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Introducción

El objetivo del presente trabajo es analizar cómo los distintos
incentivos y políticas del sector público y privado han influi-
do en los procesos de aprendizaje y de escalamiento de la
Industria Maquiladora de Exportación (IME) en tres ciudades
fronterizas: Tijuana y Mexicali en Baja California, y Ciudad
Juárez en Chihuahua. Este análisis se desarrolla a partir de la
percepción de los directivos de las plantas maquiladoras so-
bre el tipo de servicios y políticas que han puesto en marcha
los organismos públicos y privados en las ciudades fronteri-
zas como incentivos a los procesos de aprendizaje tecnológi-
co y de escalamiento en la industria maquiladora.

La principal fuente de información utilizada para este aná-
lisis son los resultados obtenidos en la Encuesta Colef 2002, y
algunas entrevistas realizadas a actores públicos y privados
de la región transfronteriza. Nuestra hipótesis de trabajo sos-
tiene que al no existir una política industrial formal en la re-
gión, las actividades y acciones que en la práctica represen-
tan políticas informales de los actores públicos y privados,
constituyen lo que se conoce como políticas industriales de

Políticas públicas y privadas en la construcción
de capacidades de aprendizaje y escalamiento
en la IME: la experiencia en un territorio
transfronterizo11111

Ma. del Rosío Barajas Escamilla*
Carmen Rodríguez Carrillo*

1 Una primera versión de este documento fue presentada en el seminario
Territorio y desarrollo. Las dinámicas de la proximidad, organizado por la UAM-
Xochimilco, la Universidad Pierre Mendes-France y la Universidad de Con-
cepción-Chile, el día 10 de septiembre de 2004, en la Ciudad de México.
* Profesoras-investigadoras en El Colegio de la Frontera Norte.
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facto. El principal problema es que estas “políticas” se encuen-
tran desarticuladas, no se inscriben en un proyecto estratégi-
co de desarrollo regional y carecen de dirección.

El trabajo consta de tres apartados. En el primero se discu-
ten algunos conceptos sobre el papel que desempeñan las
políticas públicas en el desarrollo de capacidades de aprendi-
zaje y escalamiento industrial. El segundo comprende el aná-
lisis empírico acerca de los resultados de la encuesta y la per-
cepción de los directivos de las plantas maquiladoras
relacionada con aquellos aspectos del entorno institucional
que principalmente impactan en el escalamiento industrial y
el aprendizaje y en las políticas públicas y privadas que alte-
ran las relaciones cliente-proveedor. En el tercer apartado se
presentan las conclusiones.

Las políticas públicas en el aprendizaje tecnológico
y escalamiento industrial y el papel del territorio

Las políticas públicas constituyen un medio rápido y eficiente
para estimular procesos de aprendizaje y formación de capa-
cidades en una región; tienen la virtud de dirigirse de mane-
ra específica a la consecución de un objetivo determinado, y
cuando están diseñadas como parte de un proyecto estratégi-
co, los resultados son de mayor alcance. Una de las principa-
les críticas que se le hacen al proceso evolutivo en la IME (en-
tendido como el medio de generación de capacidades) es su
lento desarrollo.

El intenso debate ocurrido durante los años ochenta puso
en tela de juicio los antiguos paradigmas del desarrollo ante
las transformaciones que venían ocurriendo en el régimen
capitalista; en particular, se buscaba contar con una nueva
teoría del desarrollo regional.2 Los cambios, en relación con la
nueva organización de la producción, parten del reconoci-
2 La visión que documentó en esos años las transformaciones de la econo-
mía de los países desarrollados quedó establecida en la obra de Piore y
Sabel (1984), quienes plantearon la necesidad de un nuevo marco
interpretativo de la nueva realidad socioeconómica y espacial, considerada
como la primera crisis global del sistema industrial.
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miento de que las regiones y las ciudades son unidades es-
paciales caracterizadas por una fuerte inercia, donde las
transformaciones derivadas de los cambios tecnológicos o insti-
tucionales no son visibles de manera inmediata (Czerny, 1990).
Por el contrario, según este autor, los efectos espaciales de las
innovaciones tecnológicas se evidencian en el ámbito más
general de las prácticas sociales, esto es, en las actividades
económicas y, en una fase posterior, en prácticas económicas
que se traducen como grandes cambios en el uso del espacio
urbano y regional.

La concentración de empresas ocurre principalmente como
resultado del máximo aprovechamiento de los beneficios ex-
ternos relacionados con el transporte y la minimización de
los costos de las transacciones entre las empresas. Este tipo
de asentamientos corresponde al ocurrido en la zona fronte-
riza norte de México, resultado de una política que favoreció
la creación de zonas industriales en regiones típicamente
desindustrializadas. Estas actividades industriales han crea-
do aglomeraciones que mantienen relaciones muy débiles con
el entorno local.

Otra forma de asentamiento de establecimientos industria-
les que se encuentra presente también en México son los lla-
mados “sistemas locales de producción”, los cuales, si bien
son también monosectoriales y dependen de la demanda ex-
terna (como el caso de la electrónica), introducen, sin embar-
go, ciertos elementos de la especialización intrasectorial y por
eso muestran una tendencia hacia la integración local con otras
empresas en un territorio definido.

Estos dos tipos de organización espacial de tipo posfordista
favorecen la formación de aglomeraciones urbanas a costa del
resto del territorio, agudizando aún más la enorme concen-
tración del tejido productivo y humano como el que tiene
lugar en las ciudades objeto de estudio. La forma flexible de
producción implica la tendencia a la concentración geográfica
de las empresas para disminuir los costos de las transacciones
y optimizar el acceso a esferas distintas a las del proceso de
producción.3 Esta tendencia se expresa por la reconcentración

3 Dicho paradigma toma forma en el modelo de especialización flexible o
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de la producción y por la reaparición del fenómeno del dis-
trito o zona industrial, propiciando la aparición de nuevos
problemas sociales y espaciales, que eventualmente requeri-
rán la acción de los distintos actores del entorno.

