, por lo menos parcialmente,
al régimen de maquila. Esto ha sido de fundamental importancia para la reestructura-
cién de ramas completas de la industria como es el caso de la electrénica y de la au-
tomotriz.

Finalmente, debe reconocerse que las estadisticas disponibles de la IME no reflejan
la totalidad de los intercambios; subestiman sistemdticamente la subcontratacién
porque estdn disefiadas para medir flujos netos de productos y servicios, cuyos costos
son cubiertos directamente por la empresa filial o representan un ingreso externo para
clla. En consecuencia, existe un grave subregistro de las importaciones de servicios
necesarios para la operacién de las filiales, asf como un subregistro casi total de las
exportaciones de servicios que ocurren como un subproducto de la exportacién de bie-
nes ensamblados o procesados.

1.1 FLUJOS DE PRESTACION DE SERVICIOS EN LA IME

Es necesario enfocar el andlisis desde la perspectiva de la organizacién de las Empresas
Trasnacionales. En particular, es importante identificar si el servicio se presta o se
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“ofrece” dentro de la propia ET y constituye una transaccion intrafirma, o si obedece
alaldgica de la externalizacion de los servicios. Esto nos obliga a prestar atencién di-
recta a los agentes que participan en el intercambio de servicios. En esta seccidn se
analiza la estructura de la maquila a través de su forma de insercién en las redes inter-
nacionales de prestacion de servicios, ya sea porque son propiedad de empresas ex-
tranjeras o porque, siendo propiedad de mexicanos, elaboran productos u operan bajo
contratos en los que empresas extranjeras abastecen una parte considerable de servicios
productivos y al productor.

La mayor parte de las empresas maquiladoras operan en una relacién muy estre-
cha con las plantas que integran la ET, tanto en lo que se refiere al abastecimiento de
insumos (partes y componentes y bienes de capital) comoen lo que toca a la prestacién
de servicios. En este contexto, unade las decisiones mds importantes de las ET consiste
en definir la distribucién de funciones entre matriz, filial, otras plantas de la propia
transnacional y terceras empresas productoras de insumos y servicios. Estas definicio-
nes toman en consideracin no solamente las condiciones de la planta maguiladora y
su entorno en el pais filial, sino también las que prevalecen a nivel global y en el pais
donde se localiza la matriz; todos estos factores reflejan una estrategia de competencia
de las ET.

Por todo lo anterior, es indispensable prestar atencion a cuatro agentes principales:
la propia empresa maquiladora filial, la matriz, y empresas contratantes de servicios
en México y en el extranjero. Las relaciones entre maquila y matriz representan
ejemplos de prestacion intrafirma de servicios; las relaciones entre maquila y empre-
sas contratantes nacionales y extranjeras presentan ejemplos de servicios externaliza-
dos. Este panorama se puede completar si agregamos cuatro agentes adicionales: tres
de ellos corresponden a plantas filiales de la ET que operan como maquiladoras y no
magquiladoras en México y el extranjero; y el cuarto, a empresas contratantes de ser-
vicios procedentes de terceros paises (distintos al pafs de la matriz y de la filial). Esta
clasificacion aparece en el diagrama 1.

La identificacién de los agentes es importante porque permite definir dos niveles
de externalizacidn: en un primer nivel estdn los servicios que la maquila “ofrece” o
“demanda” de plantas que pertenecen a la ET; en el segundo tenemos aquellos que se
negocian con empresas independientes. La diferencia en la forma de externalizacion
revela las estrategias de prestacion de servicios de la trasnacional. Los agentes se re-
lacionan entre s por medio de operaciones negociadas en mercados abiertos, opera-
ciones intrafirma dictadas por la ET, acuerdos amplios entre compafifas que involucran
paquetes complejos de intercambio de bienes y servicios, o relaciones incidentales.

Las relaciones de prestacién de servicios son las siguientes:

1) Los servicios que aporta la matriz extranjera a la filial mexicana: relacién D-A
en el diagrama 1. Este flujo incluye una gran variedad de servicios entre los que des-
tacan: asistencia técnica, capacitacién de la fuerza de trabajo, asistencia contable y
administrativa, transporte y telecomunicacién, despacho aduanal; también incluye los
servicios prestados por el equipo y la maquinaria, importados temporalmente por la
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maquila (con franquicia, in-bond) que en términos legales sigue siendo propiedad de
la matriz. Debe mencionarse que generalmente estos servicios no los paga la filial sino
que son asimilados por la matriz como parte de los costos globales la produccién con-
junta. Esta préctica es muy comun ya que las empresas filiales maquiladoras operan
como centros de costos, y no hay un esfuerzo contable para medir con precisién e im-
putar utilidades a la operacién en México. De hecho, sin violar las leyes, fas maquila-
doras llevan dos contabilidades: una “mexicana” que incluye todas las actividades co-
tizadas y denominadas en pesos (tales como némina, renta, servicios de planta y ser-
vicios externos), y otra externa que registra las actividades facturadas en délares asf
como los gastos realizados desde la matriz.

Ninguno de los registros de la actividad maquiladora permite captar con propiedad
estos servicios. Actualmente desconocemos el valor de este flujo pero sabemos que se
compone tanto de servicios logisticos y administrativos como de servicios factoriales
(es decir, corresponde a los elementos cuarto y quinto de la clasificacidn). Las rela-
ciones entre la maquila y las filiales de la ET en terceros pafses son muy semejantes;
de hecho, la mayor parte de los comentarios pueden hacerse extensivos al flujo E-A
del diagrama 1.

2) Las filiales maquiladoras prestan algunos servicios logisticos y administrativos
a sus empresas matrices. flujo A-D. Algunas plantas aprovechan las economias de
escala que genera el desarrollo de la capacidad de prestacién de servicios productivos,
logisticos y administrativos internos para prestar servicios a la matriz. Por ejemplo, no
es raro que las filiales lleven parcialmente la contabilidad o hagan programas de com-
putadora para la matriz. Esto es particularmente comtin cuando la maquila es propiedad
nacional y su matriz es solamente una oficina de relaciones puiblicas en el extranjero;
en estos casos, el centro real para la prestacion de servicios logisticos se encuentra en
México y no en el extranjero, a pesar de que el excedente se queda fuera del pais. Otro
ejemplo de prestacién de servicios de filial a matriz ocurre cuando algunos empleados
directamente pagados por la matriz —por conveniencia de espacio, disponibilidad de
informacién y acceso a instalaciones— utilizan equipo registrado a nombre de la matriz
para prestar servicios. En este tltimo caso se presentan problemas serios de valoracion.
Sin embargo, en los dos casos anteriores existe una exportacion de servicios que no se
registra contablemente.

En este flujo excluimos los servicios de los factores productivos; si los incluyéra-
mos estariamos hablando propiamente de subcontratacién o maquila en lugar de la
exportacién de servicios logisticos, administrativos o tecnolégicos. Esencialmente
pueden hacerse extensivos estos comentarios al flujo A-E del diagrama 1.

3) Los servicios que se aporta a si misma la filial mexicana: flujo A-A del diagrama
1. Bstas actividades se registran, dentro de la contabilidad mexicana, por medio de las
erogaciones en salarios, sueldos, prestaciones del personal involucrado, los gastos
directos en materiales y equipo vy los costos de los servicios piblicos y de telecomu-
nicacién generales de la empresa. Este flujo estd compuesto por servicios logisticos y
administrativos (que denominamos servicios al productor) y por servicios de factores
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productivos (que denominamos servicios productivos). Las estadisticas disponibles no
permiten diferenciar entre ambos tipos de servicios y, por lo tanto, no permiten esti-
mar el valor total de los servicios que pudieran ser externalizados por las maquiladoras
enel futuro. Una segunda limitacion de las estadisticas disponibles es que estdn sujetas
a la subestimacion de algunos de estos servicios, ya que en ocasiones se cotizan en
ddlares y los gastos se incorporan en la contabilidad externa y no a la mexicana.

4) Los servicios que contrata la filial o la matriz en México con una empresa in-
dependiente: flujo F-A. Estos servicios son indispensables para llevar a cabo la pro-
duccion, transporte, contabilidad, telecomunicacion, etc; también puede incluir el
arrendamiento de equipo de capital, terreno o planta asi como actividades de subma-
quila. En ocasiones, la empresa utiliza temporalmente equipo e instalaciones de la pro-
pia filial; esto ocurre, por ejemplo, cuando la maquita renta equipo productivo para la
realizacion de submaquila o cuando contrata una auditorfa contable que usa las
computadoras y el espacio de oficina de la propia maquila. Los ejemplos anteriores
muestran que los costos pueden ser totalmente externos o pueden ser parcialmente
asumidos por la empresa. Ademds, en algunas ocasiones el servicio es pagado por la
matriz o por la filial. En general, estos costos son incluidos en la contabilidad mexica-
nay se incorporan en el concepto de valor agregado en México.

5) Servicios que recibe la filial procedentes de compafilas ubicadas en México,
pertenecientes a la misma ET: flujos C-A y B-A del diagrama 1. Estas relaciones
contractuales son muy semejantes a las del caso anterior, ya que pueden involucrar
servicios productivos y al productor, e incluso, servicios finales. La diferencia funda-
mental recae sobre las practicas de facturacion. Todas las plantas involucradas A), B)
y C) pertenecen a la misma ET; por lo tanto, los servicios se valdan de acuerdo a las
estrategias de fijacion de precios de transferencia entre filiales. La facturacion se puede
hacer enteramente en pesos o incluso parcialmente en pesos y parcialmente en moneda
extranjera; resulta muy dificil estimar el valor real de los servicios que la maquila
externaliza pero mantiene a nivel intrafirma.

6) Los servicios que contratan la filial o la matriz en el extranjero: flujos G-A y
H-A del diagrama 1. Una de las razones por las que se desconoce la importancia de
este tipo de contratos es que, cuando la empresa matriz paga el costo del servicio, la
operacién no aparece en la contabilidad mexicana ni en la balanza de pagos. Las préc-
ticas contables convencionales, junto con el hecho de que las maquiladoras operan
como centros de costos, imposibilita corregir los registros. En estos casos, los contratos
deberian involucrar: primero, el registro contable de la importacién del servicio con
la consecuente salida de divisas; segundo, el registro de exportacién de una mercancia
que incorpora el servicio importado con el ingreso de divisas suficente para pagar los
costos reales; y, tercero, la salida de divisas por la reparticién de utilidades y ganancias
ala ET. Tomar como referencia el balance neto de divisas sobresimplifica la compleja
relacion de intercambio de servicios que ocurre en la maquila; ademds, subestima el
valor de los bienes exportados por la maquila y de los servicios incorporados en esos
bienes.
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T) Algunas maquiladoras prestan servicios a plantas independientes ubicadas en
México: caso del flujo A-F. Algunas de las plantas, especialmente nacionales, aprove-
chan economias de escala para prestar servicios a empresas ubicadas en México. Con
frecuencia siguen un patrén en el que empiezan a operar como subcontratantes (ha-
ciendo labores de ensamble para compaiifas internacionales); posteriormente desarro-
llan la capacidad de contratar y supervisar mano de obra, importar y exportar produc-
tos, hacer tramites burocrdticos, etc; y, finalmente, explotan comercialmente esa ex-
periencia vendiendo servicios productivos y logisticos a otras plantas por medio de
asesorias, contratos “shelter” y venta directa de servicios. En ocasiones este proceso
da lugar a la creacién de empresas nuevas en el campo de los servicios.

Las ventas de servicios se consideran como exportaciones indirectas y estdn sujetas
al trato especial; a pesar de esto, con frecuencia los costos se facturan parcialmente en
dolares y, en esa proporcidn, escapan la contabilidad “mexicana” y. en consecuencia,
no aparecen en los registros de valor agregado y de transacciones de servicios. Ademds,
estas transacciones pueden registrarse al costo de produccién, a su valor de mercado
o pueden no registrarse contablemente en lo absoluto en México; este dltimo caso su-
cede cuando se convierte en una transaccién comercial entre matrices extranjeras. Por
lo tanto, una vez mds, las estadisticas disponibles no permiten estimar el verdadero
valor del mercado de servicios al productor y servicios productivos.

8) Servicios que presta la maquila a empresas, ubicadas en México, que forman
parte de la misma Empresa Transnacional: Flujos A-C y A-B: En estos casos, ademas
de las economias de escala interviene la estrategia de la transnacional para abastecer
de servicios sus operaciones en el pais huésped e integrar una red internacional de
servicios. Como ya se mencionaba anteriormente, las ET pueden manejar con amplitud
los precios de transferencia por lo que los registros no representan el valor real de las
transacciones de servicios. Este es, sin lugar a dudas, uno de los mayores retos a los
que se enfrenta el andlisis de la prestacion de servicios en la IME.

9) Finalmente, la capacidad de prestar servicios desarrollada por la filial magui-
ladora permite venderlos a compaiiias en el extranjero, distintas a la matriz: flujos
A-G y A-H. Esto ocurre, por ejemplo, cuando un técnico mexicano sale del pafs para
calibrar equipo o capacitar el personal de alguna empresa proveedora de la compafifa
matriz o de la propia maquila. La matriz o la empresa a la que se presta el servicio tra-
mita los papeles de inmigracion del técnico mexicano; la matriz se encarga de facturar,
cobrar y representar el servicio en el extranjero ya que la mayorfa de las maquiladoras
no tienen facultades para exportar este tipo de servicios. El balance neto se hace en el
espiritu de los centros de costos, aunque en ocasiones la matriz transfiere el ingreso
total o parcialmente a la filial.

También ocurre una exportacién indirecta de servicios cuando la matriz emplea o
comercializa programas computacionales desarrollados en las filiales mexicanas. To-
dos los casos anteriores existen, pero son todavia poco comunes y conocidos. Es evi-
dente que ellos pueden resultar en pagos de terceros a la matriz mds que a la filial, ge-
nerando una instancia de exportaciones de servicios que pasa totalmente desapercibi-
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da. Como en algunos de los casos anteriores, la transaccién deberfa registrarse por mie-
dio de un doble registro, primero como un ingresn para la filial y posteriormente como
una transterencia de utilidades de la filial a {a matriz. El simple registro del pago neto,
una vez mds, evita que se entienda el proceso.

La descripcién de los flujos demuestra que el andlisis de los servicios se enfrenta a
retos de conceptualizacion y medicién, ya que involucra las précticas contables de, por
lo menos, dos paises, precios de transferencia intrafirma y las disposiciones de registro
aduanero de los paises involucrados. Ademds, estas dificultades no se quedan al nivel
de los servicios ya que toda la actividad maquiladora, incluyendo aquella que es pro-
piamente de produccidn, se estudia por medio de la informacion parcial sobre los cos-
tos de los servicios.

En cuanto a la competencia internacional sobre servicios, la matriz decide, en pri-
mera instancia, reubicar en México una serie de procesos productivos; posteriormen-
te, la trasnacional, en su conjunto, tiene que decidir cémo organiza la prestacién de
servicios periféricos a la produccién en su nueva ubicacién. Las opciones abiertas
incluyen: reubicar en México la prestacion de servicios pero mantener el control de la
empresa sobre ellos; externalizar la prestacion de esos servicios en México o en el lu-
gar de origen de la ET, o mantener la prestacién de los servicios en la propia matriz.
Ademds, se abre la opcién de utilizar agresivamente la nueva localidad para crear una
amplia base prestadora de servicios que pueda atender las necesidades de la propia fi-
lial, de Ia matriz o adn de otras empresas.

Un primer determinante del proceso es la composicion de los servicios en comer-
ciables 'y no comerciables. Este aspecto es central ya que, como ocurre en el caso de
los bienes, no todos ellos pueden ser contratados en mercados abiertos. Como ocurre
en el caso de los insumos, la existencia y competitividad de los mercados de servi-
cios depende de factores tales como: patentes; grado de competencia (el peso de los
oligopolios); la forma en que se empaquetan los servicios; la naturaleza y difusién de
la tecnologia relacionada con su prestacion; la legislacién a la Inversién Extranjera
Directa en el drea de servicios; la legislacion para el comercio de servicios; su nivel
de estandarizacién; la existencia de infraestructura en actividades relacionadas (en
especial de telecomunicaciones), etc.

La competencia en el dmbito de los servicios ocurre en los siguientes niveles: 1)
entre los departamentos de servicios de la matriz y la filial maquiladora de una empresa
trasnacional; 2) entre los departamentos de servicios de la filial y las empresas de
México; 3) entre los departamentos de servicios de la matriz y las empresas de México;
4) entre los departamentos de servicios de la filial y las empresas extranjeras ubicadas
en el pafs de la matriz y, 5) entre los departamentos de servicios de la matriz y una
empresa trasnacional de servicios.

Es posible que la transformacidén de la maquila se esté jugando, no en el 4mbito de
los bienes, sino en el de los servicios. México debe intentar penetrar las redes inter-
nacionales de abasto de servicios que han creado y mantienen las empresas trasnacio-
nales. Esta penetracion en el mercado se debe basar en la ampliacién de la competiti-
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vidad de las empresas nacionales, tanto al nivel de los departamentos de servicios de
las maquilas como a nivel de las empresas independientes de servicios.

1.2 HECHOS ESTILIZADOS DEL MERCADO DE SERVICIOS PARA LA IME

Esta seccion presenta una serie de |7 “hechos estilizados™ que resumen las entrevistas
con administradores y observadores de la industria y retoman algunas de las conclu-
siones mds relevantes de los estudios sobre la incorporacidn de partes y componentes
nacionales a la IME. Estos hechos estilizados son:

I') La rama de servicios ocupa un lugar secundario en el valor agregado de la ma-
quiladora; ademds, su participacién disminuy6 durante la década de los ochenta. A
tines de 1989, la maquila de servicios aportaba 2.8 por ciento del valor agregado total
y 4.4 por ciento del empleo y del nimero de plantas de la industria. A principios de la
década de los ochenta aportaba 4.1 por ciento del valor agregado y 5.0 por ciento del
empleo y del numero de plantas. A pesar de que ha perdido participacion en la industria,
el empleo en empresas exportadoras de servicios finales crecid a la tasa nada despre-
ciable de 11.8 por ciento anual, en ese periodo. Estos datos se derivan del cuadro 1.

2) La evidencia sugiere que ha caido en términos relativos el componente de ser-
vicios mexicanos por unidad de servicio de exportacién. El valor agregado por tra-
bajador es menor en las plantas de servicios que en las de bienes y esta diferencia crece
con el tiempo. En 1980, el trabajador maquilador promedio agregaba 25 por ciento
mds valor que el trabajador de servicios; esta diferencia aumentdé a 55 por ciento a fines
de 1989. Los resultados anteriores pueden representar: a) un aumento relativo en la
eficiencia en la prestacion de servicios productivos y al productor en esa rama; b) un
cambio relativo en la composicién de la industria a favor de empresas de servicios
finales menos intensivos en servicios mexicanos; o ¢) unareduccién en el grado medio
de externalizacién de servicios productivos y al productor por parte de las matrices,
una relocalizacion geografica en el sentido de un “regreso a casa”. Solamente la pri-
mera explicacién podria ser consistente con un crecimicento del componente nacional
de servicios por unidad de producto.

3) A pesar de que disminuye en términos relativos la exportacidn de servicios fi-
nales, estd aumentando la importancia global de la exportacion indirecta de servicios
por medio de la IME en su conjunto. Esto sucede, en primer término, porque aumenta
la exportacion de servicios productivos incorporados a partes y componentes tempo-
ralmente importados. Tanto la maquila de servicios como la de productos han aumen-
tado la exportacién indirecta de servicios productivos incorporados. De hecho, ésta ha
sido la base de [a expansién de la industria y la actividad que emplea a la mayor parte
de los 450,000 trabajadores de la IME. En 1989, se recibieron en México, aproxima-
damente, 1,500 millones de délares de divisas por concepto de servicios productivos
prestados al amparo del programa maquilador. Haciendo referencia al Diagrama 1,
aumenta rapidamente el valor del flujo A-A.
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En segundo término, aumenta la exportacién de servicios al productor incorporados
a partes y componentes temporalmente importados. En 1989, México export6 servi-
cios por un valor aproximado de 1,000 millones de délares y es probable que haya
crecido durante la Gltima década a una tasa superior al crecimiento del valor agrega-
do en su conjunto. La maquila emplea mas de 90,000 personas para la realizacidn de
servicios al productor; a esta cifra es necesario agregarle los empleos en las compaififas
de servicios ubicadas en México que atienden a las maquilas. La parte no observable
de este proceso se manifiesta, a nivel indirecto, en la aparicién de toda una red de
empresas prestadoras de servicios a ambos lados de la frontera entre México y Estados
Unidos. Como en el inciso anterior, estos servicios son parte del flujo A-A del diagra-
ma 1.

4) A pesar del rdpido crecimiento del tlujo de servicios tradicionales, hay eviden-
cia que ha crecido mds rdpidamente la exportacién de servicios no incorporados a
mercancias. No obstante su rdpida expansion, estos servicios siguen ocupando un lu-
gar muy secundario en la estructura global de los servicios que ofrece la maquila. En
concreto, esto sucede porque aumenta la exportacion de servicios productivos no in-
corporados a mercancias temporalmente importadas. La maquiladora opera cada vez
mds como un instrumento para prestar servicios productivos a sus matrices y a em-
presas ubicadas en México y el exterior: aumenta el valor conjunto de los flujos A-D,
A-E, A-H, A-B, A-G, A-F y A-C, en términos del diagrama 1.

El segundo factor que explica su rdpida expansién es el crecimiento de la exporta-
cidn de servicios al productor no incorporados a mercancias temporalmente importa-
das. La IME se convierte en un exportador de servicios al productor, reforzando los
flujos mencionados.

5) Lo significativo de los servicios no incorporados a mercancias no es su impor-
tancia cuantitativa sino su relevancia estratégica. Estos servicios apoyan el proceso
mds amplio de administracién, produccidn, distribucién y control de las ET de los que
la maquiladora es solamente una parte. Se convierte en un proceso genuino de pres-
tacidn internacional de servicios que trasciende los aspectos productivos de la maquila
y contribuye a la creacién de una verdadera plataforma exportadora.

6) A pesar de su rapido crecimiento e incluso a pesar de la expansién de los servicios
exportados no incorporados a mercanctias, los servicios productivos y al productor no
se han diversificado significativamente.

7) Un obstdculo estructural para la ampliacién y diversificacién de los servicios es
la desregulacién explicita de la importacidn temporal de partes y componentes y la
desregulacidn parcial de la importacién de servicios productivos que ha implicado de
facto ladesregulacién de la importacidn de servicios al productor. De la misma manera,
esas desregulaciones formales conllevan la desregulacién de facto de la exportacidn
de servicios productivos y al productor no incorporados a mercancias en empresas que
operan bajo el programa maquilador.

Un ndmero importante de plantas nuevas, o incluso en operacién, podrian abando-
nar el programa maquilador si se desregularan explicitamente los servicios, ampardn-
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dose bajo el registro de la industria fronteriza, el programa PITEX o, incluso, bajo el
régimen general de las empresas nacionales. Esto podria cambiar su forma de vincu-
lacién con la economia mexicana.

8) La evidencia de la maquila sugiere que la estrategia de cada ET determina un
paquete mds o menos inflexible de bienes importados temporalmente, servicios pro-
ductivos y al productor.

9) La transformacion en los mercados obedece principalmente el ingreso de nuevas
plantas que operan con esquemas nuevos, mds que a la transformacion en los paquetes
de servicios de la planta media. Salvo algunas excepciones, las maquilas han sido muy
conservadoras en la bisqueda de abastecedores locales, la relocalizacién geogréfica
de departamentos y en la “externalizacién” de servicios al productor. Normalmente
las transformaciones en el dmbito de los vicios no van mds alld del estrecho Iimite que
imponen las labores de apoyo a la importacion temporal y a la operacién cotidiana de
las lineas de produccion. Tanto las plantas “maduras” como las “expansivas” operan
con un concepto muy estrecho de lo que es ladotacién normal de servicios a la maquila.

10) La prestacién de servicios productivos y al productor en México y en el
extranjero se desarrolla en una doble 16gica. Primero, los departamentos de produccién
y servicios de las plantas matrices y sus filiales maquiladoras compiten entre si para
reubicar geograficamente las funciones productivas y logisticas. Esta competencia
obedece a consideraciones de precio y eficacia, y ocurre en miltiples dimensiones. El
segundo componente de la l6gica es que esas funciones son complementarias en el
contexto global de las ET. En este sentido, la competencia coexiste con otras formas
de simbiosis como son la implementacién de un sistema general integrado (la cons-
truccion de redes) y la transferencia de experiencias y tecnologfa.

En su conjunto, la ET busca acceder a informacion, asegurar el control de los proce-
sos, diversificar canales productivos y logisticos, aumentar la capacidad de respuesta y
negociacion, facilitar la exploracién tecnolégica y la penetracién de mercados, y reducir
riesgos. La composicion de los servicios en la IME dificilmente va a cambiar mientras que
México en su conjunto no ocupe un sitio importante en las consideraciones estratégicas
de las ET. Esto lo demuestran las grandes ET que tienen multiples operaciones, maquila-
doras y no maquiladoras en el pafs, como es el caso de Ford y Digital.

11) Las principales causas de la falta de diversificacién de los servicios de la ma-
quila son los siguientes:

a) Los mercados de servicios son muy imperfectos.

b) No existen medios para que fluya la informacion entre “oferentes” y “deman-
dantes” potenciales de servicios.

¢) Muchos de los mercados de servicios productivos y al productor que requiere la
IME simplemente no existen en las regiones con mayor concentracién magqui-
ladora en México.

d) La estructura actual de incentivos ha llevado a los oferentes nacionales de ser-
vicios a concentrarse en un nimero reducido de ellos como son: renta de naves
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industriales. asesoria para relocalizacion, tramitacidn, asesoria legal y aduanera,

servicios de contratacién de trabajadores. Los paquetes de servicios que ofrecen

los contratos de resguardo o shelter son un ejemplo de ésto.

Los paquetes de servicios que ofrecen los promotores y asesores mexicanos son

muy rigidos y se centran en los servicios no comercializables que son especificos

a la economia mexicana. Pocos han incurrido en servicios comercializables.

f) Ha faltado capacidad de innovacién para disenar nuevos paquetes de servicios

que abran la puerta para fomentar la externalizacién y relocalizacidn geografica

de ciertos servicios por parte de las matrices.

La inversién en infraestructura es inadecuada en ciertas dreas bdsicas sin las

cuales dificilmente se puede competir con las empresas matrices para inducir

la relocalizacién y/o externalizacidn. Este es el caso de telecomunicaciones y

transportes.

h) Son escasos los recursos humanos necesarios para inducir una transtormacion
de la plataforma exportadora indirecta de servicios. Hacen falta contadores,
abogados y expertos financieros realmente binacionales; técnicos tamiliarizados
con redes de informadtica internacionales; capturistas, analistas y secretarias
realmente bilingles.

i) También hacen falta administradores con experiencia internacional que conoz-
can las pricticas de negocios de las ET y puedan romper las redes de abasto de
Servicios.

i) Falta flexibilidad y amplitud en los instrumentos financieros que ofrece el sis-
tema bancario mexicano.

k) Los servicios que se ofrecen en México tipicamente cubren solamente el lado
mexicano y por lo tanto no desarrollan una funcién completa desde el punto de
vista administrativo y contable de la matriz extranjera. Para ser competitivos se
debe prestar servicios binacionales que eliminen la necesidad de 1a ET, de llevar
registros parciales asociados con una funcién incompleta.

1) No ha existido un programa gubernamental de apoyo real a los exportadores
indirectos de servicios.

€
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12) La falta de dinamismo, en el dmbito de los servicios de la maquiladora, no ha
sido eliminada por la presencia de compafifas internacionales de servicios en las
ciudades fronterizas del norte de México. De hecho, los bufetes internacionales de
abogados o contadores tienden a perpetuar este inmovilismo y a contribuir a la rigidez
de los paquetes de servicios.

13) Otra de las razones de la falta de diversificacién de los servicios que deman-
da y ofrece la maquiladora, a que hace referencia el punto 6, es que los principales
dinamizadores del proceso en los dltimos afios no han tenido su origen en el mercado
local de servicios sino que son exégenos. Entre ellos tenemos los cambios tecnoldgi-
cos, laincorporacién de agentes nuevos como son las plantas japonesas. la devaluacidn
del tipo de cambio real, y los cambios en los patrones de competencia internacional.
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14) La falta de diversificacion de los servicios y la escasa importancia de la ex-
portacién de servicios no restan importancia al dinamismo de los servicios productivos
y al productor que se incorporan en partes y componentes. La disponibilidad, en con-
diciones competitivas, de estos servicios es uno de los factores de localizacion mds
importante para las empresas maquiladoras. De hecho se ha dado una relacion causal
bidireccional entre la relocalizacion de fracciones de procesos productivos que dan
origen alamaquilay el desarrollo de la capacidad local de prestar servicios productivos
y al productor. Sin considerar la gran extensidén y competitividad de esta “red no
visible” de servicios tradicionales, no se puede explicar el crecimiento explosivo de la
IME en las ciudades fronterizas mds grandes.

15) La competitividad en la prestacién de servicios productivos (especialmente
laborales) ha sido la base para la formacién, por lenta e incompleta que haya sido, de
la estructura actual para la prestacién de servicios al productor en México, dentro de
la maquila y fuera de ella.

16) De los dos puntos anteriores se deriva que uno de los retos mas importantes
parala IME es que algunas de las ciudades, con la mds alta concentracién maquiladora,
muestran sefiales de que se estdn agotando sus posibilidades de expansién. En el caso
particular de Ciudad Judrez, parece ser que la competitividad en la prestacion de ser-
vicios al productor puede ser suficientemente fuerte como para sostener un proceso de
restructuracion de los servicios productivos en favor de trabajo mds calificado, sin
provocar una crisis local en la industria. Este podria no ser el caso en otras ciudades
congestionadas.

17} La verdadera labor empresarial de los mexicanos no ocurre en la prestacion de
servicios productivos sino en la prestacion de servicios al productor. Las habilidades
organizativas y la competitividad ganada por las filiales y por compaifiias de servicios
ubicadas en México son potencialmente transferibles a otras dreas de la competencia
internacional.

Los hechos estilizados presentan a la maquiladora como una forma de prestacién
de servicios que crece predominantemente en forma extensiva (ampliando su base
actual) mds que en forma intensiva (profundizando y transformando su estructura de
servicios). Aparece, en términos generales, como una industria estancada en medio de
una rapida transformacion; las razones son estructurales. Sin embargo es, al mismo
tiempo, una industria que podria potencialmente convertirse en una plataforma expor-
tadora de una gran variedad de servicios productivos y al productor; hay ejemplos que
indican que este cambio ocurre en un nimero reducido de plantas y, tal vez, podria
generalizarse.
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2. RECOMENDACIONES PARA LA REESTRUCTURACION UNILATERAL. LA
NEGOCIACION EN EL CONTEXTO DE UNALC, Y CON LOS PACP

Esta seccion se basa en tres principios bdsicos. Primero: independientemente de lo que
se logre en la negociacidén multilateral de servicios, México debe adecuar su marco
legal y definir una politica clara para la exportacién indirecta de los servicios en la ma-
quila y para importacion de servicios incorporados a mercancias de exportacién. En
concreto, deben adecuarse los conceptos legales. las normas de operacidn, las concep-
ciones y las prdcticas nacionales con respecto a los servicios en la IME. De este prin-
cipio se deriva la necesidad de adoptar cambios unilaterales que mejoren el mercado
nacional y generen condiciones mds adecuadas para emprender una negociacion in-
ternacional.

El segundo principio es que, independientemente de que se llegue a firmar un am-
plio Acuerdo de Libre Comercio (ALC) con Estados Unidos, la relacién bilateral estd
seriamente subregulada y deberd adecuarse y ponerse ““ala altura de las circunstancias™
en los proximos afios. Las presiones estadounidenses para normar, a nivel bilateral,
aquellos temas que pudieran mantenerse estancados en las negociaciones multilatera-
les justifican el interés de México para estudiar el drea de servicios. Las dos secciones
de esta tercera parte se refieren a las acciones unilateral y bilateral.

El tercer principio es que la firma de un ALC, independientemente de los profundos
cambios que pueda generar en la economia mexicana., es un mecanismo insuficiente
para replantear las relaciones de México con el mundo; ademds, en su concepcidn
estrecha, el ALC es una forma acartonada y poco flexible de replantear las relaciones
bilaterales. y deja fuera la reformulacién de las relaciones triangulares que son im-
portantes para México y podrian serlo cada vez mds. Ante la insuficiencia del ALC,
debe proponerse que la siguiente fase en el proceso de apertura de México sea la de-
finicién de las relaciones econémicas con los PACP. La regulacidn de los servicios en
la IME es un paso natural en esa direccion que, en gran parte, debe darse junto con la
negociacion del ALC con Estados Unidos. Esta seccidn se divide en tres partes. En la
primera se sugieren mecanismos para redefinir unilateralmente la legislacién maqui-
ladora nacional para incrementar la eficiencia del sector exportador de servicios y
sentar bases mds firmes para la negociacion muitilateral. En la segunda parte se sugiere
una estrategia de negociacion en el contexto de un ALC con Estados Unidos. Final-
mente, en la tercera seccion se sugieren algunos objetivos e instrumentos para la re-
definicién de las relaciones triangulares en la maquiladora mexicana y algunas es-
trategias de negociacidn con los PACP.

2.1 REESTRUCTURACION UNILATERAL DE LOS SERVICIOS PARA LA IME

La evaluacidn critica de una estrategia de reestructuracion unilateral de la industria
magquiladora de exportacién se puede justificar estrictamente en términos de sus be-
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neficios para México. Se estima que la IME utiliz6 en 1989 mads de 4.400 millones de
délares en servicios (tanto productivos como al productor), de los cuales 1,200 son
importados bajo un régimen de desregulacién de facto que no entran en las estadisticas
actuales de valor agregado o de servicios de transformacién. El mercado de servicios
en lamaquilaes aproximadamente igual a45 por ciento del valor del mercado de partes
y componentes; la diferencia reside en que México controla aproximadamente la mi-
tad del mercado de servicios y tiene posibilidades de incrementar su participacion.
mientras que en el mercado de partes este indicador no alcanza ni 2 por ciento y se ca-
racteriza por una competencia internacional potencialmente mds intensa. Ademas. de-
be apuntarse que el control de algunas dreas de servicios puede facilitar la incorpora-
cién de insumos nacionales.

Los objetivos que se deben seguir en cuanto a los servicios en Ja maguiladora de
exportacidn son los siguientes:

1) Aumentar el contenido doméstico de servicios de las exportaciones de la IME;
lograr que las trasnacionales transfieran hacia México un nimero creciente de depar-
tamentos de servicios y que aquf externalicen también un ndmero creciente a empresas
nacionales independientes. En concreto, primero: asi como el Programa de Importa-
ciéon Temporal para Exportacion (PITEX) constituye un instrumento para facilitar a
empresas productivas la exportacidn de servicios productivos incorporados a insumos,
partes y componentes importados, debe promoverse el desarrollo de instrumentos ex-
plicitos y flexibles para la exportacién de servicios al productor, no necesartamente
incorporados a bienes, que permitan utilizar la capacidad ociosa disponible. En se-
eundo término, se debe tavorecer el desarrollo de empresas maquiladoras expansivas.

2) Incrementar la eficiencia y competitivad de los exportadores indirectos de ser-
vicios productivos y al productor, tanto en las maquilas como en las empresas inde-
pendientes.

3) Diversificar las dreas en las que se prestan servicios indirectos de exportacién y,
en concreto, aumentar la participacidn de las asesorfas técnicas; los servicios de ca-
libracion de equipo electrénico; los seguros; el financiamiento: la renta de maquinaria
y equipo de origen nacional; el transporte externo; las telecomunicaciones; capacita-
cion del personal; servicios de informatica; etc.

4) Cambiar [a composicion actual de los servicios exportados favoreciendo aquellos
con mayor: a) valor agregado en México. b) especializacién tecnolégica, ¢) valor es-
tratégico en las redes internacionales de servicios, d) potencial para capacitar personal
nacional, e) capacidad de transferir tecnologfa y f) incidencia para disminuir las
imperfecciones en los mercados de servicios.

5) Llevar a cabo un esfuerzo de investigacion y desarrollo para estandarizar algunos
de los paquetes de servicios mds sofisticados desde el punto de vista tecnolégico.

6) Proteger al sector doméstico de servicios trente a la competencia desleal, actual
y potencial, de compafiias trasnacionales de servicios y las ET que controlan las ope-
raciones de la maquila de exportacién.

7) Lograr apertura a compafifas nacionales del mercado de servicios de las maqui-
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ladoras que actualmente se presten en forma empaquetada por empresas extranjeras.
Eliminar monopolios y ampliar el margen de competencia.

8) Adecuar la legislacién nacional sobre maquiladora para que incluya de una
manera coherente a los servicios; desregular explicitamente y no de facto el mercado
de servicios de la maquiladora, manteniendo condiciones que garanticen el registro de
los prestadores asi como la calidad y competitividad de los servicios.

9) Desarrollar una estrategia coherente para el fomento de los sectores exportadores
de servicios que asigne un trato preferencial a los sectores estratégicos.

10) Disefiar un sistema de informacién que permita medir con precision los flujos
de servicios que escapan al sistema actual de registro. Disefiar una base de informacion
y, tal vez, un banco de datos para poder tomar decisiones bien informadas a nivel del
sector publico y el sector privado.

11) Asumir finalmente el hecho que la produccién maquiladora es realmente una
exportacién mexicana, a pesar del bajo contenido de componentes domésticos. México
debe defender sus exportaciones de servicios productivos y al productor por medio de
la defensa internacional de la exportacién maquiladora. Esto implica contar con cer-
tificados de origen y destino de componentes y bienes, asi como conocer los canales
de distribucién de esos bienes operados por las ET. Es un asunto de soberania.

12) El objetivo dltimo podria ser, utilizar la maquiladora como un instrumento para
consolidar un sector exportador de servicios, que actiie competitivamente dentro de la
l6gica de las complejas redes trasnacionales de servicios y penetre en forma creciente
su forma de operacidn. Esto es equivalente a buscar la consolidacién de un sector am-
plio de servicios que sea competitivo y esté estrechamente integrado a las redes de
pro- duccién y distribucién de algunos bienes altamente competitivos a nivel interna-
cional.

Sin pretender llegar al detalle, se pueden sugerir algunos instrumentos de politica
unilateral para sentar las bases que permitan avanzar en el cumplimiento de los ob-
jetivos anteriores. Estos instrumentos son:

1) Adecuar la legislacion maquiladoray, en particular, ampliar el contenido de ser-
vicios de la Legislacion Aduanera y del Decreto para el Fomento y la Operacién de la
Industria Maquiladora de Exportacién. Es necesario: a) Ampliar la definicion de ma-
quila para que incluya la exportacién de servicios (como bienes finales € incorporados
a los bienes temporalmente importados) y norme la importacién temporal de servicios
(que evite la subfacturacién y presente lineamientos para su medicion adecuada). Esto
implica modificar los articulos 3 y 10 del decreto del 22 de diciembre de 1989; b) Fa-
cilitar el manejo del impuesto al valor agregado (IVA) a los exportadores indirectos
de servicios, como se ha hecho con los exportadores indirectos de bienes; ¢) Definir
explicitamente las bases legales para la maquila agricola, en especial en lo que respecta
al arrendamiento de terrenos y el tipo de contratos en dreas ejidales

2) Es necesario pasar de la desregulacion de facto a la adopcién de un conceptobien
definido de Trato Nacional a los abastecedores externos de servicios a la maquila; esto
no lleva a la regulacién restrictiva ni tampoco a la desregulacién total. Es mds bien,



50 e Bernardo Gonzalez A. y José Carlos Ramirez

un paso de la desregulacion de facto a la adopcion de normas liberales, trasparentes y
no discriminatorias para el intercambio internacional de servicios; pasar del caos al
orden. Esto permite recuperar la soberania regulatoria, cedida unilateralmente, sin per-
der los benefictos manifiestos de contar con un esquema flexible v eficaz de prestacion
internacional de servicios.

El otorgarle Trato Nacional a los prestadores externos de servicios a las maquilas
(incluyendo a las matrices) no implica que serdn tratados exactamente como se trata
a los prestadores nacionales de servicios; se puede buscar que los efectos de ese trato
distinto no sean discriminatorios ni inhiban el comercio de servicios. Las diferencias
en trato pueden obedecer a razones: fiduciarias. de cuidado administrativo (prudential
en el lenguaje del Acuerdo de Libre Comercio entre Canadad y Estados Unidos), de
salud, seguridad, o proteccion de los propios usuarios maquiladores.

El concepto de Trato Nacional no sélo es consistente sino que también ileva en
forma natural a que México imponga un registro de todos los prestadores externos de
servicios en los que especifique con precisién la naturaleza de los servicios que prestan
en México. También abre la oportunidad para que se exijan credenciales especificas
para la prestacién de ciertos servicios en el pais. Este podria ser el caso de agentes
aduanales, abogados extranjeros y otros tipos de técnicos, as{ como de los servicios
médicos y de proteccion a la salud de los trabajadores. prestados por profesionales
extranjeros sin registro legal mexicano.

La propia matriz extranjera se considera como una prestadora propia a la maquila
mexicana; por [o tanto, debe normarse la relacion de servicios que se establecen entre
ambas plantas de acuerdo a ese concepto de Trato Nacional. Estas consideraciones no
son solamente aplicables a companias independientes sino fundamentalmente a las
empresas que estdn emparentadas por pertenecer a una misma Empresa Trasnacional.
Lo mismo puede hacerse en industrias que no operan bajo el régimen maquilador pero
estdn dominadas por ET (ejemplo, la industria automotriz).

3) El concepto de Trato Nacional a los prestadores de servicios es tan poderoso que,
salvo pequenas diferencias, tenemos que Trato Nacional mas PITEX mas Centro de
Costos es igual al Régimen Maquilador.

4) La adopcion del concepto de Trato Nacional a los prestadores internacionales de
servicios a la maquiladora tiene que hacerse en forma progresiva. De hecho. en el caso
de la IME en México se debe pasar, no por un proceso de desregulacién progresiva,
como sugiere el Documento de Montreal para la negociacién global de servicios, sino
a una adopcidn progresiva del concepto de Trato Nacional. El ritmo y forma en que
se adopte este concepto debe tomar en consideracidn a la industria; la elaboracion de
registros podria definirse como un objetivo a ser alcanzado en tres o cinco afos.

5) También en el aspecto legal, es necesario hacer homogéneos todos los programas
vigentes que permiten la subcontratacién internacional; los mds importantes son: el
régimen magquilador, el programa de importacién temporal para la exportacién (PI-
TEX), el régimen de industria fronteriza y las disposiciones de operacién para la in-
dustria automotriz. Estos programas son semejantes en muchos aspectos y crean du-
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plicidades, causan confusién para el registro de datos y dificultan evaluar el dmbito
real de la subcontratacién del pafs. México deberfa llevar a cabo un esfuerzo de re-
vision, simplificacidn y, hasta donde sea posible, unificacién de todos estos programas
en base a un entendimiento amplio de la naturaleza de los servicios productivos y al
productor, de origen nacional e importado, que intervienen en la produccion.

6) Fomentar la productividad de las empresas que participen en la exportacién in-
directa de servicios. Estos programas de fomento deben incluir: a) Capacitacién de
personal; b) Facilitar el acceso al capital a tasas de interés competitivas; ¢) Adecuacién
de la legislacién nacional vigente sobre actividades cercanamente relacionadas con la
competitividad de servicios de exportacién, como son las legislaciones sobre transpor-
te y telecomunicaciones y las normas de importacién de bienes de capital y servicios
para la exportacion de servicios; d) Facilitar el acceso a bienes de capital importados y a
servicios importados a las empresas exportadoras indirectas de servicios; ) Intervenir en
el desarrollo de la infraestructura necesaria para la prestacion de servicios.

7) La adecuacién del marco nacional de la importacién temporal para la exportacion
es relevante en el contexto de la promocién exportadora; es decir, es relevante cuando
se toma como referencia en el quehacer de la politica econdmica, el mercado externo
y las necesidades de la ET para atender ese mercado. Sin embargo, este ejercicio deja
de lado la perspectiva del mercado mexicano y la de las empresas productivas nacio-
nales que quieren atender las necesidades de nuestro mercado. En otras palabras deja
de lado la importante posibilidad de sustituir importaciones por medio de programas
de exportacién temporal para la importacién.

Se debe aprovechar la revisién del marco legal para adecuar las normas para la
exportacién temporal con miras a fortalecer un sector productivo nacional que sea
competitivo con las importaciones y tenga la capacidad de subcontratar en el extran-
jero, aprovechando las partes de] proceso en que los mexicanos son competitivos para
contratar los servicios productivos y al productor en los que no son competitivos. Este
segundo aspecto podria ser cada vez mds importante para que México sea “clase mun-
dial” en algunas industrias; ésto es: es necesario promover la maquila al revés.

Los competidores del sudeste asidtico lo han hecho con éxito mientras nuestra le-
gislacién al respecto es tremendamente inadecuada.! Es paraddjico que se haya ana-
lizado tanto la importacién temporal y que mientras tanto se haya dejado en el olvido
total la exportacién temporal; estos dos regimenes podrian ser complementarios, ade-
mas la experiencia en el primero podria ayudar a definir cuidadosamente el segundo.
Aqui serd necesario hacer cambios a la Legislacién Aduaneray disefiar un decreto que
fomente y regule esta forma de operacién.

8) Se debe mejorar la informacién sobre servicios ofrecidos y demandados por la
industria maquiladora. Esta es una cuestién de primer orden de importancia; sin una

! Ver especialmente: articulos 75, 90 y 93 de la Ley Aduanera y articulos 141 y 142 del Reglamento
de la Ley Aduanera.
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base amplia y confiable de estadisticas, dificilmente se puede entrar a una negociacion
internacional. En concreto. se sugieren cinco medios para lograrlo: Primero, conviene
eliminar el criterio contable de la maquiladora que mide el saldo neto de divisas; esto,
oscurece el comercio intrafirma, las umportaciones de servicios y las exportaciones in-
cidentales o como subproducto de los servicios. Las précticas actuales llevan a subes-
timar la importancia de los servicios.

En segundo lugar, conviene adoptar un criterio séhido de valor agregado con el ob-
jeto de aproximarse a una estimacién de una nocién clara del producto, en lugar del
simple ingreso de divisas. Se recomienda medir tanto el PNB como el PIB de la IME;
éstos no se pueden derivar de las estadisticas actuales. Los objetivos de informacidn
del Banco de México y el INEGI deben ser distintos. Tercero, es necesario levantar
un registro de los prestadores nacionales y no nacionales de servicios para la IME. Es
importante saber quienes son y qué servicios prestan en México. La SECOFI podria
publicar las listas de los servicios utilizados por la industria. Esto se podria comple-
mentar, en el caso de algunos servicios, con el requisito de certificacidén de los pres-
tadores internacionales de servicios para cumplir con los estdndares nacionales. Como
ya se menciond, ésto es consistente con el concepto de Trato Nacional.

En cuarto lugar, conviene disefiar un certificado de origen y destino de insumos,
partes y componentes, y servicios para la IME. Esto es importante para todo tramite
de negociacién internacional; es indispensable conocer con precision cudntos paises
participan, directa e indirectamente, a través de sus insumos y partes, en la maquila
mexicana. Finalmente, es necesario ampliar la base de captacion de informacidn de la
maquila para poder derivar indices de volumen producido y volumen de insumos uti-
lizados por la maquila y. con ellos, se pueden elaborar indices de precios al productor,
especificos para la industria, indices confiables de productividad y de términos de
intercambio. La evaluacién de la industria y su evolucién requieren del uso de indi-
cadores mds confiables.

9) Financiar un programa para promover la estandarizacién no s6lo de componentes
y partes sino también de algunos servicios, por medio de investigacion y desarrollo de
paquetes de servicios productivos y al productor, gue puedan venderse a la maquila y
sean competitivos a nivel internacional.

10) La innovacién en el drea de servicios debe considerarse prioritaria en el finan-
ciamiento de fomento tecnoldgico (por ejemplo en el caso de programas de CONA-
CYT). Podria ser que la verdadera ventaja comparativa de México en los mercados
internacionales estuviera en la prestacién internacional de servicios; el actual sesgo al
fomento del desarrollo, en el ambito de los bienes, limita las posibilidades de desarrollo
en otros espacios. Esto se manifiesta en la falta de diversificacién en la oferta de
servicios en la IME.

11) Revisar la cuestién fiscal. El régimen de operacion de la maquiladora se ha
convertido en un instrumento para subsidiar fiscalmente a los paises extranjeros cuyas
empresas utilizan servicios productivos y a productor en México. Es importante revisar
la conveniencia de mantener el concepto del centro de costos y de adoptar una tasa
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de impuestosalosservicios, tal vez porconsiderarlos como bienes finales. Tam- bién
debe normarse lareparticiénde utilidades alostrabajadores pues paraefectos labora-
les, es impensable que un centro de costos no tenga que cumplir con ese re- quisito
de ley.

Una forma de inducir la reduccién de pricticas proteccionistas en la operacién de
las cadenas de servicios a la maquila podria involucrar la cuestién fiscal. En concre-
to, se podria adoptar un esquema impositivo en el que no se exente de impuesto de im-
portacion a los servicios (o incluso a las partes y componentes) que no se sometan
abiertamente a la competencia por abastecedores en México.

Una forma adicional para resolver el problema de la equidad fiscal consistiria en
adoptar “‘unilateralmente” un concepto de Impuesto al Valor Agregado mundial. Las
practicas actuales de que los productos pagan impuesto en los paises donde se con-
sumen es empobrecedora en el contexto de la subcontratacién. Por lo menos los ser-
vicios al productor podrian considerarse “bienes” finales para efectos impositivos.

12) Finalmente, debe adoptarse una estrategia para atacar ciertos servicios priori-
tarios (targeted markets) tratando de lograr una participacién mayor por parte de com-
pafias nacionales.

Los esfuerzos unilaterales para renovar la legislacién maquiladora deben estar
acompafiados de un andlisis detallado y critico de la legislacidn, las prdcticas comer-
ciales del sector privado y las prdcticas gubernamentales de los paises desarrolla-
dos (incluyendo contratos de defensa y esquemas de promocién exportadora como
los MITI). El proceso de ajuste doméstico debe tener un importante componente
critico.

Este componente critico no debe ignorar la evaluacién del propio programa na-
cional con respecto a la maquiladora. El impulso de la IME representa en México la
falta de un programa nacional auténomo de acumulacidn de capital y de generacién
de empleos. Asimismo, el impulso regional a esa industria demuestra una desconfian-
za de parte de la autoridad estatal en las iniciativas del capital local y en el poder
econdmico real del Estado nacional para generar un proyecto econdémico alternativo.
El proceso de reestructuracion de la industria puede impulsar la del proyecto econd-
mico de las regiones.

Ademds, el cambio doméstico debe desarmar los argumentos mds comunes de los
paises desarrollados. En particular, debe limpiar el camino para que las negociaciones
bilaterales y multilaterales no se vayan a centrar en la evaluacién de las legislaciones
especificas de México.
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2.2 RECOMENDACIONES PARA UNA NEGOCIACION BINACIONAL CON
EsTADOS UNIDOS SOBRE LOS SERVICIOS PARA LA MAQUILADORA

La operacién de las Empresas Trasnacionales estadounidenses en el mundo se basa en
la prestacién conjunta de servicios productivos de factores procedentes de por lo menos
dos pafses. Esta es la 16gica de penetracién de mercados de la Inversién Extranjera
Directa (IED) para aprovechar la fuerza de trabajo barata y/o producir dentro de los
muros proteccionistas de algunos paises. De hecho, la politica comercial estadouni-
dense no sélo permite, sino que incluso fomenta y defiende a nivel internacional esta
forma de operacién; ademds, la nueva “agenda” de negociacién multilateral de ese pars
(en particular lo que se refiere a los TRIMS y los TRIPS) estd encaminada a facilitar
y ampliar el 4mbito de accién de las ET a nivel mundial.

En esta parte del trabajo, conviene adoptar una definicién amplia de la subcontra-
tacién internacional de acuerdo a dos criterios: la combinacién de servicios factoriales
de dos paises y la utilizacion del régimen de importacién temporal. Esto es importante
ya que una de las caracteristicas de la maquila mexicana (y la de la mayor parte de los
Paises en Desarrollo) es que ocurren simultineamente la combinacién de servicios
factoriales y la utilizacién de insumos importados para exportacion, mientras que la
magquila de los Paises Desarrollados normalmente se caracteriza sélo por la utilizacion
de insumos importados. En este contexto, la desregulacién mexicana atiende a ambos
conceptos mientras que la estadounidense (y la de los pafses desarrollados) atiende
solamente al primero.

Esto implica que Estados Unidos busca la apertura de los mercados de tactores y
servicios del llamado Tercer Mundo mientras que mantiene relativamente cerrado su
mercado de consumo doméstico a la subcontratacién internacional. Lo paradéjico es
que esta proteccidn ante la competencia de bienes importados procedentes de progra-
mas maquiladores o de subcontratacién se da por medio del gravamen de partes y
componentes de origen estadounidense que se incorporan a los bienes importados; la
legislacién actual solamente exime de este impuesto a un nimero reducido de procesos
productivos.

Estdn exentos del pago del impuesto de importacién sobre el valor de las partes
estadounidenses, como establece la fraccién 807.00 de la Tarifa Arancelaria de Esta-
dos Unidos, los productos que resultan del ensamble (total o parcial) de partes: que se
exportan listos para su ensamble, que no pierden su identidad fisica, y que no han
recibido una transformacién fuera del pais, mds alld de lo necesario para su ensamble.
También es el caso, segtin la fraccion 806.30, de los articulos de metal no precioso,
que han sido producidos o transformados en Estados Unidos, que son exportados para
ser procesados fuera de ese pais, y que serdn reimportados para recibir una transtor-
macién final. Todos los demds bienes deben pagar el impuesto de importacion co-
rrespondiente sobre su valor total, independientemente de que los factores productivos
o los componentes sean de origen estadounidense. La proteccién se manifiesta por el
doble gravamen de insumos domésticos.
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Esto implica que Estados Unidos define la subcontratacion internacional primor-
dialmente por la aplicacion conjunta de factores productivos y, en menor medida, por
la reimportacién de componentes de origen estadounidense transformados en el ex-
terior. Es decir, Estados Unidos se preocupa por fortalecer la posicion de sus Empresas
Trasnacionales en los mercados de factores del mundo y, en menor medida, de normar
el comercio de los bienes y servicios intermedios. La negociacién de México a nivel
bilateral tiene como reto asignar un alto nivel de prioridad, justamente al comercio de
bienes y servicios intermedios, para evitar que se convierta en una forma indirecta
de proteccionismo. La segunda prioridad es fortalecer el mercado nacional de servi-
cios. Ambas estan relacionadas.

Debe mencionarse que los criterios de evaluacidn aduanera estadounidense no
exentan de impuesto a los servicios productivos y al productor que importan los
fabricantes de Estados Unidos. Es decir, el valor de los servicios temporalmente im-
portados a México e incorporados a las mercancias estd sujeto al pago de la tarifa a
una tasa correspondiente a la clasificacién arancelaria de los bienes finales. Es decir,
México estd desregulado de facto y eximiendo de gravamen de importacion a los ser-
vicios incorporados a la maquila mientras que Estados Unidos, que es el exportador
de esos servicios, los grava con un impuesto al comercio exterior. En concreto, en la
fraccion 806.30 se paga impuesto sobre el valor del procesamiento fuera de Estados
Unidos; en la 807.00, se grava el valor total del producto restdndole el valor de los
componentes de origen estadounidense. Por lo tanto, contrario a la situacién que pre-
valece en México, existe una regulacion de facto de la exportacién temporal de ser-
viclos.

Antes de empezar la discusion concreta de los objetivos e instrumentos de México
en la negociacién binacional, conviene reconocer la relevancia, para la maquila, de la
firma de un Acuerdo de Libre Comercio (ALC) entre México y Estados Unidos. Un
ALC que lleve a la eliminacién de los impuestos de importacion entre dos paises, im-
plica que se reducen a cero los impuestos de reimportacion y se elimina la necesidad
de llevar un registro detallado (excepto en lo que se refiere al orden nacional) de los
insumos. En pocas palabras, el ALC universaliza la maquila, por lo menos en lo que
se refiere al trafico de partes y componentes; en particular, se universalizan las frac-
ciones 806.30 y 807.00 estadounidenses y se desregula también de facto la exportacién
temporal de servicios. Esto abarata la subcontratacidn y estimula significativamente
el crecimiento de la maquila en México.

Por todo lo anterior, uno de los aspectos mds delicados para la IME en las ne-
gociaciones del ALC serd la determinacién de un calendario para la reduccion de los
aranceles para bienes de capital, intermedios y finales. Todo esto determinard la ve-
locidad con que se “universalice la maquila” con respecto a la velocidad con que se
desmantele la proteccién arancelaria de las industrias que no participan en la maquila.
El patrén de reduccidn arancelaria determinard el papel que asigne cada uno de los
gobiernos a la subcontratacién, asi como la capacidad de negociacion de esta forma
de operacidn, en el contexto de las demas prioridades.
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Con el marco institucional anterior, podemos plantear los objetivos de México en
una negociacién bilateral de los servicios con Estados Unidos en lo que respecta a la
IME. Estos objetivos pueden perseguirse en el contexto de un ALC o en el contexto
de acuerdos sectoriales independientes. Estos son:

1) Primero que nada debe realizarse una estimacion confiable de los beneficios y
costos potenciales de un acuerdo sectorial sobre maquila y servicios, asi como los im-
pactos regionales. El andlisis anterior es incompleto pero indica que hay ganancias
potenciales importantes.

2) La disparidad en el grado de desregulacion actual es suficientemente grande
como para permitir a México, en principio, pedir reciprocidad en la desregulacion de
parte de Estados Unidos; sin embargo, dificilmente esta reciprocidad puede darse
exclusivamente a México si no es en el contexto de un ALC.

3) Cualquier negociacidn, sea sectorial o global, debe reconocer que México es un
pais en desarrollo y que por lo tanto tiene el derecho de: a) Tener una politica nacional
para el desarrollo del sector servicios en lamaquila; b) Buscar el desarrollo tecnoldgico
y la transferencia de tecnologia que lleve al fortalecimiento de su sector servicios; y
¢) Mantener su soberania regulatoria en materia de servicios.

4) Ambos paises deben adoptar un concepto amplio y comiin de la subcontratacién
que implique la armonizacién de précticas de trafico y valorizacién aduanera.

5) En cualquier acuerdo, México debe ser muy cuidadoso para proteger lainversion
y la subcontratacion que involucre a terceros paises; se debe preservar el derecho del
pafs de ser una plataforma para ET de paises asidticos y europeos al mercado esta-
dounidense.

6) México debe proteger los bienes elaborados en su programa maquilador para que
no sean discriminados al ser exportados fuera de Estados Unidos, por compaiiias
estadounidenses o de otros paises, por medio de canales de distribucion estadouniden-
se. En particular, se debe lograr que se incorporen en el ALC, entre Canadd y Estados
Unidos, los bienes de la IME mexicana que han sido excluidos. Las negociaciones
triangulares con Canada pueden facilitar ésto.

7) Reducir las posibilidades de acciones unilaterales de Estados Unidos para la
imposicion de aranceles compensatorios a la maquila o la aplicacién unilateral de
medidas proteccionistas al amparo de la seccién 301 de la Ley de Comercio.

8) Disefiar mecanismos para la solucion de controversias que incluyan no solo alegatos
de dumping o subvenciones sino también valoracion aduanera de la maquiladora.

9) Buscar mecanismos comunes para reducir las distorsiones creadas por trasnacio-
nales oligop6licas en los mercados de servicios y factores de México, en lo que se
refiere a la maquila. 10) Lograr un trato simétrico a los factores productivos, de tal
forma que se avance en la regulacién tanto de los servicios relacionados con el capital
(capital related services) como los relacionados con el trabajo (labor related services).
Esto es particularmente importante si se adopta el concepto de Trato Nacional para los
prestadores de servicios, en ambos lados de la frontera, en lo que se refiere a la ma-
quiladora y al programa mexicano de exportacion temporal para la importacion.
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11) Aumentar la participacién mexicana en los impuestos generados por la maquila
internacional; reducir el subsidio fiscal Sur-Norte.

12) Encontrar férmulas adecuadas para el financiamiento binacional de infraestruc-
tura en la maquila; es decir, ampliar el dmbito de presién conjunta de servicios pro-
ductivos para incluir la infraestructura. '

Algunos de los instrumentos que se pueden utilizar para la negociacién binacional
o las solicitudes especificas de México a Estados Unidos son los siguientes:

1) Se debe negociar simultdneamente los regimenes de importacidn y exportacion
temporal de ambos paises. Esto facilitard la adopcion de una perspectiva amplia.?

2) México debe insistir en tratar la importacién y exportacién temporal junto con
la prestacién conjunta de servicios productivos. La maquiladora es una forma de ope-
racién y un modo de prestacion de servicios que empaqueta el movimiento de bienes
y servicios en conjuntos inseparables. El trato independiente simplificaria e} problema
dejando fuera algunos de los puntos criticos para México.

3) Las nuevas regulaciones de cada pafs pueden darse, en el contexto de Trato Na-
cional, a los prestadores de servicios como un instrumento 1o discriminatorio, trans-
parente y que preserva la soberania regulatoria de ambos paises.

4) El Trato Nacional a los prestadores de servicios debe incluir los servicios que se
prestan en México y en Estados Unidos, que se relacionan con la maquila, y debe in-
cluir tanto servicios intensivos en trabajo como en capital.

5) La maquiladora mexicana ya ha resuelto algunos de los problemas potenciales
de negociacién con Estados Unidos acerca de la regulacion sobre Inversion Extranjera
Directa y la proteccién de patentes y marcas. Esto debe verse como concesiones otor-
gadas que merecen reciprocidad.

Si no se otorga reciprocidad se puede manejar el Trato Nacional como un instru-
mento legitimo para incluir unilateralmente aspectos que no puedan negociarse bi-
lateralmente.

6) México debe solicitar la ampliacién estadounidense de la subcontratacion; esto
implica, ampliar las fracciones 806.30 y 807.00 a todo tipo de productos y procesos
productivos. A nivel estratégico, México puede negociar el mantenimiento de conce-
siones en materia de desregulacién en el ambito de los vicios factoriales a cambio de
concesiones en materia de trato fiscal para la exportacién temporal. Esto puede
solicitarse por medio de la solicitud de reciprocidad a que se hacfa referencia.

2 Esta negociacion se facilitarfa considerablemente si en las negociaciones internacionales se adopta
una definicién amplia que modifique la actual definicién de comercio de servicios de la Declaracidn de
Montreal. Esta definicién actualmente incluye el movimiento transfronterizo de los servicios incorporados
a mercancias, pero este concepto no capta la actividad de servicios relacionados con la maguila como se ha
discutido a lo largo del texto. Se deben agregar a la definicion: los servicios nacionales e importados que
se incorporan a mercancias que hacen un movimiento trunsfronterizo temporal para su transformacion.
Este nuevo elemento de la definicién permitird prestar atencion a los servicios productivos y al productor
que se incorporan a los bienes temporalmente importados. Sin esta consideracion serd dificil corregir, por
ejemplo, las fracciones 806/807 de Estados Unidos para evitar los gravdmenes de facto que se imponen a
los servicios incorporados a mercancias.
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7) Todo acuerdo entre México y Estados Unidos sobre servicios debe hacer refe-
rencia explicita a los servicios productivos y al productor en la maquiladora; se debe
desarrollar un marco legal para la actual desregulacién o regulacién de facto.

8) México debe impulsar mecanismos para lograr la distribucién més equitativa de
la masa fiscal producida por ambos paises en la maquila. Existen por lo menos tres
formas para lograrlo. En primer término, Estados Unidos debe renunciar a su actual
gravamen tarifario, sobre los servicios productivos y al productor prestados por com-
pafifas estadounidenses a bienes exportados a ese pais, ya que opera como un impuesto
a la exportacién. Ademds, México debe explorar la imposicién de un gravamen a los
insumos importados o a los servicios nacionales exportados por ese conducto, bajo la
filosofia de que ciertos servicios deben ser considerados como bienes finales. Final-
mente, los dos objetivos anteriores pueden lograrse simultdneamente si se acordara un
gravamen al Valor Agregado Global para la maquiladora, que sustituyera al actual
esquema basado en la nocidn tradicional de aranceles. La adopcién del Impuesto al
Valor Agregado Global en las actividades de maquila permitiria que cada pafs que
participa en la subcontratacién internacional derivara un porcentaje equitativo de los
impuestos generados por la actividad en su conjunto. En el esquema actual los bienes
se gravan en donde se consumen; esta practica deja sin base fiscal sélida a los paises
en desarrollo. Cualquier impuesto que ellos gravan actualmente se incorpora integral-
mente en el costo total del producto y disminuye la competitividad de ese pais con
respecto a los que no lo imponen. Esta situacién no es equitativa.

9) Independientemente de que se adopten algunas de las sugerencias anteriores es
evidente que se deben adoptar criterios comunes acerca de principios fundamentales
como: transparencia, liberalizacidn, soberania regulatoria, solucién de controversias,
trato nacional y no discriminacién.

10) En el contexto de un ALC, México debe definir un calendario para la reduccién
de aranceles que garantice el crecimiento de la maquila sin debilitar a la industria no
maquiladora. Esto requiere el establecimiento de un balance entre los aranceles de
bienes finales (en los que se basa la desregulacién de la maquila bajo 806-807) y
los bienes intermedios (que son decisivos para el sector doméstico). Antes de que se
complete la reduccién total de aranceles a los bienes importados temporalmente para
la exportacidn, bajo el ALC, el concepto de Trato Nacional para los prestadores de
servicios de la maquila, podrfa resolver los desbalances que se generan al avanzar
progresivamente en la reduccidn de aranceles. Este podria ser uno de los puntos ini-
ciales de la negociacion.

11) México debe solicitar la eliminacién de las exportaciones maquiladoras textiles
de las cuotas asignadas por Estados Unidos en el contexto del Acuerdo Multifibras,
ya que se convierte en un obstaculo para el intercambio flexible de servicios produc-
tivos y al productor.

12) Se debe adoptar un certificado comun, aceptado por México y Estados Unidos,
para el origen y destino de los insumos de la maquila. Esto puede usarse como un
instrumento para defender en Estados Unidos las exportaciones de maquiladoras de
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terceros paises y para defender en terceros pafses las exportaciones estadounidenses
con contenido de la maquila mexicana.

13) Se debe buscar la formacién de un Banco de Libre Comercio que contribuya a
cubrir los costos y asegurar la diseminacién de beneficios del ALC; podria funcionar
como un instrumento para facilitar la consolidacién de los beneficios aun en regiones
que carezcan de la infraestructura suficiente.

14) México debe proponer instrumentos para el financiamiento de infraestructura
comtin en el programa de maquiladora; estas propuestas pueden incluir: a) La conso-
lidacién de Fideicomisos Binacionales, como los presupuestos en California por el
erupo CABEZA 'y por el Senador Polanco; b) La formacién de un Banco Binacional
de Desarrollo que circule parte de la deuda externa mexicana en beneficio general; y
¢) Fortalecer organizaciones regionales de cardcter binacional para el desarrollo, como
el grupo “Camino Real” que promueven los estados de Coahuila, Nuevo Ledn, Tamau-
lipas y Texas.

15) Lograr el acceso de agentes mexicanos a las fuentes de informacién estadouni-
dense sobre servicios, especialmente en los que se refiere a insumos intermedios.

16) Se debe considerar explicitamente la proteccién del medio ambiente estadou-
nidense como un servicio que ofrece la maquiladora mexicana que debe estar sujeto a
un pago justo. El hecho de que México asimile riesgos, que no quieren asumir las
comunidades o los trabajadores estadounidenses, debe traducirse en un pago por un
seguro contra accidentes ambientales y enfermedades de trabajo ocasionados por el
manejo de sustancias téxicas. La legislacién ambiental mexicana puede complemen-
tarse con un esquema fiscal. Esto entra sin dudas en el dmbito de los servicios.

17) Una forma adicional de contrarrestar las inhibiciones y restricciones al comer-
cio que impone la multiplicidad de normas, que ademds genera una distribucion ine-
quitativa de beneficios y costos de la subcontratacion, entre Paises en Desarrollo y
Paises Desarrollados, es la adopcion de una serie de cédigos de conducta para las
Empresas Trasnacionales. La adopcién de estas medidas presenta problemas poten-
ciales para México si no se adopta como un instrumento de aplicacién multilateral y
solamente se pretende incida sobre México; de igual manera, es dificil esperar que las
Empresas Trasnacionales acepten este trato si no s¢ hace extensivo a todas las ET que
exporten bienes hacia Estados Unidos, independientemente de su origen nacional. A
pesar de su gran dificultad préctica, debe explorarse cuidadosamente.

En concreto, se deben estudiar normas de conducta aplicables en los siguientes 4m-
bitos: a) Criterios para la fijacién de precios de transferencia entre filiales de una misma
Empresa Trasnacional; b) Adoptar una serie de condiciones salariales y laborales
minimas; c) Adoptar normas generales para la proteccién al medio ambiente; y d) Ge-
nerar criterios de distribucidn de la carga fiscal entre empresas filiales de una trasna-
cional para reducir el subsidio fiscal Sur-Norte.

Al evaluar el disefio de una estrategia mexicana de negociacién sobre la maquila
en el ALC, conviene recordar que existen grupos que se han opuesto sistemdticamente
ala IME y han buscado no la desregulacién, sino el incremento en las regulaciones al
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trafico de partes y de factores productivos. Por lo tanto, hay dificultades potencialmen-
te importantes para el tratamiento independiente del tema de la subcontratacién. En
estas condiciones, es necesario decidir cudles de los puntos discutidos con anterioridad
conviene tratar en el contexto del Acuerdo Marco vigente, cudles podrian reservarse
a un acuerdo sectorial, y cudles deben reservarse para un tratamiento global en el
Acuerdo de Libre Comercio. Queda por definir una estrategia general de negociacién
en la que se manejen cuidadosamente los instrumentos y se avance en la consecucién
de los objetivos mencionados.

2.3 RECOMENDACIONES PARA ADECUAR EL INTERCAMBIO DE SERVICIOS CON LOS
PACP EN LA MAQUILADORA DE EXPORTACION

La maquiladora asidtica es importante en México por el desarrollo de formas nuevas
de interaccién en el dmbito de los servicios, mas que por su peso econémico actual.
La IME asidtica no alcanza | por ciento del nimero de plantas, pero tiene una parti-
cipacion cercana a 5 por ciento del empleo, 7 por ciento del valor agregado, y 15 por
ciento del valor de las importaciones estadounidense al amparo de las fracciones
806-807. Su contribucién consiste en el ensayo de formas nuevas de intercambio de
servicios productivos y al productor, asf como en la aparicién de complejas redes in-
trafirma que no necesariamente aumentan la compra de insumos mexicanos o la trans-
ferencia de tecnologia, pero que han generado lo que se conoce en la literatura como
la “‘nueva maquiladora”.

La maquiladora japonesa en México, por dar un ejemplo concreto, abastece cerca
de 2 por ciento de las exportaciones totales de Japén a Estados Unidos; aunque menos
de la cuarta parte de ese porcentaje corresponde a valor agregado en este pafs, el resto
proviene del mismo Japén, de otros PACP y de Estados Unidos.

La firma de un Acuerdo de Libre Comercio entre México y Estados Unidos sera
muy relevante para la maquiladora asidtica, y tiene el potencial de alterar profunda-
mente su estructura de operacién asi como el potencial de crecimiento. Si bien es cierto
que la reduccién de aranceles comerciales entre México y Estados Unidos llevard a
“universalizar” paulatinamente la actividad maquiladora (amplidndola a todos los
procesos y productos) para aquellas compatfifas que utilicen insumos mexicanos y esta-
dounidenses, también lo es que las fracciones 806/807 seguirdn rigiendo el comercio
de partes y componentes procedentes de terceros paises. Por lo tanto, cabe esperar un
efecto de “desviacién de comercio” en favor de abastecedores que producen dentro de
los muros del ALC; es decir, un desplazamiento de los abastecedores externos.

Las consideraciones anteriores podrian inducir la expansién de la IME asidtica e
incrementar el abasto de partes y componentes en los mercados mexicano y estadou-
nidense. Sin embargo, el tratamiento preferencial no necesariamente se hard extensivo
a todas las compafifas, que usando componentes estadounidenses operen en México
al amparo del programa maquilador. El caso del acuerdo Canada y Estados Unidos
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ilustra cémo los certificados de origen pueden utilizarse como instrumentos discrimi-
natorios para negar el trato preferencial a un cierto tipo de productos. Este podria ser
el caso de la maquila asidtica en el ALC entre México y Estados Unidos. De ahi la im-
portancia de considerar los distintos medios para la solucién de controversias y la ne-
gacién del trato a la maquila de terceros paises. Sin duda, el ALC obligard a replantear
las relaciones triangulares de México con los PACP, particularmente en lo que se
refiere a la subcontratacién triangular.

Las prdcticas comerciales prevalecientes en la década de los ochenta sugieren que
las relaciones triangulares entre los PACP, México y Estados Unidos, por medio del
intercambio de bienes y servicios en la maquila, podrian resolverse por medio de seis
mecanismos alternativos. Conviene analizarlos con cierto detalle para sugerir una
estrategia mexicana en la negociacion bilateral con Estados Unidos, asf como respues-
tas unilaterales y posibles acuerdos con los propios PACP.

Las posibles formas de normar las relaciones entre la maquila asidtica y laeconomia
estadounidense son:

1) Trato multilateral: Las relaciones triangulares podrian resolverse por medio de
los conceptos y medios tradicionales anti-dumping y anti-subvenciones, siguiendo los
lineamientos aceptados por la mayor parte de los paises signatarios del GATT. La
adopcién de impuestos compensatorios por parte de los paises importadores de bienes
maquilados en México, principalmente Estados Unidos, podria resolver estos proble-
mas de una manera neutral, dejando abiertos los mecanismos de solucién de contro-
versias. La triangulacién de insumos y bienes de capital podria generar grandes con-
flictos acerca de la incidencia y la efectividad de los impuestos compensatorios; estos
problemas podrian dificultar la adopcién de los mecanismos multilaterales.

La solucién multilateral podria involucrar la adopcidn global, en el marco de la ne-
gociacion de servicios de 1a Ronda Uruguay, de un esquema general de subcontrata-
cién que sea simétrico para todos los pafses involucrados. Esta posibilidad es muy
remota, por lo menos en el corto plazo.

Ademais, debe reconocerse que el principal reto actual para la triangulacion en la
subcontratacion internacional viene de la firma de un ALC con Estados Unidos, y no
de cambios de cardcter multilateral. Por lo tanto, la solucién debe buscarse en el dmbito
de las relaciones bilaterales de los tres agentes involucrados, en la accién unilateral o
en la coordinacién trilateral.

2) Trato Bilateral entre Estados Unidos y los PACP: Las relaciones comerciales de
Estados Unidos con Jap6n, Coreadel Sur, Taiwéan, Hong Kong y Singapur, representan
en muchos sentidos, un comercio administrado mds que un comercio libre. Las res-
tricciones “‘voluntarias” a las exportaciones de bienes electrénicos y automotrices que
ha pactado Japén, podrian hacerse extensivas a la exportacion maquiladora de ese pais
y de los demds PACP. La graduaci6n de los Cuatro Dragones del Sistema Generalizado
de Preferencias (SGP) muestra el deseo de establecer un trato comercial més igualitario
entre esos paises y Estados Unidos; la generalizacién de précticas de comercio
administrado podria ser el siguiente paso.
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Aqui debe enfatizarse que la maquila asidtica en México es, en gran medida, he-
chura estadounidense, ya que ha sido una respuesta de las grandes compafifas de los
PACP para enfrentarse a las practicas estadounidenses de comercio administrado. Esto
incluye, ademads de las restricciones “‘voluntarias” y la graduacién del SGP ya men-
cionadas, las presiones de Estados Unidos para revaluar el yen (y el won); los im-
puestos especiales a las exportaciones electrénicas, y las posibles represalias en el
contexto de las listas del Super-301 contra esos paises.

El trato bilateral entre Estados Unidos y los PACP podria convertirse en el ins-
trumento dominante para normar las exportaciones de la maquiladora mexicana. Sin
embargo, este mecanismo no es aceptable para México; su utilizacién demostraria la
falta de capacidad de negociacion bilateral de México con Estados Unidos y lo ina-
decuado del mecanismo de solucién de controversias en el contexto del ALC.

3) Acciones unilaterales de Estados Unidos: Si bien es cierto que la firma de un
Acuerdo de Libre Comercio debe reducir el dmbito de la accién unilateral, no debe
descartarse que Estados Unidos recurra a este procedimiento para controlar la trian-
gulacién entre los PACP, México y Estados Unidos, via subcontratacion. Ciertamente
para México, la aparicién de este tipo de acciones serfa una muestra del fracaso de
otros medios para la resolucién de controversias.

Esta posibilidad debe analizarse con cuidado ya que no es clara la incidencia de la
accién unilateral estadounidense ni el efecto que podria tener sobre larelacién bilateral.
En concreto, esta accidn podria recaer sobre los paises asidticos de la Cuenca del
Pacifico o sobre México. Primeramente, la accidn unilateral recaerfa sobre las Com-
pafifas Trasnacionales de los paises asidticos, cuando se afecta a las exportaciones de
la IME mexicana, de la misma forma que al conjunto de las exportaciones de esos
paises o cuando las sanciones se imponen a una compaiifa especifica. Las sanciones
podrian recaer sobre los abastecedores de partes y componentes de la maquila mexi-
cana, ubicados en la Cuenca del Pacifico. Finalmente, las sanciones podrian recaer
directamente sobre México, cuando se imponen sobre las labores de ensamble o pro-
duccién del régimen maquilador.

Es poco probable que Estados Unidos utilice represalias cruzadas que incidan sobre
Meéxico para controlar la competencia de las exportaciones maquiladoras de empresas
asidticas; sin embargo, no es impensable que surgieran otros mecanismos de presion.
En la opinién de Kerber y Ocaranza, el peor de los escenarios para lamaquila mexicana
es quedarse atrapada entre dos colosos (Estados Unidos y Japén). Tal vez el principal
reto que enfrenta México en el esquema de triangulacién maquiladora, sea el de evitar
las represalias unilaterales estadounidenses. Las disposiciones de la seccidn Super-301
de la Ley de Comercio Omnibus constituyen el “blueprint” para el disefio de mecanis-
mos de solucién de controversias para el caso de la maquila.

4) Accidn unilateral del Japon 'y otros PACP: Es necesario considerar la posibilidad
de que los propios PACP definan limites claros acerca de la triangulacién maquiladora
con Estados Unidos, via México. Algunos analistas como Gonzélez Galvez y Kerber,
sugieren que los pafses asidticos, en concreto Japén, tienen un interés en México que
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se supedita a su relacién con Estados Unidos; por lo tanto, estarian dispuestos a sa-
crificar su inversién en la IME mexicana si ésta afectara profundamente su relacion
con aquel pafs. De estos planteamientos se deriva la necesidad de que México es-
tablezca las condiciones que garanticen la estabilidad de la subcontratacién triangular
tanto como la relacién bilateral.

5) Accidn unilateral de México: México tiene ahora la posibilidad de adoptar prac-
ticas unilaterales y acuerdos bilaterales con Estados Unidos que definan cuidadosa-
mente la participacién de la maquila asidtica en el comercio bilateral y en las relaciones
trilaterales. El primer paso, como ya se mencioné en-el apartado de politicas unilate-
rales, implica que se deben adoptar certificados de origen para detectar lacomposicion
nacional de las exportaciones maquiladoras con el objeto de que sean registradas
como el resto de las exportaciones nacionales; en concreto, México debe estar
dispuesto y estar técnicamente preparado para hacer una defensa de dumping de
cualquier exportacion procedente de maquiladoras asidticas ubicadas en el pafs.

En segundo término, México debe estar preparado para imponer gravimenes com-
pensatorios propios para garantizar que ninguna exportacién maquiladora viole las
disposiciones multilaterales de dumping o subvenciones. Es necesario evaluar la
conveniencia de que sea el propio pafs quien garantice la limpieza de las exportaciones
mexicanas. Esto evitarfa que los gravdmenes compensatorios beneficiaran las arcas de
Estados Unidos. En tercer término, México debe estar dispuesto a utilizar el peso
de la relacién general con Estados Unidos como mecanismo para negociar el trato
favorablemente a las exportaciones maquiladoras, independientemente de cudl sea el
pafs de origen de la inversién. Asimismo, debe disefiar un instrumento flexible y po-
deroso para la solucién de controversias en términos de las relaciones triangulares.

6) Solucion trilateral: Los problemas de la subcontratacién triangular se pueden
resolver por medio de acuerdos trilaterales. Hay dos &mbitos en los que la triangulacion
se vuelve importante para la maquiladora mexicana. El primero es el que se refiere al
trato de las exportaciones a Canada de compaiiias estadounidenses de bienes elabora-
dos o ensamblados en la maquila de México. Este es, sin duda, uno de los puntos que
se tendrian que enfrentar y resolver mds urgentemente para la formacion de una drea
norteamericana de libre comercio con la participacién de Canad4, Estados Unidos y
México. Para muchos analistas éste es el siguiente paso natural al ALC con Estados
Unidos; para otros debe ser un paso simultaneo.

El segundo aspecto de triangulacion es el que se refiere a los alegatos de dumping
contra Empresas Trasnacionales asidticas de productos eléctricos y electrénicos que
exportan a través de la maquila mexicana; éstos podrian enfrentarse por medio de
mecanismos de solucién de controversias de cardcter trilateral. Hay antecedentes que
permiten imaginar la emergencia de mecanismos de consulta e incluso de integracién
sectorial. No hay que olvidar que el Congreso de Estados Unidos ha estudiado la
posibilidad de formar Areas de Libre Comercio con Japén y con Corea, ademis de las
que actualmente tiene con Canada e Israel y la que se podria crear con México.

Los puntos anteriores muestran la importancia de: la negociacion de mecanismos
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parala solucion de controversias; la adopcion de certificados claros de origen para cla-
sificar las exportaciones mexicanas hacia Estados Unidos; la necesidad de definir el
nivel de compromiso de México para defender y representar las exportaciones de la
magquila asidtica. De la discusién anterior, se pueden derivar algunas recomendaciones
para adecuar las pricticas comerciales de la maquila asidtica en México:

1) En los considerandos del Acuerdo de Libre Comercio de México con Estados
Unidos, se debe considerar explicitamente que este pais es un pais en desarrollo y que
ta triangulacién es un instrumento eficaz y deseable para inducir el desarrollo indus-
trial, asi como facilitar la competencia y la apertura comercial. El desarrollo industrial
de México, la mayor competencia y apertura son de interés mutuo.

2) Se debe buscar que haya claridad acerca del origen real de las maquiladoras
asidticas ubicadas en México, ya que muchas de esas plantas han sido financiadas con
capital procedente no de las matrices asiaticas sino de las filiales estadounidenses, y
sus vinculos mds estrechos de operacidn se establecen con esas filiales. Por ejemplo,
se tiene evidencia que de Jas 21 plantas maquiladoras japonesas ubicadas en México
en 1987, 13 fueron financiadas por las filiales estadounidenses. Afirmar que estas
plantas son de origen japonés, implica la negacién de la nocién de “trato nacional”
para las subsidiarias asidticas en Estados Unidos. Es paradéjico que EU esté buscando
la ampliacién global del concepto de “trato nacional”, pero no esté dispuesto a am-
pliarlo primeramente en casa.

Ciertamente, México debe presionar a EU para que defina con claridad su nocién
de “trato nacional” en sus manifestaciones dltimas en inversiones en terceros pafses;
la triangulacion es uno de los aspectos mds delicados para esas relaciones econémicas.

3) Se deben adoptar criterios aceptables, no solamente para México y Estados
Unidos, sino también para los PACP del origen nacional de los bienes producidos y
ensamblados en la maquiladora mexicana. Esto es de crucial importancia ya que la
IME japonesa concentra 4.3 por ciento del empleo, 6.5 por ciento del valor agregado,
y 13.5 por ciento del valor aduanero del total de la maquila. Es decir, cada trabajador
de la maquila japonesa maneja insumos con un valor tres veces superior al que maneja
el promedio. En el caso de Tijuana, entre 75 y 80 por ciento de las importaciones
temporales de las plantas asidticas proviene de Asia.

Deben definirse umbrales de procedencia nacional, semejantes a los del SGP, para
definir “bienes hechos en México” y “bienes ensamblados en México” que se consi-
deren mexicanos para efectos de solucién de controversias. Esto implicaria otorgar
cartas de ciudadania definitiva a las maquiladoras. Ademds podria ayudar a identificar
qué parte del valor de las exportaciones de maquiladoras asidticas debe agregarse al
superdvit de los paises asidticos para efectos del Super-301; qué parte se compensa
con exportaciones estadounidenses; y qué parte corresponde realmente a exportacio-
nes mexicanas.

4) Solamente si se satisfacen los dos criterios anteriores se podra contar con bases
solidas para una solucién trilateral de las controversias sobre la maquila. Esta es una
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posibilidad que dificilmente serd aceptada por Estados Unidos, pero que puede po-
tencialmente llevar a soluciones Gptimas a nivel global.

5) México debe buscar que no se discrimine a la maquila asidtica de la reduccion a
cero de los aranceles de las partes y componentes temporalmente importados para su
transformacidn, ensamble y reexportacion hacia Estados Unidos. Se debe buscar que
la reduccidn a cero de los aranceles no se condicione a origen nacional de los bienes
de capital o a un contenido conjunto minimo de valor agregado dentro del muro pro-
tector del ALC.

6) A nivel estratégico, convendrd a México buscar un concepto amplio de “recipro-
cidad triangular” para las relaciones México-Cuenca del Pacifico-Estados Unidos, en
el contexto del Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos. Este instrumento
podria: imponer un limite para la imposicién de sanciones unilaterales a la maquila;
reconocer la complejidad de transacciones que no se pueden reducir al contexto bi-
nacional; y facilitar la sojucidn trilateral de conflictos.

7) Independientemente del modo en que se alcance este objetivo, México debe
buscar que se resuelvan en forma trilateral todos los conflictos que involucren a las
magquiladoras; esto debe ser cierto en el caso de Canadd y en el de Japdn. México no
puede dejar en las manos de las Empresas Trasnacionales o de los pafses externos, la
defensa “anti dumping” y anti-subvenciones de la maquila.

8) Toda la accién unilateral emprendida por México para reestructurar al sector
magquilador debe de tener como objetivo de referencia el mantener un ambiente ade-
cuado para la expansién de las compafifas asidticas dentro del programa maquilador.

9) Fuera del marco del Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos, México
debe buscar un Acuerdo limitado de produccion compartida. Este acuerdo podria sen-
tar las bases para otorgar a las compaiifas japonesas un “trato nacional” que garantice
el acceso al mercado mexicano y al mercado estadounidense, al amparo del ALC;
ademads podria sentar las bases para la participacion de Jap6n en el financiamiento de
infraestructura en México (portuaria, de vivienda e industria) y para la adopcién de un
Impuesto al Valor agregado Global (IVA-Global) con Japén. El acceso al mercado
nacional de las compaififas japonesas podria funcionar como un contrapeso a la pe-
netracién de oligopolios estadounidenses.

10) Es necesario regionalizar la estrategia comercial y de apertura de México; seria
atil replantear los conceptos de zonas y perimetros libres, asi como el de puertos in-
dustriales como instrumentos para ser mas eficaces en las relaciones con el mundo. La
alta correlacion que existe entre el modo de prestacion de servicios de la maquiladora
y la actividad econdmica en el norte de México, presenta una oportunidad para re-
plantear la situacién de las regiones maquiladoras del extremo norte del pafs.

Lo que se sugiere en este trabajo, es que no se debe perder de vista que la prestacidn
conjunta de servicios productivos puede aportar una visién alternativa para tratar todos
los aspectos relacionados con la Inversién Extranjera Directa de Paises Desarrollados,
en Paises en Desarrollo. Enfocarse en servicios, permite imprimir desde el principio,
un marco de equidad entre los servicios del capital y el trabajo que puede llevar a una
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definicidn operativa, el principio que los factores de produccién deben ser tratados en
forma simétrica. Esta es una de las pretensiones mds importantes del andlisis que aqui
se propone. Las propuestas no son exclusivas de la industria maquiladora, sino que
pueden ampliarse potencialmente a todas aquellas industrias que operan por medio de
la importacidn temporal para la exportacidn. que incorporan servicios productivos y
al productor a mercancias de exportacidn, y que combinan servicios productivos pro-
cedentes de dos o mds paises a esas mercancias de exportacidn. Su aplicacion es po-
tencialmente muy amplia.

Es evidente que cada uno de los objetivos e instrumentos que aqui se sugieren
pueden ser buscados y utilizados independientemente de los demds. Cada uno de los
elementos debe ser juzgado por s{ mismo, por su mérito conceptual y factibilidad:
finalmente, se debe buscar la integracién de un paquete coherente y bien estructurado
que incorpore la experiencia de los negociadores, ademds del conocimiento técnico de
la industria, que pretende aportar el presente trabajo. Lo que estd en juego, como se
ha enfatizado anteriormente, es la distribucién mundial de las fases de los procesos
productivos y la distribucién de los excedentes de actividades globales de las Empre-
sas Trasnacionales.