La acumulación flexible propia de la IME es resultado de
grandes cambios operados en el sistema global, y su expre-
sión concreta es la aparición de actividades industriales total-
mente nuevas, así como nuevas ventajas por servicios como
los financieros y de negocios –acercamiento interempresarial
(match-making), join venture, capital venture–, nuevos merca-
dos, y los más altos indicadores de innovación comercial, ta-
les como el comercio por Internet (e-commerce) o los negocios
por Internet (e-business); o la tecnológica y organizacional
(como los sistemas de administración de la calidad, justo a
tiempo, six sigma, calidad total, etcétera).

El proceso de movilidad territorial de las maquiladoras,
como se ha presentado en México en los años más recientes,
ha propiciado la conformación de “regiones de ventajas diná-
micas o espurias”, como las ha llamado Porter (1991), o regio-
nes ascendentes y regiones en desventaja, debido esencialmente
al tipo de especialización productiva alcanzado por las mis-
mas (De la O, 2004). La frontera norte del país estaría com-
prendida en una región ascendente, no sólo por ser una re-
gión de gran tradición y arraigo para la industria maquiladora,
ya que sus ciudades son pioneras en desarrollar esta activi-
dad desde los años sesenta, sino esencialmente porque en esta
región predomina una especialización en el procesamiento
de productos electrónicos y de autopartes y porque en su es-
pacio ha ocurrido un verdadero reordenamiento de las capa-
cidades productivas4 durante el proceso de integración con Es-
tados Unidos (Grijalva, 2004).5

posfordista que intentaba responder a las nuevas dificultades del desarrollo.
Este modelo estriba en el aprovechamiento de mano de obra calificada y el
uso de robots y máquinas multifuncionales en el proceso de producción.
Los bienes se producen en una cantidad reducida, diversificada y para
mercados internacionales altamente cambiantes.
4 Cursivas nuestras.
5 La autora sostiene también que los estados que conforman la frontera
norte de México se han beneficiado en forma diferencial a los avances de la
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La empresa maquiladora y las políticas de desarrollo:
un análisis de percepciones

En este apartado se muestran los principales hallazgos de in-
vestigación que tienen que ver con las percepciones que exis-
ten en las empresas de la IME sobre el tipo de servicios y las
acciones que actores del sector público y privado llevan a cabo
para beneficiar el desarrollo de éstas. También se analizan las
distintas relaciones que han establecido dichas empresas con
los principales actores u organismos privados del entorno
institucional. Este análisis se hace comparando las tres ciuda-
des fronterizas de Tijuana, Mexicali y Ciudad Juárez, y consi-
derando lo que ocurre en los cinco sectores industriales don-
de se concentró la encuesta de 298 casos: electrónica, de
autopartes, proveedor de electrónica, proveedor de autopartes
y proveedor de ambos.

En términos de nuestro universo muestral, en Tijuana se
concentra el mayor porcentaje de empresas encuestadas, 42.6
por ciento; el 39.6 por ciento corresponde a las maquiladoras
de Ciudad Juárez; en Mexicali se localiza el 17.8 por ciento
restante de las plantas estudiadas. En cuanto a la distribución
de los 298 casos por sectores, a la electrónica pertenece poco
más de la mitad de las plantas, esto es, 52 por ciento; 22.5 por
ciento de las plantas encuestadas corresponde a las autopartes
y casi 15 por ciento son plantas proveedoras de la electrónica.

En Tijuana predomina el sector de la electrónica (52.6%);
en Mexicali sobresalen los proveedores de autopartes (64.3%),
y en Ciudad Juárez las plantas de autopartes (79.10%).

Antes de continuar resulta importante caracterizar breve-
mente a las tres ciudades en estudio, ya que en conjunto, los
orígenes de su desarrollo industrial, así como su estructura
económica y sus capacidades empresariales influyen y deter-
minan la forma en que se aprecian los esfuerzos de los actores
del entramado institucional (públicos y privados) para apo-
yar el desarrollo industrial y regional.

integración económica con Estados Unidos y Canadá, y en este proceso,
Baja California aparece como estado ganador en términos de los empleos
generados.
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En los últimos 40 años, el crecimiento industrial de Tijuana
ha sido muy dinámico gracias a la existencia de un amplio
mercado de trabajo por la creciente localización de empresas
maquiladoras. Aun en los periodos de desaceleración en el
empleo industrial, Tijuana ha mantenido un lugar importan-
te como generadora de empleos. Antes de la llegada de las
maquiladoras a Tijuana, la actividad económica predominante
eran el comercio y los servicios. Los empresarios que iniciaron
el desarrollo de parques industriales en la ciudad provenían
de los sectores del comercio y los servicios; posteriormente
surgieron las empresas de outsurcing, llamadas programas de
albergue (shelter) en donde el capital local ha tenido una im-
portante participación. Junto con la IME, surgió una cantidad
importante de despachos especializados, en particular en el
área de San Diego, que asociados con despachos en México
empezaron a ofrecer soporte técnico (especialmente de tipo
operativo, administrativo y de comercio exterior) a plantas
maquiladoras ubicadas en la ciudad.

Por su parte, Mexicali ha sido uno de los centros de más
rápido crecimiento maquilador en la última década, ya que
en esta ciudad el proceso de expansión de la IME comenzó de
manera acelerada hacia finales de los ochenta y se consolidó
con la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (TLCAN). En Mexicali, la industria electrónica tie-
ne un peso importante en el total de la maquiladora. La estruc-
tura económica de la ciudad, previa al desarrollo industrial
generado por las maquiladoras, era de gran auge en el sector
agrícola y agro-industrial. De este sector provienen los más
importantes empresarios de la IME. Su visión empresarial de
generar un desarrollo endógeno los hizo entender la necesi-
dad de buscar empatar la economía regional con las cadenas
globales de producción, de ahí la importancia de los provee-
dores de la electrónica y de las autopartes, y sus vínculos con
la esfera pública y privada de la región transfronteriza.