CONSIDERACIONES FINALES

Un Acuerdo de Libre Comercio es una forma acartonada, poco flexible y creativa de
replantear las relaciones econémicas de México con Estados Unidos. La negociacién
del ALC debe verse como la ocasién para pasar de la actual relacidn subregulada, que
se manifiesta en una ineficaz regulacién implicita, hacia una regulacién explicita de
la relacién binacional. Lo mds importante no son los aspectos tradicionales del ALC
sino el paquete minimo de acuerdos que complementen el de libre comercio; entre
ellos se podrian incluir: la creacién de un Banco Binacional de Desarrollo Fronteri-
70: convenios de financiamiento conjunto de infraestructura fronteriza; coordinacion
binacional de regimenes de zona libre; convenios sobre transporte y telecomunicacio-
nes: establecimiento de uno o varios fideticomisos binacionales; acuerdos de capacita-
¢16n técnica, etc.

Independientemente de la amplitud de los acuerdos que puedan complementar al
ALC, éste es evidentemente un mecanismo insuficiente para replantear las relaciones
de México con el mundo en su conjunto, que ademas genera necesidades muy claras
para la reestructuracién de las relaciones econémicas con terceros pafses. La industria
maquiladora de exportacién y el comercio de servicios lo demuestran claramente. La
insistencia de Estados Unidos de abrir una zona hemisférica de comercio e inversion,
que incluya a un gran nimero de paises de América Latina, plantea la posibilidad de
un gigantesco efecto de “desviacién de comercio” (trade diversion) que podria reducir
significativamente las ventajas que podria tener el ALC para México. Por lo tanto, es
evidente —ante la insuficiencia del ALC y las posibilidades de un fuerte efecto de
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“desviacién de comercio” —que es necesario disefiar la siguiente fase de redefinicién
de las relaciones de México con el mundo; esta siguiente fase podria ser la intensifi-
cacién de las relaciones con los Paises Asidticos de la Cuenca del Pacifico (PACP).
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INTRODUCCION

Con el surgimiento del Japén en el escenario mundial a principios de la década de los
afios setentas y de los cuatro tigres asidticos o NICs (nuevos paises de industrializacién
recientes) a principios de la década de los ochentas, las relaciones internacionales han
tenido un vertiginoso reacomodo. Conceptos como la globalizacién de la economfa,
la integracién econdmica, la competencia tecnoldgica y mds recientemente la redefi-
nicion del papel de la inversién extranjera directa en los pafses en desarrollo, se ubican
dentro de un proceso en el que antiguas formas y estructuras de relaciones econémicas
entre paises estan cambiando, y tendrdn que cambiar atin mas radicalmente a corto
plazo.

Lacreciente inversidn japonesa y el marcado interés de otros paises del este asidtico
en México, son ejemplos de estas transformaciones internacionales. Es en este con-
texto donde una serie de dudas surgen de inmediato, ;cudl serd el papel preponderante
que el Japon y el este asidtico jugardn en el futuro desenvolvimiento econdmico de
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México? ;la influencia asidtica en México en materia de inversion productiva tiende
a ser significativa o por el contrario se espera insignificante?, y en caso de que fuera
significativa, ;podria conducir lo anterior a la “pérdida” de México para los Estados
Unidos como pais estratégico ¢ histérico? En este sentido, ;cudl seria el denominador
comiin que nos pudiera dar la pauta para investigar y entender el complejo proceso al
que hemos hecho alusién? Creemos que este puede ser el flujo de inversion que desde
el este asidtico se estd realizando en la frontera norte a través de la industria maquila-
dora como una “‘punta de lanza”, preparando tal vez el terreno para lo que estd por ve-
nir. Asf se realizé por el Japén en los paises circunvecinos del este asidtico (Taiwan,
Corea, Hong Kong y Singapur), en las “zonas procesadoras para la libre exportacion”,
desde donde se difundié a la economia como un todo con intensidad variable por medio
de los procesos de la subcontratacién industrial internacional, de la provision de
insumos y de las necesidades de infraetructura y asf podra también suceder en la
frontera norte de México e impactar en el resto del pafs. Estas economias receptoras
pronto absorbieron tecnologia y capital. Asf, a la par de politicas nacionales que hacian
énfasis en el crecimiento econémico orientado hacia el exterior llegaron a competir en
los mercados mundiales con las grandes potencias econémicas de igual a igual y asi
podrd ser también en México. De esta manera, parece quedar entonces claro que la
inversidn asidtica hacia México tiene las caracteristicas de una visién planificada y
perfectamente razonada, dentro de un proceso en el cual se buscan los caminos ms
seguros de inversion para establecerse en México, y uno de ellos es en principio la
industria maquiladora.

1 JAPON Y EL ESTE ASIATICO

Sélo 10 afios después de la guerra de 1945, Japdn ya habia alcanzado los niveles de
industrializacién anteriores al conflicto bélico. Posteriormente, en la década de los
setentas, emprendié un acelerado crecimiento de su Producto Interno Bruto (PIB) al-
canzando y superando uno a uno a pafses como Inglaterra, Francia y la Republica
Federal de Alemania. A mediados de la década de los setentas se situaba ya en segundo
lugar en lo que a la generacién del PIB se refiere, inicamente atrds de los Estados
Unidos de Norteamérica. Por altimo, en la década de los ochentas que recién finaliza,
llegd a convertirse en el centro mundial de la innovacidn tecnoldgica y del crecimiento
econdmico.

Por ejemplo, de 1982 a 1987 el crecimiento del PIB se mantuvo en una tasa pro-
medio del 4.0 por ciento, aspecto en el que practicamente fue el dnico pafs del mundo
que lo logré dentro de un proceso que se dio en llamar la “década perdida™ para el cre-
cimiento mundial. La politica econdmica para realizar lo anterior comprendié una so-
fisticada combinacién de intervencion estatal con elementos importantes de libre mer-
cado, los cuales aunados a la tradicién cultural y los valores milenarios del pueblo
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Japonés para el trabajo, le imprimieron al sector exportador una dindmica fuera de toda
comparacion contempordnea.

Sin embargo, tal vez el aspecto mds interesante del crecimiento econémico japonés
con su secuela de acumulacién de activos y recursos financieros, ha sido su inversién
en ultramar. Resalta la que ha realizado en su regién circunvecina hoy mundialmente
conocida como el este asiatico en paises como la Reptiblica de Corea, Taiwan, Hong
Kong y Singapur, asi como en otros paises del sureste asidtico dentro de un escenario
que ha sustituido a los Estados Unidos como el motor fundamental del crecimiento en
la zona (Vedse el Cuadro 1). Por ejemplo, en 1988 el Japdn envid en ayuda al desarro-
llo 984 millones de délares a Indonesia, 360 millones a Thailandia y 534 millones a
Filipinas, o cual representd mas de 20 veces la enviada por los Estados Unidos en el
primer caso, 15 veces en el segundo y mas del doble en el tercero. En lo que corres-
ponde a la inversién directa, se calcula que para 1990 la brecha entre el Japon y los
Estados Unidos en el este asiatico sera del orden de los 3.9 billones de ddlares a favor
del primero (Wall Street Journal, 1990).

CUADRO |
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA DE JAPON Y DE LOS ESTADOS UNIDOS
EN PAISES SELECTOS DEL ESTE ASIATICO, 1980-1986.
(MILLONES DE DOLARES)

Paises del

Este Asidtico 19807 1986° TAC? 1980° 19867 TAC
Corea del Sur 1,137 2,091 10.1 575 161 -21.2
Taiwan 370 1,384 22.0 498 1,855 22.0
Hong Kong 1,095 514 -12.6 2,078 1,032 -11.6
Indonesia 4,424 5,251 3.0 1,314 1,216 -1.3
Malasia 650 816 4.0 632 186 -20.4
Filipinas 615 484 -4.0 1,259 1,671 4.7
Singapur 936 1,347 6.0 1,204 1,711 6.0
Thailandia 396 1,859 26.0 361 1,732 26.1
Totales 9,623 13,746 6.0 7,921 9,564 3.0

FUENTE: | Sekiguchi. 1983.
; Grosser y Bridges. 1990.
© Lee y Nava, 1988.
? Tasas Anuales de Crecimiento Promedio [980-1986. (Cilculos del autor)
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LAS ZONAS PROCESADORAS PARA LA LIBRE EXPORTACION (ZPLE), LAS
EXTERNALIDADES Y EL PROCESO DE INVERSION JAPONESA EN EL ESTE ASIATICO

El extraordinario crecimiento econémico del Jap6n implicara a mediados de los afios
setentas la necesidad de realizar inversiones en ultramar al agotar sus posibilidades
productivas internas a bajo costo, como fue el caso del factor trabajo. De esta manera,
los altos salarios reales que se observaron en el Japén en esos afios, aunado a las
enormes disponibilidades de capital financiero, impulsaron un vertiginoso proceso de
difusién de inversién hacia el exterior.

El flujo neto de fondos del Jap6n hacia los paises en desarrollo en términos de do-
naciones, créditos, cooperacién técnica € inversién directa, se incrementé de 486 mi-
llones de ddlares en 1965 a 1,824 millones para 1970, en tanto que hacia 1975 registré
2,390 millones. Hacia 1981 la cifra habfa crecido en forma impresionante para alcanzar
los 12,231 millones de ddlares (Kazuo, 1987). En este sentido, paises como la Repi-
blica de Corea, Indonesia, Malasia y Taiwan, entre otros, se convirtieron en los pri-
meros afios de la década de los setentas en importantes receptores de todo tipo de in-
version japonesa.

Asi, el escenario compuesto por el Japén al finalizar la década de los afios sesentas
como un pais con una necesidad extraordinaria de inversién en el exterior, se conjugé
con las condiciones propicias en materia de bajo costo de la mano de obra de los paises
del este asidtico. Los modelos de industrializacién de aquella época se habian basa-
do virtualmente en la sustitucién de importaciones y pronto fueron cambiados a la
orientacion hacia el exterior. Los pafses del este asidtico establecieron modelos de
crecimiento econémico encaminados a la produccién de manufacturas para la expor-
tacion. Dentro de estas politicas, una de las que se implementaron para atraer la in-
version extranjera, que actuara con efectos multiplicadores de encadenamientos indus-
triales hacia atrds y hacia adelante con respecto a la industria nacional, fue la de las
zonas procesadoras para la libre exportacién (ZPLE).

En efecto, las ZPLE se convirtieron en una estrategia importante de economfas de
enclave que consistieron en el establecimiento de espacios geograficos especificos
fuera de las barreras aduanales nacionales, para estimular el ensamble y exportacién
de manufacturas ligeras. Su caracteristica principal fue la exencién de gravdmenes
fiscales asi como toda clase de facilidades a la inversi6n extranjera. La idea principal
se basaba en el hecho de que las ZPLE podrian actuar como centros especiales basicos
de difusién del crecimiento industrial, en términos de la creacién de un tejido industrial
nacional como consecuencia de la proporcidn utilizada de insumos y bienes interme-
dios nacionales y la subcontratacién industrial internacional, asf como el desarrollo de
la infraestructura necesaria.

En este sentido, a partir de la segunda mitad de la década de los afios sesentas, las
ZPLE empezaron a proliferar en todo el este asidtico. De esta manera, regiones como
Masan en la Republica de Corea en 1970, la mds importante de todas, Kaohsiung y
Taichung en 1970y 1971 en Taiwan, Bataan en las Filipinas en 1972, respectivamente
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en unos cuantos afios se convirtieron en importantes centros de produccién industrial
y lo més significativo para nuestro andlisis, en lugares adecuados para la inversion ex-
tranjera (Brunet, 1986). Por ejemplo, para 1972 el 32.3 por ciento de la inversion
extranjera total en la Republica de Corea se habia establecido en la ZPLE de Masan.
De esta inversién fordnea, el Japdn fue el mayor contribuidor con alrededor del 80 por
ciento, cifra que se mantenia hasta 1986 sobre todo en el rengién de la electrénica con
el 70 por ciento del producto sectorial. El caso de la ciudad-puerto de Masan es en la
actualidad el ejemplo mds sobresaliente de las bondades de la politica de enclave
industrial, a donde llegd en forma abundante la inversion proveniente del Japon. En
efecto, el Japon ha sido histéricamente el mayor contribuidor en la zona de Masan
desde su apertura hasta la actualidad, con aproximadamente una proporcién promedio
del 80 por ciento de la inversidn extranjera. Ademds, el 70 por ciento de la inversién
japonesa en Masan se ha dirigido histéricamente a la electrénica (Mun-Hwan, 1987).

Como se puede observar, la presencia japonesa a través de la inversion directa en
empresas de alta tecnologia en la ZPLE de Masan en la Repiblica de Corea, ha sido
bastante significativa. Es posible asegurar que pricticamente el Japon desarroll6 esta
regién, para convertirla en uno de los puertos industriales mds importantes del este
asidtico y del mundo. Mds atn, en las nuevas ZPLE de la Republica de Corea como
es el caso de Iri, la inversién japonesa es la mds importante de igual forma. (Vedse
Cuadro 2). En 1986 el 90 por ciento de la inversion extranjera era japonesa con 5,738
millones de délares, contra solamente 262 millones norteamericanos en la industria
textil (Mun-Hwan, 1987).

CUADRO 2
INVERSIONES POR PAIS DE ORIGEN E INDUSTRIA EN LAS ZONAS
PROCESADORAS PARA LA LIBRE EXPORTACION DE COREA:
MASAN E IRI, 1986.

)!

Sector
Industrial ZPLE de Masan ZPLE de Iri

Japon E.U. Corea Otros Japén EU. Corea  Otros
Electrénica 94.2 3.7 0.3 1.7 100.0 — — —
Metilica 38.1 0.01 67.1 — — — 100.0 —
No metdlica 31.6 19.0 493 —_ — — — —
Maquinaria 85.1 4.2 11.0 — — — — —
Produccién
de precision 84.7 0.1 15.1 — — — — —
Textil 6.6 — 90.6 2.7 23.5 3.0 65.5 8.0
Calzado 37.1 0.3 624 — — — — —
Otras 79.6 — 203 — 65.5 — 344 —

FUENTE: ' Los % se calcularon en base a la informacién estadistica de Mun-Hwan, 1987.
(Los % son cdlculos del autor)
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Ahora bien, si hemos establecido que la inversién japonesa se dirigié hacia las
ZPLE del este asidtico con una magnitud considerable, aunque con intensidad variable
geograficamente, el andlisis que ahora cabe realizar no puede ser otro que el de la con-
tribucion de las ZPLE en el crecimiento de la economia nacional como un todo, por
medio de la generacién de encadenamientos estratégicos con las actividades via do-
tacion de insumos intermedios, la subcontratacién y la creacién de infraestructura.

Para tal efecto tomemos de nueva cuenta el ejemplo de Masan en la Repiblica de
Corea. Las cifras disponibles muestran que en una primera fase de aproximadamente
5 afos desde 1970 hasta 1975, el porcentaje de utilizacion de insumos domésticos por
parte de las empresas extranjeras subid répidamente hasta el 30 por ciento. Posterior-
mente, en otros 5 afios hasta 1980, registré incrementos moderados para situarse cerca
del 40 por ciento. Sin embargo, después del décimo afio de operacién, la proporcién
de insumos intermedios nacionales se estabilizd con una ligera tendencia a la baja,
para registrar hacia 1985 alrededor del 30 por ciento otra vez. De la misma manera, el
nimero de firmas extranjeras se incrementd rapidamente desde 4 en 1970 hasta 94 en
1979. Sin embargo, hacia 1986 el nimero se habia reducido a 76 (Healey, 1990).

Los datos anteriores han conducido a establecer la hipétesis de que las ZPLE tienen
un ciclo de vida perfectamente definido en lo que a la inversion extranjera se refiere,
caracterizado por varias etapas en su desarrollo, donde se pueden distinguir cuatro de
ellas: formacién, expansidn, madurez y declive. Sin embargo, la actividad industrial
de Ia regién de Masan no ha declinado, ya que la exportacién hacia el exterior desde
esa zona se ha incrementado a un ritmo acelerado desde los 0.9 millones de délares en
1971, pasando por los 628.1 millones en 1980, hasta los 1,033.4 millones de délares
en 1986 (Mun-Hwan, 1987). La duda que entonces surge es, ;cémo se explica la
dindamica econémica de la zona con la estabilizacién en la proporcién de insumos
domésticos por parte de las empresas extranjeras, asi como en la reduccién del nimero
de estas empresas? Larespuesta no puede ser otra que un incremento en la participacién
dentro de la ZPLE de Masan de las empresas nacionales coreanas. En efecto, en tanto
queen 1975 el 7.4 del total de lainversién en laregion de Masan era de capital nacional,
para 1986 la relacién habia aumentado al 20.0 por ciento (Healey, 1990).

Resulta interesante establecer también los encadenamientos de las empresas de
Masan fuera de su region. Estos inicialmente fueron en términos de flujos migratorios
del factor trabajo, y del desarrollo de negocios proveedores de servicios para las
empresas extranjeras dentro de la ZPLE. Sin embargo, a partir de 1980 la importancia
relativa de laregion de Masan hacia el exterior, se establecid de la generacién de nuevas
e importantes dreas industriales circunvecinas. Estas fueron destinadas para albergar
a las empresas nacionales a las cuales las extranjeras subcontrataban, es decir, poner
en manos de alguna empresa nacional un determinado aspecto del proceso de produc-
cion. Se estima que hacia 1986 el 44 por ciento del total de los procesos industriales
de laregion de Masan habfan sido subcontratados a 35 empresas locales (Mun-Hwan,
1987).
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En suma, la evidencia empirica de la region de Masan en la Republica de Corea,
muestra que la inversién extranjera en las ZPLE fundamentalmente fue japonesa, e
implicé un proceso por demds interesante, que concluyd con fuertes encadenamientos
a la economia nacional estructurados en varias etapas. Las cuales avanzaron desde la
sola absorcién de mano de obra hasta el impulso a la formacién de un tejido industrial
nacional por medio de la subcontratacién internacional a empresas domésticas, y la
utilizacién de bienes intermedios cuya salida natural fue el desarrolio de una tecnologia
y productos propios, para después competir ventajosamente en los mercados interna-
cionales.

Ahora bien, resulta necesario aclarar que no en todas las ZPLE del este asidtico se
tuvo el mismo éxito. En algunas el proceso fue mds modesto y lento, en otras mds
rapido y profundo en sus relaciones con la economia nacional. La clave para entender
lo anterior parece estar en el hecho de que en los paises donde se obtuvieron resultados
importantes en la implementacién de las ZPLE, éstas formaron parte de un programa
nacional de desarrollo y de apertura hacia el exterior. Donde los resultados fueron
pobres se debi6 sin duda a que las ZPLE no estuvieron contempladas como un elemen-
to estratégico del programa general, y permanecieron aisladas en cuanto al estableci-
miento de la politica econémica nacional. Esta, es una experiencia importante para
otros paises como es el caso del programa maquilador mexicano.

LLAS ZONAS PROCESADORAS PARA LA LIBRE EXPORTACION (ZPLE) Y EL SURGIMIENTO
DE LAS NUEVAS ECONOMIAS DEL ESTE ASIATICO

En la década de los ochentas, cuatro paises del este asidtico practicamente asombraron
al mundo por el extraordinario crecimiento econdémico basados en su dindmica ex-
portadora: la Republica de Corea, Taiwan, Singapur y Hong Kong, los llamados NICs.
Latasa de crecimiento del PIB en el caso de la Republica de Corea se mantuvo durante
el periodo de 1982 a 1987 en 9 por ciento; en Taiwan fue del orden del 9.5 por ciento;
en Singapur alcanzé el 5.0 por ciento y en Hong Kong la cifra fue del 8.1 por ciento.

Para efectos de nuestro andlisis algunas dudas surgen de inmediato, ;cudl fue el
factor de ascenso a la economia mundial de los paises arriba mencionados?, fueron en
realidad importantes las ZPLE o por el contrario sélo actuaron como lunares de ac-
tividad industrial? Se plantea lo anterior ya que de haber contribuido de manera acep-
table al crecimiento econdmico, la experiencia asidtica pudiera indicar que ésta po-
drfa repetirse en otros escenarios fuera del este asidtico con ciertas modalidades, como
lo representa el caso de la frontera norte de México y su programa maquilador.

En primer lugar es necesario establecer que en términos absolutos, las ZPLE asiati-
cas nunca representaron una alta proporcién de la actividad econémica nacional de sus
respectivos pafses. Por ejemplo, en el caso de Masan, la parte que se llegé a absorber
de empleo con respecto al nacional en sus mejores tiempos no sobrepasd el 5 por cien-
to, y el mismo caso puede apreciarse con la produccién nacional de un 3 por ciento
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(Healey, 1990). En este sentido, la importancia de las ZPLE asidticas debe de enten-
dérse en el contexto del “impulso inicial” o efecto demostracién. Por otro lado, también
debe de entendérseles en términos de las externalidades via subcontratacién a las
empresas nacionales y su incorporacion posterior a la zona, en los encadenamientos a
través de la absorcion de insumos domésticos y en el desarrollo complementario en el
renglén de servicios de infraestructura que fueron necesarios. En el caso coreano, las
necesidades de aprovisionamiento de partes y componentes electrénicos japoneses,
implicaron procesos de inversién en servicios de infraestructura de apoyo y en muchos
casos de relocalizacion entera de las plantas.

De esta manera, si bien es cierto que las ZPLE no contribuyeron directa y signi-
ficativamente al extraordinario crecimiento econémico orientado hacia el exterior de
los NICs, si debe de ubicarseles como una valiosa contribucidn a éste por medio de
una poderosa inyeccion de actividad econdmica. En un estudio econémico realizado
en 1989 se demuestra que la tasa promedio de crecimiento anual de las exportaciones
de las ZPLE durante un periodo de 10 afios, de 1978 a 1987, en una muestra de paises
seleccionados al azar, en 9 de ellos esta tasa fue superior a la de las exportaciones na-
cionales de manufacturas. Lo cual ayuda a demostrar empiricamente el “efecto de-
mostracién” que dichas ZPLE han tenido en las economias como un todo (Holmes y
Meo, 1989) (Veise el Cuadro 3).

CUADRO 3.
COMPARACION DEL CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES EN LA ZPLE Y
DEL TOTAL DE MANUFACTURAS EXPORTADAS EN PAISES SELECCIONADOS

TAC+ Promedio TAC Promedio Razon ZPLE

del total de  de las exportaciones total de
exportaciones a  de la ZPLE a los exportaciones
los paises desa- paises desarro-

rrollados (1978-87) llados (1978-87)

Reptiblica Dominicana 17.6 228 1.3
India 8.9 14.0 1.3
Jamaica 323 78.7 1.5
Republica de Corea 173 16.6 24
Mailasia 17.0 20.2 09
México 18.3 29.1 1.1
Pakistan 16.7 1,104.5 65.9
Filipinas 14.0 28.6 20
Sri Lanka 25.6 36.8 1.4

FUENTE: Tomado de Holmes y Meo, 1989.
* Tasa Anual de Crecimiento.
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En tal virtud, la experiencia actual de 1a ZPLE asiaticas a mds de 20 afios de su crea-
cion, cuya contribucién al desarrollo industrial nacional apenas es materia de evalua-
cién, ensefia que fueron un soporte especifico y fundamental para atraer la inversién
extranjera necesaria en una determinada época. Después, las empresas extranjeras de
las ZPLE se vieron precisadas a dejar su lugar a las empresas nacionales. Actualmente,
estas zonas se encuentran registrando un proceso de cambio hacia los denominados
parques cientificos.

LAS ECONOMIAS SUBDESARROLLADAS DEL ESTE ASIATICO Y LA INVERSION
EXTRANJERA

Existen algunos aspectos que indudablemente hacen pensar que otros paises como es
el caso de Thailandia, Filipinas, Malasia e Indonesia, pronto estaran presentes en el
escenario econémico internacional con gran fuerza en lo que a competencia por los
mercados se refiere. En el caso por ejemplo de Filipinas las estadisticas muestran que
desde 1987, después de una serie de ajustes politicos, la economia ha venido creciendo
a una tasa del 6 por ciento anual (PECC, 1990). Otro caso impresionante es Malasia,
ya que se ha convertido en el productor nimero tres en el mundo de semiconductores
y en la actualidad ha desarrollade un mercado de valores realmente significativo. La
mayorfa de los expertos coinciden en afirmar que esta otra generacién de paises
asidticos tendrd un crecimiento econémico-industrial ain mas dindmico que los de la
generacién anterior, ya que a diferencia de estas nuevas economias si cuentan con im-
portantes cantidades de recursos naturales como petrdleo, gas natural, minerales y
tierra productiva.

Todo lo anterior surge en el contexto de un patrén de crecimiento econémico
caracterizado por la pérdida de la dindmica de inversién de los Estados Unidos, y por
el surgimiento del Japén como el centro nodal de la inversion directa y la ayuda al
desarrollo en la regidn. En efecto, los proyectos de inversién en Thailandia patrocina-
dos por los japoneses se estdn reproduciendo a una gran velocidad. Por ejemplo, de
abril de 1988 al mismo mes de 1990, fueron establecidos 534 grandes proyectos in-
dustriales japoneses con una inversién de 7.7 billones de ddlares y se esperan 300
proyectos mds hasta 1992. Ahora bien, es conveniente mencionar que no se trata de
fabricas industriales medianas, sino que en la mayoria de los casos se refieren a grandes
complejos industriales. El més importante de todos lo representa la construccién del
Eastern Seabord para este afio, ¢l cual es un corredor industrial de 110 millas de la
costa sureste de Thailandia para que reemplace al ya congestionado cinturén industrial
japonés de Tokyo-Osaka (The Economist, 1990).

Otro ejemplo significativo lo representa la inversién de 16 millones de délares que
ja empresa japonesa Sumimoto Electric Corporation realizard en la ZPLE de Batam
en Indonesia, enclavada en el famoso tridgulo de crecimiento econdmico asiatico
comprendido entre Malasia, Singapur e Indonesia (Asiaweek, 1990). Mds atin, en este
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emporio industrial las propuestas tanto japonesas como las provenientes de Singapur,
estdn siendo encaminadas ademds, a la construccién de toda la infraestructura de apoyo
urbano en términos de carreteras, acropuerto y en general vias de comunicacién. Asi-
mismo, Taiwan y la Republica de Corea se aprestan a relocalizar algunas de sus plantas
a la zona de Batam.

De esta manera, los NICs estan tomado ahora un papel activo en la inversidn ex-
tranjera con respecto a los pafses subdesarrollados circunvecinos reforzando en este
aspecto al Japon. Por ejemplo, en 1989 el Japdn ocupé el primer lugar en la inversion
extranjera en Filipinas con un total de 155.8 millones de délares, en tanto que los
Estados Unidos ocuparon el cuarto lugar con 129.6 millones, inversiones que se
dirigieron en su mayorfa a las ZPLE. Asf, Taiwan y Hong Kong ocuparon el segundo
y tercer lugar respectivamente (Business Tokyo, 1990). La historia se repite, y los que
antes eran receptores de inversion extranjera se han transformado ahora en expulsores
de la misma, dentro de un efecto de retroalimentacién en espiral del crecimiento. Este
es sin duda un proceso sumamente interesante que estd implicando que se tenga que
pensar en el este asidtico como una regién profundamente integrada en un futuro no
muy lejano, como una respuesta natural a los procesos de integracién econdmica de
la Comunidad Econémica Europea y de la Norteaméricana (Lin y Stoltenberg, 1990).

En este escenario, se vislumbra ya la imagen futura de que todavia detrds de esta
nueva generacién de paises asidticos (Filipinas, Thailandia, Malasia e Indonesia), ven-
ga otra que abarcard a paises como Vietnam, Laos, Cambodia, etcétera, donde el pro-
ceso se repetird en el mismo sentido, esto es, los paises de la segunda oleada una vez
que alcancen la industrializacién a la vuelta de siglo, invertirdn en los de la tercera
oleada para impulsar su crecimiento econdémico y asi sucesivamente. En este aspecto
estd claro que la politica de impulso a las ZPLE continuard ahora en los nuevos paises
abiertos a este tipo de inversion extranjera directa, como lo representa el caso de Batan
en el tridngulo del crecimiento asidtico entre Malasia, Indonesia y Singapur.

LA RELOCALIZACION DE LA INVERSION ASIATICA EN LA FRONTERA NORTE DE MEXICO

A partir del marco de referencia establecido por un proceso retroalimentador de in-
version asidtica en su misma region comandada en primer instancia por el Japén y apo-
yada ahora por los NICs, la pregunta que emerge de inmediato es sin duda la siguiente:
(existen en las economias subdesarrolladas del este asidtico las condiciones de bajos
costos de produccion, los regimenes fiscales especiales y la infraestructura adecuada
para poder absorber las enormes cantidades de recursos financieros con la velocidad
que se requiere? La respuesta es indudablemente que no.

Es en este sentido que tanto el Japon, como ahora los NICs, se han visto precisados
a buscar nuevas opciones internacionales similares a laz ZPLE que sean susceptibles
de ser aprovechadas para la instalacién de plantas procesadoras, como ha sido el caso
del programa maquilador mexicano, donde la inversién asidtica empieza a ser signifi-
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cativa sobre todo en la frontera norte, debido ademds a la atraccién que la region re-
presenta como plataforma de exportacion alos Estados Unidos. De esta manera, la dis-
cusién en cuestién debe centrarse en el hecho de la posibilidad de que se repitan al-
gunos procesos similares en México alos ocurridos en el este asidtico. Es en este marco
de referencia en el que se encuadran las posibilidades de subcontratacidn industrial a
nacionales, los encadenamientos de las magquiladoras hacia la industria nacional por
medio de la absorcidn de insumos y productos intermedios, y en la generacion de in-
versiones asidticas importantes en la infraestructura y los servicios de apoyo urbano.

I1 LA FRONTERA NORTE DE MEXICO Y LA INVERSION ASIATICA

EL PROGRAMA MAQUILADOR MEXICANO

El Programa de Industrializacién Fronteriza (PIF), mejor conocido como programa
magquilador mexicano, inici6 en 1965, época en que la preocupacién del gobierno me-
xicano era la de solucionar la desocupacién que habfa trado la terminacién del pro-
grama de braceros. Sin embargo, el PIF en su inicio no representd una prioridad na-
cional en México, mas que aquella como experimento y posibilidad de crecimiento de
la zona fronteriza norte. Hasta finales de la década de los setentas, la inversién ex-
tranjera en la industria maquiladora se componia fundamentalmente de capital nor-
teamericano, cuya caracteristica era la poca generacién de efectos multiplicadores
debido a su gran inestabilidad, y a que el programa maquilador no era parte sustantiva
de las prioridades de la politica econdmica nacional, inmersa todavia en el modelo de
industrializacidn sustitutiva de importaciones. Sin embargo, en la actualidad nuevas
condiciones han empezado a dominar en el programa maquilador mexicano debido a
la inversién japonesa, aunada a la apertura comercial y a la orientacién de la economia
hacia la exportacion.

Cuando se inici6 el programa de industrializacién fronteriza no era posible imaginar
que algiin dfa la inversién extranjera asidtica llegara a tener no sélo un gran dinamismo,
sino también una importante diversificacién geografica aunada a una extraordinaria
complejidad en su desenvolvimiento. Durante casi veinte afios el programa maquilador
mexicano permanecio a la zaga de los esquemas de desarrollo que habfan predominado
en el este asidtico, considerando que la similitud con aquéllos era interesante. A pesar
de su carcdter exportador, el programa maquilador mexicano fue un proyecto regional
que nunca formd parte del proyecio nacional de crecimiento y por lo tanto asi es posible
explicar su permanente atraso como centro nodal de la industrializacién. En contra-
partida, el éxito sustancial de las zonas procesadoras para la libre exportacién asidticas,
se debi6 precisamente a que funcionaron y fueron un eje importante del crecimiento
industrial y del desarrollo tecnolégico, dentro de un contexto nacional de orientacién
hacia el exterior.
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SIMILITUDES DEL PROGRAMA MAQUILADOR MEXICANO CON LAS ZONAS
PROCESADORAS PARA LA LIBRE EXPORTACION ASIATICAS

Es a partir del criterio de que una parte significativa del proceso de industrializacién
seguido en los paises del este asidtico, se puede comprender en los términos de las zo-
nas procesadoras de la exportacion y de las zonas libres de comercio que existian en
ese entonces en el mundo, es posible entender al programa maquilador mexicano ac-
tual. Casi veinte afios después, México inicia un esquemade desarrollo orientado hacia
el exterior con caracteristicas similares al modelo de industrializacién del este asidtico,
y es entonces en este escenario nacional en el que la industria maquiladora se desarrolla
y cobra una importancia fundamental como industria de punta, tal como ocurrié en
aquellos paises con las ZPLE. En este contexto, es posible entonces realizar una com-
paracién entre el programa maquilador actual de México y las zonas procesadoras para
la libre exportacién asidticas de la década de los setentas, y que puede ser entendida a
través del modelo econdmico de orientacién al exterior de México tal como sucedi
también en aquellas regiones. Como se puede observar en el Cuadro 4, en una com-
paracién muy general entre las ZPLE de Taiwan y el programa maquilador mexicano,
las semejanzas son importantes. Sin embargo, destaca el hecho de que se nota Ia exis-
tencia de un mayor apoyo en términos de administracion piblica y en la subcontrata-
cién industrial por parte del estado en las primeras.

LA INVERSION ASIATICA EN LA INDUSTRIA MAQUILADORA' Y LA GENERACION DE
LAS EXTERNALIDADES

Este nuevo escenario de un programa econémico nacional orientado hacia el exterior
por parte de México, aunado al programa maquilador con caracteristicas similares a
las establecidas en los pafses asidticos a finales de la década de los sesentas, ha traido
como consecuencia que se repita el patron de inversién donde el principal protagonista
es de nueva cuenta el Japén. En efecto, cuando se hablaba en la frontera norte de la
industria maquiladora antes de 1985, era un valor entendido que se trataba de inversion
de origen norteamericano. Por el contrario, no es posible hablar hoy en dia de industria
maquiladora en la frontera norte sin referirse de manera especial a lainversion japonesa
en este rubro, sobre todo en la electrénica. Uno de los ejemplos mds significativos en
la frontera norte de México sin duda lo representa la ciudad de Tijuana, que ha regis-
trado un acelerado crecimiento industrial basado en la maquiladora de origen japonés.
Con base en las estadisticas disponibles, se tiene que el promedio de participacién de
las plantas maquiladoras en Tijuana con respecto al nacional para junio de 1990
alcanzaba ya 30 por ciento y de éste el 5 por ciento correspondia a la inversion japonesa.
(Veése el cuadro 5) La tasa de crecimiento promedio de la industria maquiladora en
Tijuana de 1980 a 1985 crecié en un 9 por ciento y de 1985 a 1990 lo hizo a una tasa
promedio del 20 por ciento. Con respecto a la maquila japonesa la tasa de crecimiento
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CUADRO 4.

83

COMPARACION DE LA POLITICA DE INCENTIVOS PARA EL ESTABLECIMIENTO DE
INVERSION EXTRANJERA EN LAS ZONAS PROCESADORAS PARA LA EXPORTACION (SPE)
EN TAIWAN Y EL PROGRAMA MAQUILADOR MEXICANO (PMM)

Concepto

ZPE en Taiwan

PMM

Localizacién geogrdtica

Principal objetivo

Derecho de aduana

Apoyo administrativo
ptiblico

Ventas al mercado
nacional

Subcontratacién industrial

Kaohsiung, Nantze,
Taichung y Hisinchu

Atraer capital extranjero
para el ensamble de bienes
hacia la exportacién

No existen para la importa-
cién de materias primas,
componentes y maquina-
rias

Se utiliza una agencia espe-
cial para la administracién
de cada zona y estdn auto-
rizadas para actuar como
agencias gubernamentales
en el manejo de todas las
fases de la operacion

El criterio mds importante
es la participacién nacional
no menor del 51 por ciento
en las acciones

La agencia administrativa
actia como eslabén entre la
empresa extranjera y la
nacional subcontratada

No se especifica en alguna
zona pero se concentra en
la frontera norte

Mismo objetivo

(El programa permite el
100% de propiedad extran-
jera si las compafifas pro-
ducen totalmente para la
exportacion)

Mismo incentivo pero en
forma temporal segin la
vigencia del programa de
maquila

La regulacién y vigilancia
recae en la SECOFI a través
de las delegaciones y se en-
carga de aprobar el progra-
ma de maquila

Se utiliza el pago de
impuestos por el contenido
extranjero e integracién
local

No existe este incentivo

FUENTE: Pacific Rim Intelligence Handbook, 1988 y SECOFI, 198%a.
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CUADRO 5.
NUMERO DE PLANTAS MAQUILADORAS EN MEXICO Y EN TIJUANA, PORCENTAJES DE
PARTICIPACION DE LAS PLANTAS MAQUILADORAS DE THUANA Y PORCENTAIJES
DE PARTICIPACION DE LAS MAQUILADORAS JAPONESAS EN TITUANA, 1980-1990

Plantas 1980 1981 1982 1983 1984
México 620 605 585 600 672
Tijuana 123 127 124 131 147
Participacién’ 19.8 21.0 21.2 22.0 222
(%)
Participaci6n®789
de maquiladoras — — 32 — 34
Japonesas en
Tijuana (%) - - - - - -
Plantas 1985 1986 1987 1988 1989 1990%
México 760 890 1,1252 1,490 1.660 1,785
Tijuana 192 238 296 348 4274 530°
Participacién? 252 26.7 26.3 233 25.7 30.0
(%)
Participacién®7#9

de maquiladoras

japonesas en

Tijuana

Participacién 5.2 5.0 4.7 4.9 5.0 5.1
(%)

FUENTE: | 1980/1986 niimero de plantas en México y en Tijuana, INEGI, 1988.

“ 1987 ndmero de plantas maquiladoras en México, Banco de México, 1987.

3 1988/1990 niimero de plantas maquiladoras en México y 1990 nimero de plantas maquilado-
ras en Tijuana, Twin Plantas News, (varios nimeros).

4 1987/1989 niémero de plantas maquiladoras en Tijuana, Plan Municipal de Desarrollo de Ti-
Jjuana, 1990.

3 Participacion en participacion (%) de las plantas maquiladoras en Tijuana, son célculos del
autor.

$ 1982/1988 nimero de plantas maquiladoras japonesas en Tijuana, Echeverri-Carrol, 1989.
1989 nimero de plantas maquiladoras japonesas en Tijuana, Secretarfa de Desarrollo, Go-
bierno del Estado de Baja California, julio.

# 1990 nimero de plantas maquiladoras japonesas en Tijuana, SECOFI, junio.

promedio en Tijuana entre 1985 a junio de 1990 ha sido cercana al 20 por ciento de
igual manera. En efecto, para el mes de agosto de 1990 de las 10 maquiladoras ma4s
importantes en la ciudad de Tijuana por el nimero de empleados generados, las ja-
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ponesas ocuparon ya el primero, segundo y cuarto lugar de la siguiente manera: SIA
Electrénica de Baja California, S.A. con 2,400 empleados, Video Tec de México, S.A.
de C.V. con 1,700 empleados y Matsushita Industrial de Baja California con [,400
empleados (San Diego Business Journal, 1990a). Ademas, de las 25 compaiiias ja-
ponesas ubicadas en el drea del Condado de San Diego, 11 tenfan hasta el mes de sep-
tiembre pasado su contraparte en Tijuana, (San Diego Business Journal, 1990b).

De esta manera, en la actualidad la inversién japonesa en la industria de maquila
estd cobrando una importancia realmente extraordinaria, tanto por la magnitud de la
inversién como por los efectos multiplicadores esperados en el empleo, la transferen-
cia de tecnologia y la generacién de divisas. Por ejemplo, para el caso de Tijuana se
encuentran ocupados en las maquiladoras japonesas cerca del 10 por ciento del total
del empleo en toda la industria maquiladora, aunque participan con sélo el 3.5 por
ciento del total de establecimientos. De lo anterior se deduce que las empresas ja-
ponesas son mucho mas grandes que el promedio general. Como un resultado se tiene
que empresas como S.LA. (Sanyo Industries America) Electrénica de Baja California
y Tabuchi Electric de México, registraban hasta junio de 1990 cantidades extraordi-
narias cercanas a los $110 mil y $80 mil millones de pesos respectivamente en activos
fijos (SECOFIL, 1990). Ademds, se espera que el flujo de inversién en la industria
magquiladora de otros paises asidticos se establezca en la frontera norte de México en
los préximos afios, sobre todo de origen coreano y taiwanés. El ejemplo mas signifi-
cativo lo representa la ciudad de Tijuana con la instalacién de las empresas coreanas
Samsung en 1989 y Hyundai en 1990.

En este marco de referencia una duda surge de inmediato, ¢ serd necesario un de-
sarrollo inicial de la industria maquiladora como un punto de apoyo importante para
una futura industrializacién del pais? Esta pregunta se puede contestar sélo si se
consideran los diferentes efectos multiplicadores basicos que la maquiladora estd
teniendo en la economia doméstica. Es el caso de 1a generacién de empresas nacionales
via la subcontratacién industrial internacional, la provisién de insumos y bie- nes
intermedios, asi como la necesidad del desarrollo urbano de apoyo. En lo que co-
rresponde a la subcontratacién industrial internacional, se observan procesos intere-
santes del desarrollo de empresas industriales mexicanas que estdn siendo utilizadas
pararealizar algunos procesos de produccién por parte de las maquiladoras extranjeras,
en donde es de esperarse que las empresas asidticas lleven la pauta a corto plazo en
este renglon.

Si bien es cierto que en la actualidad las maquiladoras japonesas estdn desarrollando
el proceso de subcontratacion entre ellas, también es cierto que en el este asiatico las
magquiladoras japonesas en un principio desarrollaron procesos de subcontratcion
internos, para después realizarlo con las empresas nacionales (Basile y Germidis,
1984).

Sin embargo, ejemplos interesantes de la tendencia en este sentido lo representan
las empresas maquiladoras que al mismo tiempo de que se instalan en la frontera norte,
establecen otras empresas denominadas "fuentes de integracién”, con el propdsito de
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establecer los encadenamientos y las oportunidades para subcontratar algunos proce-
sos productivos. El caso mds significativo lo representa en la actualidad Ia compafifa
Zircon en Ensenada, B.C. Se ha calculado que la empresa estard ocupando a finales
de 1990 cerca de 500 empleados en forma indirecta a través de la subcontratacion (Bu-
siness Latin America, 1989).

Por lo que respecta a la integracidn de insumos nacionales a lamaquiladora, durante
1989 las cifras disponibles muestran que el valor de los insumos totales caracterizados
por el trabajo, las materias primas y otros servicios fue del orden de los $10.7 billones
de délares. De éstos, $150 millones correspondieron a insumos directos, cuyo porcen-
taje registré solamente el 1.5 por ciento def total (Diaz, 1990). Este grado de integra-
cién a primera vista resulta insuficiente para poder hablar de efectos multiplicadores
importantes en lo que a los encadenamientos con la produccién doméstica se refieren.
Sin embargo, la experiencia de las zonas asidticas muestra que es necesario un pe-
riodo de maduracién para que se genere la cultura exportadora, y se aproveche a la
maquiladora como una base preliminar de apoyo para la conquista posterior de los
mercados internacionales. En tal virtud, es probable que la frontera norte de México
se encuentre en la fase de formacidn e inicio de la etapa de expansion como fue el caso
de las ZPLE del este asidtico. En efecto, de acuerdo con los resultados de un estudio
publicado en abril de 1990, se encontrd que las maquiladoras que se estdn desplazando
hacia el interior del pais sobre todo en regiones altamente industrializadas, el grado de
integracion es bastante aceptable. Asf, el porcentaje de utilizacion de insumos locales
por parte de las maquiladoras en Guadalajara y Monterrey crecié en 9.6 y 19.9 por
ciento de 1988 a 1989 respectivamente, en tanto que en la frontera norte fue de sdlo
0.7 por ciento (Wilson, 1990).

En el caso de México, este periodo de tiempo que se requiere para adaptarse al pro-
ceso podrd ser un poco mas largo que los requeridos en el este asiatico debido a la poca
vocacion y cultura exportadora mexicana, como producto de largos afios del modelo
proteccionista de sustitucion de importaciones, pero es evidente que una mayor in-
tegracion de insumos nacionales a la industria maquiladora debera desarrollarse en los
préximos afios. Mencién por separado merece el aspecto del desarrollo urbano como
necesidad inherente y asintdtica de la industria maquiladora-en la frontera norte de
México, a cuyo liderazgo avanza la industria maquiladora japonesa. En este sentido,
si bien es cierto que las maquiladoras asidticas sobre todo japonesas, estan resintien-
do en la actualidad el problema de los “cuellos de botella” en la infraestructura nece-
saria, de igual forma que sus contrapartes norteamericanas, también es cierto que
las orientales estdn respondiendo en forma mds positiva para los requerimientos de
inversién en ese renglon en la Costa del Pacifico en general y en Baja California en
particular. En efecto, el pasado mes de agosto de 1990 se anuncié por parte del
Gobierno del Estado de Baja California una inversion japonesa para el préximo afio
de 100 millones de ddlares, tendiente al acondicionamiento del puerto de Ensenada
para ser utilizado como lugar de llegada de los componentes utilizados por su industria
magquiladora (El Mexicano, 1990).
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Estos cambios hacen pensar en el surgimiento de una nueva maquiladora en México
en donde la asidtica apunta como lider. Tres son los fenémenos que se predicen co-
bren auge. El primero es aquél que tiene que ver con el impulso a la subcontratacién
industrial a nacionales. El segundo a la posible gestacion de empresas nacionales que
surjan en base a una mayor integracion a la industria maquiladora y una significativa
transferencia de tecnologia, cuando el medio ambiente industrial autéctono alcance
ciertos grados mayores de madurez. Por tltimo la generacion de las externalidades que
con base en el propio desarrollo de la maquiladora se requieren; como son la vivienda,
el desarrollo de puertos industriales, la infraestructura urbana y la infraestructura vial
del transporte. S6lo asi podemos pensar en el desarrollo de la industria maquiladora
como el apoyo inicial del desarrollo industrial en el largo plazo del pais.

LA INVERSION ASIATICA: DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA A LA ECONOMIA EN SU
CONJUNTO

La cuestion que surge hasta este punto del andlisis, es si la maquiladora podré entonces
actuar como la punta de lanza para la inversion asidtica en México, y para dar pauta a
la llegada de otras inversiones debido a las necesidades de procesos que generen mas
industrias e infraestructura. Es evidente que con la nueva maquiladora los asidticos
estan llegado a México, impactando de forma variable, generando economias externas
y creando nuevas necesidades. As{ se vuelve a repetir el fendmeno de los paises del
este asidtico en el sentido de que la infraestructura en la frontera norte de México no
es suficiente. Aparecen entonces como lo fue alld otra vez cuellos de botella urbanos
y limitados recursos para poderse desarrollar. Este proceso conduce a que la inversién
asidtica se mueva hacia nuevas dreas en busca de los puertos y fronteras, en sectores
que como el de la infraestructura, es un escenario en el que el mismo pais receptor
pudiera estar de acuerdo, ;,por qué?, porque en México ya hay otra mentalidad derivada
del nuevo modelo orientado al exterior. Entonces, sélo asi es posible entender a esta
nueva maquiladora a la luz de estos procesos que podrén ser semejantes a los ocurridos
en el este asidtico: a) el proceso de la subcontratacién industrial internacional para
adaptar tecnologfa; b) el aprovechamiento de la maquiladora por parte de empresas
nacionales a través de la dotacién de insumos y bienes intermedios, como una fase
inicial de prueba y formacién para la posterior incursién en el mercado internacional
y; ¢) las nuevas necesidades de infraestructura debido ala generacion de externalidades
que su propio desarrollo produce, y que ella misma debe de contribuir a solucionar
tanto en vivienda como en infraestructura urbana.

De esta manera, la inversion japonesa y asidtica podrd incursionar en otros campos
de inversion de mayor potencial. En efecto, una vez que se genere la confianza de los
paises asidticos como consecuencia de una conjugacion de intereses con Méxicoen la
industria de la maquila y en el desarrollo de la infraestructura necesaria, el siguiente
paso serd el acoplamiento también de intereses en otros dmbitos de la economia. Este
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proceso de una trilogia maquiladora, infraestructura y ambito nacional en realidad no
es lineal: sin embargo, todo conduce a suponer que la maquiladora se estd convirtiendo
en la unidad econdmica motriz de este proceso.

1T MEXICO EN LA DECADA DE LOS NOVENTAS EN EL CONTEXTO DE LA INVERSION
ASIATICA

LA INVERSION ASIATICA: UN ELEMENTO NUEVO EN LA ECONOMIA DE MEXICO

Al hablar de la inversion asidtica en la industria maquiladora y sus posibles derivacio-
nes hacia otros sectores, es indudable que se estd hablando de un elemento relativa-
mente nuevo. En efecto, la inversion japonesa en México en la actualidad, es mucho
mds considerable de lo que hasta hace poco se crefa, al alcanzar en 1989 la cifra de
1,344 millones de délares y ocupar el cuarto lugar en el monto de la inversion extran-
jera, después de los Estados Unidos, Gran Bretafia y Alemania. En este sentido, la
inversion japonesa acumulada hasta ese afio absorbié el 5.5 por ciento del total y re-
presentd el 8.0 por ciento de la de los Estados Unidos. Sin embargo, es hasta afios
recientes cuando la inversion japonesa en México se incrementa, particularmente
aquella que se encuentra en la industria maquiladora de exportacion, ya que hacia 1983
represent6 el 0.12 por ciento de la inversion extranjera total y el 0.6 por ciento de la
norteamericana (USITC, 1990).

En tal virtud, a pesar de su relativo ritmo de crecimiento se estima que la inversion
asidtica en México podrd jugar un papel mucho mayor que el que hasta ahora ha jugado.
México podrd ver ahora al Japén como el respaldo que no ha encontrado tltimamente
en los Estados Unidos, ya que a rafz de los acontecimientos politicos que tuvieron
lugar en Europa del Este el afio pasado, Norteamérica ha empezado a evaluar seria-
mente la posibilidad de canalizar hacia esa region grandes flujos de inversién directa
(El Financiero, 1990). A conveniencia de las empresas transnacionales japonesas, €stas
pueden visualizar rdpidamente la perspectiva y jugar el papel que se requiere. Si las
magquiladoras asidticas son s6lo en realidad la punta de lanza, es de esperar que la mag-
nitud de la inversién asidtica sea mayor en la presente década. En este contexto, al ver-
se sustituida la inversién norteamericana por la del este asidtico a mediano plazo, Mé-
xico se verfa en la necesidad de mantener condiciones favorables para esta inversion
en términos de mayores adecuaciones a su marco juridico. El programa de maquila-
doras es s6lo un ejemplo. México se apoya asi en un ambicioso programa de orienta-
cién hacia el exterior y de apertura comercial, que podrd permitir a las empresas del
este asidtico el camino hacia su expansién en la economia nacional, utilizando a la in-
dustria maquiladora como un verdadero caballo de Troya econémico. De allf que se
pueda constatar que dicha inversién no es totalmente favorecida en la actualidad, y
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que las empresas japonesas se encuentran a la expectativa y esperan mayores condi-
ciones a las que se registran hasta ahora (MUSI, 1990).

La resultante del escenario arriba planteado, se enmarcaria en el hecho de que Mé-
xico se veria presionado a elegir entre quien le ofrezca mds ayuda, ya que la crisis del
pafs [o amerita maxime que la deuda piblica externa con el Japén llegé a representar
yaen 1988 el 18.9 por ciento del total, contra el 22.0 por ciento de la norteamericana
(Huacuja, 1990). Este escenario que abre la “nueva maquila” en la frontera comin
entre México-Estados Unidos, y en si, el conjunto de la inversién asidtica en la eco-
nomia mexicana, deben de hacer repensar el papel que la inversién extranjera directa
podrd jugar en el futuro econémico del pais.

La experiencia histérica del este asidtico, asf como estudios recientes, han empe-
zado a demostrar que la inversion extranjera directa puede bajo ciertas condiciones
generar importantes externalidades de transferencia de tecnologfa, subcontratacién
internacional, absorcién de insumos y bienes intermedios, as{ como infraestructura
urbana y servicios de apoyo (Blomstrom, 1989).

Bajo esta perspectiva, e] planteamiento que ubica a la industria maquiladora de
exportacidn de origen extranjero, como un sector de enclave que no produce externa-
lidades mas alld de los efectos multiplicadores directos en la absorcién de mano de
obray la generacion de divisas, es a todas luces incorrecto en la década de los noventas.
La nueva perspectiva deber ser ubicada en el contexto de la capacidad de respuesta de
la actividad econémica doméstica, para los requerimientos de la nueva industria
magquiladora asidtica, a partir del actual modelo de industrializacién mexicano orien-
tado hacia el exterior de sustitucién de exportaciones. Asi la maquiladora en general,
y la maquiladora asidtica en particular, al haberse convertido en la segunda fuente de
absorcién de divisas para el pafs, merece ser analizada mds a fondo en esta direccién
para establecer las politicas y estrategias mds convenientes para México en los pré-
ximos afios.
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MEXICO AS A POTENTIAL MARKET FOR CENTRAL
AMERICAN AND CARIBBEAN PRODUCTS

JORGE SALAZAR-CARRILLO
IRMA TIRADO DE ALONSO*

[. INTRODUCION

The first objective of this article is to evaluate, the existing narrow trade relationship
between Mexico and the Central American Region. The second purpose is to assess
Mexico’s economic relationship with the Caribbean area, which is of even lower sig-
nificance when compared to that with Central America. The article ends with an ex-
ploration of the possibilities Mexico has of trading with the nations of the Caribbean
Basin in the near future and how this might be impacted by a free trade agreement
between Mexico and the United States.

For these purpose, information will be drawn from two studies undertaken by
IESCARIBE (Institutes of Economic and Social Research in the Caribbean Basin)
under two programs, one sponsored by the Interamerican Development Bank, (IES-
CARIBE-IDB)' and another, sponsored by AID-ROCAP, which is a joint project
between IESCARIBE and SIECA (Secretaria Permanente del Tratado de Integracién
Econémica Centro America).?
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1I. METHODOLOGY

The methodology followed in both IESCARIBE studies was, first, to identify if the
commodities included in the list of products which are part of the existing trade agree-
ments between Mexico and the Caribbean Basin nations are traded at all. The purpose
was to verify if there was correspondence between those traded and those to which
preferential treatment has been granted. It was found that there is almost no association
between them, and therefore, it may be concluded that the products receiving prefe-
rences were selected without careful consideration of demand and supply conditions.

A second aspect of the IESCARIBE studies analyzed the products each one of the
countries would like to export to Mexico, with the purpose of determining if they were
receiving some preferential treatment. It was concluded again that there was no asso-
ciation between what is given preference and the products for which the respective
countries would like to receive preferential tariffs.

A third feature analyzed by the research undertaken was that of evaluating trade
creation and trade diversion following a methodology developed by Balassa,” which
consists of measuring the ex-post income demand elasticity. Balassa defined this
concept as the relationship of the average annual rate of growth of imports divided by
the average annual rate of growth of the national product at constant prices. If there
has been creation of trade, there will be evidence of an increase in the elasticity
measure, which will be greater than 1.0. The elasticity therefore, has to be measured
at two time periods: one before the treaties were signed, and the other, after the endor-
sement of the agreements.

It was unfortunate, but unavoidable because of data and time limitations, that this
aspect of the IESCARIBE studies of the Mexican demand for Caribbean Basin pro-
ducts could not be undertaken for each product included in the agreements, but for
groups of products by industrial trade classifications, at the two-digit level. In this way
the studies were able to identify only groups of products for which trade has been
created, rather than individual products, as is included in the trade agreements. Another
shortcoming of the studies were related to the fact that, since the treaties have been
signed recently, and some of the trade flows are irregular, in some cases there were
not enough observations to actually measure a significant change in the elasticity mea-
sures. Notwithstanding these inconveniences, the usefulness of the study can be mea-
sured in the identification of groups of products which should receive special treat-
ment, and those which need additional investigation to decide whether to leave them
in the list of products or whether they should be removed from those lists.
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I1I. MEXICO’S TRADE RELATIONS WITH CENTRAL AMERICA

A. GENERAL FRAMEWORK

Mexican-Central American relations date back to Pre-Columbian times. Through the
centuries there has been a permanent flow of commercial and economic exchanges.
This has been possible mainly due to close geographical, cultural, and historical ties.

The role played by Mexico in promoting the growth and diversification of the
consumption of Central American products is reflected in the signing of Partial Agree-
ments, under the 1980 Treaty of Montevideo. This treaty supports regional economic
integration, as well as regional technical cooperation.

In the field of economic cooperation the most prominent effort has been the Pro-
gram for Energy Cooperation for the nations of the Caribbean and Central America,
better known as the San Jose Agreement. The purpose of this Agreement, signed in
1980 by Mexico and Venezuela, was to stimulate regional cooperation to supply oil
for domestic consumption to nations within the region. This would provide the ne-
cessary financing and alleviate the pressing needs of those countries which are net oil
importers. Under the terms of the accord, which has been renewed annually, the signing
countries have supplied crude oil under special conditions and payment.

There has been an evolution in the San Jose Agreement, as credit conditions have
been eased. In addition, 20 percent of the total value of receipts has been earmarked
for a special fund to promote economic development projects, particulary those in the
energy sector, and those related to regional economic integration.

In 1983 Mexico promoted, within the framework of the Latin American Economic
System (SELA), the creation of the Committee for Action Towards Economic and
Social Development in Central America (CADESCA). Seventeen Latin American
countries participate in this Committee, which has the following objectives: (1) to
accelerate the process of economic and social development in Central America, (2) to
support and strengthen the mechanisms for social and economic cooperation and in-
tegration in Central America, (3) to contribute to the opening and enhacement of mar-
kets for products from the Central American nations, and (4) to help these countries
in diversifying their exports of domestic products.

The principal mechanism used to achieve CADESCA'’s objectives has been the
implementation of the Partial Trade Agreements under the Montevideo Treaty. Pur-
suant of Article 25 of this Treaty, Mexico has already signed partial accords with the
six Central American countries, as follows: with Costa Rica in 1982, with Honduras
and Guatemala in 1984, with Nicaragua and Panama in 1985, and with El Salvador in
1986. Under these partial trade agreements, Mexico grants unilateral tariffs conce-
ssions for a specified list of products. Although the agreements are supposedly bila-
teral, in reality they are unilateral, since Mexico does not receive the same preferential
treatment from the participating countries.
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In terms of financial concessions, the Bank of Mexico signed, in November 1977,
an Agreement of Reciprocal Clearing House and Credit Facilities, with the central
banks of each Central American nation and with the members of the Central American
Clearing House, excluding Panama. These agreement stated that the central banks will
register all imports and exports every four months, and will liquidate only the balances
of each period. In this way, the participating countries will have to provide foreign
exchange only for the differences registered during the period of the four months. This
mechanism speeds up trade and allows a more efficient use of financial resources.

Additionally, in 1972, the Bank of Mexico signed an Agreement of Monetary Coo-
peration with the Central American central banks. The purpose of the agreement was
to provide financial support to Central American nations with liquidity problems. The
initial amount of $10 million was subsequently increased to $65 million.

More recently, Mexico has eased restrictions on trade. This has been accomplished
mainly by liberalizing the granting of permits, and by establishing border commerce
system which creates a duty free import zone within an area of 20 kilometers from the
international border.

Currently, the Mexican government has developed a promotional strategy to coun-
terbalance the trade flows with Central America. The proposal includes: (1) bilateral
technical cooperation agreement to identify potential exports from Central American
and technical assistance for financing and promotion of trade; (2) to promote and
finance joint ventures between Mexican and Central American producers; (3) organize
trade missions to identify trade possibilities; (4) facilitate the import of Central Ame-
rican product into the frontier; (5) re-direct government purchases from products from
other countries to Central American products; (6) promote Mexican investments in
Central America to increase exports, not only to Mexico, but also to third markets.

Even in the presence of all these incentives and preferential treatment, the Central
American-Mexican trade remains rather insignificant in terms of volumes traded. In
addition, existing trade is generally in favor of Mexico. In 1980, for example, total
trade amounted to $322.2 million, of which $268.8 million corresponded to Mexican
exports to Central America and Panama, and $53.4 million to Mexican imports of
Central American and Panamanian products. This created a surplus of $215.4 million
for Mexico. More importantly, in relative terms, Central American exports to Mexico,
represented only 0.20 percent of Mexican imports, while Mexico exported 1.6 percent
of its world total to Central America. The situation in 1987 was not much different:
Central American exports to Mexico constituted 0.10 percent of Mexico’s total im-
ports, and Mexican exports to Central America comprised 1.5 percent of total Mexican
exports (see details in Tables I, 11, and III).4
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TABLEI
MEXICO’S TRADE WITH THE CARIBBEAN BASIN AS PERCENT OF

TOTAL

Year Imports Exports

CACM Caribbean CACM  Caribbean

1978 0.1 0.4 2.3 0.9

1979 0.1 0.5 1.5 0.5

{980 0.2 1.5 1.6 0.4

1981 0.4 0.6 22 1.4

1982 0.5 0.5 1.8 2.8

1983 0.3 03 1.7 1.3

1984 0.2 0.1 1.4 1.2

1985 0.2 0.1 1.2 1.2

1986 0.2 0.0 1.3 1.4

1987 0.2 0.1 1.5 1.9

Source: United Nations, /987 International Trade Statistics Yearbook.

TABLEII
MEXICO’S TRADE BALANCE WITH THE CARIBBEAN BASIN
(MILLIONS OF US$)

Year Exports Imports Balance
A. Trade with Central America and Panama

1980 268.8 534 2154
1981 542.6 138.7 403.9
1982 548.4 126.2 422.2
1983 559.5 126.2 471.8
1984 535.5 499 485.6
1985 405.1 58.1 347.0
1986 308.8 336 2752
1987 464.2 76.8 387.4
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Year Exports Imports Balance

B. Trade with the Caribbean

1980 738 287.3 -203.5
1981 305.7 158.2 147.5
1982 287.0 75.2 2118
1983 320.6 332 2874
1984 309.0 19.1 289.9
1985 284.8 15.3 269.5
1986 223.8 59 217.9
1987 402.0 12.6 389.4

Source: United Nations, 1987 International Trade Statistics Yearbook.

TABLE III
MEXICO’S TRADE BALANCE WITH CENTRAL AMERICA
(MILLIONS OF US$)
Year Costa El Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Rica  Salvador

1983

Exports 68.8 924 77.9 24.8 156.8 139.1
Imports nil nil 14.4 nil 9.6 60.1
1984

Exports 64.6 81.2 1135 48.2 71.7 152.2
Imports 14.9 nil 10.2 nil 6.7 17.2
1985

Exports 222 91.0 109.0 30.3 312 121.5
Imports 94 nil 17.4 nil nil 24.0
1986

Exports 529 59.2 58.9 253 8.6 103.7
Imports 1.5 nil 10.2 nil 29 15.1
1987

Exports 555 822 116.7 45.0 16.2 148.5
Imports 1.4 nil 14.1 nil 2.7 553

Source: United Nations, 1987 International Trade Statistics Yearbook.
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B. MEXICO’S TRADE RELATIONS WITH CENTRAL AMERICAN COUNTRIES

1. COSTA RICA

In the case of Costa Rica a list of 69 products, under 18 different classifications, has
been prepared for the preferential trade agreements. Under closer examination, there
is almost no correspondence between the goods traded and those goods included in
the agreement. Because of this lack of correspondence, Costa Rica has been the first
nation to request that a new list of products be formulated.

Mexican exports to Costa Rica are petroleum (45%), refined zinc (5%), automobiles
(39%), and trucks (3%}, followed by chemical products. In 1987, Mexican imports from
Costa Rica included electro-phonic equipment, 17 percent; hetero-cyclical compo-
nents, |3 percent; foundry manufactures. 12 percent; guality control equipment for
agricultural products, 11 percent; and agricultural machinery, 11 percent.

Of the 18 different product classifications, to which preferential treatment is gran-
ted, only two classifications had elasticity measures indicative of adding to Mexican
imports of Costa Rica products: fruits and vegetables, and cork and wood products.

2. EL SALVADOR

El Salvador imports from Mexico mainly petroleum. In 1983, petroleumn constituted
99 percent of their Mexican imports.

Mexico’s imports from El Salvador, by industrial classification, included: metals
and metal products (34%), shoes, hats, and umbrellas (17%), plastics and rubber
(15%). and electrical machinery (11%). Imports by product classification included:
electrical equipment (circuit-breakers), books in languages other than Spanish, closed
containers, towing equipment, and hand tools. Of these, only hand tools received
preferential treatment, while the others, which are more important in terms of value
and volume, are not part of the agreement. There is almost no resemblance between
goods imported by Mexico and those to which preferential treatment is granted.

According to the elasticity measures, trade has been created in classifications 2
(dairy products), 61 (sugar and honey), and 83 (feeding stuff for animals).

3. GUATEMALA
The main products Mexico exports to Guatemala are petroleum (more than 50 per-

cent of total exports), transportation equipment, propane-butane gas, refined zinc, and
medicines. Among the most important products Guatemala exports to Mexico are:
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mechanically powered boats up to 36 tons of cargo capacity, arc-electric ovens. natural
rubber, latex of natural rubber, cattle, and trozen meat.

Mexico grants preferential trade agreements to 68 products from Guatemala. Ho-
wever, there is no product imported by Mexico under the preferential trade agreements,
so that in the case of Guatemala the effort has been dissipated. This points to the need
to negotiate a new list of products.

The result of the elasticity measures indicate that some of the industrial clasifica-
tions with positive prospects, include groups 7 (coffee and cocoa), 23 (rubber, natural
and synthetic), 64 (paper and products), 65 (textile yarn), 69 (structures and parts of
structures of iron, steel, or aluminum), 81 (sanitary fixtures), 84 (garments). and 89
(other miscellaneous manufactured articles).

4. HONDURAS

Mexico’s trading relationship with Honduras has been one of the lowest in terms of
value, as Table II shows. Mexico’s principal manufactured exports to Honduras have
been: refined petroleum (44%), medicines (7%), propane gas (6%). and transportation
equipment (5%). In return, Honduran exports to Mexico, included rope, medicines,
underwear and clothing,

The list of products granted preferential treatment includes 128 items, but most of
them are not traded at all. After signing the partial agreement in 1984, Mexican imports
increased for the following products: frozen meat, cotton seeds and fruits, and transport
containers. Goods Honduras would like to sell to Mexico under preferential treatment
include: tin cans, palm oil, card board boxes, and iron wire, among others.

As a result of the analysis of the elasticity measures, the following groups of pro-
ducts should be analyzed further in other to grant them preferential treatment: 5 (fruits
and vegetables), 55 (essential oils), 65 (textiles), 6 (sugar and honey), 64 (paper and
paper products), 69 (structures and parts of iron, steel and aluminum), 81 (sanitary
fixtures), and 89 (printed matter). According to the elasticity measures, the following
products, not included in the list, should be taken into consideration for future agree-
ments: 9 (margarine and shortening), 26 (textile fibers), 27 (festilizers), 33 (petroleum
products), and 73 (machinery and tools for working metal).

5. NICARAGUA

Up to 1984 the only product Mexico was importing from Nicaragua under preferen-
tial agreement was sugar beets. After 1985 trade has been negligible. Some trade took
place but without preferential treatment of the following items: parts for internal com-
bustion piston engines, lever structures, and transmissions. Of the products Nicaragua
is willing to offer to Mexico under preferential treatment agreements, some of the
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relatively important ones are cotton seed feed and insecticides. In the case of Nicaragua
trade under preferential treatment is minimal.

During 1986 and 1987 the main Mexican imports from Nicaragua were constitu-
ted by raw cotton fibers, motor vehicles, ligthting fixtures, and special purpose motor
vehicles.

As evidenced by the elasticity measures, products with some goods prospects are
those belonging to classifications 7 (cotfee and cocoa) and 63 (cork, and products),
while the following should be studied further to determine if they should receive any
preferential treatment at ail: 3 (fish), 5 (fruits and vegetables), 6 (sugar and honey), 59
(disinfectants, insecticides, etc.), 69 (structures and parts of structures of iron, steel,
and aluminum), and 84 (garments). the elasticity measures reflect also that of those
products not included in the list, the following could add to trade: 26 (textiles fibers),
32 (coal), and 83 (handbags, wallets, etc.).

6. PANAMA

Petroleum constitutes the main Panamanian import from Mexico, usually around 60
percent of the total. Panama imports oil for refining and then sells part of it to other
markets, and allocates some for domestic consumption. Other imports from Mexico
are boats, manganese, coke, towing boats, coal, and antibiotics. Panama exports to Me-
xico only hides and skins under the preferential agreement. But, as in previous cases,
the items traded which are more important in terms of value are not at present receiving
any preferences. Most goods imported by Panama are re-exported to other countries
through the Colon Free Trade Zone.

Mexico imports from Panama special ships and boats (37%), telecommunications
equipment (10%), coal (6%), magnetic tapes (3%), and antibiotics.

The analysis revealed that the only classification for which trade was increased un-
der preferential treatment was number 64 (paper and paperboard).

IV. MEXICO'S TRADE WITH THE CARRIBBEAN

Mexico’s commercial exchange with Caribbean countries is extremely minimal. In
1980 Mexican exports to the Caribbean were of $287.3 million and represented 0.50
percent of the total, while Mexican imports from the Caribbean were of $73.8 million,
and represented 0.40 percent of the total. By 1987, Mexican exports to the Caribbean
increased to $402.0 million and represented 1.9 percent of the total, while Mexican
imports from the Caribbean decreased to $12.6 million, and in relative terms, repre-
sented only 0.10 percent of total Mexican imports (Tables I and IV).

The main export markets Mexico has in the Caribbean are the Dominican Republic
(mainly petroleum under the San Jose agreement), and Bahamas (primary petroleum



102 e« Jorge Salazar Carrillo and Irma Tirado de Alonso

for refining). Some exports are also sent to Cuba, as it is the only country in the Cari-
bbean with which Mexico has a Partial Trade agreement. Even more limited is its trade
with Jamaica, and the Netherlands Antilles. As Table IV shows, there is almost no tra-
de from the Caribbean heading towards Mexico.

Some of the products from the Dominican Republic with export potential to Mexico
include: preserved meats; vegetable and animal oils and fats; cocoa, chocolates and
sweets; diverse food products; leather and leather products; non-metallic minerals; and
industrial machinery.

TABLE IV
MEXICO’S TRADE BALANCE WITH THE CARIBBEAN
(MILLIONS OF US$)

Year Dominican Bahamas Cuba  Jamaica Netherlands
Republic Antilles

1983

Exports 152.3 9.7 38.2 50.4 15.0

Imports 29 0.8 259 nil nil

1984

Exports 165.3 249 86.2 13.7 14.4

Imports nil 0.7 15.1 nil nil

1985

Exports 133.8 29 75.3 47.0 15.5

Imports nil 0.9 2.5 nil nil

1986

Exports 1.2 495 459 10.3 4.6

Imports nil nil 2.0 nil nil

1987

Exports 132.5 122.7 79.2 61.1 3.1

Imports nil nil 1.2 nil nil

Source: United Nations, 1987 International Trade Statistics Yearbook.
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V. FUTURE PROSPECTS

How well will the Central American and Caribbean exports to Mexico fare if and when
the bilateral trade pact between the U.S. and Mexico is agreed upon? As we have seen,
the Caribbean Basin Initiative (CBI) beneficiary countries have a substantial overall
deficit in their trade balance with Mexico, will it be narrowed after the U.S. Mexican
trade pact becomes a reality? How would the CBI agreement now approved as an
indefinite and expanding program by the actions of Congress and the Executive be
affected? Let us try to provide answers to these questions in terms of a futurology
approach, an approach which appears to render the only support to the task at hand.

To begin with, the U.S.-Canadian bilateral trade agreement can be used as an in-
dication of how far away in the future might we place a similar pact between Mexico
and the United States. It took more than three years to reach political consensus and
obtain the approvals by the branches of government on both sides of the Canadian
American border, before reaching the stage of hammering the details on the part of the
trade negotiatiors.” This happened after various alternative relations between these two
countries were publicly debated for several years in Canada and the United States.
Such was the course leading to the U.S.-Canadian free trade area, even though these
countries contacts have had quite a singular fluidity for many years, with them being
each other’s principal trading partners, with very pliable borders between them, and
substantial interlocking investments, product agreements and trade arrangements in
place.

The same conditions do not hold except in the initiative to remove trade barriers
between Mexico and the United States. The issues to be considered are more compli-
cated, bear much larger potential economic damage to the countries, and would have
to define its relation to the U.S.-Canada pact.® Certainly all of the above would de-
termine that the negotiations would extend over a longer time. Thus, we should not
expect to see any trade agreement between these two countries finalized before the
second half of the nineties.

Although there are many debates going on in Mexico about how its trade pact with
the U.S. would influence the Mexican economy, it does not constitute a leap of faith
to expect that a rise in the per capita income in Mexico would result. This can be sur-
mised from the experience of regions or countries that through these types of agree-
ments, have experienced improvements in their economic conditions, are part of higher
income entities.’

Even though there remains a question about the redistribution of the net benefits
from integration, usually these worries have been relegated to developing country
schemes, or to the world economy. The same level of preoccupation about this matter
is mostly absent, for example, in the poor countries of Europe selected to join the Eu-
ropean Community, Spain, Portugal and Greece now, and perhaps Turkey in the future
do not dovet even the relative benefits that they expect to derive joining, even though
their economies would have to suffer the short-run costs of being transformed and
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restructured. The Eastern European experiences show the same strong expectations of
definite improvements by East Germany in becoming one nations under conditions
mostly dictated by West Germany.® Given the levels of per capita income in Mexico,
it cannot be considered to be in a different situation than those countries just mentioned.

With the growth of the Mexican economy, the markets for the Caribbean and Cen-
tral American products in the former countries will certainly expand. Mexico may also
provide them with new opportunities for subcontracting, since it will be considered as
a staging ground for eventual exports into the U.S., particularly the West and South
West regions of this country, which have been relatively distant for many of the pro-
ducts of the Caribbean Basin Initiative (CBI) countries.” Thus, Mexico in many cases
will be importing products from these countries, in order to process, package and
reexport them to the United States.

To a lesser degree, there are activities in the Caribbean which indicate already how
states can intertwine in providing for a better utilization of free trade agreements.
Puerto Rico is beginning to derive an economic boom from its use of the funding avai-
lable from American companies in the Island for subcontracting with CBI nations. The
Treasury Provision Number 936 allows such funds to be used for establishing twin
plants with CBI countries for eventual entry into the continental USA.'% The oppor-
tunities from Mexico would be even greater. In fact, already free trade zones in the
Caribbean have suffered the impact of the substantial growth in subcontracting along
the Mexican U.S. border, as witnessed by the decay of the free export processing zone
in Haiti.

What would be the answer to the other questions considered above? Certainly Me-
xico will be prospecting Central America and the Caribbean with an eye to discovering
trade and business opportunities here, being very sensitive to the surplus positions the-
re, being very sensitive to the surplus positions that it has in the area. It has been shown
that this positions derives from not allowing the businessmen to take control of the bi-
lateral agreements that Mexico has already signed with many of these countries. The
negotiators apparently have done a very bad job (or perhaps a very good one) of speci-
fying the products that would be conducive to increasing exports and trade between
the CBI countries and Mexico. There appears to be a number of potential commercial
exchanges to be explored. It is to be expected that Mexico would provide support to
its traders and businessmen to establish trade ties that would really help the poorer na-
tions to the South, a principal area for geopolitical interests.

At this juncture it should be pointed out that what Mexico obtains from its surpluses
with these countries, it gives back in terms of the special oil facilities established with
some of these nations, particularly the Central American ones. Given the increasing
restrictions that the oil industry in Mexico will be laboring under in the years to come
(as indicated by its inability to increase exports more than 100,000 barrels a day during
the Iraq crisis), it would be better for Mexico to look for changing its trade patterns
with the CBI beneficiaries. Rather than providing special payment concessions for oil
and accumulating such credits (claims) the Central Banks of these countries for lending
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to eventual investors, the alternative of attaining balanced trade with the CBI countries
will probably be more welcome by policy makers in these nations.

With regards to the impact of the US-Mexico trade pact in the CBI agreement, its
useful to distinguish different points in time. For the next tive years, there will be no
major influence, except for the Mexican investors and traders combing the area with
greater care to find the true economic opportunities. Once the trade pact is signed bet-
ween the two giant countries, and although the CBI certainly will continue to provide
one way free entry. into the US, these countries will also have another market and
point of entry in Mexico, so it should be expected that both pacts to reinforce one to-
wards each other.

Particularly the Mexican-US pact will bring forth the discussion of protection of
agricultural goods in the latter country which already has affected CBI countries
through a decline in agricultural exports to the United States markets, rather than the
expected increase. This has resulted quantitative restrictions in the importation of these
products, primarily sugar, into the US. This matter is indirectly tied to the liberalization
ot agricultural trade under GATT, and the increasing power of ecological lobbies and
environmental forces to weed out unnatural and increasingly damaging agricultural
production in the United States.

The signing of the bilateral trade agreement between Mexico and the U.S. will ne-
cessarily lead to the formation of North-Central American and Caribbean Free Trade
Area. It is at this juncture that the impact on South American nations should be con-
sidered. Through the Latin American Trade Initiative just proposed by President Bush,
economically and geopolitically the major regional pole in the world might be built,
with which the European and Japanese-lead Asiatic pole would pale in comparison.
The market in question would encompass a population'' that will be approaching the
billion mark towards the next millennium.

Adding the 50 million inhabitants of Colombia and Venezuela is already in the
cards, as witnessed by their recently signed agreement with Mexico. Once this is attai-
ned, the discussions will be entertained with the rest of South America. In the meantime
the Latin American countries would not be standing still, but quickly integrating
among themselves.

As we have seen, the road through Mexico may quite probably lead, if the pieces
fitin the right place in the puzzle, to a major integration effort in of the Americas. This
megazone, given the demographics of the Latin nations, would expand to an eventual
populations equilibrium of over a billion people. This could only be matched in terms
ot labor resources by an Asia pole including India or China. But in terms of natural
and capital resources it would still be unmatched. But the first test of this bright goal
will be the formation of a North American Free Trade Area. that would unify and
integrate the US Bilateral Free Trade Agreements with Canada and Mexico with the
Caribbean Basin Initiative.
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EXPORTS AND THEORIES FOR TRADING FIRMS:
APPLICATION TO THE MEXICAN CASE

KURT UNGER

INTRODUCTION

Manufacture exports have regained in recent years a predominant place, overtaking to
oil exports that had come to represent up to three quarters of total Mexican export
earnings after 1979 when oil prices escalated. In spite of present uncertainties in the
oil markets, 1t is expected that manufactures continue to lead the export growth mo-
dernizing program of Mexico. This process may remain in the hands of a few hundred
firms leading the exports of a certain number of products. It is to the logic of mexican
exports for these firms that we attend in this work.

I. MEXICAN EXPORT PERFORMANCE!

In 1987 and 1988 manufacture exports accounted again for more than half of total
exports: 51.3% and 59.9% respectively.? Previously there were three markedly diffe-
rent periods in the performance of manufacture exports during the last decade. The
early period (1976-1979) marked a change from the previous import substitution bias
against exports; the average rate of growth of manufacture exports, though still mo-
derate at 8.3% for what was going to come later, was higher than the growth of pro-
duction for the domestic market. However, the rapid expansion of domestic demand
brought in by the foreign exchange earnings due to the sales of oil during 1979-1981,
absorbed the domestic capacity of most industries. Exports of manufactures actually
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declined in those years, as Table | indicates, reflecting the preference of Mexican firms
for selling in the domestic market.’

A sudden change is seen after 1982 when the collapse of the domestic market is
accompanied by an upswing of exports that sustained an average growth of 28.0% per
year during 1983-1987. Though after 1988 are observed more modest growth rates
that may caution to expect a continuation of the recent successful period,* there is still
a general assumption regarding the leading modernizing role to be played by manu-
facture exports.

The leading sector in the 1980s export upswing are automobiles and components,
non-electrical machinery, steel, oil derivates and chemicals. The latter retained its im-
portance through the period, while the others increased very substantially their exports.
Those six sectors represented only 37% of manufacture exports in 1975, but climbed
t0 62.3% in 1988. Most of these leading sectors are new-modern industries subjected
internationally to competitive restructuring, and some are also exports res- ting on a
natural resource advantage. The most traditional industrial sectors, on the other hand,
such as foods and beverages, textiles and clothing, wood, paper, and minerals have all
lagged behind in the export drive and have lost participation.’

Grouping products according to their technological dynamism.® new-modern pro-
ducts accounted for 42.4% of manufacture exports in 1987, as a result of an average
rate of growth of over 40% sustained during 1983-1987. On the other hand, resource
based products which used to represent half the total exports until 1982, have seen a
steady reduction in their share to end with 34.4% in 1987. Mature product industries
have also exported well to improve their share since 1982 to around 23% (Table 2).

Perhaps the most revealing analysis refers to the product level. The concentration
of Mexican exports in a small number of products is extremely high and it has increased
in recent years. Fifty products accumulated 73.1% of total manufacture exports in
1988. The top 17 products summed 50% by themselves, and include products of all
kinds: new-modern products such as automotive units and components, machinery to
process information (computers), plastic materials; mature products such as glass and
glass products, iron-steel products; and resource based products such as oil derivates,
shrimps, silver, etc. (Table 3).

The most important changes from 1982 to 1988 were an increase in the participation
within manufacture exports of automobiles, engines, machinery to process informa-
tion (mainly computers), and most of the oil derivates (excepting fuel-oil). At the oppo-
site side but still remaining within the most important products, large reductions were
observed in the participation in manufacture exports for several resource based pro-
ducts like shrimps, silver, processed fruits and vegetables, ammonia, hydrofluoric acid,
tequila, etc. which grew little in exports or even decreased them.

For some of these products the limits to continue increasing their exports may rest
in constraints within the export firms, especially for intrafirm exports nearing the ex-
haustion of installed capacity (such as for engines, automobiles and autoparts). Other
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products more openly traded may face the constraints of international markets, such
as the restrictions and quotas to steel, fibers, and other resource ~based products.

A first indication to the importance of the Pacific Basin markets may derive from
the analysis of the destination of Mexican exports. The U.S. is by far the most impor-
tant trading country for Mexico. Exports of oil are more diversified, which has per-
mitted the participation of the U.S. to diminish to around 65% of total exports in later
years. However, for non-oil exports the U.S. market has become even more important.
Its share in non-oi) exports reached to 82.4% in 1987.7 And for manufactures separa-
tely, in 1984 and 1985 (last years for which data at this detail is available) the U.S.
accounted for about 84% of exports.

The predominance of the U.S. applies all across the manufacturing sectors. Thus
we find resource based exports resting on the natural resource comparative advanta-
ge when sold to the U.S., as well as mature products exported to the U.S. due to the
dynamic comparative advantages that mature well diffused technologies may allow;
and also we have some new-modern products and components where a few firms have
recently set up in Mexico plants with the capacity to export to the U.S. and some coun-
tries in the region.

Notwithstanding the overall trend favouring the U.S. market, this country is sig-
nificantly more important for resource based and mature products exports.® The new-
modern products are more diversified in their exports: the U.S. accounted for about
two thirds of those products exports, while for the other two groups it represen- ted
more than 80% (Table 4). Among the more diversified new products are office ma-
chines, machines to process information (computers), plastic materials and resines,
films, and iron bars. Most of these exports take place within subsidiaries of the same
TNC?, as we have shown elsewhere.

Resource based exports destined to the U.S. usually involve transactions between
independent parties. Important products of this type selling to independent firms in
the U.S. are: shrimp, processed fruits and vegetables, coffee, beer, tequila, wood and
wood furniture, oil derivates, ammonia, hydrofluoric acid, silver, and zinc. Two noted
exceptions whose main market is not the U.S. are polycarboxyl acids, exported mos-
tly to the Far East (Korea, China, Japan, N. Korea, Thailand), and refined lead, mostly
sold to Europe (Belgium, Italy, The Netherlands), Japan and the U.S.

Mature industries with significant exports also attend mainly the U.S. and in most
instances these are intrafirm transactions. This may apply for parts and components
for non-electrical machinery, wires, lamps and tubes, parts for electrical installations,
transformers, and photo and cinematographic instruments. A few other radio and t.v.
components are also traded within subsidiaries of the same TNC, but Mexican exports
are destined to subsidiaries in other countries like Venezuela, China and India.

Other mature products may compete more openly in international markets, thus
Mexican exports to non related parties have to be fully competitive to stay in the U.S.
or other markets. This seems to be the case of exports of cement, glass and glass pro-
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ducts, iron-steel manufactures, toys and sport goods, and some of the dyes and var-
nishes.

Among the new-modern products exported we may distinguish several types of
trading operations.'® The more technologically dynamic products of this group (auto-
mobile, films, office machinery and computers) are traded between related parties in
three different schemes according to the destination of exports: automobiles and auto
parts are exported mainly back to the parent firm country, that is the U.S., Germany
and Japan. In some parts other subsidiaries of the same TNC in Canada (as in engine
parts) or in Latin America-Caribe may become important, but the major business takes
place with the country of origin.

Exports of films for photos reveal a different trade strategy where the main markets
are the larger Latin American countries (Brazil, Argentine, Venezuela, Colombia, Chi-
le) and also the U.S. The firm leading this exports, Kodak (Ind. Fotografica Interame-
ricana), had set up in Mexico one of three plants to supply their global operations; the
scale required by known process technology predetermines the need to serve several
markets right from the begining.

And a third case of different nature may be that of computers and typing machines.!!
In the latter, Olivetti has a long term strategy to split its lines of products allocating
each line to a different country. In this way the firm was anticipating the pressures of
local governments to the large TNCs to compensate foreign exchange flows. Mexico
was then allocated the production of light non-electrical typing machines.'? Other
firms in this line of exports have reacted similarly: Olympia, IBM and Xerox are also
exporting non-electrical typing machines to Europe, the U.S. and Latin America. The
large proportion of Mexican exports in recent years were to W. Europe (Germany
nearly 50% as the main destination of Olympia; Italy and Great Britain following),
though the U.S., Thailand and Hong Kong also received significant sums.

The exports of computers increased very considerably in last years. IBM exports
of microcomputers are a result of the new plant set up in Mexico to substitute for the
operations that previously took place in a more costly plant at Boca Raton, Florida;
thus Mexican exports are inherited from that plant, whose main distribution markets
are subsidiaries at some of the major industrialized countries: U.S. Canada, Japan and
Australia. Hewlett Packard is also selling mostly to those countries in a similar scheme.
And a few other firms like Compubur (Burroughs affiliate), Wang, Tandem, etc. are
reacting accordingly, though the scale of their exports is still limited.

In what follows we introduce some insights in relation to the TNCs role in exports,
their logics and their sources of competitive advantages.

II. THE RATIONALITY OF FIRMS TO EXPORT

The recent debate on the logic of international expansion of the firm has been led by
theoretical works whose common ground is to reject the perfect mobility of production
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factors assumed by neoclassical theory, and instead attempt to determine the economic
motivation within the firm when it decides to invest abroad. Most advanced in its
theoretical formulation is the transaction costs approach to the DFI, which has focussed
mainly on the MNCs engaged in expanding internationally through foreign invest-
ment.

The transaction costs analysis accounts for the factors that determine the firms
preference to integrate vertically (as to supply their own inputs internally) or to
diversify horizontally (as in the multiproduct firm), rather than having to face the
potential imperfections of the alternate external markets. The three most common
sources of market imperfections for both inputs sourcing or products distribution are
related to the transactions uncertainties, the frequency with which transactions occur,
and the amount of sunk capital already committed to the transaction (Williamson,
1979). The extent to which the DFI operation is to take place anew may favor the direct
investment option.

The analysis of the MNC has been further refined and enlarged by adopting the
internalization theory, which extends the analysis of transactions costs and market
failures to the international environment where the MNC operates (see the volume
edited by Rugman, 1982). This approach allows the inclusion of factor markets
(including R&D and technology transfer) as well as the goods and services markets,
for cases where they lead to the development of a firm-specific advantage for the MNC.

Internalization theory has been applied, to assess among alternatives to the firm,
including decisions regarding vertical integration and horizontal diversification both
domestically and internationally through DFI (see for instance Teece, 1986 and Porter,
1986a). The major issue of relevance here is that these approaches center upon the
market imperfections and associated economic returns that lead a MNC to prefer the
DFI option to serve those domestic (and other) markets, instead of serving them
through trade from other plants already operating, and/or instead of licensing inde-
pendent local producer to that purpose.

Another version of the analysis includes more explicitly the objetives of the
host-country (HC) government evaluating the DFI proposal, and not only the firm’s
criteria for their decision making. This is what political economists have called the
bargaining approach. This approach estimates the MNC-HC bargaining outcomes as
the result of three variables:

i) the resources controlled by one party and demanded by the other;

ii) the constraints that prevent potential power from being implemented; and
ii1) the ability of either party to limit the behavior of the other directly (Kobrin
1987, p. 617).

In spite of still insufficient empirical evidence on the central bargaining hypotheses,
and indeed coexisting with strong weaknesses as to how best to measure the empirical
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models'?, there are already propositions to dynamize over time the bargaining rela-
tionship on the basis of what is called obsolescence bargaining.

The obsolescence bargaining idea owes a great deal to economists paying attention
to the evolution of technology. Originally conceived to analyze the evolution of bar-
gaining for FDI in the natural resource activities, lately has been extended towards the
analysis of technological maturity, such as with the product cycle approach to FDI and
international trade.

The roots of obsolescence bargaining are in Hirsch (1965) and Vernon (1966), and
were extended later by many other proponents of the product life-cycle theory of trade.
Their analysis illustrates how the relative importance of certain production factors
would change over the different phases of the product cycle, and how such changes
could shift the comparative advantage in favor of LDCs as products reached the
maturity phase.'* Consequently, MNC-HC negotiations should evolve in accordance
to the technological maturity of the products of the MNC. More precisely, this pers-
pective claims that the bargaining capacity of the HC increases over time and it may
be used to the HC benefit, provided that a close assessment of the technological and
product cycles is kept.