En cuanto a Ciudad Juárez, es considerada uno de los prin-
cipales centros maquiladores del país, ya que aquí se concen-
tra un número importante de plantas maquiladoras de gran
tamaño. Las plantas automotrices y electrónicas, junto a las
del vestido, constituyen una parte sustancial de estas empre-
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sas, y su capital es fundamentalmente de origen estadouni-
dense. En Ciudad Juárez, las plantas maquiladoras se con-
centran principalmente en la producción de arneses, moto-
res, asientos y partes eléctricas. Hacia finales de la década de
1980, en Ciudad Juárez surgió un nuevo empresariado: aquel
ligado a los despachos contables, legales y de comercio exte-
rior, quienes se convirtieron en el eje de un entramado
institucional en formación.

Servicios de las asociaciones empresariales a la IME

Ante la ausencia de políticas gubernamentales de apoyo al
desarrollo industrial y regional, los servicios provistos por las
asociaciones empresariales se convirtieron a la postre en ac-
ciones que lograron influir de manera determinante en el tipo
de orientación industrial, así como en el aprendizaje que se
obtiene.

En cuanto a los servicios que estos organismos ofrecen en
cada ciudad (Cuadro 1), existen algunas diferencias que vale

Cuadro 1
Evaluación de servicios provistos a la empresa

por las asociaciones empresariales, según ciudad

Fuente: Encuesta Aprendizaje Tecnológico y Escalamiento Industrial en Plantas
Maquiladoras, El Colef 2002. Proyecto Conacyt núm. 35947-s, “Aprendizaje Tecno-
lógico y Escalamiento Industrial: Perspectivas para la Formación de Capacidades
de Innovación en las Maquiladoras de México”.

Servicios Tijuana Mexicali Cd. Juárez
% % %

Información 83.3 84.9 84.3
Organización ferias 62.4 60.4 60.5
Asistencia tecnológica 30.4 41.5 42.5
Asistencia laboral 58.7 71.7 63.4
Asesoría fiscal 58.8 50.9 63.2
Formación de directivos 33.9 35.8 27.8
Asistencia legal y financiera 48.4 41.5 47.0
Defensa de los intereses 59.5 52.8 60.5
Promedio total 54.4 54.9 56.1
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la pena señalar: en Tijuana, los tres principales servicios que se
ofrecen son: la provisión de información a las empresas de la
IME, la organización de ferias y la defensa de sus intereses (lo
anterior fue relevante para 83, 62 y 59% de las plantas que se
estudiaron). Y no deja de ser destacable el hecho de que la
asistencia tecnológica y la formación de directivos sea impor-
tante para una tercera parte de las empresas entrevistadas.

En el caso de Mexicali, los tres principales servicios provis-
tos son, como en el caso de Tijuana, la información, la asisten-
cia laboral y la organización de ferias, en proporciones del 85,
72 y 60 por ciento. La importancia de la organización de ferias
está relacionada con el origen de la industria; en el caso de
Mexicali, tenemos asociado el capital extranjero con el capital
local, que busca integrar procesos con un mayor contenido
regional, ya que cuenta con las redes y los contactos para ha-
cerlo. En cuanto a la asistencia laboral, su valoración en
Mexicali pudiera estar obedeciendo a que la fuerza laboral
tiene mucho más arraigo en la ciudad, al igual que los empre-
sarios mexicanos en la IME, y por ende los conflictos laborales
tienden a multiplicarse. En cuanto a los servicios asociados a
la asistencia tecnológica y la formación de directivos, no deja
de ser significativa la proporción de empresas beneficiadas
por estos servicios, 41 y 39 por ciento. Otros estudios refren-
dan la importancia del aprendizaje tecnológico y organi-
zacional en la IME de Mexicali, donde los procesos producti-
vos son más intensivos en uso de tecnología.

En cuanto a Ciudad Juárez, los tres principales servicios
que reciben las empresas por parte de las asociaciones em-
presariales son nuevamente la información, la asistencia la-
boral y la asistencia fiscal, en una proporción de 84 y 63 por
ciento correspondientemente. Recuérdese que Ciudad Juárez
mantiene los rangos de empleo más altos de la IME en el país,
por lo que no es de extrañar que este servicio sea altamente
valorado por las maquiladoras que ahí se asientan. En cuanto
a la asistencia tecnológica, 42 por ciento de las plantas en Ciu-
dad Juárez declaró recibir este servicio por parte de las aso-
ciaciones empresariales.

Respecto de la información como el servicio más impor-
tante para la IME en las tres ciudades, rescatamos la argumen-
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tación de Casas (2002) en el sentido de que uno de los objeti-
vos de la construcción de una red es el intercambio de infor-
mación, y que representa una condición que propicia y favo-
rece a su vez la transmisión de conocimiento. Por lo cual, tanto
la transmisión de información como la organización de ferias
son servicios altamente valorados por las empresas. Y aun
cuando las interacciones que se generan tienen un compo-
nente altamente interpersonal, es claro que más tarde estas
experiencias se traducen en conocimiento en el ámbito de toda
la organización, es decir, que pasan de ser un conocimiento
individual a uno organizacional; en el segundo caso y de es-
tar cumpliéndose este rol, esto significaría que medios con-
vencionales como las feria y exposiciones siguen mantenién-
dose junto a métodos de promoción de productos de la IME
más vanguardistas, como el comercio o los negocios en Internet
utilizados en la IME para llegar a un mayor número de consu-
midores en el mundo.

En relación con la provisión de tecnología, resulta sorpre-
sivo encontrar cierta relevancia en la apreciación que los
empresarios de la IME tienen al respecto, ya que esta provisión
revela la existencia de relaciones cualitativamente distintas en-
tre las asociaciones empresariales y las empresas, lo cual, de
acuerdo con Casalet (2002), propicia la aparición de redes que
constituyen el sistema industrial que estimula procesos de
aprendizaje colectivos, oportunidades de enriquecimiento
recíproco, apertura del mercado laboral y consolidación de
formas de cooperación junto con la presencia de una elevada
dinámica competitiva. La provisión de tecnología, en estas
condiciones, es importante, además, porque tradicionalmen-
te era provista por la empresa matriz o por el corporativo, y
esto podría estar indicando una ruptura con las formas tradi-
cionales de participación de los distintos actores privados con
las empresas de la IME.