Of course, such a view needs some adjustment of its mechanistic implications. HC
negotiations vis-a-vis the MNC that is searching for the location of a new plant could
only be to the advantage of the LDC if the latter 1s well informed about the technolo-
gical maturity conditions imposing on the MNC to set up the plant in a less costly
country. And by the same token, it is only after the FDI has taken place and the new
plant has been built into one such country, that the bargaining position should move
over time in favor of the HC government as some degree of technological diffusion
occurs within the LDC.!3

In those more dynamic instances, we also find some states acting more efficiently
than others to increase their technological prowess over time, pushing themselves up
along a learning curve that supplies them new additional negotiating powers.'® But
one needs to be cautious in accepting these arguments. Moderate optimism derives
from a more careful analysis of the complex processes of innovation, diffusion and
maturity of technical changes. Such complexity explains the enlarged role at present,
and yet to be played, by MNC in LDC and elsewhere.

Among the main obstacles to obsolescence bargaining are the pace at which
technological innovations may proceed along time, and also the complexity that may
accompany the oligopolistic restructuring and reorganization of industry internatio-
nally. Industries where international competition develops into more concentrated
global oligopolies dominated by MNCs may suggest some new elements in action.!’
When concentration occurs in spite of substantial technological maturity and diffusion,
it may be due to the role of new dymensions of the competitive process, of which the
economies of scale and the economies of scope of large TNC conglomerates give a
new shape to old barriers to new entrants (Krugman 1987 and Teece 1988).
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For cases where the pace of technological innovations remains high and where oli-
gopolies are able to take a global hard shape, the HC bargaining power will advance
very little as time progresses, and may in fact actually deteriorate.'® The case of obso-
lescence bargaining then may be reversed when the analysis of the new trends affecting
technical change, scale and scope is conducted more carefully. These variables,
traditionally relevant within the domestic domain of conventional industrial organiza-
tion theory, now need to be assessed in their effect on international competition and
the international strategic behavior of the MNC."?

Other properties of technical change besides the rate of innovation are also extre-
mely relevant. Two of them in particular are its cumulativeness and the spillovers
effects. Both suggest the desirability to enforce international strategies, both at the le-
vel of countries and firms, to capture and retain for themselves the advantages asso-
ciated to such effects. The cumulative effect applies mostly at the micro level where
one observes both the undertaking of R&D and other innovation efforts, as well as the
innovative results (in the form of patents, new products and the like), accruing to the
same industrial sectors and firms over time, and actually increasing the relative weight
of a handful large MNC over time (Pavitt, 1984 and 1985). The countereffect of tech-
nological diffusion is also at work, but the premium to innovation in the form of eco-
nomic rents still remains most attractive over the long run for both firms and govern-
ments concerned (Freeman, et al., 1982 and Krugman, 1986, p. 12-13). The spillovers
effect of technological innovation is a most important externality of concern for in-
dustrial and trade policy.

Three main arguments relate technology and changes in competitiveness: first, the
direct relationship between technology intensity and the industry’s trade performance;
second, the impact of the technological trajectory or evolution followed by the inno-
vations as they mature in time upon the basis of competitiveness of the product or in-
dustry directly involved in the innovation; and thirdly is the indirect impact or spillo-
vers gains of innovating in certain products or industries that create external economies
that turn more competitive other products or industries. Each of them has received
some attention in later years, but much more, especially on the empirical side of rele-
vance for industrialising countries, still needs to be done.

The first argument may be deemed incomplete because of its static nature and be-
cause it ignores the responses implemented by the TNCs that see their technological
leadership challenged. The straightforward indication of international technological
diffusion showing in the deterioration of the U.S. trade performance in a majority of
the most technology intensive manufacture sectors, tends to ignore the predominant
role of TNCs in their global sourcing strategies as the cause of imports growing. In-
dustrial chemicals, electrical and non-electrical machinery, and motor vehicles, all
sectors largely controlled by TNCs, have shown imports growth during the 1980s at
very high rates, while their exports increased at rates equivalent to one half or less of
the imports rates (see Unger 1989, table 1.2, p. 46). By 1987, only chemicals among
those remained with a net trade surplus (although reduced to half the level it had in
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1980), while the others have turned the U.S. economy into a net importer (ibid, p.47).
However, it would be exaggerated to assume that the U.S. has lost its leadership in
those sectors, since many of the leading firms creating those imbalances are still deeply
rooted in the U.S.

A more sophisticated analysis may belong to what has been termed technological
trajectory. The analysis of technological trajectories and industrial competitiveness
can be traced back to the product life cycle theory and its application to international
trade, as indicated above, but has been recently refined to account for the dominant
technological patterns —also called technological paradigms— that condition different
evolutionary routes for innovations of different nature and affecting different industrial
activities or type of firms?® (Dosi 1982).

One of these groups of industries is the most directly related to the argument that
attaches to technological innovation important external economies in the form of
technological spillovers. These are the science-based industries and services producing
the new-modern products of fast trade growth seen in the first section.?! This is, for
Krugman, the reason why external economies have become more of a trade issue since
the reassessment of trade gives technological innovation an enlarged role. Besides,
innovation itself involves the generation of knowledge, which may also generate va-
luable spillovers (1986, p. 13).

Obviously enough, the technological spillovers of innovating science-based indus-
tries are likely to be greater than those from more mature or passive ones. The inno-
vating industries are assumed to be most active in the development and implementation
of new products and new forms of producing them. The supplier dominated industries
on the other hand, are rather passive recipients of technological innovations developed
elsewhere (but mainly in the equipment producing industries), and they may well line
at the very end in the externalities creating score. In this respect, the evidence gathered
by Scherer (1982) on inter-industry technology flows is rather conclusive: high-tech
industries invest five times more in R&D to produce their own innovations than what
they obtain for their use in the form of innovations produced with R&D invested in
the other less technology intensive industries; and altogether, the latter obtain more
innovations from outside sources than what they provide for themselves as innovations
from their own R&D (Kushida 1987, table 1, p. 37).

Thus, given the difference between industries in their related external economies
advantages, it seems obvious that the choice of one country to specialize in one type
of industry or the other, all the rest being equal, is not of little relevance. In fact, foreign
promotion of these high-tech spillovers maximizers sectors might be depriving other
countries of valuable spillovers and should be countered, contrary to the conventional
argument that free trade is appropriate whatever other countries do (Krugman 1986,
p. 14).

However tempting it may be to group activities according to their technological
virtues, the dynamics of technical change may make this exercise permanently in-
complete. That takes Nelson and Soete to conclude that from a truly evolutionary pers-
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pective “... the long-term implications of technical change, the ‘externalities’ of or-
thodox economics, will not be susceptible to definitive once and for all categorisation
and are intimately related to particular historical and institutional contexts...” (1988,
p. 633-4).

The permanent shifts of technical changes urge upon us some creative thinking in
order to suggest a role for state intervention in industrialising countries. The parado-
xical conflict faced by government everywhere is well expressed in the following
quotation: “... Confronted with rapid scientific and technological change, governments
are today faced with a major challenge. How to assume the State’s function as social
‘regulator’ of technical change in a period of deregulation ‘destruction tout-court’,
aimed itself at stimulating further innovation... In a period in urgent need of new re-
gulatory framework, it will be tempting to equate the need for ‘less State’, with the
notion of ‘technological laissez-faire’.” (Nelson and Soete 1988, p. 634).

The policy implications for industrialising countries such as Mexico are probably
more acute as well as m.ore challenging. In such a country, official policy should not
only be guided for what has just been said in relation to trade and industrial policy,
but altogether the foreign investment policy must play a very determinant and related
role. The internationalization or global spreading of production undertaken by the
TNCs in some of the scale-intensive (e.g. automobiles) and science-based industries
(e.g. computers) may not necessarily imply a new wave towards generalized conver-
gence between countries, but rather may involve a certain pattern of specialization
guided and directed from the TNC headquarters which may deprive each recipient
country of most of the technological spillovers associated with an industry.

If the specialization now applies at the level of components or product lines within
the TNC, then the selection of components or products to promote officially for local
production becomes more complex because it now demands a higher degree of spe-
cificity. It is now at the level of components or product lines that the government needs
to discriminate, and not in reference to the industrial sectors as whole units.?2 It should
then be the aim of industrial and FDI policy to attract domestic production of com-
ponents and product lines with a greater potential for competitiveness over the medium
and long run, which requires an assessment that ought to consider both the nature of
their technological trajectory and also their virtues as creators of external economies
of technological nature.

Finally, another related case of complicated assessment is that of the sub-contrac-
ting assembly industries (maquiladoras) which have been growing significantly in
certain industrialising countries. The new character of more sophisticated assembly
operations taking place, suggests a new case further complicated in considering the
interphase between industrial, trade and technology policies. On the one hand, is ne-
cessary to distinguish the increased sophistication of technology i use in the opera-
tions of assembly, from the technological sophistication of the industry’s products or
components. For sure, the external economies or technological spillovers in these cases
will be mostly confined to the labor training effect of such assembly operations. But
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on the other hand, even these limited externalities may be the source of some indus-
trial learning which, if properly accompanied by other measures, may lead to major
changes.

FOOTNOTES

' Much of this section is taken from K. Unger, Mexican Manufactured Exports and U.S. TNCs, Wor-
king Papers of the Commission for the Study of International Migration and Cooperative Economic De-
velozpment, no. 22, Marc 1990.

INEGI, Estadisticas del Comercio Exterior de Mexico, vol. X1, no. 12, 1989, p. 13.

¥ In 1985 there was another brief recovery of internal demand which created an immediate contraction
of exports in nearly all industries. See table 1.

4 In 1988 the growth rate of 10.1% is less than one half that observed during the previous years (Table
1). The results for 1989 are even more conclusive in this direction: a rate of 5.91% growth for manufacture
exports, due to substantial reductions in the exports of many of the leading products (see Comercio Exterior,
vol. 40, nim. 6 (1990), p. 584). And preliminary estimates for the first months of 1990 show the same trend
(around 7%; El Mercado de Valores, nim. 14, Julio 15 de 1990, p. 19).

5 For detailed calculations on growth rates and percentage compositions at the 2-digits level, see Table
2 in Unger 1990.

The definition of technological dynamism proceeds in two steps. Firstly, resource based industries
are separated from the others. Secondly, the non-resource based industries are divided in new-modern and
mature industries following the product life cycle theory estimating the rate of new products of each industry
(Fin7ger‘s version). See UNIDO, World Industry in 1980 (New York: United Nations, 1981).

INEGI, Cuaderno de Informacién Oportuna No. 179 (Mexico City: INEGI, 1988).

Our estimates are based in the fractions (SITC) corresponding to the 51 most important products in
those years. For products of lesser importance, the U.S. is even more important: about 97% of these exports
go to the U.S.

° Intrafirm exports have become more important in recent times. By 1977, 71% of manufactures
imports to the U.S. from Mexico were already intrafirm (G. Helleiner and R. Lavergne, “Intra-firm Trade
and Industrial Exports to the United States”, Oxford Bulletin of Economics and Statistics, vol. 41, no. 4
(1979), p. 307). That percentage may well have increased lately given the dynamic growth of the automobile
industry exports. Nevertheless is important to distinguish between industries: 96% of electrical machinery
imports into the U.S. from Mexico were intrafirm, but only 10% of those of textile products were of the
kind (ibid.).

' We are leaving out of this group several chemicals and steel products because they seem to belong
more closely to the mature products group traded in open markets. Most of them are sold in the U.S. (po-
lyvinyl chloride, polystirene, plastic products; and of course most of the iron-steel products), although
Colombia, Argentine and others also account significantly.

""" Typing machines have been losing importance among export products, though they still remain
within the larger 70 products in 1988. Since 1982 exports have remained around $30 million dollars a year.
At constant prices 1982 and 1983 were the higher marks when they represented close to 1% (0.8%) of total
manufacture exports.

2 See R. Jenkins, Foreign Firms, Exports of Manufactures and the Mexican Economy, Monographs
in Development Studies No. 7, School of Development Studies, (Norwich: University of East Anglia, 1979),
p. 165.

13 The very key dependent variable, i.e. the measure of the bargaining outcome, for example, may be
highly questionable. One such estimate, the percentage of foreign ownnhership authorized (as in Kobrin’s
excercise, p. 616, for example), may be of little relevance for cases where foreign majority above 51% is
attained. That level is, in many cases, the real target to negotiate from what concerns to the first,

14" Perez and Soete (1988) offeran interesting suggestion that attributes to Rostow’s stages of economic
growth similar assumptions to those of the product cycle theory, whereby there is a distinct S-shaped pattern
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of growth (as in the diffusion cycle of the product) that characterises the phases of take-off, the drive to
maturity, mass-consumption and standardisation (p. 460-461).

15 “This is the case of obsolescence bargaining originally foreseen by Vernon (1977), who atributted
it to the diffusion of techonology and to the amount of capital investment already sunk into that country’s
affiliate.

16 As in the argeted policy instrumented by the Japanese government with respect to the computer
industry. See Anchordoguy (1988).

17 " One such model of highly coordinated global strategy is IBM’s approach of performing R&D, ma-
nufacturing, and marketing in many countries, but reaping economies of scale through operating large
facilities in a number of countries while balancing imports and exports in each country (Porter 1986b,
p. 6). Similar patterns are emerging for many of the large TNC in the auto and chemical industries in Me-
xico (Unger 1989).

18 That could in fact be argued about the computer indutry in both Mexico and Brasil during the late
1980s. In Mexico, both IMB and Hewlett Packard were recently able to regain some of the ground tem-
porarily lost in previous years. In Brazil, IBM and Unisys have ended among the most favored firms of
the brazilian ‘market reserve’ policy. See Evans and Tigre, 1989, pp. 9-10, and Unger and Saldara, 1989,
pp. 23-26.

'Y For a summary account of the forces that have led to the growing of international competition and
to the globalization of industry, emphasising the importance of technological restructuring and cross-cutting
technological changes, see Porter, 1986b.

20 On a more general interpretation of the evolution of firms that takes into accountalso their strategical
and organizational contexts, are recommended the works of Nelson and Winter (1982) and Teece (1988).

2! The argument s recently extended to the modern sevices, such as telematics, for which technological
externalities are seen as very important and widespread. See Unger and Arjona, 1990.

22 We may be differing from Krugman’s recommendation only at the level of activity at which policy
should apply. For the industrialising country the choice to negotiate with the TNC is at the level of specific
products or components. Otherwise, we fully agree with him: “If we could conclude that certain high-te-
chnology sectors generate large technological spillovers to the rest of the economy, we could then conclude
that promating these sectors, through protection, export subsidies, and so on, might raise nattonal income”
(1986, p. 14).






EL DECRETO DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA Y SUS
IMPLICACIONES

MoNICA GAMBRILL*

Se podria pensar que, dentro de la perspectiva de un Acuerdo de Libre Comercio entre
Estados Unidos y México, la industria maquiladora estd destinada a perder importancia
porque el Acuerdo de Libre Comercio, con el tiempo, extenderd a todo el pais el
régimen de excepcidn legal que habia constituido el corazén del programa de maqui-
ladoras. Puede haber algo de verdad en esto a largo plazo, después de que se hayan
desaparecido los dltimos aranceles entre ambos paises. Pero el largo plazo depende de
lo que se hace a corto y mediano plazo; y a corto y mediano plazo la industria maqui-
ladora puede jugar un papel crucial en la conformacién del nuevo modelo de indus-
trializacion.

El nuevo marco legal de la industria maquiladora empez6 ya a conformar “sistemas
de produccién y mercados compartidos”; se adelanté a la posible firma de un Tratado
de Libre Comercio y le dard contenido. El “Decreto para el fomento y operacién de la
Industria Maquiladora de Exportacién” del 22 de diciembre de 1989 abre nuevos
espacios de actividad econdmica a esta industria que, de aprovecharse, integraria mds
estrechamente las estructuras productivas de México y Estados Unidos. Este Decreto
es una guia para establecer formas incipientes de coproduccién entre la industria na-
cional y la extranjera, que pueden extenderse y profundizarse dentro del mismo pro-
grama de maquiladoras o fuera de él, aprovechando las diferentes modalidades de
apertura comercial vigente.

* Ponencia de Ménica Gambrill para la VI Reunién de Universidades de México y Estados Unidos de
América sobre Estudios Fronterizos, organizada por la ANUIES y PROFMEX, los dias 4 y 5 de octubre
de 1990 en Mazatlan, Sinaloa.
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El Decreto pone fin al cardcter de enclave que ha tenido hasta ahora la industria
maquiladora en México porque, por un lado, fomenta el establecimiento de vinculos
entre maquiladoras e industrias nacionales; y por el otro, permite que estas empresas
vendan parte de su produccién al mercado nacional. En la ponencia se expondra de-
talladamente la intencidn liberalizadora del Decreto en estas dos dreas fundamentales.

I. SISTEMAS DE PRODUCCION COMPARTIDOS

El intento de integrar, de alguna manera, a la industria nacional y la industria maqui-
ladora no es nuevo. El extraordinario dinamismo de la maquila junto con el estanca-
miento de la industria nacional, indujeron a una estrategia oficial para aumentar la
venta de productos nacionales a las maquiladoras. Para ello, se extendieron los in-
centivos disfrutados por las empresas exportadoras a los “exportadores indirectos’; o
sea, a las empresas que venden a exportadores directos, categoria que incluye, entre
otros, a los proveedores nacionales de las maquiladoras.! La idea era poner a los pro-
veedores nacionales en igualdad de condiciones con los proveedores extranjeros, exi-
miéndoles de todos los impuestos que no pagan sus competidores fuera del pais y ddn-
doles crédito con tasas de interés competitivos.

Esta estrategia de aumentar el contenido nacional de los productos exportados por
las maquiladoras no ha tenido éxito; el “contenido nacional” sobre “insumos impor-
tados” no ha podido rebasar el tope del dos por ciento. Los incentivos extendidos no
bastaron porque hay otras desigualdades profundas; como la deficiente infraestructura
de comunicaciones y transporte entre las grandes urbes industrializadas del centro y
la industria maquiladora en la frontera norte; como la maquinaria y el equipo atrasado
y menos productivo que utilizan; como la ya enraizada practica empresarial de producir
bajos volimenes con altas tasas de ganancias, y como la dificultad que representa
vender el producto en las empresas matrices localizadas en otros paises. El resultado
es que el empresario nacional no puede producir los grandes volimenes que piden las
magquiladoras ni pueden hacer llegar los pedidos a tiempo; no puede competir en pre-
cios, ni se conforma con la tasa de ganancia que le ofrecen.?

En el nuevo Decreto, el gobierno se muestra “realista” en lo que a contenido na-
cional se refiere; resisti6 la tentacién de reglamentar niveles minimos obligatorios de
contenido nacional. Hay precedentes en el Decreto anterior que establecian, en forma

! Por ejemplo, con los Programas de Importacién Temporal para Producir Articulos de Exportacién
(PITEX) que permiten importar temporalmente sin pago de impuestos; el “drawback” que devuelve
impuestos de importaci6n una vez realizada la exportacidn; la Carta de Crédito Doméstico que supuesta-
mente dotarfa de capital de trabajo a las empresas nacionales una vez logrado un contrato el Impuesto al
Valor Agregado (IVA) a los proveedores de la industria maquiladora, que atin no es totalmente operativo.

2 Instituto de Administracion de Manufacturas y Materiales de la Universidad de Texas en El Paso,
Industria Maquiladora: Integracion de Insumos Mexicanos, Banco Nacional de México y Desarrolio
Econémico de Judrez, A.C., febrero 15, 1989.
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casufstica, requisitos de contenido nacional para aquellas empresas que querfan vender
en el mercado nacional;® y en los diferentes planes de desarrollo industrial elaborados
durante los ochenta (automotriz, farmacetico, electrénico) la idea de un canje del
“contenido nacional” por el “acceso al mercado nacional” era central. De esta manera,
hubiera sido congruente con estos antecedentes el haber incorporado un arreglo se-
mejante en el Decreto del 22 de diciembre de 1989.

Dentro del contexto del libre comercio, sin embargo, (se canjea el acceso reciproco
al mercado del otro, no con porcentajes de contenido nacional). El contenido nacional
no se negocia; es resultado de las fuerzas del mercado, no de los decretos. Por eso, en
el nuevo Decreto el acceso de las maquiladoras al mercado interno no se condiciona
por el contenido nacional; lo menciona sélo marginalmente. Dice que cuando se im-
porta definitivamente el contenido extranjero para venderlo en el mercado nacional,
el impuesto general de importacién puede calcularse con dos diferentes tasas. Aquellas
maquiladoras que tengan un contenido nacional de 2% o mds durante el primer afio;
3%, durante el segundo; 4% o mds durante el tercer afio y en adelante pueden optar
por pagar el impuesto mas bajo, correspondiente a las partes y componentes importa-
dos en vez del impuesto mds alto sobre la importacién de productos terminados.* El
incentivo es atractivo pero el porcentaje de contenido nacional es tan bajo, que las
empresas podrian cubrirlo con compras de materiales indirectos, que no se incorporan
directamente en el producto.

Relegar asf el requisito de contenido nacional no significa una renuncia a la estra-
tegia de exportar indirectamente via las maquiladoras. Sigue siendo prioridad penetrar
este mercado potencial de aproximadamente doce mil millones de ddlares, pero no
para volverse cada vez mds autosuficientes en los diferentes componentes y procesos
industriales. La l6gica del nuevo modelo exportador implica especializacion en di-
ferentes procesos del contenido total, se debe recuperar en el mayor volumen de las
partes producidos en México. La importacién libre de insumos industriales se convier-
te en la precondicién sin la cual no pueden haber exportaciones.

El librecambismo, sin embargo, es una teorfa o una légica de desarrollo que no so-
luciona por arte de magia el problema estructural de la oferta —o mds bien de la falta
de oferta— de insumos nacionales a las maquiladoras. Si este obstdculo no se supera,
no funcionar4 el nuevo modelo de desarrollo industrial. Esto es lo que pretende hacer
el Decreto: permitir una variead de diferentes arreglos entre empresas nacionales y
maquiladoras, con las “operaciones de transferencia”, la “‘submaquila”, los “programas
de albergue” y las “maquiladoras por capacidad ociosa” que cumplen con el imperativo
no sélo de bajar costos sino también de mantener control efectivo sobre la produccion
de los insumos directos que las maquiladoras incorporardn en sus productos.

3 Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria Maguiladora de Exportacion. Diario Oficial, 15
de agosto de 1983, articulos 13y 14,

4 Decreto para el Fomento y Operacidn de la Industria Maquiladora de Exportacion, Diario Oficial, 22
de diciembre de 1989, articulo 22.
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Las “operaciones de transferencia” significan que las importaciones temporales de
las maquiladoras pueden venderse, arrendarse, o transferirse en comodato dentro del
mercado nacional, previo permiso de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), no sélo a otras maquiladoras y a productores nacionales que sean sus pro-
veedores sino también a otras personas. Estas ventas se consideran “‘exportaciones in-
directas” porque se realizan en moneda extranjera y porque el comprador adquiere la
obligacion de sacarlos eventualmente del pafs. La maquiladora supuestamente se que-
da como responsable solidario de su eventual exportacidn —por eso la vigencia del pro-
grama de magquila es un prerrequisito para la renovacion del permiso de la SHCP- pero
esto no siempre resulta necesario en caso de ventas finales.?

Se puede sopesar la importancia de esta medida entendiendo exactamente en qué
consisten las importaciones temporales. La categoria de herramienta y equipo ha sido
expandida para incluir equipo de telecomunicacidén y cémputo auxiliares a la produc-
cion. La categoria de maquinaria, aparatos, instrumentos, equipo de laboratorio, de
medicién y de prueba se extiende también para incluir todo el equipo administrativo
de la empresa. Ademds de las materias primas, componentes, y envases, ahora se pue-
den importar también cajas de trdilers y contenedores.® Todo ello puede “importarse
temporalmente” para “‘exportarse indirectamente” de tal manera que, sin impuesto al-
guno, se echen a andar industrias nuevas, o se modernicen las ya existentes; los per-
misos pueden renovarse indefinidamente, hasta que bajen los aranceles en bienes de
capital lo suficiente para importarlos definitivamente, si asi lo desean.

La “submaquila” es una modalidad que se rige por las operaciones de transferencia
entre maquiladoras y empresas nacionales, en la cual la empresa que submaquila va a
realizar parte del mismo trabajo que la maquiladora hace rutinariamente. No es un
proveedor tipico, en el sentido de una empresa nacional que sustituye las importaciones
de insumos extranjeros, sino una empresa paralela a la maquiladora que desempefan
el mismo trabajo o segmentos de €l. Su produccién se reintegra a la maquiladora que
contraté el trabajo y que realizard el acabado final al producto para su exportacién.
Los motivos de la submaquila son semejantes a los de la maquila internacional: lograr
una mayor divisién del trabajo en la empresa, separando los procesos mds sencillos,
més eventuales, o simplemente diferentes, y transfiriéndolos a otras empresas o
regiones en donde los costos son menores. Desde luego la submaquila utiliza todas las
operaciones de transferencia permitidas entre empresas maquiladoras y otras empresas
nacionales.”

El Decreto extiende todas sus facilidades a empresas nacionales que desarrollen
“programas de albergue” para realizar proyectos de exportacion por parte de empresas
extranjeras que facilitan la tecnologia y el material productivo sin operar directamente

5 Ibid, articulos 25, 26, 27.
6 Ibid, articulo 10.
7 Ibid, articulo 28.
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dichos proyectos™.® La empresa nacional puede realizar servicios administrativos para
una variedad de empresas extranjeras que por alguna razén no quieren establecer una
maquiladora; o puede ser una compafifa subsidiaria de una corporacion mexicana crea-
da, a su vez, por laempresa extranjera que desea maquilar en México pero sin presencia
legal, fiscal o laboral. En cualquier caso, la empresa extranjera mantiene completo
control sobre la tecnologia y los procesos productivos; el administrador del albergue
tramita todos los permisos, contrata y es el inico responsable legal del personal, e in-
clusive puede encargarse de la construccién de la planta si lo desea la empresa ex-
tranjera.

Finalmente, la figura de “‘maquiladora por capacidad ociosa”, la empresa nacional
que usa su capacidad ociosa para maquilar.” interesa porque es el tnico tipo de ma-
quiladora que compra porcentajes importantes de su produccién en el pafs, aunque su
impacto global es atin insignificante. Las estadisticas sobre la industria maquiladora
del Instituto Nacional de los municipios no fronterizos, lo que solia atribuirse al con-
tacto mds estrecho entre industrias con tradicién industrial. Una encuesta sobre ma-
quiladoras ubicadas en Guadalajara, Monterrey y la frontera norte demuestra que el
alto porcentaje de contenido nacional que caracteriza la maquila en estas ciudades no
se debe a las maquiladoras extranjeras sino a las empresas nacionales convertidas en
magquiladoras. La subcontratacién entre empresas extranjeras y mexicanas, es lo que
aumenta el uso de insumos nacionales.'?

Con esta breve descripcidn de las nuevas modalidades de maquila internacional no
se quiere dar la impresién de que la maquila tradicional esté estancada; el ensamblaje
intensivo de mano de obra sigue siendo el corazén del Programa. Se enfoca lo nuevo
porque estd disefiado con el propdsito de inducir a las empresas extranjeras a cambiar
su estrategia para bajar costos, comprando insumos mexicanos y no sélo utilizando
mano de obra barata. La perspectiva del Acuerdo de Libre Comercio lo hace factible
porque aleja la amenaza proteccionista implicita anteriormente en cualquier compra
de insumos nacionales, y porque promete una eventual eliminacion del arancel nor-
tearnericano sobre todo valor agregado en México. Por ello, pensamos que las nuevas
modalidades de maquila estdn destinadas a crecer mucho més rapidamente que la ma-
quila tradicional.

(Tal vez vale la pena aclarar de paso que estas modalidades no son “nuevas” en el
sentido de haberse mencionado por primera vez en el Decreto maquilador de 1989.
Las “operaciones de transterencia” se anunciaron cripticamente en el Decreto maqui-

8 Ipid, articulo 13
9 Ibid, articulo 3°, inciso VII.

10 patricia A. Wilson, Maguiladoras and Local Linkages: Building Transaction Networks in Guadala-
Jjara, Working Papers of the Graduate Program in Community and Regional Planning, School of Architec-
ture, The University of Texas at Austin, March, 1990.
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lador de 1983, requiriendo de un permiso especial del gobierno.!! La “submaquila se
practicaba desde antes, utilizando las “transferencias”, pero sélo entre empresas ma-
quiladoras. Los “programas de albergue” han existido desde los afios sesenta, pero tu-
vieron que adaptarse al régimen de maquiladoras; ahora existen por derecho propio y
los beneficios del Decreto maquilador se extienden a ellos. La “maquiladora por ca-
pacidad ociosa” se cre6 en el Decreto de 1983 para ayudar a las empresas nacionales,
que vendfan al mercado nacional, a ocupar su capacidad ociosa, provocada por la crisis
econdmica, en un programa de maquila para la exportacién. Ninguno de ellos repre-
sentan una imposicion del gobierno sino un esfuerzo de responder a las necesidades
de la industria maquiladora, dirigiéndose hacia el nuevo sistema de coproduccién.)

II. SISTEMAS DE MERCADO COMPARTIDO

La apertura del mercado nacional a las empresas maquiladoras es un proceso gradual
y dirigido que representa un paso mads en la liberalizacién de la economfia, calculado
para impactar no sélo a los consumidores sino sobre todo a los productores nacionales.
Ya no se considera a estas empresas como competidores desleales, cuya participacion
en el mercado interno resultarfan injusto para los productores nacionales. Se empiezan
a ver mas bien como abastecedores de insumos industriales baratos que aumentan la
competitividad de todos los productos nacionales en los cuales se incorporan, incluso
los bienes de consumo para la clase trabajadora. La competencia directa con produc-
tores nacionales constituye un fuerte estimulo para que los productores nacionales de
bienes semejantes tengan que adoptar métodos andlogos de produccién para poder ba-
Jar sus precios, para sobrevivir. A continuacién se verd exactamente en qué consiste.

El Decreto autoriza a las maquiladoras “a participar en el mercado nacional hasta
con el 50 por ciento adicional del valor de las exportaciones anuales”. Hay que subrayar
que no se trata de la mitad de la produccién anual, porque cualquier venta doméstica
tiene que ser adicional a la cantidad que se exportd anteriormente; o sea, se tiene que
expandir la produccién total para abastecer al mercado nacional. Mds bien, constituye
un maximo de 33 por ciento: si-la produccién anual se divide en dos partes iguales, el
tercer tercio “‘adicional” es la parte que puede destinarse al mercado nacional. Sola-
mente aquellas maquiladoras que cumplan con un “presupuesto de divisas equilibra-
do” pueden aspirar a vender en el pafs.’?> Hay que estudiar con detenimiento este re-
quisito porque restringe las ventas de una manera no aparente a primera vista; es mas,
lo hace con la finalidad de promover ya no sélo el contenido nacional sino el “valor
agregado en México”.

T Decreto para el Fomento y Operacién de la Industria Maquiladora de Exportacién, Diario Oficial,
15 de agosto de 1983, articulo 24.

12 Decreto..., 1989, articulo 20.
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En sus actividades normales una maquiladora siempre tendria una balanza de pagos
superavitaria, porque exporta mds de lo que importa. Sin embargo, cuando empieza a
vender en el mercado nacional, no basta el cdlculo obvio de exportaciones versus im-
portaciones. Se tiene que calcular, por un lado, las divisas ingresadas al pafs, cambiadas
a pesos en un banco nacional, utilizadas para solventar los diferentes gastos de ope-
racion de lamaquiladora, y compararlo con las divisas egresadas del pafs, por concepto
de la importacién definitiva de las mercancias extranjeras incorporadas en los produc-
tos que se venden en el mercado nacional. En otras palabras, el presupuesto de divisas
equilibrado es la diferencia positiva entre lo que la maquiladora paga por todo el valor
agregado en México —los sueldos, salarios, prestaciones; las materias primas, auxilia-
res, envases y empaques nacionales; utilidades; y gastos diversos—- y los gastos en
divisas que paga por la importacién del contenido extranjero de lo que se vende en
México.

El punto es, que este presupuesto de divisas va a ser dificil de equilibrar, por lo que
se va a poder vender internamente sélo una parte del maximo autorizado en el Decreto.
Es as{ porque el valor agregado en México es ligeramente menor en promedio que el
precio de importacién del contenido extranjero, en caso de importarse la mdxima
cantidad permitida. Por lo tanto sélo aquelias maquiladoras con un valor agregado
superior al promedio podrian aprovechar de manera cabal esta disposicién. Las ramas
mejor situadas para vender en el mercado nacional, serian aquellas maquiladoras que
producen bienes de consumo, como son; en orden descendente: “seleccidn, prepara-
cidén, empaque y enlatado de alimentos”, “fabricacion de calzado e industria del cuero”,
“ensamble de muebles, sus accesorios y otros productos de madera y metal”, en menor
grado “ensamble de prendas de vestir, y otros productos confeccionados con textiles
y otros materiales”, y “ensamble de juguetes y articulos deportivos”. Las otras ramas
que producen en mayor medida bienes industriales intermedios o bienes de capital,
tendrian mas dificultad para vender la maxima cantidad permitida en el mercado na-
cional: “ensamble de maquinaria, equipo, aparatos y articulos eléctricos y electréni-
cos”, “Construccién, reconstruccién y ensamble de equipo de transporte y sus acceso-
rios”, y “ensamble y reparacién de equipo, herramienta y sus partes excepto eléctri-
co™.13

Esta tensidn entre el valor agregado en México y la cantidad de productos que se
pueden colocar en el mercado nacional sirve como incentivo a la maquiladora para
aumentar alguno o varios de los componentes del valor agregado, y el contenido na-
cional parece ser el candidato mds 16gico, aunque podria aumentarse también en el ru-
bro de salarios o utilidades. En este sentido, el Decreto no relega el problema del con-
tenido nacional al dltimo lugar de importancia, como podria haberse percibido, sino
que lo ubica dentro de una problematica mas amplia que es el valor agregado en Mé-
xico. Hay que decir, empero, que es dificil avanzar en ese sentido porque las devalua-

13 INEGI, SPP, Estadistica de la Industria Maguiladora de Exportacion, 1980-1988.
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ciones del peso reducen drdstica y repentinamente el valor agregado en México; in-
cluso la subvaluacién del peso milita en contra del logro de esta meta. También es frus-
trante que el valor agregado en la produccién de bienes intermedios y de capital —ge-
neralmente las maquiladoras mds modernas y tecnificadas— sea menor en su relacién
a los insumos importados que en las otras maquiladoras (aunque puede ser mayor en
términos absolutos).

El Decreto crea una nueva categorfa de “‘exportaciones virtuales” que podrian servir
para abastecer al mercado nacional de los bienes intermedios y de capital que estas
magquiladoras no alcanzarfan a vender en el mercado nacional. Una “exportacion vir-
tual” realmente no es una exportacién sino una importacion; se llama asf porque se
tiene que pagar en divisas. Esta figura esté diseflada para evitar comprar del extranjero
lo que podria comprarse en las maquiladoras mexicanas; en un caso extremo, podria
evitar el absurdo de tener que exportar la produccién de una maquiladora para poderlo
luego importar. En casos normales, privilegiaria a las maquiladoras productoras de
productos intermedios industriales y bienes de capital porque estas tienen mayores po-
sibilidades de encontrar en México un “importador virtual” dispuesto a comprarle di-
rectamente su produccién y pagarlo en divisas. Se requiere del permiso previo de la
SHCP y la SECOFI, quienes determinardn las condiciones de cada caso, pero de an-
temano no hay limite maximo impuesto sobre estas operaciones.’*

Desde 1983 las maquiladoras adquirieron la posibilidad legal de vender un 20 por
ciento de su produccién en el mercado nacional, y excepcionalmente porcentajes ma-
yores. Sin embargo, son contadas las maquiladoras que lograron hacerlo por los inu-
merables requisitos que el viejo Decreto les impuso: que no compitieron con empresas
nacionales, que tuviera ciertos grados de integracién nacional y que mantuvieran un
presupuesto equilibrado de divisas; todo para lograr un permiso anual susceptible de
cancelarse en caso de surgir algin productor nacional. Si se compara este 20 por ciento
con el 33 por ciento permitido actualmente, sin tomar en cuenta los demds condicio-
nantes, no parece tan significativo; pero en la practica, muy pocas maquiladoras lo-
graron vender algo en el mercado interno anteriormente, y muchos lo van a poder hacer
ahora.!’

A manera de conclusion habria que decir que los sistemas de produccién y mercado
compartidos se rigen ambos por la misma [6gica librecambista y son complementarios;
no puede escogerse el uno sin el otro. El Decreto maquilador necesariamente combina
estos elementos; su propdsito primordial es adaptar la maquila a este nuevo ambiente
de apertura. Dentro de los pequeiios mérgenes de maniobra que quedan, trata de es-
timular el crecimiento del valor agregado en México, multiplicando los contactos entre
empresas nacionales y maquiladoras para aumentar asf, principalmente el contenido
nacional. Crea modalidades de coproduccidn para todas las ocasiones: para empresas

14 Decreto..., 1989, articulo 24.
15 Decreto..., 1983, articulos 12, 13, 14,
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nacionales que quieren reconvertirse, modernizando su maquinaria y equipo, trasla-
ddndose hacia el norte, o elaborando nuevos productos para exportacidn; para peque-
fias y medianas empresas fronterizas que no pueden exportar por si solos pero que
pueden submaquilar; para grandes empresas capacitadas para exportar parte de su pro-
duccidn siempre y cuando reciban los estimulos necesarios. Es de esperarse entonces
que se empiecen a eliminar los obstdculos estructurales arriba mencionados que han
hecho hasta ahora infactible la participacién de la industria maquiladora, lo que a su
vez implican profundas transformaciones en la economia nacional. Del campo de ac-
tividades abiertas a las empresas maquiladoras para incluir a los servicios y la agroin-
dustria —ademds recursos mineros, pesqueros y forestales—, se multiplican exponen-
cialmente el nimero de combinaciones de modalidades de maquila que se empezaran
a darse pronto en México.






THE EVOLVING MAQUILADORA INDUSTRY
AND U.S.-MEXICAN ECONOMIC RELATIONS

STEPHEN R. JENNER*

ABSTRACT

This paper is based on the personal observations and experiences of the author during
the past three years as a management consultant and Director of the “California-Me-
xico International Business Education Program”, initiated by a grant from the U.S.
Department of Education. Working with Dr. Norris Clement, Professor of Economics
at SDSU, the author conducted a study published in January, 1987, for the California
State Department of Commerce entitled, “Location Decisions Regarding Maquilado-
ra/In-Bond Plants Operating in Baja California, Mexico”, as well as the second edition
of the Maquiladora Resource Guide, published in December, 1989. Since this paper
is an attempt to focus on the latest developments in the maquiladora industry, there
are few references to published academic journal articles which lag current events by
several years. Instead, the author relies on conferences and informal interviews with
industrial managers and other researchers.

ASSUMPTIONS FOR CONTINUED GROWTH
Beginning with the Mexican peso devaluation in 1982 and continuing through 1988,

the maquiladora or in-bond manufacturing and assembly industry grew at an average
rate of 20% per year. Based on this trend, people began to project via straight-line ex-
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trapolation that there would be a million or more workers by the end of the century.
Currently, there are approximately half a million maquiladora workers, but the growth
of the industry has slowed dramatically. The most important reason for the slowdown
is the weakness of the U.S. economy, the destination of magquiladora output. Mexico
must also compete with alternative locations in Southeast Asia and many other parts
of the world which offer low cost Export Processing Zones. The emergence of strong
opposition to Mexico’s ruling party also worries some investors, but overall the Salinas
administration is providing a very favorable business climate for foreign investment.
And while the U.S. dollar is depreciating relative to most currencies, the Mexican peso
continues to slide even more.

Beyond the prospect of a U.S. recession, many observers worry about the impact
of wage increases on the maquiladora industry. According to Tomds Gonzalez Sada,
President of Vitro Household Products, the Vitro-Whirlpool joint venture subsidiary,
“We know that the Mexican labor advantage won’t last forever; maybe 5 or 10 years
more. Once wages rise and the advantage is gone, and Whirlpool departs, we want to
have the technology to continue on our own.” (The New York Times, September 25,
1990, page C2) But clearly the level of wages throughout Mexico will act as a brake
onmaquiladora wage increases, and even Mexican union officials are reluctant to make
aggressive demands. Furthermore, to the extent that plant location decisions are made
on the basis of relative unit labor costs, exchange rates, wage costs, and productivity
are all important.

IMPACT OF FREE TRADE AGREEMENT

The prospect of a U.S.-Mexico Free Trade Agreement (FTA) and its probable impact
is generating a beehive of activity in terms of discussion and research. (See the attached
article entitled, “Are we ready for U.S.-Mex Free Trade Agreement?”) Only the
attraction of Mexican oil in the midst of the crisis in the Middle East has had the kind
of impact on popular thinking comparable to the FTA. Comparisons with the kind of
integration taking place in Europe are inevitable, even though Mexico and Canada are
not interested in surrendering national sovereignty. The FTA would allow freer
movement of capital, products and services, but it would not involve coordination of
economic policy or military defense. It is also likely that the FTA will not involve the
free movement of people; indeed, Mexico is pushing for the Agreement on the
premise that “either Mexicans find jobs at home, or they will come and take them
in the U.S.”

In his presentation to the Border Trade Alliance on July 30, 1990, Clark Reynolds
of Stanford University says the integration of Mexico with the U.S. and Canadian
economies would be comparable to the integration of the Southwestern U.S. during
World War II. The maquiladora industry must increase productivity, value added, and
the skill levels of workers, as did Singapore, Taiwan, and South Korea, according to
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Reynolds. At the same meeting, Tim Bennett, formerly with the Office of the U.S.
Trade Representative, called the FTA “inevitable” and predicted that in the short-term,
there will be increased investment in maquiladoras by U.S. and other foreign compa-
nies. In the long-term, companies based outside North America will have an incentive
to locate production in Mexico, according to Bennett, and there will be higher wages.

NEW REGULATIONS - THE MAQUILADORA DECREE OF DECEMBER, 1989

Two of the important changes in the new Decree pertain to sales in Mexico and indus-
trial zoning. One of the main reasons for locating production facilities in any country
is access to the local market. Mexico has a population of approximately 81 million,
and perhaps 20 million at the level of consumers in the developed world. The new
Decree increases from 20% to 50% the amount of production maquiladoras can sell
in Mexico; however, there is a catch. The output sold in Mexico must be above and
beyond the existing production level for export. There is also the additional accounting
burden for keeping exports and domestic sales separate.

The new Decree also requires new or expanding maquiladoras to be located in “in-
dustrial areas” or zones, which are not necessarily “industrial parks”. As a practical
matter, Mexico cannot offer the kind of real estate data available in the U.S., so com-
panies looking for a location often have a difficult time getting information. The
compilation of data on industrial parks and industrial properties in northern Baja
California is one of our on-going projects. There are 41 such industrial areas in Tijuana,
and more than 30% of Tijuana’s 680 maquiladoras are now located in nonindustrial
areas.

HAZARDOUS WASTE

Another factor affecting location decisions is the challenge of compliance with Me-
xican environmental regulations. Many maquiladoras located in the colonias to be
close to workers, and some will have to move to industrial zones. All maquiladoras
are supposed to register with SEDUE, the Secretariat of Urban Development and Eco-
logy, including a register of water discharges, a manifest of hazardous waste, an in-
ventory of air emissions, and a guide for handling dangerous materials. There are also
strict requirements for U.S. Customs inspection of hazardous materials returning to
the U.S. However, the key problem seems to be that the hazardous materials are not
coming back from Mexico. Some are dumped illegally, and not just from maquilado-
ras: other Mexican and U.S. companies are using Mexico as an industrial trash can.
Furthermore, there are time bombs in the form of toxic cemeteries of waste stored in
drums. It is al§o common for poor Mexican families to use these empty but contami-
nated drums for a water container. Hazardous waste is a massive problem worldwide,
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and it may be the Achilles’ heel of the maquiladora industry. (See the attached article
on maquiladoras and hazardous waste which describes a business conference we or-
ganized in June, 1990.)

INFRASTRUCTURE

One of the most important limitations for the maquiladora industry is Mexican border
infrastructure. Mirroring the shift of population and industry from the Northeast and
Midwestern U.S. toward the Southwest, Mexicans are moving toward the northern
border. This has created great strains on already limited housing, communications,
transportation, health care, and other services. There are encouraging developments
in all of these areas, even though the need is swamping all efforts. In the case of hou-
sing, payroll deductions for INFONAVIT, one of Mexico’s government housing pro-
grams, are to used to build 3,000 units in the border area during 1990, including 1,000
in Baja California. The World Bank contributed $50 miilion in 1990 to build or up-
grade maquiladora housing through FONHAPO, another Mexican government hou-
sing agency. There is also a private sector program for bidding on construction of hou-
sing in or near industrial parks. Charitable groups such as Habitat for Humanity are
also building housing for low income Mexicans who exchange "sweat for equity™.

The privatization of the telephone industry in Mexico promises great improvements
in telecommunications. Using microwave links instead of wires is an option, but major
improvements may still be 5 years away.

Transportation infrastructure limits maquiladora growth in two ways, by hindering
movement of inputs and output, and by making it difficult for workers to get to and
from the plant. The Mexican railroad system is considered terribly unreliable; howe-
ver, the new Hyundai steel container maquiladora at El Florido Industrial Park on the
outskirts of Tijuana will utilize a rail link. Deregulation of the Mexican trucking in-
dustry is a positive development, as are private sector toll road and bridge develop-
ments along the Texas border. However, it is not uncommon for maquiladora workers
to spend half of their wages for housing and another 1/6 for transportation to and from
work. In addition to the expense, workers may spend hours traveling each day, which
contributes to employee turnover.

One of the nicest stories about the maquiladora industry is the creation of a neigh-
borhood health clinic. For years maquiladora managers have distributed medicine and
maintained on-site medical clinics, partly in the interest of keeping workers on the job.
In Tijuana, Pulse Engineering and Project Concern International joined to train 22 ma-
quiladora workers to offer basic prenatal and baby well care to the surrounding co-
mimunity.

U.S. Customs inspection represents another bottleneck to border business. Viewed
as a queuing problem, there are some fundamental problems besides the challenge of
keeping up with the growth of maquiladora output. All waiting line problems involve
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a trade-off between the cost of waiting and the cost of additional service. If customs
inspection were a competitive business, the traffic would go where the waiting time
was shortest, assuming competitive pricing. But given the tendency for customs to
emphasize enforcement at the expense of facilitation, and the fact that they have a
“monopoly™, it’s up to the industry to create the cost ot waiting for the U.S. Customs
Service by complaining to government leaders. As for adding service, customs ins-
pectors do bring in a lot of revenue, but the money is not directly available to hire more
inspectors. Instead. the tariffs and fines collected go to the U.S. Treasury, and the
salaries of customs inspectors come out of General Services Administration.

TECHNICAL TRAINING

Universities like SDSU, the biggest along the border, have many alumni working in
industry after obtaining their degrees in fields such as business administration or
engineering. Some of these graduates are Mexicans who prefer to live and work in
Mexico, and some of them (Mexicans and U.S. nationals) are running plants in Tijuana
and other cities. In terms of meeting the needs of the maquiladoras, however, this is a
relatively small contribution. The great demand for labor in the future will require a
stronger effort in vocational and technical training. Many observers see the next phase
of border development as the expansion of existing facilities, and the growth of second
and third tier manutacturing infrastructure, smaller companies which can reliably pro-
duce subassemblies and other inputs for larger maquiladoras.

The Department of Industrial Arts in the College of Professional Studies and Fine
Arts at SDSU does offer an Industrial Technology major with courses in metalworking,
plastics, woodworking, electronic circuit applications, and machine tool processes.
UCSD offers advanced scientific and engineering courses, but these are well beyond
the level needed in most factories. Southwestern College has a new Maquiladora Ma-
nagement Certificate Program and offers customized training services to manufactu-
rers. Other community colleges in the San Diego area offer vocational and technical
training in electronics and metal trades, as well as courses in supervision, logistics
management, and quality assurance.

However, companies establish maquiladoras to lower costs, and like all multina-
tional corporations, they want to minimize the employment of expatriates, both be-
cause they’re more expensive and because it’s better to employ locals who really un-
derstand the culture and business environment. For these reasons, Mexican nationals
are preferred for maquiladora jobs. Many magquiladoras train production supervisors
and import/export administrators in house, sometimes with the help of colleges. Sony
sends promising Mexican production staff to its Manufacturing Business School in
Japan. Technicians are often graduates of Preparatorias or CONALEP, el Colegio Na-
cional de Educacién Profesional Técnica. Sanyo has an agreement with the Instituto
Tecnoldgico de Tijuana which allows engineers, production supervisors, and indus-
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trial relations staff to work on a probationary internship basis, possibly leading to a
permanent position. CETYS, Centro de Ensefianza Técnica y Superior, and UABC,
Universidad Auténoma de Baja California, are also important sources for the maqui-
ladoras. In addition there are branches of Mexico City educational institutions like Ibe-
roamericana and el Instituto Politécnico Nacional.

VISION OF THE FUTURE

In the future, particularly with the impetus of a U.S.-Mexico Free Trade Agreement,
the north of Mexico and U.S. border states could develop into a manufacturing zone
like the Midwestern U.S., Taiwan, or South Korea. According to this vision, there
could be as many as 2-3 million Mexican technicians and engineers working in a border
zone the size of California. The powerhouse of Mexican technological training is the
Monterrey Technology Institute, with 45,000 students and a new $20 million research
center donated by IBM and Apple Computer. There are also strategic alliances in the
private sector, such as the new plant to produce washing machines under construction
in Monterrey which is a joint venture of Whirlpool and Vitro, a Mexican conglomerate.
U.S. companies are also investing money, technology, and people in the development
of Mexican suppliers. Two examples are a metal cabinet maker in Guadalajara which
supplies Hewlett-Packard, and an engine block plant in Saltillo which will supply Ford,
General Motors, Chrysler, and Volkswagen.

Border cities like San Diego can play an important role in this development by
being sensitive to industry’s needs for supplies and services. Educational institutions
should forge links with their Mexican counterparts as well as businesses. Overall, there
is a need for coordination (as opposed to duplication of effort) and aggressive marke-
ting of training programs.

A thought provoking article entitled, “Motorola U: When Training Becomes an
Education” appeared in the July-August, 1990, issue of the Harvard Business Review.
The author, Willlam Wiggenhorn, Motorola’s Corporate Vice President for Training
and Education, explains that they decided “to begin building the educational partner-
ships and dialogues’™ and “to treat our educational suppliers the same way we treat our
component and chemical suppliers.” ““To make that work, they have to know what we
need, and we have to know what not to duplicate. We exchange faculty, jointly develop
curriculum, share lab equipment, and tend our mutual feedback mechanisms,” accor-
ding to Wiggenhorn. Motorola and its educational partners meet regularly every few
weeks, there are summer internships for teachers, and in house training for college
faculty.

In terms of the needs of the maquiladora industry, several opportunities exist for
border educational institutions. First of all, summer or final year internships are very
attractive to both students and companies. Students always face the problem of gaining
experience, and companies like to try out entry level people before bringing them on
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full time. Mexican universities already have a “‘social service” requirement as part of
their curriculum, but it is usually devoted to public sector organizations. Secondly, the
challenge of compliance with environmental regulations is creating demand for people
with technical backgrounds. The Environmental Protection Agency and their Mexican
counterpart, SEDUE, have the same regulations, and enforcement etforts are being
strengthened. Thirdly, there is a Japanese-inspired revolution taking place in manu-
facturing, including "Just-In-Time” systems and “Total Quality Management”. This
also represents an opportunity, and SDSU and the University of San Diego already
cooperate in providing consulting and training in this area. Finally, there is a growing need
for toolmakers and other industrial technicians with not only technical aptitude, but also
the behavioral trait of taking initiative to solve problems on the production floor.

Traditionally, universities had a tendency to operate on the basis of a “product phi-
losophy™ that assumes a demand for a “quality product at a fair price”; “Build a better
mousetrap, and the world will beat a path to your door.” What is needed in this chan-
ging industrial environment is a “marketing philosophy” which starts not with “a qua-
lity product” but with the specific needs of target market segments, such as the ma-
quiladora industry.

CONCLUSION

The maquiladora industry is evolving into a kind of bridge. Maquiladoras bring to-
gether Mexican workers along the border and manufactured components from the U.S.
and Asia which are assembled and returned. The industry is also a bridge between the
Mexico of the past and the manufacturing export-driven Mexico of the future. It is also
likely to become a bridge for production technology transferred by developing Me-
xican technologists and entrepreneurs as well as Mexican suppliers. Capital flows into
Mexico in the form of plant and equipment, as well as industrial real estate develop-
ment. Maquilas could be used as a bridge for imports to Mexico. Unfortunately, the
maquiladora industry is also a bridge for hazardous materials and waste.

Ultimately, history will record the maquiladora as an important development in
U.S.-Mexican economic relations. Although the industry has its drawbacks and critics, it
also demonstrates the possibility of positive collaboration between two countries, a
“win-win” situation. As a result, other Latin American nations are seeking to emulate the
magquiladora program; however, none of them share a 2,000 mile border with the U.S.

FOOTNOTES

* Institute for Regional Studies of the Califronia.
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1. INTRODUCCION

Si vemos a nuestro pais con la éptica de los indicadores econdémicos, México es un
pais en el umbral de los pafses desarrollados. En efecto si s6lo lo juzgaramos por el
ingreso per cdpita que en 1980 era de alrededor de $ 2,000 délares, pudiésemos afirmar
que es un pafs desarrollado. Sin embargo, la gran desigualdad en el ingreso hace que
en nuestro pafs se observen con profusion algunos signos y aristas correspondientes a
fas de los pafses profundamente subdesarrollados (Gonzdlez, 1980). Adicionalmente
se observa una gran diversidad territorial y cultural en nuestro pafs, lo que confirma
un mosaico heterogéneo con gran dificultad para catalogarse y desde luego, para em-
prender mecanismos de desarrollo.

No es de extrafiarse que el desarrollo industrial no sea homogéneo en México. Junto
a entidades tan desarrolladas como la zona metropolitana del Valle de México y Mon-
terrey, por no mencionar Guadalajara y Puebla, se encuentran otras zonas en las que
el subdesarrollo es palpable. En el caso de la industria maquiladora de exportacion,
una modalidad de la produccién compartida y de la internacionalizacion de capitales,

* Ponencia presentada en el VI Simposium PROFMEX-ANUIES. Mazatldn, Sin. Octubre 3-7 de 1990.
** Rector de la Universidad Auténoma de Chihuahua, y maestros de la misma, respectivamente.



138 e« Carlos O., Claudio A., Carlos O., Luis N. y Alejandro P.

se observa una mayor desigualdad en la distribucién geografica de la misma. Junto al
binomio Judrez-El Paso en la que se encuentra quizds la mayor concentracion de ma-
quiladoras del mundo, hay regiones en las que es virtualmente desconocido este tipo
de industria (Vargas y Martell, 1989).

2. LA MAQUILA

Los origenes del programa maquilador mexicano se remonta a mediados de los afios
sesenta, en un periodo cuando el desempleo en la zona fronteriza norte llegaba a niveles
sin precedentes. Fue el primer programa patrocinado por el gobierno mexicano con el
fin de promover el desarrollo industrial regional, y desde entonces, entre todos los pro-
yectos de desarrollo regional, demostro ser el mas eficaz (Christman. 1989).

La industria maquiladora en México tuvo su origen formal en un acuerdo entre los
Secretarios de Hacienda y Crédito Piblico y de Industria y Comercio actualmente Co-
mercio y Fomento Industrial a mediados de 1965 en el que, se acordd el otorgamiento
de facilidades administrativas a la industria para la importacion temporal de maquina-
ria, equipo y componentes exentos de pagos de importacién, como incentivo para la
creacion de empresas manufactureras.

Con base en ese instrumento de fomento, se efectuaron los primeros esfuerzos de
promocién de la industria maquiladora de México, que entre 1965 y 1968 resultaron
en el establecimiento de varias plantas en la zona fronteriza. la mayorfa de ellas rela-
tivamente pequefias, subsidiarias de corporaciones también pequefias y medianas.

Conforme las plantas maquiladoras fueron adquiriendo experiencia, se dieron cuen-
ta que en México no sélo tenfa mano de obra no adiestrada a bajo costo, sino que los
técnicos e ingenieros mexicanos poseian capacidades y actitudes conducentes a aceptar
nuevos y mayores desaffos de productos y procesos cada vez mds complejos, sofisti-
cados y rentables.

Resultado de este desarrollo es el creciente porcentaje de personal técnico en la in-
dustria, con el consecuente aumento en Jas néminas, en el nivel adquisitivo de la po-
blacién y en el derrame efectuado en las comunidades donde se asienta la industria
maquiladora (Barrio, 1988).

La industria maquiladora en México ha tenido gran éxito durante los dltimos afios
a la politica general del Gobierno Mexicano de permitir a la industria actuar por sf so-
la, sin imponer leyes o reglamentos innecesarios. Como consecuencia para el estable-
cimiento de una maquiladora, México se ha convertido en el sitio mds codiciado del
mundo. También cuenta con las ventajas de su proximidad al mercado més grande
del mundo, el de los Estados Unidos, una fuerza de trabajo altamente capacitada y
competente, asi como el bajo costo de mano de obra técnica, a niveles de obrero y ge-
renciales.

Hay que enfatizar el hecho de que 1a industria maquiladora siempre ha sido apoyada
por un programa oficial mexicano, y tal parece que en 24 afios de historia ha gozado
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del apoyo del sector oficial y privado, lo cual ofrece augurios para el futuro de la in-
dustria (Christman, 1989). Antes que nada, debemos tener presente que Estados Uni-
dos es un pafs industrializado y que México es una nacién en desarrollo.

En segundo término, la industria manufacturera tiene tres componentes bdsicos:
tecnologia, capital y mano de obra intensiva.

Por lo que corresponde a la mano de obra intensiva, ésta puede ser altamente cali-
ficada (los llamados trabajadores especializados), o de bajo nivel. Los puestos de alta
calificacién requieren de una relativa inversidn intensiva en capital humano edu- cado,
capacitado y con buena expetriencia.

Los puestos de bajo nivel requieren de poca inversién en el capital humano. En
pocas palabras, la alta calificacion se basa en mds de 12 afios de educacién y tipi-
camente se encuentra en abundancia en los pafses desarrollados, en tanto que la baja
capacidad requiere de tres a seis afios de escuela y se localiza mds abundamente en los
paises en desarrollo, incluyendo México (Dobken, 1988).

Se estima que al final de 1987 exist{an 1200 plantas, 213 mas que en 1986, cuando
a su vez el aumento neto fue de 198 plantas.

La mayoria de las nuevas inversiones y los proyectos de expansion de las maqui-
ladoras se llevaron a cabo a través del mecanismo gubernamental de capitalizacién de
créditos (swaps), autorizados inicialmente en Mayo de 1986 (Opalin, 1988).

Los objetivos del programa maquilador son: generar un volumen importante de em-
pleos, propiciar la capacitacién y el adiestramiento industrial de la fuerza de trabajo y
obtener divisas del exterior, mediante el aprovechamiento de las ventajas comparativas
del pafs.

Para alcanzar estos objetivos se permite a las maquiladoras que importen tempo-
ralmente, libre de pago de aranceles, los insumos, la maquinaria y el equipo indispen-
sable, con tal de que el 100% de su produccidn se destine al mercado externo (Benitez,
1989).

3. INTERFASE

Uno de los aspectos mds importantes a considerar en el andlisis de cualquier industria
es la capacidad de ésta para generar o captar nuevas técnicas de produccién, lo que se
conoce genéricamente como transferencia de tecnologia. Es ya ampliamente conocido
el debate sobre si las maquiladoras son un buen mecanismo para que nuestra planta
industrial se modernice. En efecto, el Presidente Carlos Salinas de Gortari y otros
funcionarios, recientemente hicieron un pronunciamiento publico en el sentido de que
hubiese una real transferencia de tecnologia en las maquiladoras. Segtin algunos
autores, esto ha ocurrido desde el principio, es decir, hace 20 afios (Nibbe, 1989). Para
otros, el proceso de transferencia de tecnologfa sélo lleva seis afos, afirmando que los
primeros 15 afios de la industria maquiladora se caracterizaron por el uso de una tec-
nologia baja o media, actividades altamente repetitivas, un limitado espectro de pro-



140 e Carlos O., Claudio A., Carlos O., Luis N. y Alejandro P.

ducciény un proceso de ensamblaje ligero de componentes o subcomponentes (Hodak,
1989).

En realidad, como en casi todas las facetas de la industria maquiladora, no se puede
hablar de un todo homogéneo. Asi, se observa una gran diversidad en el grado de de-
sarrollo tecnolégico de las maquiladoras, tanto en el aspecto territorial como en el tipo
de industria. El ramo de la electrénica es probablemente la industria mas avanzada, en
tanto que se advierte un relativo atraso en otras ramas.

Cualquiera que sea el status de la transferencia de tecnologia, las Instituciones de
Educacidn Superior (IES) solo han tenido un efecto marginal en el desarrollo de nueva
tecnologfa. En realidad, la contribucién mayor, si no Unica de las IES a la industria
maquiladora, ha sido la de preparar los cuadros profesionales y técnicos que constitu-
yen la planta técnica y directivos menores de las empresas.

Desde luego, si queremos que México se convierta en un pais moderno desde el
punto de vista productivo, debera cambiar los patrones de produccidn actuales, incor-
porando nuevas técnicas de produccién y de administracién. En el caso de las ma-
quiladoras, es altamente deseable imponer criterios de seleccién de nuevas empresas
con base en requerimientos que aseguren la incorporacién de alta tecnologia en la
industria. Aqui es importante mencionar que dicho avance cualitativo en los patrones
de produccion deberdn basarse en la explotacidn plena de la microelectrénica y en los
sistemas de informacién (Monck et al., 1988).

Con el objeto de que dicha transformacién cause un minimo disturbio en lo social
y en lo ecolégico, debera modularse muy de cerca con la participacién directa de au-
toridades y grupos civiles locales, es decir, deberd la comunidad de la zona en que se
llevard a cabo el desarrollo industrial, participar activamente en el proyecto. Si esto
no lo entienden las autoridades correspondientes, el tipo de malestar ciudadano como
el que se provocé en el caso de Laguna Verde pudiese convertirse en una constante.
Es muy dificil plantear el desarrollo pleno de una sociedad moderna (tal como la con-
cibe el Plan General de Desarrollo o el llamado a la Modernidad de Salinas de Gortari)
sin el concurso de las IES. Sin embargo, generalmente la accién de las Universidades
se contempla solamente en el plano de aumentar la calidad de los recursos humanos
del pais (Murillo, 1987).

En esta época de fulgurantes cambios las IES deberdn ir a la vanguardia de la de-
nominada Tecnologia basada en la Ciencia. Para empezar, deberemos distinguir entre
ambos términos ; Es la tecnologia equivalente a la Ciencia? Es un hecho conocido que
por siglos, la tecnologia evoluciond sin el concurso de la ciencia.

De nuevo, en esta época no es posible concebir el desarrollo tecnolégico sin contar
con una sélida base cientifica. Aunque algunas situaciones particulares han facilitado
la aparicién de centros e institutos de Investigacidn, independientemente de las
Universidades, éstos de ninguna manera han sustituido el papel rector de los IES en el
desarrollo cientifico y por ende, tecnolégico. En realidad, algunos de estos centros han
prosperado con base en una interaccion profunda con alguna IES, generalmente las
locales.
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Si el conocimiento cientifico deberd jugar tan importante papel en el desarrollo de
la industria maquiladora, es imperativo reconocer el papel fundamental de las Univer-
sidades mexicanas en el proceso. Quizds, el reflexionar el papel tan preponderante de
las Universidades norteamericanas y japonesas en el desarrollo de industria de “alta
tecnologia’™ o de punta como ha dado en llamarse, nos ayude a calificar la cuestién.
En efecto, dos tipos de fendmenos concurrentes en las tltimas tres décadas han mar-
cado el predominio econémico de estas naciones: el primero es el desarrollo de nuevas
tecnologias, comercializables en menor escala, y el segundo es la denominada “inves-
tigacién de punta”, la cual en una gran parte es iniciada en las Universidades y en otras
IES.

Si recordamos que ambos fendmenos emergieron en los Estados Unidos en la
postguerra, no es de sorprender que algunos intelectuales norteamericanos, se diesen
cuenta gue la industria necesitaba apoyarse en la investigacion de alta calidad para ser
competitiva en los mercados internacionales. Al percatarse de tal situacién y del hecho
de que los académicos deseasen naturalmente poner en practica los resultados de sus
trabajos de investigacion, hicieron que conceptos como el de parque de ciencia pronto
fuesen una realidad.

Si partimos de la premisa que el conocimiento cientifico esta estrechamente rela-
cionado con el progreso econdmico, inferiremos rdpidamente la importancia de las
universidades y otros IES en este proceso. El otro componente del binomio, es la crea-
cién de nuevas empresas de menor tamafio y basadas en tecnologia, las cuales fun-
cionan como vehiculos en el cual las invenciones se dan y las innovaciones tecnold-
gicas se difunden.

Es sabido que en el pasado las IES mexicanas no han sido muy exitosas en la trans-
ferencia de tecnologfa. Las razones son varias, pero una constante de dicha falla es el
hecho de que las empresas no confian demasiado en el papel de las IES como depo-
sitarias del, permitaseme usar el modismo, “know how” del proceso innovativo. Po-
siblemente una de las razones de mas peso es una imitacion extralégica del modelo de
transferencia de tecnologia norteamericana (Richardson, 1983). Obviamente, ni las
condiciones de mercado, ni la cultura son similares, por no hablar de la politica de
proteccién a la industria que en el pasado reciente imperaba en nuestro pars.

LaUniversidad Auténomade Chihuahua (UACH) considera que en la transferencia
de tecnologia se deben de incorporar opciones agresivas, entre las cuales se mencionan
la creacién y operacién de parques de ciencia y tecnologia, la operacién de compaiifas
de aprendizaje (teaching companies) y la aplicacién de politicas institucionales que
promueven el espiritu emprendedor de los estudiantes.
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3.1 PARQUE DE CIENCIA'Y TECNOLOGIA

Los Parques de Ciencia cuyo origen apenas se remonta a la década de los cincuenta,
han tenido una consistente trayectoria en promover el progreso econémico en las re-
giones donde se han establecido.

Junto a ejemplos tan conspicuos como el Valle del Silicén y el Tridngulo de la In-
vestigacién, se encuentran quizds otros 500 desarrollos, que sin ser tan espectaculares,
sf han significado un importante factor de desarrollo para su drea de influencia. En lo
particular, la UACH proyecta un parque de ciencia que coadyuve a desarrollar la in-
dustria de la zona, particularmente la de tipo maquiladora. Es nuestra conviccién de
que este tipo de industria solamente podrd experimentar niveles de crecimiento equi-
parables a los de los primeros 20 afios si es capaz de incorporar lineas de produccién
de “alta tecnologfa”, aunadas a modelos de formas administrativas de alta empresa
y de organizacién del trabajo apropiado.

Por otra parte, es importante no confundir este tipo de interfase IES-empresa (los
parques de ciencia) con los modelos de investigacion y desarrollo. Asf, tanto el modelo
“lineal” norteamericano, como el modelo japonés “interactivo” o pragmatico, por men-
cionar los principales, tendrdn cabida en este tipo de esquema (Reich, 1989).

3.2 COMPANIAS DE APRENDIZAJE

Este concepto involucra actividades de innovacion tecnoldgica y de ensefianza. Con-
siste esencialmente en trasladar las funciones de ensefianza-aprendizaje de las IES,
particularmente el drea de posgrado, a los departamentos de produccién de las em-
presas. Generalmente se trata del binomio asesor-estudiante de posgrado tratando de
resolver un problema de produccion especifico. La contribucién de las IES en el pro-
ceso es a través del personal académico y de investigacién de la institucion, en tanto
que las instalaciones de trabajo de las empresas es el ambiente donde se lleva a cabo
el “estudio”, en condiciones practicas y desde luego, reales (Lees, 1989, Comunicacion
Personal).

3.3 ACTITUD EMPRESARIAL

Una actitud muy frecuente en el estudiante de una IES mexicana es el deseo de una
pronta incorporacién al sector oficial. En efecto, sin llegar al extremo de afirmar que
“vivir fuera del presupuesto es un error”, en los medios estudiantiles se considera el
acceso al sector oficial como una cuestién de status y el medio mas seguro y rapido
para el progreso econdmico y social personal. A medida que el aparato productivo
oficial (paraestatales) y atin el de servicios han sufrido de un adelgazamiento constante
y prolongado, las oportunidades de colocacién han disminuido considerablemente. Es
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pues imperativo preparar adecuadamente a las generaciones actuales de estudiantes
para una economia que estd tendiendo rdpidamente a la libre empresa y a una inter-
dependencia con el resto del mundo cada vez mayor y mds compleja. En el caso es-
pecifico de la industria maquiladora, el egresado tiene amplias oportunidades de de-
sarrollarse en empresas que manejen insumos nacionales para las maquilas, o bien, en
la rama de los servicios a las mismas.

4. CONCLUSIONES

El desarrollo econémico de México es muy desigual en el plano territorial. En el caso
delaindustria maquiladora es aiin mas manifiesta. En el presente trabajo se presentaron
los antecedentes y modalidades de dicha industria-Se revisé el esquema de transfe-
rencia de tecnologia, y el papel preponderante que las IES tienen en dicho proceso en
los paises mas desarrollados. En el caso de las naciones (o bloques de naciones como
en los paises de la cuenca del Pacifico), dos tipos de fendmenos han marcado el
proceso: el desarrollo de nuevas tecnologias y la disponibilidad de “investigacién de
punta’.

Como opciones viables de transterencia de tecnologfa, se mencionaron 1) los Par-
ques de Ciencia y Tecnologia, 2) las Compaiifas de Aprendizaje y 3) Enfasis en una
actitud empresarial en la preparacidn del estudiante.
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1. INTRODUCCION

Existe un acuerdo comiin en la sociologfa educativa de que la escuela cumple para la
sociedad una serie de funciones entre las cuales estdn: la politica, la cultural, la aca-
démica, la econémica y la social, para enumerar las mas estudiadas hasta la fecha.!
A pesar de lo anterior, una de las demandas hechas con mayor frecuencia al sistema
educativo es: “que debe estar estrechamente vinculado al aparato productivo del pafs”.
Esto supone, como sefiala Ibarrola, “la posibilidad de establecer una dependencia es-
trecha y lineal de lo educativo con relacién a lo laboral, independientemente de las

! Maria de Ibhrrola, *“Hacia una reconceptualizacién de las relaciones entre el mundo de la educacion
y el mundo del trabajo en América Latina”, Revista latinoamericana de estudios educativos, Vol. XVIII,
20. Trimestre, México, D.F.: 1988, p. 38.
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dindmicas y logicas propias de cada uno de ellos y de las instancias que los confor-
man,"?

En el caso de la frontera norte, las instituciones de educacién se han visto confron-
tadas por un desarrollo impulsado por las industrias maquiladoras instaladas en la
region, y sus demandas de mano de obra calificada y no calificada. En este campo, es-
pecialmente en lo relativo a la mano de obra calificada se ha generalizado una pre-
concepcidn de que en la frontera norte existe un déficit de mano de obra calificada que
pone en peligro el desarrolio de laregidn. Un estudio realizado por el Instituto Flagstaft
que intenta perfilar el desarrollo de Ciudad Judrez hacia el afio 2000, reporta que casi
la totalidad de los directivos de empresas estadounidenses con operaciones en varios
pafses consideraban que México no tenia suficientes cuadros técnicos para trasladar
operaciones de punta y de ciertos niveles tecnolégicos, sefialando que este tipo de ope-
raciones las seguirfan trasladando a Asia. Al entrar al mercado internacional de mano
de obra los trabajadores de los paises de Europa del Este, la competitividad de la mano
de obra mexicana de nuevo se puso en duda. Adicionalmente lo anterior hacia suponer
una muy débil vinculacién del sector educativo con la industria de maquila de ex-
portacion.

Este trabajo presenta los resultados de un trabajo de investigacién realizado para
determinar los niveles y dreas de vinculacién e intercambio entre el sector educati-
vo nacional y la industria de maquila en tres ciudades: Ciudad Judrez, Tijuana y Mon-
terrey.

II. VINCULACION E INTERCAMBIO ENTRE EL SECTOR EDUCATIVO
Y LA INDUSTRIA MAQUILADORA

Los centros educativos encuestados no representan ni un censo de todos los existentes
en las ciudades, ni fueron seleccionados aleatoriamente. Si representan una muestra
significativa de los distintos niveles educativos en las ciudades de Tijuana y Ciudad
Judrez, y dan cuenta de la intensidad de la vinculacién del sector educativo con la
industria maquiladora de exportacién. Los datos de los centros educativos de Monte-
rrey son menos representativos en lo referente a las caracteristicas de la oferta, pero si
son indicativos de los tipos y niveles de vinculacién en la ciudad. En el primer apartado
se presentan los objetivos de esta encuesta, la metodologia y las principales caracte-
risticas de los centros educativos encuestados. En el segundo se examina la vinculacién
informal a través del desglose de la oferta de aquellos centros que, a la fecha de la
encuesta, contaban con relacién con la industria maquiladora, tomando en cuenta las
caracteristicas: nivel de ensefianza, tipo de administracién, alumnado, planta docente,
carreras y cursos ofrecidos. En el tercero, se examinan los intercambios formales con

2 Ibid.
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la industria maquiladora. Y en el cuarto se plantea un marco para el andlisis de la vin-
culacién y se presentan algunas conclusiones.

A. ASPECTOS METODOLOGICOS

Los objetivos de la encuesta a centros educativos fueron: 1) conocer las caracteristicas
de la vinculacién entre los centros del sistema educativo nacional y centros privados
con la industria maquiladora. Y, 2) conocer la capacidad que tienen y la oferta que
ofrecen los centros de educacion en Tijuana, Ciudad Judrez y Monterrey.

La metodologia para el levantamiento fue la siguiente: A partir de los directorios
institucionales recabados por ciudad y de las respuestas de los propios directores de
las instituciones educativas, se detectaron los centros educativos, piblicos y privados,
que probablemente tenian alguna vinculacion con la industria maquiladora en cada
ciudad. Esta técnica dio como resultado la localizacién y encuesta de 43 centros en las
tres ciudades estudiadas. De estos 43 centros, 16 son de la ciudad de Tijuana, 20 de
Ciudad Judrez y 7 de Monterrey. Del total de centros educativos visitados, 29 (o el
67.4%) tuvieron vinculos formales y sistematicos con la industria maquiladora. En
el siguiente cuadro se puede apreciar la distribucién de las entrevistas segun el nivel
profesional de los centros de educacidn. En el Anexo Centros, Carreras y Cursos, al
final del reporte, se encuentra el listado de planteles por ciudad que fueron visitados.

CUADRO |
CENTROS EDUCATIVOS VISITADOS Y VINCULADOQOS CON LA IME
SEGUN NIVEL DE ENSENANZA

Nivel de Ensefianza Tijuana Ciudad Judrez Monterrey
visitados vinculados visitados vinculados visitados vinculados

Capacitacion 2 I 3 3 1 1

nivel medio superior,

terminal 5 4 5 5 3 1

nivel medio superior, no

terminal 4 2 3 1 1 0

superior 5 5 8 5 3 1

total 16 12 19 14 8 3

Es importante sefialar cémo han sido definidos dichos niveles de ensefianza: el de
capacitacion esta referido a los Cecatis; el nivel media superior-terminal a los Cbetis
y Conaleps, definiendo a este nivel como técnico para no incurrir en errores con el
siguiente; el medio superior no terminal se refiere a los Cetis y Cobachs; y el superior
a las universidades, tecnoldgicos, programas de posgrado y al Cetis (véase Anexo
Centros, Carreras y Cursos). Todas los planteles de nivel de ensefianza media superior
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tienen especializaciones y, por tanto, son técnicos todos ellos. La diferencia la hemos
establecido con base en si son terminales o no, las carreras en dichos centros, en la tra-
yectoria hacia los estudios superiores.

En términos generales, hubo una excelente aceptacion de la encuesta por parte de
los directores de los centros educativos en Tijuana y en Ciudad Judrez; ello derivé en
que no hubierarechazos. En Monterrey Ja muestra fue pequefia debido tanto a la escasa
vinculacién entre los centros educativos y las maquiladoras, como al desconocimien-
to por parte de los directivos de dichos centros de la existencia de plantas acogidas al
régimen de maquila.

La encuesta de centros educativos consistié en la aplicacién de un cuestionario a
los directores de planteles educativos publicos y privados con posible vinculacién con
la industria maquiladora. La unidad de andlisis es el plantel educativo o la dependen-
cia en cuestién. Lo anterior llevé a que en los casos en donde existia vinculacidn, se
levantaran encuestas en varios planteles de centros como CBETIS, CECATIS, CETIS
y CONALEP en una misma ciudad. O de algunas escuelas o unidades en universidades
y tecnoldgicos. Este procedimiento fue importante debido a que los centros en estos
niveles frecuentemente cuentan con diversos programas de estudio.

Adicionalmente a la aplicacién del cuestionario, en la mayoria de los casos, se
realiz6 una entrevista informal con el encuestado, y se recabé informacién escrita sobre
los planes de estudio y las curriculas.

Laencuesta y entrevista tuvo una duracién de 1.5 a 2 horas efectivas. Los resultados
se organizaron en dos archivos dado que hay 2 unidades de registro dentro de la en-
cuesta: la institucién y las carreras.

El principal obstdculo en la aplicacién de esta encuesta se present6 en Monterrey,
en donde un niimero importante de directores de centros educativos o desconocian la
existencia de la industria maquiladora en esa ciudad, o confundfan el término de ma-
quila ya que crefan que sélo se trataba de empresas con nombre extranjero.

Lo anterior es posible que se deba a la reciente instalacién de maquiladoras en esta
region, a su escaso peso relativo comparado con las industrias nacionales y extranjeras
ubicadas en la ciudad, y a la baja participaci6n de técnicos, dentro del total del empleo,
en las industrias maquiladoras situadas en esta ciudad.

Cabe sefialar que en Monterrey se encuentran instituciones privadas de capacitacién
empresarial altamente profesionales, con programas de capacitacion de alto nivel que
incoporan técnicas y teorfas administrativas de vanguardia en el nivel internacional, y
que ofrecen cursos con autores extranjeros. Estas empresas no sélo son una fuente
importante de vinculacion con la industria maquiladora, sino que sus servicios empie-
zan a tener una gran demanda por parte de cuadros medios y directivos del sector ma-
quilador.
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B. VINCULACION INFORMAL ENTRE EL SECTOR EDUCATIVO Y EL SECTOR
PRODUCTIVO. CARACTERISTICAS DE LOS CENTROS

A partir de 1976 los planes nacionales de educacién han incorporado a los objetivos
de 1a educacién en México, la exigencia de vincular la accién educativa con el desa-
rrollo econdmico y social del pafs, asi como de fortalecer los vinculos de la educacion
y el mercado de trabajo y de ajustar ésta a los requerimientos del medio ambiente del
educando.

El Programa para la Modernizacién Educativa 1989-1994 particularmente convier-
te en central la vinculacién del dambito escolar con el productivo, asigndndole al sector
educativo la responsabilidad de hacer posible que los mexicanos cuenten con la ca-
lificacién y la formacion requeridas para desempefiar un trabajo productivo y remu-
nerado.

El programa reconoce la gran necesidad de alcanzar una mayor vinculacion entre
ambos sectores. Después de realizar un diagnéstico de las instituciones del Sistema
Educativo Nacional que ofrecen capacitacién formal para el trabajo como son los cen-
tros de capacitacién para el trabajo de la Secretarfa de Educacion Piblica y el Colegio
Nacional de Educacién Profesional Técnica (CONALEP), asi como de otras instancias
como las actividades de extensién de la Universidad Nacional Auténoma de México
y el Instituto Politécnico Nacional, el programa sefiala que:

“La formulacién de planes y programas de estudio destinados a la capacita-
cién para el trabajo se ha realizado tradicionalmente sin enlaces instituciona-
les que incorporen la participacién de organismos empleadores, repre-
sentantes de trabajadores, docentes expertos y centros educativos. Tampoco
existe una aproximacién sistemdtica entre los centros de capacitacion y el
sector productivo, en perjuicio de colaboracién de interés mutuo”.

A la luz de este espiritu, resulta pertinente observar las caracteristicas generales de los
centros educativos regionales que estdn vinculados con la industria maquiladora de
exportacion.

Con respecto a nuestro estudio, detectamos en las tres ciudades estudiadas 29 cen-
tros educativos que tenfan vinculacién formal con la industria maquiladora de un total
de 43 centros encuestados. El objetivo central declarado de cada centro, en la mayoria
de los casos, fue la formacién de cuadros medios y profesionales. Como se puede
observar en el cuadro 2, de los planteles que estan vinculados, 37.9% tienen como
objetivo principal la formacion de nivel profesional, 20.7% la formacion de técnicos,
17.2% la capacitacién de trabajadores, 10.3% la formacién escolar a nivel medio
superior y sélo 3.4% reportan su actividad principal como investigacion.
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CUADRO 2
OBIETIVO PRINCIPAL DE LAS INSTITUCIONES EDUCATIVAS VISITADAS

Centros Centros
Educativos vinculados con
visitados la IME
Frec. % Frec. %
formacién de profesionistas 15 349 11 379
formacién de técnicos 8 18.6 6 20.7
capacitacién de trabajadores 7 16.3 5 17.2
investigacién 1 23 1 34
formacidn escolar, nivel medio
superior 7 16.3 3 10.3
otros 5 11.6 3 10.3
total 43 100 29 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a Centros
Educativos, proyecto: mercados de trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccidn General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Tijuana, 1990.

Las instituciones que ofrecen servicios educativos en el nivel superior son las que
cuentan con una mayor proporcién relativa de vinculacion con la industria maquila-
dora. Lo anterior no sorprende, dado que estas instituciones forman parte de la red de
instancias “creadoras de conocimientos”, con las cuales tradicionalmente las empresas
tienen vinculacién en sus paises de origen.

Administrativamente, el 46.5% de la totalidad de las instituciones visitadas (20 ca-
sos) reporta pertenecer al sistema educativo federal, 20.9% (9 casos) declara ser una
institucion publica descentralizada, 16.3% (7 casos) son instituciones privadas incor-
poradas al sistema federal y otro 16.3% tienen otro tipo de administracidn. Las ins-
tituciones federales de educacidn superior, especialmente los Institutos Tecnoldgicos,
son los que hasta la fecha parecen haber logrado la mayor vinculacién, aunque es
importante resaltar el nimero de instituciones privadas que han logrado avances con-
siderables en su relacion con las empresas maquiladoras. Especialmente en la ciudad
de Monterrey se observa el surgimiento de nuevas empresas de servicios de educacién
y capacitacion sin relacion alguna con el Sistema Nacional de Educacién (atin no
vinculadas con las maquiladoras).

Los 29 centros con vinculacién formal y sistematica se organizan administrativa-
mente de acuerdo a los datos del cuadro 3, el cual muestra que, de éstos, 17 pertenecen
al sistema publico federal, 4 son instituciones publicas descentralizadas y 5 son centros
privados incorporadas al sistema federal.
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CUADRO 3
FORMA DE ADMINISTRACION DE LOS CENTROS EDUCATIVOS
VINCULADOS CON LA IME

Tijuana Ciudad Judrez Monterrey  Subtotal Total de

Centros

visitados

Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
Publica Federal 8  66.7 8 533 1 50 17 586 20 465

Publica

descentralizada | 0.3 2 133 1 50 4 13.8 9 209
Privada Federal 3 250 2 133 0 0 5 172 7 163
Otra 0 0 3 200 0 0 3 104 7 163

Total 12100 15 100 2 100 29 100 43 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades magquiladoras. Con auspicio de la
Direccién General de Empleo de la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

1. Oferta

Estas instituciones representan una importante oferta de servicios educativos tanto en
el nivel superior, como en los niveles de educacién media superior y de capacitacién
para el trabajo en sus respectivas regiones. Reagrupando el nimero de carreras que
tienen los distintos centros; tenemos que un 37.9% ofrecen de 1 a 3 carreras, otro 37.9%
ofrecen 4 a 5, y un 23.3% imparten de 6 a 10, respectivamente. EI 83% del total de to-
das las carreras son terminales.

Se ofrecen en los 29 centros con vinculacién: 10 bachilleratos tecnolégicos, 11 ca-
rreras a nivel profesional técnico, 7 carreras técnicas, 12 carreras de ingenieria, 8 li-
cenciaturas, 3 maestrias, 14 cursos especializados de capacitacién para el trabajo y un
diplomado. Esta oferta incluye desde una maestria en sistemas digitales hasta cursos
en carpinterfa y confeccién de ropa. Asimismo, la duracién de las carreras varia entre
los seis meses para los cursos de capacitacién para el trabajo y los cinco afios para las
carreras profesionales. Un listado completo de las carreras que ofrecen las instituciones
encuestadas se encuentra en el Anexo Centros, Carreras y Cursos.
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2. Alumnado

Los centros educativos con vinculacién en el sector maquilador cuentan con un alum-
nado inscrito con asistencia regular de 37,276, distribuidos por ciudad de ta siguiente
manera: Tijuana 13,276, Ciudad Judrez 19,523 y Monterrey 28,075.

El tamafo de estas instituciones varia enormemente, y va desde los que cuentan
con menos de 25 alumnos hasta las que tienen mds de 3,000 con asistencia regular. El
cuadro 4 muestra el nimero y porcentajes de instituciones de acuerdo a la poblacion
que atienden. El promedio de alumnos por centro entrevistado resulté de 873 para
Tijuana (con una desviacién estdndar de 717), de 1,027 para Ciudad Judrez (con una
desviacion estdndar de 1,171) y de 3,509 para Monterrey (con una desviacidn estdndar
de 4,071).

CUADRO 4
NUMERO DE ESTUDIANTES REGULARES EN CENTROS VINCULADOS CON LA IME
(n=29) (FEBRERO DE 1990)

Tijuana Ciudad Judrez Monterrey

Frec. o Frec. %o Frec. %

1-250 4 333 1 6.7 0 0
251-500 0 0 0 533 0 0
501-1000 5 41.7 0 0 0 0
1001 y mas 3 25.0 6 40.0 2 100
Total 12 100 15 100 2 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a Centros
Educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccion General dc Empleo de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Tijuana, 1990.

2.1 Género

La importancia que adquiere la mujer en la sociedad en general, asi como las opor-
tunidades, que ofrece particularmente la industria maquiladora para su empleo como
personal directo e indirecto, se refleja en su incorporacion a los centros educativos.
Sélo en 29.3% de las carreras que ofrecen los centros con vinculacién estudiados es
mayoritaria la poblacién masculina y en 3.7% cuentan con igual proporcién de hom-
bres y mujeres, respectivamente. Por lo tanto, existe una congruencia entre una in-
dustria bdsicamente femenina y el 70% de carreras con poblacién femenina mayori-
taria. Este resultado en s mismo representa una caracteristica importante para la pla-
neacion de fa vinculacion entre los sectores aquf estudiados, pues la literatura supone
que los “técnicos” egresados son hombres.
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2.2 Edad

El rango de edad de los estudiantes, hombres y mujeres, que egresaron de estas ins-
tituciones y que se incorporaron como personal directo a la industria de magquiladora
oscila entre los 16 y los 25 afios. El promedio de edad para los varones que se integran
alamagquila como personal directo es de 18.7, y para las mujeres de 19.5. Y en el caso
de los que se insertan en el personal indirecto es de 20.4 y 19.9, respectivamente.
Contrario a la suposicién de que al trabajo directo se incorporan las mujeres jévenes,
estos datos revelan que inclusive es mds temprana la edad en los hombres (véase el
cuadro 5). En el cuadro 5 se observa que son mayores los porcentajes de edad entre
21y 25 afios para hombres y mujeres en el personal indirecto que en el directo. Sin
embargo, en términos generales la edad promedio de los egresados que se incorporan
al trabajo de maquila es similar en los directos e indirectos, lo cual refleja, de cualquier
modo, una singular mano de obra joven en los distintos niveles de jerarquia.

Los rangos de edad, para hombres y mujeres, coinciden con los grupos de edad con
mayor demanda por parte de las empresas maquiladoras, tanto para los que son in-
corporados como directos o como indirectos.

CUADRO 5
EDAD PROMEDIO SEGUN GENERO EN CENTROS EDUCATIVOS, EGRESADOS EN 1989
INCORPORADOS A LA IME.

Directos | Indirectos 2
Hombres Mugjeres Hombres Mujeres
Edad Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
16-20 27 90 22 75.8 30 50.8 30 53.6
21-25 3 10 7 242 29 49.2 26 46.4
Total 30 100 29 100 59 100 56 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccién General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Previsidn Social, Tijuana, 1990.

2.3 Estudiantes que trabajan

La ciudad de Monterrey es la que cuenta con un porcentaje mds alto de estudiantes de
tiempo completo. En 5 centros educativos, que representan el 71.4% del total de los
visitados, no hay estudiantes que al mismo tiempo trabajan, contrariamente a lo que
sucede en Ciudad Judrez y Tijuana, donde la cifra anda alrededor del 30%. En los
centros visitados, con estudiantes trabajando al mismo tiempo, se reportan promedios
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elevados de estudiantes laborando; las cifras son: 35.0% en Tijuana, 68.8% en Ciudad
Judrez y 47.6% en Monterrey. El cuadro 6 indica claramente la diferencia en esta ca-
racterfstica de los alumnos inscritos en las instituciones de las tres ciudades.