La formación de directivos por parte de estos organismos
empresariales es relevante en la medida en que las institucio-
nes de este ambiente institucional transfronterizo apoyen el
desarrollo de competencias laborales de empresas en las tres
ciudades, aunque esto ocurra en mayor medida en Mexicali y
Tijuana y en menor medida en Ciudad Juárez.
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Cuando analizamos la prestación de servicios de los orga-
nismos empresariales por sectores (Cuadro 2) detectamos un
comportamiento distinto al encontrado en el análisis por ciu-
dades: en el caso del sector de la electrónica, es el sector de la
IME que reporta un mayor acceso a la información, la asesoría
fiscal y laboral (84, 61 y 60%, respectivamente). En tanto, la
asistencia tecnológica y la formación de directivos, dos rubros
muy vinculados con los procesos de aprendizaje, son menos
reconocidos como servicios brindados, pero no dejan de ser
importantes: 37 y 28 por ciento.

En el sector de autopartes, resulta que el rubro de infor-
mación como servicio de las asociaciones empresariales es im-
portante para 88 por ciento de las empresas entrevistadas en
el sector, y la asesoría fiscal, junto con la organización de fe-
rias, los dos rubros que le siguen en importancia: 73 y 65 por
ciento. En cuanto a la provisión de tecnología y apoyo a la
formación de directivos, estas actividades son importantes
para 30 y 27 por ciento del sector de autopartes. Esto último
resulta sintomático de un sector con poco desarrollo tecnoló-
gico y organizacional, compuesto por un importante número
de pequeñas empresas, muchas de las cuales carecen de un
desarrollo mayor.

En el sector de proveedor de la electrónica, el rubro de
información resulta ser el más relevante, junto con la organi-
zación de ferias y la asistencia laboral. Vale la pena mencionar
que una parte sustancial de este sector se compone por em-
presas también de origen extranjero que en muchos casos
mantienen relaciones intrafirma con las plantas localizadas
en las mismas ciudades fronterizas. Por ello llama la atención
que valoren, por un lado, la obtención de información por
parte de las asociaciones empresariales y, por otro, que les
brinden la oportunidad de exponer sus productos en las fe-
rias organizadas por estas asociaciones y otros actores, pues-
to que representan un buen vehículo para buscar proveedo-
res locales. La provisión de tecnología y la formación de
directivos tiene importancia para poco más de la tercera par-
te de las plantas que se localizan en el sector de autopartes, lo
cual no deja de ser relevante en la medida en que esto es pro-
ducto de un proceso evolutivo y no de políticas públicas crea-
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Servicios Electrónica Autopartes Proveedor Proveedor Proveedor
% % de electrónica de autopartes de ambos

% % %

Información 83.8 87.9 75.0 85.7 93.8
Organización de ferias 58.2 65.2 60.5 57.1 81.3
Provisión de tecnología 37.5 30.3 34.9 28.6 75.0
Asistencia laboral 60.1 60.9 65.9 71.4 81.3
Asesoría fiscal 61.2 73.4 45.5 50.0 81.3
Formación de directivos 27.6 26.9 34.9 50.0 68.8
Asistencia legal y financiera 43.8 43.3 52.3 42.9 75.0
Defensa de los intereses 57.5 59.1 52.3 71.4 75.0
Promedio total 53.7 55.8 52.6 57.1 78.9

Cuadro 2
Evaluación de servicios provistos a la empresa

por las asociaciones empresariales, según sector

Fuente: Idem.
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das expresamente para incrementar las capacidades de las em-
presas maquiladoras.

Los proveedores de autopartes como sector relativamen-
te pequeño en el conjunto de la IME muestran algunas dife-
rencias. La información sigue manteniéndose como el servi-
cio mejor evaluado y le siguen en importancia la asistencia
laboral y la defensa de intereses. Esto último llama la atención
toda vez que el sector de proveedor de autopartes está com-
puesto por pequeñas empresas, muchas de capital local y
regional, que esperan además que sus asociaciones logren re-
presentarlos en sus principales intereses, los de un gremio
que opera en condiciones de cierta desventaja en la economía
global. En cuanto a la formación de directivos, éste es un ser-
vicio importante que se presta a la IME, lo cual evidencia lo
que ya antes mencionamos sobre el carácter del sector, que es
de poca maduración.

Finalmente, en el grupo de ambos proveedores (electróni-
ca y autopartes), el servicio de información es relevante para
94 por ciento de las empresas encuestadas en el sector, así
como lo es la organización de ferias, la asistencia fiscal y la
laboral para 81 por ciento en ambos grupos de proveedores.
No menos importante es la provisión de tecnología 75 por
ciento y la formación de directivos 69 por ciento. Esta situa-
ción puede estar relacionada también con el origen local de
estas empresas, el bajo desarrollo de sus capacidades tecnoló-
gicas y organizacionales y su gran necesidad de contar con
apoyo institucional.

Tanto por ciudades como por sectores, hay una clara coin-
cidencia en el peso que el servicio de información tiene entre
la IME, así como el apoyo en la organización de ferias. En la
formación de directivos también predominan las proveedo-
ras de ambos sectores. En cuanto a la provisión de tecnología,
sectorialmente es muy claro que el mayor apoyo lo reciben
las plantas proveedoras del sector electrónico y de autopartes.
Estos datos relativos a la provisión de tecnología, tal como se
aprecia desde la perspectiva de los sectores y las ciudades
objeto de estudio, ilustran un cambio en las relaciones entre
los organismos empresariales y las empresas de la IME, por lo
que se puede afirmar que estamos ante la presencia de un
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nuevo escenario que significa el arribo paulatino, aunque tar-
dío, de relaciones cualitativamente diferentes entre estas em-
presas y los organismos privados del entorno.

Incentivos del gobierno a la IME

Otros de los actores clave en estas relaciones son los organis-
mos de gobierno, los cuales manejan un conjunto de apoyos,
incentivos y regulaciones que influyen en el desarrollo in-
dustrial y, por ende, en el regional. Como se dijo antes, al no
existir el diseño de una política industrial explícita, las accio-
nes del gobierno se convierten de facto en las políticas que éste
dirige a la industria para estimular su crecimiento, y de algu-
na manera influir en su carácter. Al igual que en el caso ante-
rior, este análisis considera la ciudad y los cinco sectores in-
dustriales ya mencionados.

De acuerdo con la perspectiva de Dicken (1998), la coope-
ración entre actores es una actividad central en el desarrollo
de nuevas capacidades y los incentivos a la actividad indus-
trial se basan en la cooperación entre los diversos agentes. El
Cuadro 3 muestra los distintos tipos de incentivos guberna-
mentales que reciben las empresas de acuerdo con la ciudad
donde se localizan. Resulta sorprendente que, en términos
globales, sea muy bajo el porcentaje de establecimientos in-

Cuadro 3
Incentivos gubernamentales en rubros diversos, según ciudad

Tipos de incentivos Tijuana Mexicali Cd. Juárez
% % %

Financieros 4.1 20.8 10.8
Trámites aduanales 14.9 22.9 18.2
Innovación en el proceso
   productivo 3.2 2.0 0.9
Formación de recursos humanos 9.7 21.1 11.6
A la exportación 17.6 29.4 18.4
A la comercialización 5.0 13.7 4.6
Promedio total 9.0 18.3 10.6
Fuente: Idem.



154

DINÁMICAS REGIONALES DE LOS AGRUPAMIENTOS INDUSTRIALES

dustriales que coincidieron en recibir algún tipo de incenti-
vos que apoyan el aprendizaje y el escalamiento, destacando
los que se refieren a los trámites aduanales, a la exportación y
a la formación de recursos humanos. En el primer caso, se
trata de apoyos para facilitar los trámites ante aduanas, mis-
mos que tradicionalmente han sido burocráticos y complica-
dos, lo que también sucede con los requerimientos para la
exportación. Al respecto, Gerber (2001) realiza un interesante
estudio sobre los cambios que en los procesos de exportación
ha generado el Tratado de Libre Comercio (TLC), los cuales
coinciden con nuestros hallazgos, ya que cerca de una cuarta
parte de las plantas señalan que ahora es más fácil exportar y
realizar trámites en las aduanas; sin embargo, este proceso
todavía sigue siendo difícil para las tres cuartas partes restan-
tes de la muestra.

En general, existe una percepción de que el apoyo guber-
namental es muy pobre, especialmente si lo comparamos con
el apoyo que les brindan las asociaciones empresariales. Aun
así, es relevante destacar en qué rubros y cuáles son especí-
ficamente los apoyos que reciben estas empresas de parte de
las instancias gubernamentales. En Tijuana, los tres rubros
más importantes son: incentivos a la exportación, trámites
aduanales y formación de recursos humanos, lo anterior en
una proporción de 18, 15 y 10 por ciento respectivamente. De
los tres anteriores, el que posiblemente tenga un impacto más
directo en el desarrollo de sus capacidades es la formación
de recursos humanos, aunque sólo una décima parte de las
empresas en Tijuana así lo considera, lo cual es sumamente
limitado.

Los incentivos a la innovación en el proceso productivo
son marginales al ser apenas del 3 por ciento. En el caso de
Mexicali existe una percepción diferente. Los incentivos a la
exportación son valorados de forma positiva por casi una ter-
cera parte de las empresas entrevistadas; mientras los trámi-
tes aduanales son un incentivo importante para 23 por ciento
de las empresas encuestadas y la formación de recursos hu-
manos y los incentivos financieros para 21 por ciento. Las
empresas en esta ciudad refieren estar mayormente respalda-
das por estímulos otorgados por el gobierno, pero vale decir
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que el dato tampoco es muy alto.6 El caso de Ciudad Juárez es
mucho más parecido al de Tijuana. La percepción de estas
empresas sobre los incentivos gubernamentales sigue siendo
baja: en el caso de la exportación, 18 por ciento, trámites
aduanales, 18 por ciento, y formación de recursos humanos,
12 por ciento.7

Sin duda, una demanda concreta del sector empresarial de
la IME hacia el gobierno ha sido la capacitación de los recursos
humanos. A excepción de Mexicali, en las otras dos ciudades,
apenas 10 por ciento de las empresas reconoce este esfuerzo,
lo cual revela la insuficiencia de la acción gubernamental en
esta área, considerada como la de mayor fortaleza del aparato
gubernamental para facilitar la actividad de las entidades pro-
ductivas.

También se manifiesta una pobre participación de los go-
biernos en la formación de capacidades de aprendizaje tec-
nológico y organizacional. Como lo señala Porter (1991), la
cooperación entre empresas y organismos públicos debe ser
vista no sólo como un mecanismo de creación de competen-
cias para las propias firmas, sino también como una estructu-
ra para incrementar las competencias de una región, y en ese
sentido, el apoyo a empresas menos desarrolladas producti-
vamente resulta muy importante.

Estos hallazgos de investigación en el rubro de los incenti-
vos gubernamentales denotan que todavía no existe, en nin-
gún ámbito de gobierno, la visión de apoyar la participación
de actores locales y regionales en procesos industriales de ma-
yor envergadura, que incluya la innovación y el desarrollo, y
que estos apoyos siguen estando reservados a las grandes em-
presas transnacionales, pues como lo señala Staber (1996), la
acción del Estado en el establecimiento de capacidades es esen-
cial. De hecho, el lento desarrollo de capacidades de aprendi-
zaje tecnológico y organizacional en la IME, así como de sus

6 Y ni qué decir del apoyo a la innovación: apenas 2 por ciento de los
entrevistados en Mexicali lo mencionó como un aspecto significativo.
7 Sin embargo, los incentivos a la innovación de procesos productivos no
llegan siquiera a ser reconocidos por 1 por ciento de las empresas, lo que
nos refiere una nula intervención gubernamental en propiciar procesos de
innovación en las tres ciudades.
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capacidades de innovación, está determinado por un proce-
so reactivo y no activo (Barajas, Rodríguez y Almaraz, 2004).