CUADRO 6
PORCENTAIJE DE ESTUDIANTES QUE TRABAJAN POR LOCALIDAD, TOTAL DE CENTROS
VISITADOS. (n=43) (FEBRERO DE 1990)

Tijuana Ciudad Judrez Monterrey
Porcentaje Frec. % Frec. % Frec. %
0 5 313 6 30.0 5 71.4
1-40 8 50.0 4 20.0 1 143
41y maés 3 18.7 10 50.0 1 14.3
Total 16 100 20 100 7 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros edu-
cativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccién General de Empleo de la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

Si se observa esta variable, segiin el nivel de ensefianza de cada centro educativo
vinculado con el sector productivo, tenemos que existen ciertas variaciones entre las
instituciones. Mientras que en los centros con nivel superior el promedio es de 61.7%,
con nivel de capacitacién es de 59.6%, y con nivel de ensefianza técnica es de 49.5%
(véase cuadro 7).

CUADRO 7
NIVEL DE ENSENANZA DEL CENTRO EDUCATIVO Y PORCENTAIJE DE ESTUDIANTES QUE
TRABAJAN. CENTROS CON VINCULACION (n=29)

Superior Medio-Superior Técnico Capacitacion
Porcentaje Frec. % Frec % Frec % Frec. %
1-20 - - 1 333 5 50 - -
21-40 3 333 2 66.7 -- - 2 40
41 y mas 6 66.6 - - 5 50 3 60
Promedio 9 61.7 3 25.0 10 49.5 5 59.6

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercado de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicio de la
Direccién General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

En términos generales, podemos considerar que es importante la cantidad de estu-
diantes que al mismo tiempo trabajan, y que este patron es més fuerte en Ias ciudades
fronterizas. Lo cual revela, por un lado, la demanda de empleo en las mismas. Y, por
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otro lado, las oportunidades para estudiar, a través de becas por ejemplo, que ofrecen
como estimulo las empresas maquiladoras a sus empleados.

Acerca de los estudiantes que trabajan asalariadamente, un porcentaje considerable
labora en la industria maquiladora. Esta cantidad es mayor en Ciudad Judrez que en
Tijuana. En el caso de Monterrey, como era previsible, el porcentaje es muy reducido.
Los promedios porcentuales para cada ciudad, del total de estudiantes que también
laboran, es de 48% para Ciudad Judrez, 75% para Tijuana y 11.7% para Monterrey
(véase cuadro 8). Estos datos reflejan una gran vinculacion entre los centros educativos
y la industria maquiladora en lo que respecta a estudiar y trabajar en la maquila al
mismo tiempo, sobre todo en el caso de Judrez, y en segundo lugar en Tijuana. En
cifras tenemos: en Judrez, de 19,523 estudiantes regulares laborando en las maquila-
doras, y en Tijuana, de 13,974 alumnos, 4,717 trabajan en dicho sector. Para el caso
de Monterrey, la cantidad es baja como era de esperarse, pero habla de un posible
patrén dado lo reciente del proceso en dicha ciudad, ya que de 28,075 alumnos, 1,561
estdn trabajando en la IME.

CUADRO 8
PORCENTAJE DE ESTUDIANTES QUE TRABAJAN EN LA IME EN LOS CENTROS
EDUCATIVOS SEGUN LOCALIDAD. (n=29) (FEBRERO DE 1990}

Tijuana Ciudad Judrez Monterrey
Frec. % Frec. % Frec. %
1-40 4 40 2 14.3 2 100
41y mas 6 60 12 85.7 -- --
Promedio 10 75 14 48.0 2 11.7

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicio de la
Direccién General de Empleo de la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

2.4 Egresados

En las instituciones visitadas egresaron, en 1989, un total de 13,518 alumnos en las
tres ciudades analizadas, correspondiendo el 27% de ellos en Tijuana, el 39% a Ciudad
Judrez y el 34% a Monterrey, respectivamente. El cuadro 9 presenta los rangos de
estudiantes egresados por localidad. El mayor nimero y porcentaje de egresados co-
rresponde a Ciudad Judrez con 5,344 personas, seguido de Monterrey con 4,554 y
Tijuana con 3,628 egresados. De estos egresados en 1989, un alto porcentaje fue ab-
sorbido por la maquiladora. El 72.3% en Ciudad Judrez, (3,683 personas), el 41.9%
en Tijuana (1,521 egresados) y, tan sélo el 7% en Monterrey, con 318 egresados.
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CUADRO 9
NUMERO DE ESTUDIANTES EGRESADOS EN 1989 EN LOS CENTROS
EDUCATIVOS SEGUN LOCALIDAD. (n=29)

Tijuana Ciudad Judrez Monterrey

Frec. % Frec. % Frec. %
1-100 4 333 5 334 0 0
101-200 4 333 3 20 0 0
201 y mas 4 333 7 46.6 2 100
Total 12 100 15 100 2 100
Total de
estudiantes 3,628 5,344 4,544

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicio de la
Direccién General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

Las cifras anteriores resaltan la importancia de la vinculacién —en este nivel- entre
el sector educativo y el productivo. Si tomamos en cuenta que hubo, en 1989, 15,713
técnicos ocupados en las plantas maquiladoras en Ciudad Judrez (segtin reporta el
INEGI), y que de éstos 3,683 se incorporaron a la misma en dicho periodo (bajo el
supuesto de que todos fueron absorbidos como técnicos), tenemos que representaron
el 23.4% de los técnicos ocupados en esta ciudad. Si bien la vinculacién, nuevamente,
en este nivel es importante, también lo es el hecho de que, muy probablemente, la
poblacién egresada de los centros visitados, no es suficiente para atender la gran de-
manda de mano de obra calificada en la IME.

Acerca del tipo de centro educativo que tienen una mayor vinculacién con la ma-
quiladora, desde la perspectiva de estudiantes incorporados a dicha industria, resulté
el nivel de ensefianza superior, en donde mas del 60% de sus 11 centros, incorporaron
a mds del 40% de sus egresados en las plantas maquiladoras. Y en segundo lugar se
encuentra el nivel de ensefianza técnico con sus 10 centros, en donde el 50% de ellos
incorporan al 50% de sus egresados a la IME (véase cuadro 10). Los promedios de
egresados absorbidos, segtin nivel de ensefianza son los siguientes: 55.3% en superior,
55.0% en escolar medio-superior, 47.4% en técnico y 57.8% en capacitacién.

3. Personal docente
Existe una gran diversidad en los niveles académicos de los docentes que imparten

materias tedricas en estas instituciones. De las 29 instituciones con vinculacion es-
tudiadas, el 10.3% no cuenta con ningln maestro titulado; un 37.7% de ellas tienen
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entre 1 y 50% de maestros con titulos; y un 51.4% cuentan con entre 51% y 100% de
docentes titulados.

CUADRO 10
PORCENTAIJE DE EGRESADOS EN 1989 INCORPORADOS A LA IME EN LOS CENTROS
EDUCATIVOS SEGUN NIVEL DE ENSENAZA. (n=29)

Superior Medio-superior Técnico Capacitacion
Porcentaje Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
1-20 4 364 1 333 4 40 1 20
21-40 -- -= -- -- [ 10 1 20
41 y més 7 63.6 2 66.7 5 50 3 60
Promedio 11 55.3 3 550 .10 47.4 5 57.8

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicio de la
Direccién General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Tijuana, 1990.

Con referencia al vinculo entre personal docente y las plantas maquiladoras, el
38.1% de las instituciones estudiadas cuenta con menos de 20% de maestros que
trabajan en la industria maquiladora, un 38.1% tiene de 21% a 60% de sus maestros
empleados en este tipo de empresas, y 23.8% cuentan con un porcentaje superior al
60% de maestros trabajando adicionalmente en la maquiladora. En el cuadro 11 se
puede observar algunos rangos porcentuales de maestros que ademds trabajan en la
IME. Destaca Ciudad Judrez en donde 6 centros cuentan con més del 41 % de su planta
de profesores vinculados con la IME. Los promedios de maestros que laboran en esta
industria por localidad son: 29.1% en Tijuana (7 centros), 40.1 en Ciudad Judrez (12
casos) y 52% en Monterrey (2 planteles). Los porcentajes de las ciudades fronterizas
reflejan una importante vinculacién entre ambos sectores en este nivel. Por tanto, el
flujo de maestros y alumnos que estudian o ensefian, y laboran paralelamente en las
maquiladoras es de considerable tamafio. Por supuesto este tipo de vinculo es informal
y no se trata de intercambios, por tanto, no estd regulado institucionalmente, y depende
en gran parte y, muy probablemente, del mercado externo regional.

Una de las caracteristicas del mercado de trabajo en estas ciudades, especialmente
en Tijuana y Judrez, es una alta rotacién del personal. La grave situacién que aqueja a
la industria maquiladora no estd ausente del sistema educativo. La preocupante ro-
tacién de maestros en el nivel primario que ha sido reportada en otros estudios para el
caso Baja California, tiene un cierto paralelismo con la rotacién de docentes de nivel
de ensefianza medio y superior. En el caso de los centros estudiados, el porcentaje
promedio de rotacién durante 1989 fue del 29.2% en Tijuana (llegando el caso extremo
de 60% en un plantel), 16.1% en Ciudad Juédrez (con un maximo de 47%) y 8.3% en
Monterrey, respectivamente.
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CUADRO 11
PORCENTAIJE DE PROFESORES QUE TRABAJAN EN LA IME EN LOS CENTROS
EDUCATIVOS (n=29) (FEBRERO DE 1990)

Tijuana Ciudad Judrez Monterrey
Frec. % Frec. % Frec. %
1-20 4 57.1 3 23.1 2 100
21-40 1 14.3 4 30.8 0 0
41y mas 2 28.6 6 46.1 0 0
Total 7 29.1 13 40.1 2 52.0

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicio de la
Direccidn General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

El 27.6% de los centros reporta rotacién cero, 34.4% menciona entre un 5% y un
10% de rotacién anual, y 37.5% sefiala entre 11% y 60%.

En el cuadro 12 se observa la rotacion del personal docente, en 1989, por nivel de
ensefianza de los centros educativos estudiados. Resaltan los altos porcentajes de ro-
tacién en todos los niveles, alcanzando porcentajes promedio de rotacién del orden
18%, con excepcion del medio-superior en donde fue el 10%. Cabe mencionar que
aunque las tasas de rotacién son mucho menores a las reportadas en las maquiladoras,
se trata de puestos de trabajo con menor nimero de ofertas a las que tiene aquella in-
dustria, y por tanto, estos porcentajes implican ya un problema para las ciudades
fronterizas.

CUADRO 12
ROTACION DEL PERSONAL DOCENTE EN 1989 EN LOS CENTROS
EDUCATIVOS SEGUN NIVEL. (n=29)

Superior Medio-Superior Técnico Capacitacion
Porcentaje Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
1-20 5 62.5 1 100 5 62.5 3 75
21y mds 3 37.5 0 0 3 375 1 25
Promedio 8 18 1 10 8 19.0 4 18.5

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicio de la
Direccién General de Empleo de la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

Los directivos encuestados consideran que la principal causa de desercién del per-
sonal docente, en 62.1% de los casos, se debe a los mejores salarios que ofrecen las
maquiladoras en su localidad, y un 13.8% considera que el abandono es para estable-
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cerse por cuenta propia. El comportamiento de esta variable indica que aqui también
existe una vinculacion entre el sector educativo y el productivo, pero esta vez en forma
muy indirecta y, al parecer, contraproducente para el sector educacional.

4. Carreras

En los 29 centros vinculados con la IME, se impartieron 39 carreras en 1989, las cuales
estuvieron relacionadas en parte, con dicha industria debido a que un porcentaje
considerable de sus egresados se incorporé a la misma. En lo que respecta al nimero
de carreras en las que los egresados se incorporaron como directos resultaron 28, y de
los que se incorporaron como indirectos fueron 11. En el Anexo Centros, Carreras y
Cursos se presenta la lista de los mismos.

De las carreras relacionadas con el personal dlrecto egresaron 3,503 personas; y
de las vinculadas con el personal indirecto salieron 3,516. Del total de egresados, en
1989, el 81.2% fue incorporado al trabajo en la maquiladora en cualquiera de sus
niveles.

Estos datos reflejan una fuerte vinculacién entre ciertas carreras de los centros edu-
cativos y el sector productivo. Esto refleja la congruencia con los objetivos centrales
de las instituciones, pero nuevamente, forma parte de una vinculacioén no formal. Los
datos también permiten sefialar que la oferta de mano de obra calificada generada por
los centros estudiados no es suficiente, dado los niveles de demanda en este nivel de
empleo en las plantas de dicho sector.

5. Cursos

Una caracteristica de los vinculos de los centros educativos con la IME son los cursos
ad hoc. Es comiin que las empresas maquiladoras soliciten que se impartan cursos es-
pecificos dirigidos a sus empleados, independientemente de las carreras que son ofre-
cidas en dichos planteles. Este tipo de vinculo es ya una forma de intercambio formal.

Adicionalmente a las carreras, un 55.2% de las instituciones han organizado cursos
de capacitacién a solicitud de las propias empresas maquiladoras. Se reportaron 26
cursos diferentes que fueron ofrecidos a las plantas en 1989. La lista de estos cursos
se encuentra en el Anexo Centros, Carreras y Cursos.

El nimero de cursos organizados a solicitud de las empresas maquiladoras ha ve-
nido disminuyendo a partir de 1987. En ese afio 13 centros educativos impartian cursos
en maquiladoras a solicitud de las mismas. Un 53.8% de los centros organizaron de 1
a S cursos, y el 46.2% restante implementaron 6 o mds cursos. Para 1983, las ins-
tituciones que implementaron cursos se redujo a 11. De éstas, el 63.6% ofrecieron de
1 a5 cursos y 36.4% restante 6 cursos o mds. Y para 1989 se redujo atin mds el nimero
de planteles que impartieron cursos a las empresas maquiladoras, quedando solamente
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9, con una proporcién de 66.7% y 33.3%, respectivamente. La reduccidn en el numero
de cursos para las maquiladoras es sistemdtico si la analizamos por nivel de ensefianza
o por ciudad. En el cuadro 13 se presenta una comparacion entre los promedios de
cursos impartidos en estos afios segtin el nivel de ensefanza de los centros.

CUADRO 13
NUMERO DE CURSOS IMPARTIDOS EN EL PERIODO 1987-1989 SEGUN OBJETIVO DEL
CENTRO EDUCATIVO. (n=29)

1987 1988 1989
Promedio Desviacion Promedio Desviacién Promedio Desviacion
Estandar Estdndar Estdndar
Superior 22.5 375 233 374 15.2 12.0
Medio superior - - - - - --
Técnico 2.4 0.9 2.0 0 1.7 1.5
Capacitacidn 7.0 7.1 6.0 57 2.0 0

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de Estudios Soctales. 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: Mercados de Trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicio de la
Direccién General de Empleo de la Secretarfa del Trabajo y Prevision Social, Tijuana, 1990.

C. INTERCAMBIOS FORMALES CON LA INDUSTRIA MAQUILADORA

De las 43 instituciones que originalmente se detectaron con posibles vinculos con la
industria maquiladora, de acuerdo a la técnica utilizada, 29 de ellas reportaron tener
alguna vinculacién formal con las empresas.

Los 29 centros educativos informaron que tienen 639 intercambios con plantas
maquiladoras, lo que arroja un promedio de 22.1 empresas por institucién. Cabe re-
saltar que el nimero de intercambios no significa niimero de plantas maquiladoras
diferentes, sino niimero de veces, por lo que una empresa puede tener diversos inter-
cambios con distintos centros educativos.

Existen diferencias sustanciales entre los centros, pues van desde la vinculacién
con una empresa hasta 130. La distribucidn es la siguiente: 20.7% de los centros tienen
intercambios que se encuentran en el rango de 1 a 5 empresas; 24% en el rango de 6
a 10;20.7% en el de 11 a 20 empresas; y un importante porcentaje de 34.5% (10 plan-
teles) mantiene intercambios con mas de 21 empresas maquiladoras.

La ubicacidn de las plantas con las que se tiene vinculacién rebasa a la localidad
donde se asientan las instituciones educativas. Ademads de plantas maquiladoras en
Tijuana y Ciudad Judrez, las instituciones regiomontanas se vinculan con plantas
en Matamoros y Reynosa. Esto quizés refleja el prestigio de las instituciones de
educacion en Monterrey, por un lado, y la carencia de las mismas en la frontera
tamaulipeca, por el otro lado.
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Si tomamos en cuenta que en diciembre de 1989 existfan 761 establecimientos ma-
quiladoras en las tres ciudades analizadas, resulta—tedricamente— que mds del 80% de
ellas tenfan vinculacién formal con los centros educativos de las ciudades en cuestion.
La vinculacién mds débil se presenta en Monterrey. El reciente establecimiento de
magquiladoras en esta ciudad explica muy probablemente este hecho. Y el mayor in-
tercambio se observa en Ciudad Judrez. En el cuadro 14 se presentan rangos de nu-
meros de empresas con intercambios por localidad. El promedio para Tijuana es de
14.4 empresas; de 31.4 para Ciudad Judrez y de 5.3 para Monterrey, respectivamente.
Estas cifras tan altas en la frontera responden a que en Tijuana, pero principalmente
en Ciudad Judrez, se pueden establecer dos grupos de centros educativos segtn el
nimero de intercambios con la IME. Uno con intercambios hasta con 20 plantas, y
otro con multiples intercambios (de 50, 100 y hasta mds plantas, por ejemplo).

CUADRO 14
NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS MAQUILADORES CON INTERCAMBIOS CON LOS
CENTROS EDUCATIVOS POR LOCALIDAD. (n=29) (FEBRERO DE 1990)

Tijuana Ciudad Judrez Monterrey

Frec. % Frec. % Frec. %
1-10 4 334 7 46.6 2 100
11-20 4 334 2 13.4 - -
21 y més 4 333 6 40. -- -

Promedio 12 154 15 31.4 2 5.3

Fuente: El colegio de la Frontera Norte, Departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: mercados de trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccién General de Empleo de la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

En cuanto al periodo en que se iniciaron los intercambios entre el sector educati-
vo y las maquiladoras, es en Ciudad Judrez donde son mds antiguos. Los casos més
antiguos de vinculacién se remontan al principio del Programa de Industrializacién
Fronteriza. Hay centros que iniciaron sus vinculos en 1968 y 1970. A partir de 1975
las instituciones de Tijuana y Ciudad Judrez muestran un primer fuerte impulso en la
vinculacién, pero no es sino hasta entrados los ochentas que se presenta el grueso de
los intercambios en las tres ciudades, particularmente después de 1984 (véase cua-
dro 15).

1. Criterios para los intercambios
En el cuadro 16 se desglosan los criterios de mayor peso para entablar intercambios.

El mayor portentaje (32.1% o 9 planteles) mencion6 que su interés principal en la
bisqueda de intercambios radica en las instalaciones y el equipo que manejan las
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CUADRO 15
ANO DE INICIO DE LOS INTERCAMBIOS ENTRE LOS CENTROS
EDUCATIVOS Y LA IME. (n=29).

Tijuana Ciudad Judrez Monterrey

Frec. % Frec. % Frec. Yo
1968-1980 6 50 6 40 - --
1981-1984 3 25 3 20 - -
1985-1989 3 25 6 40 2 100
Total 12 100 15 100 2 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, Departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: mercados de trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccién General de Empleo y la Secretaria del Trabajo y Prevision Social. Tijuana, 1990.

CUADRO 16
PRINCIPAL CRITERIO DE LOS CENTROS EDUCATIVOS
EN LA BUSQUEDA DE VINCULOS CON LA IME. (n=29).

Criterio Frec. %
Las instalaciones y el equipo que manejan 9 32.1
El producto que maquilan 7 25.0
Politica del sector educativo 5 17.9
Son la principal fuente de empleo 4 14.3
Otros 3 10.7
Total 28 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, departamento de estudios sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: mercados de trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccién General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Tijuana. 1990.

propias maquiladoras. Un segundo criterio de importancia (25% o 7 centros) es el pro-
ducto que se maquila. Aqui por ejemplo, algunos directores entrevistados mencionaron
que las donaciones de material de desecho, especiaimente de componentes electroni-
cos, les permite contar con material diddctico para sus estudiantes, que de otra manera
serfa imposible de conseguir. Y un tercer criterio manifestado por 17.9% de los plan-
teles. es la necesidad de cumplir con la politica del sector educativo al respecto. El
restante 25.0% de los centros entrevistados reportaron criterios menos especificos. De
esta manera contar con intercambios que les permitan a los centros enviar a los es-
tudiantes a que conozcan los procesos de produccion y a que realicen sus practicas,
les ofrece a las instituciones la posibilidad de vincular teorfa y practica. De igual forma
en que se benefician los centros, las empresas ganan en cuanto a la posible seleccion
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de los estudiantes demandantes de empleo. Asi como en la promocion de las ofertas
de empleo de la empresa en la bolsa de trabajo de los centros educativos.

2. Caracteristicas de los intercambios

Congruentes con los intereses de las instituciones educativas en la bisqueda de vin-
culacién, son las principales caracteristicas que definen a los intercambios. En 9 plan-
teles (39.3%) de las 29 instituciones con vinculacion formal, la caracteristica mas
importante es la facilidad para que los alumnos realicen en las maquiladoras sus prac-
ticas profesionales. Y en 7 centros (25%) manifestaron que es proporcionar a las em-
presas personal profesional capacitado (véase cuadro 17). Esto es, la mayoria de los
centros se vincula con el afdn de capacitar especificamente a los estudiantes y abrir
camino para su rdpida incorporacién al trabajo.

CUADRO 17
PRINCIPAL CARACTERISTICA DE LOS INTERCAMBIOS ENTRE LOS CENTROS
EDUCATIVOS Y LA IME (n=29)

Caracteristica Frec. %o

Facilidades para realizar en sus instalaciones

las précticas profesionales y tecnolégicas 11 393
Proveer personal profesional capacitado 7 25.0
Donacién de equipo (tecnologia) 4 14.3
Capacitacidn 3 10.7
Otros 3 10.7
Total 28 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, Departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto; mercados de trabajo en las actividades magquiladoras. Con auspicios de la
Direccién General de Empleo de la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, Tijuana, 1990.

Consistente con las caracteristicas anteriores, los gerentes entrevistados en Tijuana
y Ciudad Judrez, posteriormente al levantamiento de la encuesta, mencionaron que el
interés principal en la vinculacién eran las practicas profesionales ya que ello les
permitia contar con oferta de gente calificada y probar sus habilidades para el momento
de la contratacién. Para las empresas, las practicas profesionales consisten en términos
generales, en incorporar productivamente a cierto nimero de estudiantes durante seis
meses por ejemplo, con sueldo asignado al puesto de trabajo y sin compromiso legal
de contratacién. Y para las instituciones consiste en un requisito obligatorio curricular
que proporcionard al alumno préctica productiva y la posibilidad de que lo contraten.
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En el cuadro mencionado con anterioridad se pueden observar el resto de las caracte-
risticas mencionadas por los directivos de las instituciones educativas.

En el siguiente cuadro se puede observar, nuevamente, que los centros educativos
con nivel de ensefianza superior son los que mantienen el mayor ndmero de vincula-
ciones con la industria maquiladora, y que el interés principal de ello es facilitar las
précticas profesionales y proveer de personal a las empresas. Y, en segundo término,
se encuentran tanto las instituciones de nivel técnico como las de capacitacion, con la
diferencia de que las primeras tienen interés de vincularse por las practicas profesio-
nales, y las segundas por proveer de personal calificado a las empresas.

A pesar del interés particular en las practicas profesionales, la vinculacidn real por
este concepto no es tan amplia como podria esperarse. Hablando de los centros vin-
culados con la IME, tenemos que, por un lado, de las 53 carreras en las tres ciudades
de las cuales los egresados se incorporan como personal indirecto a la industria maqui-
ladora, es requisito obligatorio las précticas profesionales en el 100% en Tijuana (16
carreras), 93.5% en Judrez (29 carreras) y 22.2% en Monterrey (2 carreras). Y de los
egresados incorporados como personal directo a dicha industria, es requisito obliga-
torio las précticas en el 100% de las carreras (n=9), el 86.7% (n=13) y 33.3% (n=2),
respectivamente. El total de carreras de los absorbidos como directos fue de 24 en di-
chas ciudades. Y, por otro lado, el porcentaje de alumnos, egresados en 1989, que rea-
1iz6 sus précticas profesionales en la IME, de los 21 centros que reportaron positiva-
mente esta variable, fue de 75.3% para Tijuana (16 carreras), de 43.8% en Ciudad
Judrez (28 carreras) y s6lo de 8.8% en Monterrey (5 carreras). Mientras que para los
egresados incorporados como directos resulté de 46.5% (6 carreras), respectivamente.
En resumen, para un nimero considerable de planteles en Tijuana y Ciudad Judrez, se
presenta una vinculacién importante en este rubro pero sélo para el personal indirecto.

La distribucidn de carreras vinculadas con las maquiladoras, en donde los alumnos
hicieron précticas profesionales en 1989, fue la siguiente: En el 19.2% de las carreras,
menos del 31% de los estudiantes realizaban sus practicas en las maquiladoras; en
12.8% de las carreras entre el 40% y el 70% de los alumnos, y en 18.7% de las ellas
entre 75% y 100%, respectivamente.

En lo que se refiere a las carreras que ofrecen los centros educativos y de las cuales
se incorporaron egresados como personal directo en las empresas maquiladoras, la
vinculacién es menor, ya que sélo en 17.7% de las carreras es requisito obligatorio
realizar prdcticas profesionales.

Al ampliar la entrevista con los directivos de las instituciones educativas se les pre-
gunté sobre el tipo de equipo donado y si éste satisfacia sus expectativas. En general,
sefialaron que el equipo que habian recibido de la vinculacién no era el mds especifico
para sus necesidades de ensefianza, ya que recibieron aire acondicionado, llantas para
camiones, videocaseteras o madera de desperdicio para hacer mesabancos. En los
casos que habian solicitado material y equipo para ser utilizado como material
didéctico, en general manifestaron que lo que han recibido es equipo y material ob-
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soleto. Sélo en el caso de un centro de educacién superior privado en Tijuana infor-
maron recibir donaciones en efectivo de parte de la industria.

CUADRO 18
PRINCIPAL CARACTERISTICA DE LOS INTERCAMBIOS CON LA IME SEGUN OBJETIVO
DEL CENTRO EDUCATIVO. (n=29).

Superior Medio-Superior Técnico Capacitacion
Porcentaje Frec. % Frec. % Frec %  Frec. %
Facilidades para
realizar prdcticas
y servicios 2 8.2 6 100 7 70 -- --
Proveer personal
profesional 3 27.3 -- -- i 10 3 60
Donacién de
equipo 1 9.1 -- - { 10 2 40
Otros 5 454 -- -- 1 10 -- --
Total 11 100 o 100 10 100 5 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte, Departamento de Estudios Sociales, 1990. Encuesta a centros
educativos proyecto: mercados de trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccion General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, Tijuana, 1990.

En el renglén de la capacitacidn algunas entrevistas con el sector educativo oficial
revelaron que, la posibilidad de brindar capacitacién habia sido desalentada con el
otorgamiento de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social de un niimero importante
de registros de UCECA a instituciones privadas y a individuos con quienes las empre-
sas no adquieren compromisos institucionales.

3. Mecanismos de los intercambios

En términos generales, las instituciones educativas que tienen vinculacion con el sec-
tor productivo aqui analizado tienen algdn mecanismo para el intercambio. Sélo 4
planteles (13% de los 29 centros con vinculacion) no tienen mecanismos establecidos
para el intercambio. El mecanismo mas importante es el contar con un departamento
especifico (12 planteles) y, en segundo lugar, el rubro “otro” con el que cuentan 8 cen-
tros. En 5 instituciones se cuenta con un consejo académico o consultivo para imple-
mentar [os intercambios (véase cuadro 19)
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CUADRO 19
MECANISMO DE VINCULACION DEL CENTRO EDUCATIVO CON LA IME. (n=29),

Frec. %
Departamento de vinculacion 12 414
Consejo académico 3 10.3
Consejo consultivo 2 6.9
Otro 8 27.6
No tiene 4 13.8
Toral 29 100

Fuente: El Colegio de la Frontera Norte. Departamento de Estudios Sociales. 1990. Encuesta a centros
educativos, proyecto: mercados de trabajo en las actividades maquiladoras. Con auspicios de la
Direccion General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Tijuana, 1990.

En contados casos participan instancias y organismos del sector productivo en la
vinculacion formal. La CANACINTRA partictpa como instancia de vinculacién ex-
clusivamente en 4 casos (13.8%), CANACO en 3 (10.3) y las asociaciones de maqui-
ladoras colaboran con 5 centros educativos (20.7%).

En contraposicidn, y segin algunos entrevistados, los centros de capacitacion pri-
vados (no analizados en esta encuesta) cuentan con una muy cercana relacién con los
organismos de la iniciativa privada y, frecuentemente, a través de dichos organismos,
logran importantes contratos de prestacion de servicios de capacitacion.

La Secretarfa del Trabajo y Prevision Social participa con un 10.3% de los centros
educativos estudiados (3 planteles) como parte de los mecanismos e instancias de in-
tercambio con la maquiladora.

D. CONCLUSIONES

Se inicio este reporte planteando la necesidad que experimenta el pais de modernizar
su sistema educativo y de vincularlo con el sistema productivo nacional. La vincula-
ci6n y los intercambios adquieren importancia como estrategia dado que se reconoce
que: “*...1a formacién de “capital intelectual” cuantitativamente estd concentrado en las
empresas y mds particularmente en las empresas manufactureras de los paises indus-
trializados” (...) “Pero estas empresas estan insertas en una red de instituciones ‘crea-
doras de conocimiento’, con diferencias sustanciales entre paises, compuesta por ins-
titutos de investigacion publicos y privados, universidades y organismos de educacidn
superior, y en organismos-vinculados a los aparatos militares nacionales” (Plan Na-
cional de Desarrollo 1989-1990).

En este contexto, tedricamente la industria maquiladora de exportacion presenta
una serie de oportunidades de los centros educativos en México para introducirse a la
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red de instituciones “creadoras de conocimiento” y ““de formacion de “capital intelec-
tual”, a través de la vinculacién con subisidiarias de las empresas extranjeras en este
pafs.

Las instituciones en las tres ciudades estudiadas, especiaimente en Tijuana y Ciudad
Judrez, se encuentran situadas en regiones donde las maquiladoras —fundamentalmente
el sector electrénico y el de las autopartes— han iniciado cambios estructurales y adap-
tacién de nuevas tecnologfas duras y blandas. A pesar de este hecho, los datos muestran
indicios de que las vinculaciones e intercambios que existen entre las instituciones
educativas y el sector productivo podrian ser més intensos, dado la gran necesidad de
mano de obra calificada en estas plantas.

Los centros educativos visitados mantienen, por lo menos, dos tipos de relaciones
con la IME. Por un lado, se encuentran los vinculos no formales, los cuales resultaron
ser intensos en cuanto a estudiantes y maestros que laboran en las maquiladoras, en lo
que se refiere a egresados que fueron absorbidos por la industria aqui analizada, y
acerca de las carreras ofrecidas y los egresados de ellas incorporados a la IME. Esta
vinculacién es mds fuerte en Ciudad Juarez que en Tijuana, y considerablemente menor
en Monterrey.

Y por otro lado, estédn los intercambios formales, los cuales también resultaron ser
de importancia en cuanto al nimero de plantas con las que se mantienen relaciones.
Los objetivos compartidos, por los que la mayorfa de los centros entrevistados busca
o entabla intercambios con la IME, se fundamentan en las instalaciones y el equipo
que manejan las empresas, asi como en los productos que estas maquilan. De tal manera
que los cursos que tomen los estudiantes estén acordes con las précticas reales de
produccién en las maquiladoras. Los intercambios se concretizan bdsicamente en los
centros con nivel de ensefianza superior, con el establecimiento de practicas profesio-
nales, y con proporcionar personal profesional eficazmente capacitado para las empre-
sas. Esto es congruente con la alta proporcién de estudiantes que hicieron sus practicas
profesionales en la IME.

Sin embargo, en cuanto a cursos especiales ofrecidos por los centros a solicitud de
las empresas, éstos han venido disminuyendo en el tiempo.

La cifra misma del nimero de planteles con intercambios, aunque es alta, no es
completa. Aproximadamente un 30% de los planteles visitados no tienen intercambios;
asimismo muchas carreras no proporcionan el volumen de egresados requerido por las
empresas, y existe un cierto atraso en los niveles de ensefianza (segin mencionaron
los gerentes) y en los mecanismos de vinculacién. Otro tanto son la baja competitividad
de los cursos que se ofrecen en dichos centros en comparacién con los organismos
privados.

En resumen, existe una fuerte vinculacién entre ambos sectores en las ciudades
fronterizas, sobre todo en Ciudad Judrez, pero este se encuentra muy centralizado en
la proporcién de técnicos y profesionistas a través de précticas profesionales.

Es recomendable, por tanto, diversificar las caracteristicas de los intercambios,
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intensificar los mismos, y profesionalizar y coordinar los mecanismos de vinculacion,
entre los quehaceres mds importantes.

El andlisis de la oferta de estas instituciones nos lleva a concluir que, en lo referente
a carreras y egresados, la totahdad de los centros cuenta con una oferta que, por un la-
do, no es suficiente y que, por otro lado, tiene carencias técnicas para responder a las
demandas del sector productivo, en el sentido del dinamismo en el crecimiento de {a
industria, y de la especializacién productiva y tecnolégica.

Otro aspecto que se suma a lo anterior, es el reducido porcentaje de estas institu-
ciones que realizan actividades de investigacién y desarrollo que genere conocimiento
propio. Adicionalmente las empresas maquiladoras, en general, tampoco cuentan con
departamentos de investigacién y desarrollo en México, dificultando as{ las relaciones
en esta drea, en la cual precisamente se presenta el mayor nimero de intercambios,
dentro de la red de formacidn de capital intelectual en los pafses desarrollados.

Tan importante como lo anterior es el hecho de que tanto el sistema educativo como
el sistema productivo son dos sistemas sociales cerrados, pues cada uno de ellos es
definido e identificado con su propio cuerpo de reglas, valores, lenguaje y patrones de
comunicacion. Dado lo anterior, frecuentemente los dos sistemas parecen estar con
escasa empatia, lo que impide que exista un flujo de informacion y conocimiento mas
intenso.

Tampoco existen mecanismos o instancias eficientes que vinculen globalmente {os
dos sistemas, y que faciliten el intercambio de informacién y conocimientos entre
los dos sectores, tal y como fue sefialado en Tijuana en una reunion al respecto en el
mes de junio del presente. La participacion de los organismos empresariales en el pro-
ceso de vinculacidn de la educacion con la industria no es muy amplia.

Por lo tanto, y considerando la buena disposicidn y voluntad mostrada por el sector
educativo para establecer vinculos con el sector productivo y con la industria maqui-
ladora especificamente, y dado el interés de las empresas por adquirir mas y mejor ma-
no de obra calificada, se deben buscar vinculos e intercambios mas formales, efectivos
y diversificados.

Estos deberdn permitir que se aproveche el potencial de conocimientos que generan
las nuevas tecnologias que se introducen al interior de las empresas maquiladoras, y
que puedan ser adquiridos y actualizados por los centros educativos, fortaleciendo la
capacitacién que ellos ofrecen.

Para ello es recomendable contar con un organismo dinamico y tlexible en el cual
participen las empresas, sus agrupaciones, los centros educativos y el sector laboral
oficial. Entre sus funciones deberia de contemplarse la de fungir como canal de co-
municacion e informacidn entre los dos sistemas, y fomentar la formacidn de valores
y lenguajes comunes que permitan el establecimiento de vinculos e intercambios que
fomenten la modernizacién, el desarrollo y la formacion efectiva de “capital inte-
lectual”.



CAPITAL GOODS AND TECHNOLOGICAL LEARNING: THE
CASE OF MEXICO

DiLMUS D. JAMES

Compared to other advanced Third World nations, Mexico’s capital goods sector has
been disappointing. A number of studies have focused on the economic consequences
of this condition; the adverse impact on Mexico’s balance of payments has been es-
pecially emphasized.! An opportunity for enhancing Mexico’s technological capacity
fostered through a more robust capital goods sector has received insufficient attention,
a deficiency that this chapter attempts to remedy. The study is organized as follows.
The role of capital goods production in generating and disseminating technical
learning is discussed (Section I), after which the relative underdevelopment of Mexi-
¢o’s capital goods sector is documented (Section II). Section IIT reviews past Mexican
economic policies in an attempt to identify reasons for a lackluster capital goods
performance. The final section examines policy implications suggested by the Mexi-
can experience.

Before proceeding, however, we might note that there is no universally acceptable
detinition of capital goods. Partly for this reason, and probably because of qualitative
differences in data collection, what is reported in statistical compilations as capital
goods differs from country to country. Daniel Chudnovsky et al. observed: “The term
‘capital goods’ generally means the machinery and transport equipment which enter
into capital formation. These goods are produced by the metal-working or engineering
industries—.” [Chudnovsky, Nagao and Jacobsson 1983, p. 1].

This definition will do nicely for present purposes. The primary statistical difficulty
is filtering out items that may be used as consumer goods (such as pick-up trucks), and
an important conceptual decision is whether to include only final capital goods that
tend to maintain a separate identity in use (like drilling rigs or machine tools), or to
expand the definition to include intermediate capital inputs (such as hydraulic valves
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or tanks mounted on trucks). Both the narrower and more encompassing definition
will be used in the following section. Our task is made easier since we are largely con-
cerned with comparative rates of expansion of capital goods output in Mexico and
other major economically advanced developing countries.

1. CAPITAL GOODS AND INTERNAL TECHNOLOGICAL CAPACITY-

While economists with a theoretical turn of mind, such as G. A. Feldman and P.C. Ma-
halanobis, were constructing growth models based on the optimum accumulation of
capital goods, economic historians, H.J. Habakkuk and Nathan Rosenberg, for exam-
ple, were beginning to see the importance of the sector in terms of accumulating and
disseminating technical knowledge.* Recent empirical work has tended to confirm the
historians” view.?*

The capital goods sector is increasingly seen as a “learning nexus.” Representative
observations include: “Domestic capital goods production is a sine gua non for indus-
trial progress [UNIDO 1985, p. 5] and “[the capital goods sector] lies at the heart of
the process of technology generation and dissemination” [Fransman 1985, p. 17]. But
what distinguishes production of producer goods as a focus for stimulating technical
learning compared to, say, food processing, off-shore oil drilling, generation of elec-
tricity, or watch making?

Perhaps one of the most obvious characteristics of producer goods is the tremendous
product diversity. To give the flavor of the range of goods produced I might mention
asurvey of 46 metal-engineering firms in Mexico conducted in late 1986 [James 1988].
Products included a wide variety of valves, tubes, meters, and pipes for numerous end
uses; machine tools for drilling, wood cutting, rod and disk cutting, metal turning and
metal milling; storage silos, conmercial fire extinguishers, dust collectors, cranes,
floodgates, fishing boats: tractor parts, drop hernesses, boilers for generating electri-
city, liquid storage tanks and turbine engines; and tractors for construction, processing
equipment (food, pharmaceuticals, cosmetics, sugar, etc.), cooling towers, and equip-
ment for water desalination. This rich profusion of product lines is paralleled by a
broad spectrum of worker skills and managerial talent required for satisfactory ope-
rations. Through ordinary circulation of the workforce and managerial ranks, these
technical capabilities spill out into the general manufacturing and processing indus-
tries. As the pool of technically competent individuals grow at the regional or national
levels, it reduces the risk and costs of expanding existing enterprises or starting new
ones dependent on these technical capacities.

Further, learning-by-doing enhances managerial know-how. The fact that, in me-
tal-engineering activities, a single product can freguently be produced in a number of
ways, and that an individual machine can often perform more than one task, means
that surviving enterprises must become well versed in production scheduling that is
considerably more complex than methods employed to produce most consumer goods.
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In addition, since there is a good deal of product differentiation, marketing the product,
particularly in the international arena, is likely to be more demanding that the run-
of-the-mill consumer item.

Naturally, since most novel products or processes involve alterations in the means
to produce them, capital goods distribute embodied technological change, with increa-
sed productivity or enhanced quality, throughout the economy. Furthermore, user
firms ordinarily must engage in innovative activity in adapting and adjusting to the
new equipment.

Most firms experience technical learning while engaging in routine production;
learning that involves little, if any additional cost, is riskless and is more or less au-
tomatic. This learning-by-doing, which results in “know-how” for utilizing the techno-
logy, usually approaches exhaustion fairly rapidly. If enterprises are to sustain a
growing technological competence over a long period, ordinarily they must make
conscious commitments of resources that involve risk (as for training programs or
hiring of key personnel) in order to acquire “‘know-why”, Sanjaya Lall’s term signif-
ying some understanding of the principles on which the technology functions [Bell
1984]. One vital ingredient in bridging the discontinuity between know-how and
know-why, at both the enterprise and national levels, is design capacity. Here again
the capital goods sector looms large, since most innovations in producer goods are
design intensive {Chudnovsky, Magao and Jacobsson 1983, p. 10], thus representing
an important focal point for generating a crucial category of internal technological
capacity.

Capital goods producers frequently make extensive use of subcontractors, an arran-
gement that can result in significant technical learning, often with the help of the pri-
mary enterprise, taking place within the supplying firms®. Not only do important lear-
ning linkages radiate from producers back to suppliers. but capital goods producers
are recipients of potent externalities from their customers. Users of producer goods
routinely feed back information on performance and defects of equipment, their needs
and specifications, and sometimes working models of what they requiere. In some li-
nes of capital goods that tend to be extremely design intensive (such as aircraft). user
experience is absolutely necessary [Rosenberg 1982].

There 1s also ample evidence that very demanding customers, who might be un-
pleasant and irritating in the short run, spur capital gcods firms to develop more “robust
designs,” a term used by Paul Gardiner and Roy Rothwell to mean designs with better
“probability of reinnovation and propensity for successful long term commercial
exploitation” [Gardner and Rothwell 1985, p.7]. In the mid-1970s, Eric von Hipple
found that users of scientific instruments semiconductors and electronic subassembly
equipment had, in the majority of cases. already produced a prototype model of new
equipment and launched a commercial venture before an established capital goods
manufacturer got into the act [von Hipple 1976, 1977]. The capital goods sector stands
at the confluence of vigorous technological activity flowing back from clients with
another stream going upstream to local suppliers.
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Finally, we might note that capital goods manufacturers support the development
of a pool of consulting engineers which is valuable to the economy as a whole, and as
will be seen below, exports of their products tend to encourage other forms of tech-
nology exports.

2. AN UNDERDEVELOPED CAPITAL GOODS SECTOR
In the late 1970s the World Bank had this to say about Mexico’s capital goods position:

“[Mexico’s] capital goods sector is less well developed than the economy’s
size and level of development is able to support, and the kinds of goods that
are produced seem to be poorly related to Mexico’s likely comparative ad-
vantage. A wide variety of heavy machinery and equipment is produced by
about 80 large and medium-scale enterprises, but production is largely li-
mited to import substitution of relatively unsophisticated final products. Pro-
duction of intermediate inputs is poorly developed [World Bank 1979,
p. 54].

Comparisons with other advanced developing nations supports this gloomy asses-
sment. Carl Dahlman and Mariluz Cortes put the proportion of domestically supplied
capital goods at around 56 percent for Mexico compared to 61, 78, and 87 percent for
South Korea, Brazil and India, respectively [Dahlman and Cortes 1984]. In the early
1980s, capital goods production represented 11 percent of Mexico’s total manufactu-
ring output, compared to 15 percent for Brazil and 20 percent for Argentina. Since
Mexican data does not include petroleum refining as manufacturing, while the other
two countries do, adjusting the Mexican figures would further reduce her share [World
Bank 1982]. Porcentages are different, but Mexico’s position is similar if we use ma-
chinery and transport equipment as a proxy for capital goods. Using these categories,
Ajit Singh found that in 1978 they amounted to 19, 24, and 30 percent of total ma-
nufacturing in Mexico, Argentina and Brazil, respectively [Singh 1986].

More subtle signs of underdevelopment surface. During 1979 and 1980 imports of
machine tools satisfied 92.8 percent of Mexico’s domestic demand, while the figures
were 71.3 percent for South Korea, 61.6 percent for Argentina, 30.6 percent for Brazil,
29.1 percent for India and 24.3 percent for China [Singh 1986]. In 1977, 73 percent
of the value of capital goods were sold by catalogs, a condition that Nacional Finan-
ciera. Mexico’s leading development bank, deems an indication that the country is
weak in producing large-sized and technologically complex equipment that is nor-
mally made to order [World Bank 1979]. The same study points out a partially self-
perpetuating shortcoming involving an inordinate reliance on imports of complete
manufacturing plants. The practice is encouraged by a scarcity of engineering and
contracting groups, which ironically means that local engineers and technicians miss
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an important exposure to learning inherent in erecting new manufacturing facilities
and getting them in working order.