La percepción sectorial a este tipo de apoyos (Cuadro 4)
indica que son las empresas proveedoras de la electrónica y
las autopartes las que mejor evalúan al gobierno y sus políti-
cas de incentivos, aun cuando estas calificaciones son muy
bajas. En la rama de la electrónica también los incentivos a la
exportación así como los trámites aduanales constituyen los
dos rubros que mayormente se reconocen como incentivos
gubernamentales, con 18 y 17 por ciento respectivamente. En
el caso de las autopartes, hay una valoración un poco más
amplia, ya que los trámites aduanales, la exportación y la for-
mación de recursos humanos tienen algún grado de
significancia: 22, 17 y 15 por ciento respectivamente. En cuanto
al proveedor de la electrónica, destaca la formación de recur-
sos humanos con 18 por ciento, los incentivos a la exporta-
ción con 17 por ciento y los trámites aduanales con 12 por
ciento. Los proveedores de autopartes muestran porcentajes
más altos de reconocimiento al gobierno en un mayor núme-
ro de rubros; por ejemplo, incentivos a los trámites aduanales
alcanzó 46 por ciento de aceptación entre los entrevistados
en el sector, mientras los incentivos a la exportación tuvo 29
por ciento y la formación de recursos humanos 21 por ciento.

Sobre la innovación en el proceso productivo, llama la aten-
ción que sea percibido como un estímulo nulo tanto apara el
proveedor de electrónica como de ambos, pero alcanza una
aceptación de 14 puntos para los proveedores de autopartes,
lo cual puede implicar que algunas de estas compañías se
hayan visto beneficiadas directamente por algún tipo de in-
centivo gubernamental en este rubro: la electrónica ha recibi-
do un escaso apoyo financiero, 7 por ciento, mientras que las
autopartes recibieron casi el doble, 16 por ciento, al igual que
los proveedores de autopartes.

En cuanto a la formación de recursos humanos, son las
empresas proveedoras de electrónica y de autopartes las que
han recibido más este tipo de apoyos, aunque sea de manera
limitada. Encontramos que para quienes toman decisiones
resulta más importante decidir los apoyos con base en el sector
al que pertenece la empresa. De hecho, en la búsqueda de am-
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Cuadro 4
Incentivos gubernamentales en rubros diversos, según sector

Servicios Electrónica Autopartes Proveedor Proveedor Proveedor
% % de electrónica de autopartes de ambos

% % %

Financieros 7.6 15.6 9.5 14.3 0.0
Trámites aduanales 16.9 21.8 11.9 46.2 0.0
Innovación en el proceso
   productivo 2.0 1.6 0.0 14.3 0.0
Formación de recursos humanos 8.7 15.4 18.2 21.4 12.5
A la exportación 18.3 17.2 16.3 28.6 50.0
A la comercialización 6.3 6.3 6.8 14.3 0.0
Promedio total 9.8 12.9 62.7 21.1 10.4

Fuente: Idem.
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pliar la participación regional en las cadenas globales de pro-
ducción, el sector gubernamental coopera con las empresas
proveedoras en el área de la formación de recursos humanos.
Estos proveedores no son en sentido estricto empresas regio-
nales, ya que muchas de ellas son proveedoras extranjeras
localizadas en las ciudades donde se ubica la IME. Sin embar-
go, el beneficio de la formación de recursos humanos es di-
rectamente para la fuerza laboral, la cual se beneficia con los
programas de capacitación, con lo cual puede aspirar a con-
tar con mayor movilidad dentro del mercado laboral, a de-
vengar mejores salarios y a mejorar sus índices de calidad de
vida, puesto que, de acuerdo con Azaís (1998), esto sería uno
de los objetivos de la cooperación.

Sin lugar a dudas, los apoyos a la exportación son el tipo
de incentivos más valiosos para las empresas entrevistadas.
Sin embargo, para los proveedores de autopartes y provee-
dores de ambas, los porcentajes de apoyo recibido son los
mayores entre el conjunto de incentivos. Lo anterior denota
que por parte de los organismos gubernamentales persiste
mayoritariamente una visión de promoción industrial, pero
no una visión expresa de apoyar los procesos de aprendizaje
tecnológico y organizacional y de escalamiento en esta indus-
tria, lo cual incrementa su vulnerabilidad y acrecienta la suje-
ción de estas empresas a ventajas competitivas de bajo rango
o “espurias”, como las ha llamado Porter (1991). Continuan-
do con esta línea de análisis, en el siguiente apartado se pre-
sentan los hallazgos más relevantes sobre la forma en que di-
versas políticas gubernamentales y del sector privado impactan
las relaciones entre las plantas maquiladoras y sus proveedo-
res, y dado que muy poco se había documentado al respecto,
resultan de suma importancia.

Impacto de diversas políticas gubernamentales
y del sector privado en la relación empresa-proveedor

De acuerdo con el Cuadro 5, las políticas que impactan a las
empresas pueden ser establecidas por el sector gubernamen-
tal o el privado. En el caso de las políticas de capacitación,
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este hallazgo pareciera un tanto contradictorio con lo que ana-
lizamos en el apartado anterior, donde las empresas afirma-
ron haber sido poco beneficiadas por incentivos a la formación
de recursos humanos. La interpretación que podemos dar a
esta situación es que aun cuando pocas plantas reciben apo-
yos directos en este rubro, esto tiene un impacto importante
en el desarrollo de las relaciones cliente-proveedor. Ello con-
cuerda con la argumentación de Kenney y Florida (1992) en
relación con las implicaciones del desarrollo de competencias
para elevar la competitividad de la empresa, a partir de una
mejor participación en la operación global de la empresa.

Es importante señalar que la capacitación en los rubros más
bajos de la estructura productiva tiene un impacto más alto
en la empresa y sus vinculaciones. Lo anterior abona a nues-
tro argumento sobre la necesaria cooperación entre las em-
presas más pequeñas y poco desarrolladas y los distintos ámbi-
tos de gobierno.

Considerando el caso de Tijuana, nos encontramos que son
los actos organizados por las cámaras los que reciben una
mayor calificación 51 por ciento como políticas que influyen
en el establecimiento de vínculos entre empresas de la IME y
otros actores. El siguiente en importancia es la capacitación,
la cual es valorada por su impacto en el establecimiento de
relaciones empresa-fuerza de trabajo por 31 por ciento de las
empresas; después le sigue la organización de seminarios,

Cuadro 5
Impacto de políticas públicas y privadas en vínculos

entre empresas y sus proveedores, según ciudad

Tipos de relaciones Tijuana Mexicali Cd. Juárez
% % %

Gubernamentales 9.6 23.1 13.3
Capacitación 31.0 51.9 50.4
Match-making 20.8 25.5 29.5
Seminarios, reuniones y ferias 26.2 41.2 28.3
Asistencia financiera 6.5 23.5 11.5
Eventos organizados por cámaras 51.2 55.8 50.0
Promedio total 24.2 36.2 30.5
Fuente: Idem.
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reuniones y ferias, con 26 por ciento. Como puede apreciar-
se, destaca el papel que las políticas públicas y privadas de-
sarrollan para generar mayor articulación entre actores loca-
les, aun cuando mucho de este trabajo es de tipo promocional,
es decir, reactivo, y no tanto activo, como lo señalara Villavi-
cencio (1994).

En el caso de Mexicali, esta percepción varía, aunque exis-
te una visión más positiva sobre las políticas públicas y priva-
das que incentivan las articulaciones de tipo regional. Así, los
actos organizados por las cámaras son bien apreciados por 56
por ciento de las plantas en esta ciudad, lo mismo que la ca-
pacitación, que resultó una forma relevante de articulación
para 52 por ciento de las empresas de la IME; en tanto los se-
minarios, reuniones y ferias son aceptadas como relevantes
por 41 por ciento de nuestros informantes. Como se señaló,
Mexicali surge como un núcleo con mayor cohesión y articu-
lación con el entorno, lo cual está ligado al origen local de
muchos de los actores de este entramado institucional en la
ciudad: empresarios que dirigen la IME, desarrolladores,
funcionarios públicos (muchos de ellos ligados al sector pri-
vado).8

El caso de Mexicali se asemeja un tanto al de Tijuana en
cuanto a la percepción del papel de las políticas públicas y
privadas como detonadoras de articulaciones entre actores.
Sin embargo, aquí hay una coincidencia en cuanto a los actos
organizados por las cámaras y la capacitación: en ambos ca-
sos, 50 por ciento de las empresas considera que este tipo de
políticas (públicas y privadas) sí tienen un efecto importante
en el desarrollo de vínculos entre clientes-proveedores, pero
también 30 por ciento valora los procesos de acercamiento
interempresarial como los seminarios, reuniones y ferias, en
donde participan tanto actores públicos como privados.

En cuanto a Ciudad Juárez, recuérdese que ahí se locali-
zan las maquiladoras de mayor tamaño por el número de tra-
bajadores por planta, por lo que se entiende que las políticas
8 Lo anterior especialmente a partir del arribo del Partido Acción Nacional
(PAN) al gobierno estatal y local. Las relaciones entre funcionarios públicos
y hombres de empresa no sólo son de negocios, sino también de tipo
familiar.
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de capacitación, actos, reuniones y ferias tengan mayor rele-
vancia para la IME, ya que ello le permite no sólo mejorar la
formación de su fuerza de trabajo, sino también buscar incor-
porar un mayor número de proveedores locales, así como pro-
mover su negocio, particularmente en momentos en que las
relaciones intermaquiladoras están creciendo sustancialmente.

En las tres ciudades se coincide en señalar que las políticas
de incentivos gubernamentales (exenciones, subsidios, etc.)
tienen muy poco impacto en la ampliación de relaciones con
otros actores del entorno, a excepción un poco de Mexicali,
en donde su situación de capital del estado y sus relaciones
empresariales muy consolidadas influyen en esta opinión. Es
decir, se coincide en que el sector público no cuenta con po-
líticas adecuadas que permitan mejorar las relaciones entre
maquiladoras-proveedores locales y regionales. Lo mismo
sucede en el rubro de la asistencia financiera, donde ni el sec-
tor público ni el privado están apoyando financieramente
la expansión de este tipo de relaciones, lo cual supone una
limitante para una mayor integración regional.

Llama la atención que en las plantas de Mexicali y Ciudad
Juárez consideren que hay un impacto alto de las políticas de
capacitación en los vínculos que se establecen entre empresas
y proveedores, mientras en Tijuana este porcentaje es sensi-
blemente menor. Sin adelantar conclusiones, captamos que
tanto Mexicali como Ciudad Juárez destacan por el impacto
de los vínculos institucionales, sean éstos derivados del go-
bierno o del sector privado. En el caso de los actos organiza-
dos por las cámaras, muchos de los cuales son de tipo forma-
tivo, existe una percepción de mayor impacto en Mexicali,
ciudad que destaca por contar con instituciones de mayor
reconocimiento y liderazgo público y privado. De manera que
estas actividades también se encuentran vinculadas a proce-
sos de aprendizaje, que aun cuando se adquieren como co-
nocimientos individuales, posteriormente son internalizados
como conocimientos de la empresa, tal y como lo señala
Villavicencio (1994).