3. REASONS FOR WEAK CAPITAL GOODS PRODUCTION

The disappointing performance of Mexico’s capital goods sector appears to result from
a combination of inhibiting conditions rather than to any single factor. First, protec-
tion of capital goods has historically been fairly low relative to Mexico’s duties on
manufactured goods in general {World Bank 1982, p. 5]. Tariffs instigated in 1955
were kept low on capital goods in order to encourage the importation of machines and
equipment for industrial development. It is true that in 1979 nominal tariffs on capital
goods were raised considerably, but inflation, coupled with an overvalued Mexican
peso, eroded much of the actual protection from foreing imports.

Furthermore, tariffs on imports of capital goods have often been waived or reduced
as part of import-substitution policies designed to promote domestic production of
consumer goods. The 1955 tariff regulations provided for a XIV Rule of the Mexican
General Tariff permitting Mexican firms to apply for tariff rebates on imported capital
goods. This provision lasted two decades before it was abolished. However, the
petroleum boom in the late 1970s led to more liberal trade policies generally and served
to counterbalance, until the 1979 tariff hikes, the elimination of duty rebates.

In addition, parastatal agencies have very often been able to import producer goods
duty free. The Mexican market for heavy electrical equipment is dominated by Co-
misién Federal de Electricidad (CFE), which has historically enjoyed easy access to
imports with very favorable terms of financing coupled with an overvalued peso. Pe-
troleos Mexicanos (PEMEX), the national oil monopoly, became a major importer of
capital goods under conditions similar to those enjoyed by CFE.f In fact from 1977 to
1981 PEMEXs capital goods imports of $12.2 billion represented 62 percent of Me-
xico’s total imports of these products [Randall 1989, p. 59].

Another factor is Mexico’s proximity to the United States which means that her
producers of capital inputs are exposed to intensive competition from both new and
secondhand American goods, a degree of geographically related competition that is
perhaps unique to Mexico among all Third World nations.

The structure of the industry also plays a role. Excessive diversification of types,
models, and brands of machinery and intermediate inputs has led to the fragmenta-
tion of supply [INAFINSA/ONUDI 1985, p. 216]. Even with a large market for capital
goods, few individual firms are able to attain an optimal scale of output. A lack of spe-
cialization, achievable through subcontracting and other forms of local sourcing, is an
additional problem [Pérez Aceves and Echavarria Valenzuela 1989, p. 707].

Until recently, institutional support for the capital goods sector was very limited.?
In 1982 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), Mexico’s agency
for promoting science and technology, channeled resources to 24 research and deve-
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lopment institutions. Although 12 of these dealt with industrial technology, only three
were directly relevant to the capital goods sector. Informacién Técnica para Industria
(INFOTEC) is an agency established in 1972 with the primary charge of collecting
and disseminating technical information. However, INFOTEC did not focus its efforts
on the capital goods enterprises until 1982.

Instituto Mexicano de Investigaciones de Manufacturas Metalmecanicos (IMEC),
which began operating in 1976, was supposed to give high priority to supporting
producers of capital goods, but as of 1982 the organization had only 40 employees, a
number that included only eight engineers. The third agency, Instituto Mexicano de
Investigacién de Tecnologia (IMIT), began in 1950 with the purposes of providing
technical assistance and various educational programs for the private sector. This
agency. like the other two, had made no appreciable impact prior to 1982. Lorentzen’s
interviews in Mexico led her to observe: “Today the [Mexican] firms producing capital
goods have practically no place to go with problems and plans relating to technology”
[Lorentzen 1986, p. 17].

This position had been anticipated by the World Bank:

“To date there appears to be no organization in Mexico similar to the National
Institute for Industrial Technology (INTI) of Argentina, the Institute for
Technological Resources (ITP) of Brazil, the Council of Scientific and In-
dustrial reserch (CSIA) of India or the Korean Institute of Science and Tech-
nology” [World Bank 1979, p. 138].

Prior to 1978, there was no policy specifically designed to promote capital goods
production. Indeed a comprehensive policy instrument did not emerge until 1981
[UNIDO 1986, p. 2].

Evidently capital goods producers have been shortchanged in financial support as
well. Although the sector accounts for about 3 percent of gross domestic product,’
during 1971-1983 itreceived only 1.4 percent of total credit [NAFINSA/ONUDI 1985,
p- 262]. To make matters worse, most of the lending was short term for working
capital.’® Given the long gestation period for conceiving, developing, and introducing
new capital goods, this has proved especially damaging.

Finally, as indicated by a higher rate of inflation than her major trading partner, the
United States, the Mexican peso became gradually, but steadily, overvalued from the
late 1950s through early 1973. From 1973 through most of 1976 serious inflation and
overvaluation prompted a deliberate downward adjustment of the peso. During 1978-
1981, due to an overly ambitious expansion of the economy tueled by government
spending and external borrowing, rapid overvaluation of the peso again accurred. As
mentioned earlier, this trend diluted the protective effect of nominal tariffs. In addition,
it had anything but a salutary effect on Mexico’s exports of capital goods. Mexico's
overall comparative weakness in producing these products contributed to a poor
showing in exports, but a high-priced peso reinforced the condition.
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The period during which the Mexican peso had a reasonable relationship with the
dollar, 1976-1978, was too brief to spur exports of producer goods. In his analysis of
Brazil’s exports of capital goods, Morris Teubal emphasizes the importance of
acquiring a good reputation among prospective buyers, a time consuming process
| Teubal 1984]. In addition. as Dahlman and Cortes point out, Mexico’s policy toward
capital goods exports seemed to be geared toward taking advantage of periods of stack
demand. but by late 1977 the Mexican economy was beginning a pronounced. if short
lived, economic boom [Dahlman and Cortes 1984].)! An addtional factor has been the
high price and poor quality of Mexican steel, obviously important factors to capital
goods producers. In the early [970s, tor example, rolled steel cost 30 percent more
than the United States product, and was deemed 10 to 20 percent inferior in quality
[Randall 1989, p. 67].

Aside from the obvious disadvantages associated with retarded exports ot capital
goods, we might note two others. As we saw previously, an important external eco-
nomy captured by capital goods producers is the feedback of information, reactions,
and requests tfrom customers. Presumably a more varied and extensive clientele, asso-
ciated with sales in the global market, would result in a heightened flow of these
benefits.

Also there are important complementary spill-overs among different torms of
technology exports.’? Capital goods exporters are sometimes sources of direct foreign
investment in other Third World countries, and this investment in turn, is very fre-
guently associated with exports of technology licenses and technical services [Dahl-
man and Cortes 1984, p. 606-7]. Furthermore, the weakness of the capital goods sector
has a dampening effect that “is particularly strong for plant or turnkey exports since
they are clearly linked with the capability to provide the capital goods for the relevant
plants” [Dahiman and Cortes 1984, p. 606].

[n summation, prior to the early 1980s, Mexico's capital goods sector suffered from
liberal import policies, insufficient institutional and financial support, the proximity
to the United States, extensive periods of an overvalued peso, and structural problems
leading to fragmented production and excessive vertical integration. Clearly some of
these difficulties still remain. What has been done and what can be done to foster a
healthier capital goods sector?

4. POLICY IMPLICATIONS

Thus far, attention has been confined to capital goods production until the early 1980s.
There are two reasons for this. First. 1982 saw the begnning of the decline in petroleum
prices, the end of easy access to external capital funds, the beginning of a long slide
in the value of the peso, and a return, until 1985, to a more protectionist trade stance.,
in short, the whole macroeconomic situation experienced a sea change. Second, it was
not until late 1984 that Mexico formulated a comprehensive plan for the capital goods
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industry, Programa de Fomento para la Industria de Bienes de Capital, which was part
of Mexico’s overall economic blueprint, Plan Nacional de Desarrollo Industrial
[ONUDI 1986].

It is difficult to assess the efficacy of the new program. While it is true that since
1982 capital goods production has been rather flat, general economic conditions,
which contributed to lower spending by parastatals, tightening credit and a drastic fall
in investment and imported inputs, obviously did not help the situation. Gross for-
mation of capital and equipment in 1989 was 354 billion pesos, measured in 1980 pe-
sos, still below the corresponding figure of 409 billion pesos for 1982 [Turrubiate
Marin 1990]. Mexico’s National Chamber of Manufacturing Industries estimated that
more than 50 percent of capital-goods producing enterprises went out of business
during this period of financial hardship [Villarreal 1990]. Note, however, that exports
of capital goods have increased during the period, reflecting, in part at least, the
continuous drop in the peso.'? Data from various issues of Comercio Exterior indicate
a fairly steady rise in exports of capital goods from 460 million dollars in 1983 to 1.3
billion dollars in 1989.

Ithink we can say, however that there are long-run economic grounds for supporting
the capital goods sector. If the automobile industry is excluded, the sector is less than
2 percent of the entire economy, but is pregnant with opportunities for promoting
internal technological capacity, both by ordinary productive pursuits and through
externalities. Any protection from foreign competition, however, should be moderate,
and above all selective. An umbrella approach with massive protection of the capital
goods industry, or even major segments of it, is too costly, and in some respects is self
defeating. Domestic production is already characterized by the production of too many
types of producer goods.

The implication is that Mexico should provide general positive support to all co-
mers, a practice that Robert Wade [1990] calls “horizontal” policies, in such areas as
technical assistance, manpower development, and access to credit, but try to “pick wi-
nners” in terms of protective measures. Industries or products should be defined very
narrowly and criteria for selection should include, (1) the proximity to international
competition in price and quality, (2) a strong base of human capital, (3) a recent good
record in cost-cutting and quality upgrading innovations, and (4) a high ranking
regarding positive stimuli to other industries through consumption, supply-connected
(that is, backward) and learning linkages [Dietz and James 1990].

There is a very understandable tendency for official and academic attention to be
drawn to the enormous trade deficit of the capital goods sector, but any improvement
will lie in the acquisition of internal technological ability. To achieve this goal Mexico
must avoid the temptation of trying to promote local learning by an across the board
stiffening of provisions against technology imports. A survey of metalengineering
firms in Mexico found that the firms that seemed to be most successful at attaining
technological competence tended to import more of their technology than the rest of
the firms in the sample [James 1988]. Thus, accumulating internal technological ca-
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pacity is not identical to achieving “technological self-reliance,” at [east not in the short
or intermediate run.

There is always, of course, the problem of going overboard in the other direction.
Since 1985, Mexico, now a member of Geneva Agreement on Tariffs and Trade
(GATT), has made major moves toward trade liberalization. Her average taritt,
weighted by value of imports, fell from 13.3 percent in 1985 to 5.7 percent in 1987
[Pérez Nidfiez 1990]. Although nominal tariff rates on capital goods appeared adequate
as of 1988 [Instituto Mexicano de Estrategias 1988], further tariff liberalization has
taken place in the past two years. Also, Mexico has virtually eliminated her system of
import license requirements. License requirements on 8,459 tariff items in 1983 had
fallen to 230 items in early 1990 [Pérez Nufiez 1990; Sprinkle [990]. In addition,
Mexico and the United States have entered into serious deliberations over a free trade
area comprising the two countries. I repeat-modest protection on selected categories
of capital goods is warranted and a complete dismantling of tariffs should be resisted.

The new program for capital goods includes the encouragement of preferential pur-
chases of domestically produced capital goods by parastatal enterprises, a practice that
should continue. Brazil has used preferential purchasing effectively in fostering her
capital goods sector [Teubal 1984]. Here too actions should be subject to the principle
of selectivity as elaborated above. In this case market considerations could serve as a
basis for selective support, choosing those items, for example, that have comparable
quality and performance to imported products and cost no more than, say, 30 percent
more than imports.

Another measure related directly to accumulating internal technological capabili-
ties. Under recently announced foreign investment laws, Mexico still requieres prior
authorization for investments involving construction and installations [Banco Na-
cional de México 1989]. In most cases, if not all, Mexico should insist that Mexican
technical personnel who will operate the facilities should be intimately involved in
setting up the plants, as observers, if nothing else. Stateowned enterprises could extend
the preferential purchasing to the hiring of national engineering consulting firms when
such services are needed.

The deregulation of credit may help reduce the bias toward excessive vertical in-
tegration and thereby boost local suppliers of material inputs to major capital goods
producers, but other supportive measures at both ends of the subcontracting arrange-
ment will be needed to break the traditional bias against using local sourcing. State
enterprises can be encouraged to take the lead with fiscal incentives, technical
assistance (including bringing potential buyers and suppliers together), and training
as part of a package. It takes a healthy capital goods enterprise with a reasonably ex-
tensive time horizon to appreciate, and be able to capitalize on, the mutual benefits
from making sure that local suppliers are technologically adequate.™

In summary, until the early 1980s, Mexico’s capital goods sector received low
priority. This proved to be damaging from a number of perspectives including one that
has not been sufficiently recongnized, namely, lost opportunities in fostering national



178 < Dilmus D. James

technological prowess. What is called for now are positive support measures for the
sector as a whole, and selective intervention on an infant industry basis, as opposed to
the old style comprehensive import substitution measures. In judging progress under
the program now in place the pace and direction of the accumulation of domestic
technological abilities should be given an importance equal to employment and ba-
lance of payments considerations.

FOOTNOTES

1

[1989].

* On the various forms of techinical learning associated with capital goods production, I have drawn
on Fransman [1984], Baark [1988], and especially on Pack [1981].

For a review of growth models featuring capital goods, see Brundenius [1984]. For historical work
stressing the central role of machine tools in learning, see Habakkuk [ 1967] and Rosenberg [1982] on capital
goods in general.

4 See Chudnovsky, Nagao, and Jacobsson [1983], Fransman [1986] and Gustafsson [1986].

5 As we shall see below, however, subcontracting is not well developed in Mexico.

8 See World Bank [1979, p. 56] on CFE.

7 Subcontracting has traditionally been in Mexico [Watanabe 1983]. Occasionally this is attributed to

cheap capital funds that encouraged excessive vertical integration which substituted intra-firm production
for local sourcing. However, preliminary results from a joint research project by El Colegio de la Frontera
Norte and the University of Texas at El Paso, suggest that, at least for local sourcing in Mexico’s northern
border region, the causes are considerably more complex [Brannon, James, and Lucker 1990a and 1990b).
The information in this and the next paragraph come from Lorentzen [1986].
Capital goods production, including the automobile industry, accounted for 3.3, 3.1 and 2.7 percent
of gross domestic product in 1982, 1985 and 1986 respectively [El Mercado de Valores 1988, p. 27]. The
proportion would be roughly halved if the automobile industry is excluded. Presumably, the proportion of
credit would also be reduced appreciably.

""" Around 1980 about 70 percent of credit from Sociedad de Crédito Industrial (SOMEX) and Fondo
Equipamiento Industrial (FONEI) was long-term lending, however, these two agencies accounted for only
5 and 7 percent, respectively, of credit extended to the capital goods sector. In contrast, over 80 percent of
credit allowed by the two largest lenders, Fondo para el Fomento de las Exportaciones de Productos Ma-
nufacturados (FOMEX) and Banco Nacional de Comercio Exterior (BANOMEXT) was short term [World
Bank 1982, p. 23].

""" John Eatwell and Ajit Singh might disagree. They found a growing underutilization of industrial
capacity in general, and in steel production specifically, during 1979-1980, and surmised that this might
have been true for other capital goods [1981a and 1981b].

On technology exports, see Lall [1984].

The slide in the peso’s value may have adversely affected domestic output of capital goods. Randall
reports that in 1986 “it was more profitable to invest in dollars than in the capital goods industry” [Randail
1989, p. 71].

Also, it is worth mentioning that some of Mexico’s exports of producer goods led to complaints by the
United States. Bilateral negotiations ended in agreements to limit Mexican exports of pipes and a coun-
tervailing duty was imposed on imports of Mexican tubing [Randall 1989, p. 73].

14" We have made policy recommendations as to how to increase subcontracting between Mexican
suppliers and assembly plants, known locally as maguiladoras, in northern Mexico. Although directed
toward a special segment of Mexican industry, some of these measures would apply to subcontracting
throughout the nation. See Brannon, James and Lucker [1990b].

See for instance, Marcos, Turribiate, and Kim {1987} and Aceves Pérez and Echavarria Valenzuela

9

13
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LA APERTURA COMERCIAL Y LA INDUSTRIA

RODOLFO GUERRERO

POLITICAS COMERCIALES

Durante los tltimos siete afios, la economia mexicana ha llevado a cabo un profundo
cambio estructural. Los factores que han jugado un papel predominante en este cambio
han sido: la apertura comercial, la desregulacion industrial y comercial, la promocién
de la inversién, y el fomento al desarrollo tecnolégico. Con estos programas de refor-
ma a nivel microeconémico, se ha buscado la eficiencia en el uso de los recursos
productivos.

El cambio de una estrategia de industrializacion enfocada exclusivamente a los
mercados internos a otra donde la promocion de las exportaciones y la sustitucion efi-
ciente de las importaciones representan los elementos claves en el patrén de crecimiento
responde a dos factores fundamentales:

(I) Por una parte, las politicas de sustitucién de importaciones han limitado el
crecimiento econémico, propiciando una industria con altos costos y baja produc-
tividad.

(I) Por otra parte, la evolucién de la economia internacional ofrece oportunidades
en los mercados mundiales que, por definicién, las politicas dirigidas a sustituir im-
portaciones no permiten aprovechar.

Existe consenso en que la estrategia de sustitucién de importaciones implica costos
en el desempefo econémico y el bienestar, que no fueron adecuadamente evaluados
cuando esta politica fue originalmente puesta en practica. Este punto de vista rebasa
ya el ambito académico, y se manifiesta en la politica comercial de un creciente nimero
de paises en todas partes del mundo.
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Si bien la estrategia de sustitucién de importaciones fomento la industrializacion,
también generé distorsiones que limitaron las posibilidades de crecimiento y compe-
titividad de la industria. Al respecto, deseo destacar cuatro puntos principales:

(1) El crecimiento econémico basado en la sustitucién de importaciones fue, pa-
raddjicamente, intensivo en la importacién de insumos industriales, y 1o que es mds
importante. no surtié las divisas que pudieran financiar altos niveles de importacion.
Esto tuvo como resultado el que la politica de sustitucién de importaciones no puediera
mantener en forma sostenida altas tasas de crecimiento. Es decir, las crisis de balanza
de pagos tuvieron un cardcter recurrente, y se convertieron asf en limitantes de un
crecimiento econémico secular.

(IT) La politica de sustitucién de importaciones no permitié asignar los recursos
productivos de acuerdo a los usos mds rentables. Esto implicé que las economias que
operaron bajo dicho patrén no obtuvieron ingresos conforme a su capacidad real.

(I1T) La cerrazén de los mercados internos fomentd el ejercicio de practicas mo-
nopdlicas y oligopélicas. Esto repercutié en altas cargas al consumidor, las cuales le-
sionaron, sobre todo, el bienestar de los grupos de escasos recursos.

(IV) La politica de sustitucién de importaciones indujo el desarrollo de todo tipo
de industrias intensivas en capital, lo cual distrajo fondos de inversion de las industrias
intensivas en mano de obra. Esto incidié negativamente sobre los mercados laborales,
generando un mayor desempleo estructural.

En resumen, el proceso de sustitucion de importaciones genero una problemdtica
que tarde o temprano inducirfa a un cambio en la estrategia de desarrollo econémico.

La evolucion de la economia mundial representa el segundo elemento que motivd
la reorientacion de la politica comercial del pafs.

Desde hace ya algunos afios, el entorno internacional experimenta profundos cam-
bios que enlazan, en forma cada vez mds estrecha, a productores y consumidores de
distintos paises.

Por un lado, los procesos de fabricacién tienden a trascender las fronteras naciona-
les, formandose as{ cadenas de produccidn a escala mundial.

Por otra lado, los cambios tecnolégices y, en particular, la revolucién en el ramo
de las telecomunicaciones, vinculan progresivamente los mercados, con lo cual los
intercambios comerciales se multiplican.

Este contexto de interrelacion creciente, evidencia la inviabilidad de crecer en for-
ma sostenida, apartados de las grandes corrientes del comercio internacional.

POLITICA DE MODERNIZACION

En los dltimos afios, se ha puesto en préctica un conjunto de politicas destinadas a mo-
dernizar rapidamente la economia del pais.

En particular, estas politicas han buscado:

(a) Establecer un marco macroeconémico estable, y
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(b) Dotar a los distintos mercados de una mayor eficiencia.

En primer lugar, un marco macroeconémico estable es un requisito indispensable
paraque se invierta en proyectos de largo plazo, se mejore la tecnologia y se incremente
la productividad en las diferentes industrias.

El pacto de solidaridad econdmica y ahora el pacto para la estabilidad y el cre-
cimiento econémico (PECE) han respondido a la necesidad de proveer un contexto
macroecondmico estable. Estos programas, basados en la instrumentacidn de ajustes
fiscales, lo mismo que en la concertacién entre los distintos sectores productivos, han
permitido abatir la inflacién de una tasa de 160 por ciento en 1987 a menos del 20 por
ciento en 1989. De manera igualmente importante, las expectativas de un retorno a
mayores tasas de inflacién han venido desapareciendo.

En segundo lugar, las politicas de desregulacién y de apertura comercial han fo-
mentado una mayor eficiencia en el uso de los recursos a nivel microeconémico.

Entre las medidas de desregulacion que ya han sido instrumentadas, destacan las
relativas al transporte multimodal y a la reglamentacion de la inversion extranjera.

En lo que respecta, a la nueva reglamentacién sobre inversion extranjera, ésta per-
mitird captar mayores flujos de ahorro internacional, fomentando asi el desarrollo de
las industrias que requieren aportaciones de capital externo y nueva tecnologia.

PROGRAMA DE APERTURA COMERCIAL / STATUS ACTUAL

Por su parte, la politica de apertura comercial tiene el propdsito de reorientar la indus-
tria del pafs, permitiéndole participar ampliamente en los mercados externos.

El programa de apertura ha convertido a México en una de las economias en de-
sarrollo mds abiertas al comercio exterior. Los aranceles han disminuido sensiblemen-
te, y la mayor parte de los permisos de importacidn han sido eliminados.

En diciembre de 1987, las tasas arancelarias fueron compactadas a un rango de 0 a
20 por ciento, fijdndose tinicamente cinco niveles (0, 5, 10, 15 y 20 por ciento). En
forma adicional, a principios de 1989 el arancel minimo fue elevado a 10 por ciento,
aplicdndose sélo por excepcidn aranceles con tasas O y 5.

A consecuencia de estas reformas tarifarias, la media arancelaria es actualmente de
13 por ciento, mientras que el arancel promedio ponderado por el valor de importa-
ciones es de 9 por ciento.

En cuanto a las restricciones cuantitativas, para mayo de 1990 los permisos previos
s6lo cubren cerca del 2 por ciento de las fracciones tarifarias, y aproximadamente el
19 por ciento del valor de importaciones.

Esta situacion contrasta notoriamente con la registrada en 1982, cuando la totalidad
de las importaciones estaban sujetas a permiso previo, la media arancelaria era de 27
por ciento, y la estructura tarifaria incorporaba 16 tasas distintas.

Los sectores econdmicos que adn contintian sujetos a permisos de importacion,
corresponden a una serie de productos agropecuarios y agroindustriales, y a dos in-
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dustrias que han operado a través de programas de rama (industrias automotriz y far-
macéuticas). Estas 2 industrias serdn liberalizadas en forma gradual, y algunos pasos
concretos ya han sido tomados en esta direccion.

Sin embargo, hay que puntualizar que se cuenta con un nivel de proteccién aran-
celaria mayor al de nuestros principales socios comerciales. Nuestro pafs tiene una
media arancelaria del 13 por ciento, en contraste con una media arancelaria de 3.4 por
ciento de Estados Unidos; 2.3 por ciento para la comunidad econémica Europea: 4.4.
por ciento de Canada, y 3.1 por ciento de Jap6n.

Pero, es necesario subrayar aunque en un plano general nuestros principales socios
mantienen politicas de libre comercio, algunos mercados se encuentran bajo regimenes
de excepciodn, requiriéndose licencias de importacidn o aranceles muy superiores a la
media.

BENEFICIOS DEL PROGRAMA DE LIBERACION COMERCIAL

El programa de apertura comercial ha tenido efectos tanto a nivel macroecondémico
como a nivel microecénomico.

En el campo de la macroeconomia, la apertura comercial, al permitir el libre flujo
de mercancfas, ha contribuido a reducir la inflacién, complementando de esta manera
las politicas fiscales y monetarias.

En el dmbito microeconémico, la apertura comercial ha tenido efectos sobre los pa-
trones de produccién y consumo.

En cuanto al cambio en los patrones de produccidn, la liberacién comercial ha
posibilitado:

(a) Primeramente, reasignar recursos hacia los sectores con mayor rentabilidad en
un contexto internacional;

(b) Por otro lado, abatir el sesgo anti-exportador, al reducir la rentabilidad de
producir bienes que sustituyen importaciones con respecto a la rentabilidad de producir
bienes para exportacion.

(c) Asimismo, se accede a insumos a precios y calidades internacionales; y

(d) Y finalmente se racionalizan las escalas de produccién.

En relacién al cambio en los patrones de consumo, la liberacién comercial ha per-
mitido:

(e) Combatir estrategias de precios monopolisticos y oligopolisticos, disminuyendo
asi las cargas al consumidor; y

(f) Ampliar y mejorar el abanico de bienes disponibles en el mercado doméstico.

Los efectos del programa de liberacién comercial a nivel microeconémico pueden
ilustrarse de la siguiente manera:
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EFECTOS SOBRE LA PRODUCCION

La notable expansidn de las exportaciones no petroleras en el periodo 1982-1989 ma-
nifiesta los efectos de la apertura comercial sobre la reasignacion de recursos. el aba-
timiento del sesgo anti-exportador, y el acceso a insumos a precios y calidades in-
ternacionales.

Las exportaciones no petroleras se triplicaron en términos absolutos durante 1982-
1989, en tanto que las manufactureras aumentaron 4 veces. Especificamente, durante
el periodo anterior, las exportaciones no petroleras se incrementaron de $ 5,000 a
$ 15,000 millones de délares, mientras que las exportaciones manufactureras se ele-
varon de $ 3,000 a $ 12,500 millones de ddlares. Estas cifras implican tasas de creci-
miento promedio anual de 17 y 23 por ciento, respectivamente.

El auge registrado en las ventas externas de productos no petroleros ha cambiado
radicalmente la composicidn de la oferta exportable. Durante 1982-1989, las exporta-
ciones no petroleras subieron del 28 al 68 por ciento del total de exportaciones de
mercancias, en tanto que las manufacturas lo hicieron del 20 al 56 por ciento.

Adicionalmente, el programa de apertura comercial ha inducido un proceso de
especializacion en los esquemas de fabricacién. Dicha especializacién hace posible
desarrollar economfias de escala, 1o cual implica una reduccién en los costos unitarios
de las empresas. En s, el proceso de especializacién responde a dos factores principa-
les: primero las empresas se especializan en la fabricacién de los bienes que pueden
producir mds ventajosamente (fabricacién de productos especificos en lugar de lineas
completas de produccién, con el el pasado); y segundo amplian sus volimenes de
produccién por medio del acceso a mercados externos.

EFECTOS SOBRE EL CONSUMO

La politica de apertura comercial también ha incidido en forma positiva sobre el bie-
nestar del consumidor.

Por un lado, a raiz de la apertura los precios de los bienes internacionalmente co-
merciables en el mercado doméstico han comenzado a converger sobre sus referencias
mundiales. Esto ha limitado radicaimente el poder sobre precios que anteriormente
ejercian monopolios y oligopolios.

Conviene puntualizar que la experiencia internacional sugiere que, en una econo-
mia abierta, los mercados tienden a exhibir precios mds competitivos, cualesquiera
que sean las estructuras de mercado subyacentes.

En resumen, las reformas en materia de politica comercial han contribuido a la
estabilidad macroeconémica, han motivado la reasignacion de recursos productivos
conforme usos rentables, y han mejorado los niveles de bienestar de los consumidores.



188 e Rodolfo Guerrero

PERSPECTIVAS DE LA INDUSTRIA ORIENTADA A LAS EXPORTACIONES

Las perspectivas de una industria mexicana, orientada a la exportacién son excelentes:

En primer lugar, ya existe un gran nimero de proyectos de inversién, destinados
exclusivamente a la exportacidn, que alcanzardn la etapa operativa en un futuro pré-
ximo. Algunos ejemplos se dan en las industrias de bienes electrodomésticos, de ma-
quinarias y equipo, petroquimico, de cemento y automéviles.

En segundo lugar, por medio de una activa participacién en el campo de las ne-
gociaciones comerciales, las restricciones a nuestras ventas externas se han reducido
en forma significativa. Y ante la perspectiva de un acuerdo de libre comercio con Es-
tados Unidos se espera que la industria nacional tenga acceso preferencial al mercado
estadounidense, el mds importante de nuestro intercambio internacional,

Por otro lado los cdlculos sobre los efectos del acuerdo de libre comercio entre los
Estados Unidos y Canad4 indican que la mayoria de los beneficios se derivaran de
mayores economias de escala con E.U. En la medida en que un posible acuerdo
de libre comercio permita aprovechar a nuestra industria las ventajas de la expeciali-
zacién y de las economias de escala, los costos unitarios se reducirdn y se incentivard
asi la bisqueda de nuevos mercados de exportacion. Ademds existe una clara comple-
mentariedad en la dotacién de factores.

Ademds, para poder beneficiarse la industria de las economias de escala por lo ge-
neral se requiere de importantes inversiones de capital fijo. Estas decisiones de in-
versién no pueden ser tomadas de manera gradual sino que tiene que hacerse en un
determinado momento y quedar comprometidas durante un periodo largo. En este con-
texto un acuerdo de libre comercio ayudaria al aprovechamiento de estas economfas,
no s6lo porque reduce las barreras al comercio, sino porque ademas asegura que éstas
se van a mantener permanentemente bajas. Lo cual facilita el proceso de inversién al
reducir los riesgos de un eventual cierre del mercado del socio comercial.

Por otra parte, el ALC es una respuesta a las grandes transformaciones mundiales
como son la Europea del 92, los cambios de Europa del Este que se constituya una
amenaza para nuestros productos, al tener que competir con blogues.

Asf{ también, con un posible acuerdo de libre comercio México tendrd acceso a la
tecnologia moderna a través de empresas extranjeras lo que tiende a aumentar la re-
lacién ganacias-salarios. Esto, junto con los salarios reales relativamente bajos, signi-
ficarfa una alta tasa de beneficio, y si las ganancias fueran reinvertidas en México, esto
significaria una elevada tasa de crecimiento.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

El contexto econdmico actual requiere que nuestro pafs participe activamente en los
grandes flujos del comercio mundial. Paraeste fin, nuestra industria debe modernizarse
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ripidamente. La politica de liberacion comercial harepresentado una de las herramien-
tas m4s importantes para conseguir este prop6sito.

Como resultado del programa de liberacién comercial, se han producido cambios
estructurales en la industria del pafs. El crecimiento de las exportaciones no petroleras
manifiestan estos cambios. La industria nacional ha logrado alcanzar niveles de mayor
eficiencia que le han permitido sostener este crecimiento exportador.

Continuar con el actual desempeiio de la industria nacional pudiera resultar proble-
matico dadas las restricciones que nuestras exportaciones confrontan en algunos casos.
Sin embargo, a través de la negociacién comercial, y ante la posibilidad de un acuer-
do de libre comercio con Estados Unidos estas restricciones podrdn removerse. Hay
evidencias de que el crecimiento exportador adn no traspasa el umbral inicial. Por to-
das las razones anteriores, el comercio exterior estd en vias de convertirse en el motor
del desarrollo y transformacidn de la industria nacional.






MEXICO’S EXPORT PROMOTION POLICY:
UN NUEVO PATRON DE ACUMULACION?

JAMES M. CYPHER *

“Mexico provides a good example of a successful
economic program... [and] a good example of how to
reconcile macroeconomic adjustment with protection
for the poor.”
Michael Camdessus,
Director International
Monetary Fund (January 25, 1990)

INTRODUCTION

Mexico was one of the first developing nations to engage in Import Substitution
Industriatization (ISI) policies.! In the 1930s, shortly before the election of Lézaro
Cérdenas (1934-40), a politically dominant “progressive alliance” emerged from the
post-revolutionary period of factionalism and dissent. (Hamilton, 1982) In their view
feudal remnants were the principal enemy of Mexican economic development. In
essence, they advocated a redirection of the economy away from the dominant policy
of laissez faire toward an interventionist State-led development policy which would
“invent” an industrial bourgeoisie. Cdrdenas sought to deploy Import Substitution
Industrialization (ISI) —never precisely defined or consistently pursued- to speed in-
dustrialization and to “humanize” capitalism.

In the 1980s México attempted a rather complete volte-face, embracing the laissez
faire doctrine of Export Promotion as the capstone policy which would justify all
others linked to the pursuit of “structural change” or “modernizacién”.> This paper
analyzes the nature and magnitude of the recent shift in development policy. Based
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upon this analysis, it is concluded that Export Promotion, as currently pursued, has
failed to exhibit the characteristics which would support the expressed views of many
policymakers who maintain that México has successfully commenced a major transi-
tion in development policy. Despite some notable changes within the Mexican eco-
nomy, the available evidence fails to confirm the widely held view that Export Pro-
motion Industrialization, viewed as an attempt to create a new patron de acumulacion
(or growth model) has or will succeed.

A NEW PATRON DE ACUMULACION?

A patrén de acumulacién must —at minimum-— help facilitate the long-term reproduc-
tion of a socio-economic system. That is, it must facilitate the increasing overall in-
tegration of the disparate elements of the socio-economic system via an expanded re-
production of the economic apparatus. The patron de acumulacion may be viable even
if the expansion, or growth, is shared unequally —even if some groups are exclu- ded
from the expansion. However, its viability is increasingly brought into question, even
if the objective of expanded reproduction is currently sustained, as the size of the ex-
cluded groups, or elements, increase. The relationship is clearly not reducible to a
simple, mathematically inverse, formulation-the excluded groups may well utilize
tactics which raise the issue of the viability of the development policy even though
they constitute only a modest portion of the populace. On the other hand, when the
majority are excluded from the benefits of the development policy the social legitimacy
of the patrén de acumulacion is likely to be called into question.

Our critique of Mexico’s Export Promotion Policy is based on the above analysis.
Such a critique should be distinguished from one which fails to acknowledge Mexico’s
need to diversify its exports into manufacturing and to strengthen its export base.
Diversification of exports and the strengthening of the export base could be integral
strategies in a development policy of “balanced growth” energized by the expansion
of the internal market, on the basis of the growth of mass purchasing power.

The considerable drop in purchasing power of the average worker, and the rise in
unemployment and malnutrition throughout the 1980s have been extensively docu-
mented. (Open unemployment has been estimated at between 16% and 30% of the
labor force in 1988. [Campos , 1989, 23; El Financiero, 1989, 30] Real minimum wa-
ges fell by 57% from 1982 to January 1989. [Taller de Indicadores Econémicos, 1989,
56]) To what degree can these phenomena be linked to the new policy of export pro-
motion? Why did Mexico abandon its long-standing commitment to ISI? What has
been attempted, and to what end, in pursuit of the export promotion strategy? In the
following sections these questions are addressed.
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THE FAILURE OF ISI

As late as the early 1970s Mexico’s history of Import Substitution Industrialization
was held-up as a true success story. (King, 1970) Industry jumped its share in the Gross
Internal Product from 20% in 1930 to 37% in 1978. Overall economic growth was
outstanding, and industry was always the leading sector. From 1940 to 1978 real
economic growth averaged 6.0% per year, while industry paced the economy with a
7.6% annual growth rate. (Boltvinick y Laos, 1981, 459) Driven by demand, financed
through internal and external borrowing —along with direct foreign investment- and
spearheaded by vast parastate and mixed (state-private) industrial investment pro-
grams (as well as heavy investment in infrastructure), Mexico roared through the early
stages of import substitution. As can be seen from Table I, below, Mexico’s miracle
began to evaporate after it built a largely domestic-based industry for producing con-
sumer non-durables and intermediate goods. By 1970 Mexico had nearly reached its
limits regarding the production of consumer durables —durables expanded to only
14.6% of total industrial production in 1980. This modest increase over the level
achieved in 1970 —12.4%—gave rise to extreme pessimism regarding Mexico’s poten-
tial for achieving a nationally-based consumer durable-goods industry. Such doubts
were strongly reinforced by the relative stagnation of the capital goods industry (note
Table I where capital goods account for the same level of total industrial production
in 1980 as in 1970). Contrary to the hopes and expectations of advocates of IS, Mexi-
co was clearly failing to shift from the “easy” stage of IST —the national production of
consumer non-durables and intermediate goods~ to the technologically complex crea-
tion of an indigenous capital goods sector.

TABLE 1
MEXICO, STRUCTURE OF INDUSTRIAL PRODUCTION (%)

1950 1960 1970 1980
1. Consumer non-durables 70.8 62.9 52.4 47.6
2. Intermediate goods 199 244 233 14.6
3. Consumer durables 4.8 7.2 124 14.6
4. Capital goods 4.5 55 6.9 7.0

Source: Julio Boltvinik y Enrique Herndndez Laos, “Origen de la Crisis Industrial,” in Rolando Cordera
(comp.) Desarrollo y Crisis de la Economia Mexicana (México: Fondo de Cultura) p. 484.

As can be seen from Table II, below, this failure meant that Mexico was forced to
import a high percentage of more complex products in order to satisfy consumer and
industrial demands —the Import Coefficient of consumer durable goods + capital goods
failed to decline in the course of the 1970s, while continuing at the very high of nearly
50 (see, column 3 of Table II). After 1970 it became painfully obvious that Mexico
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was incapable of making further headway with Import Substitution policies. What had
gone wrong?

In analyzing this situation the government noted that the importation of durables
and capital goods was encouraged by the high costs of domestic production (relative
to international producers). These relatively higher costs were thought to arise from
the smaller scale of domestic production facilities (relative to international producers).
Policymakers assumed that the internal market was too limited to support economies-
of-scale adequate to successfully extend the ISI program into the capital-intensive and
technology-intensive forms of production then needed.?

Contesting the official interpretation, other research suggests that ISI ran into in-
creasing difficulties in the 1970s because of State policies:

The small capital goods sector is, in part, the result of an industrial policy that
supported investment in an indiscriminate manner with the objective of ra-
pidly developing the production of intermediate and consumer goods at the
lowest possible cost —the State supported the importation of capital goods
without trying to stimulate national production of machinery and equipment.
It can be demonstrated empirically that the level of protection awarded to the
capital good industry was considerably below that prevailing in the rest of
the industrial sector. (Huss, 1987, 12-13)

TABLEII
MEXICO, INDUSTRIAL IMPORT COEFFICIENTS*

(1) (2) (3) (4)
Consumer

Consumer Intermediate durables & Total
year non-durables goods capital good Manufactures
1929 0.35 0.56 0.96 0.56
1939 0.22 0.56 0.90 0.46
1950 0.07 042 0.74 0.31
1951 0.07 0.50 0.76 0.37
1952 0.07 0.46 0.74 0.34
1953 0.08 0.42 0.72 0.33
1954 0.06 0.39 0.68 0.29
1955 0.06 0.41 0.70 0.31
1956 0.07 0.43 0.71 0.34
1957 0.06 0.40 0.68 0.32
1958 0.06 0.40 0.69 0.31
1959 0.07 0.34 0.64 0.28

1960 0.06 0.35 0.67 0.30
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(1) (2) (3) (4)
Consumer

Consumer Intermediate durables & Total
year non-durables goods capital good Manufactures
1961 0.05 0.33 0.69 0.29
1962 0.06 0.3t 0.63 0.27
1963 0.06 0.31 0.59 0.26
1964 0.06 0.31 0.58 0.27
1965 0.06 0.29 0.55 0.26
1966 0.06 0.27 0.51 0.25
1967 0.06 0.24 0.53 0.25
1968 0.05 0.24 0.52 0.24
1969 0.05 0.22 0.50 0.23
1970 0.04 0.21 0.47 0.20
1971 0.04 0.21 0.44 0.19
1972 0.04 0.21 0.46 0.19
1973 0.05 0.23 0.49 0.22
1974 0.06 0.26 0.53 0.26
1975 0.04 0.22 0.55 0.25
1976 0.04 0.20 0.51 0.22
1977 0.03 0.20 0.45 0.19
1980 n.a. 0.25 0.55 0.31
* Import Coefficient, IC = M/(Q + M), where M = Imports, Q= Total Domestic Production for Sector of

Origin

Sources: Julio Boltvinik y Enrique Herndndez Loas, “Origen de la Crisis Industrial,” en Rolando Cordera
(comp.) Desarrollo y Crisis de la Economia Mexicana (México: Fondo de Cultura, 1981) p. 477,
René Villareal, “De la Industrializacion Sustitutiva a la Petrodependencia,” en Héctor Gonzidlez,
(comp.) E! Sistema Econdmica Mexicano (México: La Red Jonas, 1982) p. 36.

The above comments by Torben Huss raise a more general question —was Mexican
industrial planning and policymaking inconsistent on its own terms? This is a likely
hypothesis, which, if true, raises other linked questions. In our view the failure of ISI
industrialization in the 1970s was a failure of will- will to challenge the existing dis-
tribution of income, and will to form a coherent planning system. (Guillén, 1971; Cy-
pher, 1990, Ch. 4) How this came about cannot be examined here. As we have attemp-
ted elsewhere to demonstrate, the answer to this apparent riddle is to be found in the
changing power relationships between the State and Mexican Capital —particularly in
the increasing power of the complex and influential “grupos de poder nacional”.*
(Cypher, 1990; Jacobs, 1981; Labastida, 1972)
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ALL-OUT EXPORT PROMOTION

Acknowledging the difficulties encountering in attempting to consolidate ISI policies
in the early 1970s, influential policymakers argued that México should reorient its
development strategy toward Export Promotion in order realize the full economies-
of-scale implicit in the efficient production of consumer durables and capital goods.
Following through on its position, the government created the Mexican Institute for
Foreign Trade in the early 1970s. With the aid of this entity and numerous policy
changes México created new fiscal incentives, subsidies, forms of protection, special
import permits to for crucial inputs, financial assistance through subsidized credit from
the state development banks and new manufacturing facilities along the border —all
designed to promote Mexican industrial exports and achieve economies of scale in
consumer durables and capital goods. (Boltvinik y Laos, 1981, 510)

President Echeveria’s hopes for a new era partially based upon export-promotion
failed to materialize. Like so many other mercurial endeavor’s of his sexenio, this early
attempt to confront México’s “reluctant exporter” syndrome was not pursued with any
degree of consistency. At best the new policy was little more than a gesture -although
quick and impressive result were realized in the initial years of the program. By the
mid-1970s the vague search for a new patrén de acumulacion had ended: oil was the
solution.

With the rapid and prolonged plunge in oil prices commencing in 1981, México
was forced to rely extensively upon funds which were controlled either by the In-
ternational Monetary Fund, or by governments and institutions which were strongly
influenced by the willingness (apparent or real) of President de la Madrid’s govern-
ment to follow policy recommendations of the IMF. The Fund’s long-standing en-
thusiasm for export-promotion policies is renowned. Undoubtedly, the Fund was a
considerable factor in the policy shift which occurred in the early 1980s. So, too, was
the World Bank whose largely unnoted role in México’s policies of modernizacién
has been greater (at least in gualitative sense) than that played by the IMF. (Cypher,
1989) To these undoubtedly influential external forces one must add the weighty con-
tributions of the “grupos de poder nacional“ —who unconditionally advocated a new
policy of “exportaciones a todo costo”- and the growing ideological commitment of
President de ]a Madrid’s economic cabinet to neoliberal economic policies —a tendency
strongly reinforced by the entry into power of President Salinas de Gortari. (As one
well-known and well-connected economist employed by President Salinas de Gortari
stated: “Somos mds Banco Mundial que el propio Banco Mundial!” [We are more
oriented toward the idea of export-promotion than even the World Bank!})® It would
be a fruitless exercise to attempt to determine if the shift toward export-promotion was
primarily determined by internal or external forces. All the forces which were deter-
minant at this crucial historical juncture concurred; for better or for worse, Mexico
had no other option than export-promotion.
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THE EXPORT PROMOTION POLICIES®

Information regarding the specifics of the export promotion program has been relati-
vely limited. The 1983 Plan Nacional de Desarrollo proclaimed the administration’s
commitment to export promotion (Poder Ejectivo, 1983, 83-106, 190-199). Some
commentators dismissed these declarations as examples of the time-honored “wish
list” approach to economic planning. But when the PRONAFICE (Programa Nacional
de Fomento Industrial y Comercio Exterior) was published in 1984, it suggested that
there might be some serious commitment to export promotion (Gémez Chifias, 1987,
109-140). However, no funds were allocated for the export promotion policies until
April 1985 when the “Programa de Fomento Integral de Exportaciones”™ (Integrated
Plan to Promote Exports, or Profiex) was created to underwrite some of the costs of
putting PRONAFICE into effect.
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