Analizando el impacto de estas políticas por sector (Cua-
dro 6) podemos reforzar los hallazgos mencionados antes. En
el caso de la industria electrónica, también los actos organiza-
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dos por las camáras (48%) y las políticas de capacitación (36%)
son las mejor evaluadas, y en menor medida los seminarios,
reuniones y ferias. Recordemos que el sector de la electrónica
es el de mayor peso en la IME, por lo que la capacitación inci-
de directamente en la formación de sus capacidades. En el
caso de las autopartes, se invierte un poco la situación res-
pecto de la electrónica, pues la capacitación es valorada como
de alto impacto en las relaciones cliente-proveedor por 54 por
ciento de las plantas en ese grupo, en tanto que los actos or-
ganizados por las cámaras son valorados en 48 por ciento. El
mayor impacto en las políticas de capacitación es entendible
en la medida en que en el sector de autopartes se encuentran
ubicadas muchas pequeñas empresas, algunas de capital re-
gional y que no cuentan con los recursos propios para inver-
tir en procesos de capacitación, por lo que los actos organiza-
dos por las cámaras les sirven de escaparate y como medios
para promover sus productos entre las armadoras, como tam-
bién para localizar proveedores.

En cuanto a los proveedores de la electrónica también des-
tacan los actos organizados por las cámaras 56 por ciento, ya
que resultan ser medios importantes para promover sus pro-
ductos y la capacitación; igualmente tiene relevancia para
mejorar su competitividad. También los seminarios, las reunio-
nes y las ferias tienen su peso: 40 por ciento. Cabe destacar
que los proveedores de la electrónica están compuestos
mayoritariamente por empresas de capital extranjero, aun
cuando muchas de éstas son pequeñas empresas. En el caso
de los proveedores de autopartes, 64 por ciento valoró los
actos organizados por las cámaras, 50 por ciento las políticas
de capacitación y 46 por ciento los seminarios, reuniones y
ferias. Pero lo que más llamó la atención es que 43 por ciento
de estas empresas considera que las políticas gubernamenta-
les en sí mismas propician una mayor vinculación cliente-
proveedor. Insistimos en que existe una mayor sensibilidad
de las empresas de autopartes a las distintas políticas de tipo
público y privado y que están encaminadas a desarrollar las
relaciones de la IME y sus proveedores. Algo muy similar ocu-
rre en el sector de proveedores de electrónica y de autopartes,
donde 70 por ciento coincide en que los actos organizados
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Tipos de relaciones Electrónica Autopartes Proveedor Proveedor Proveedor
% % de electrónica de autopartes de ambos

% % %

Gubernamentales 42.9 5.9
Capacitación 36.2 53.8 37.2 50 58.8
Match-making 19.9 36.9 24.4 35.7 17.6
Seminarios, reuniones y ferias 24.3 24.6 39.5 46.2 58.8
Asistencia financiera 10.7 13.8 4.7 30.8 11.8
Eventos organizados por cámaras 48.3 48.4 55.8 64.3 70.6
Promedio total 44.9 37.3

Cuadro 6
Impacto de políticas públicas y privadas en vínculos

entre empresas y sus proveedores, según sector

Fuente: Idem.
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por las cámaras tienen relevancia en el desarrollo de relacio-
nes, lo mismo que la capacitación y los seminarios, reuniones
y ferias, donde la preferencia es de 59 por ciento, respectiva-
mente. Este último es un sector con baja representación en la
muestra, por ello también los procentajes son más altos.

En síntesis, podemos señalar que los sectores que más se
han beneficiado con las políticas de capacitación son los pro-
veedores de la electrónica y de autopartes. Existe la percep-
ción de que la capacitación les permite a las empresas mejo-
rar sus relaciones con las empresas globales, como lo han
señalado Kenney y Florida (1994). Así, en estos mismos secto-
res las políticas del acercamiento interempresarial (en el caso
de las autopartes) y de actos organizados por las cámaras in-
dustriales tienen un impacto relevante en las relaciones que se
establecen entre las plantas maquiladoras y sus proveedores.

Conclusiones

Con datos de la Encuesta Colef analizamos cómo los incenti-
vos y las políticas del sector público y privado han influido
en los procesos de aprendizaje y escalamiento en la IME. De-
terminamos el tipo de interacciones existentes entre empre-
sas e instituciones públicas y privadas, concentrándonos en
analizar las redes del entramado institucional, considerando
dos cortes: por ciudad y por sector industrial, así como los
siguientes aspectos: los servicios que prestan las asociaciones
empresariales a la IME, los incentivos que el gobierno les otor-
ga y los impactos de políticas gubernamentales en la relación
empresa-proveedor.

Mexicali y Ciudad Juárez cuentan con un ambiente insti-
tucional más desarrollado que el de Tijuana, aunque todavía
bastante limitado para impulsar una red regional de innova-
ción. Mexicali se perfila como un centro maquilador más es-
tructurado alrededor de un entramado institucional que fun-
ciona y da resultados a la IME. Ciudad Juárez le seguiría en
términos de desarrollo, a pesar de que fue el primer centro
maquilador en el país. Tijuana presenta una situación inter-
media, pero claramente diferenciada con Mexicali. La percep-
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ción de los industriales de la IME respecto de la eficacia de las
políticas públicas y privadas es todavía muy pobre, lo mismo
que su percepción sobre la economía regional y sus compo-
nentes como fuente de competitividad.

Se advierte la necesidad de realizar esfuerzos superiores
por posicionar más al sistema educativo de las localidades como
factor importante de competitividad, que ofrezca a las cade-
nas globales de producción la posibilidad de contar con capi-
tal humano muy preparado. Se requiere un mayor esfuerzo
para apuntalar un desarrollo de capacidades de aprendizaje
especialmente entre las empresas proveedoras, que constitu-
yen en sí un esfuerzo por desarrollarse como un eslabón más
en la cadena global de producción.

La región fronteriza, particularmente las ciudades estudia-
das, confrontan el reto de desarrollar aún más su propio am-
biente institucional, en donde actores del sector privado y
público puedan apoyar la realización de políticas y acciones
que favorezcan los procesos de aprendizaje tecnológico y
organizacional de la IME, pero sobre todo que favorezca su
escalamiento hacia ámbitos de mayor desarrollo tecno-pro-
ductivo y organizacional. Varias son las áreas que requieren
fortalecerse, ya que representan para la empresa nuevas fuen-
tes de competitividad: un mayor apoyo a los procesos de in-
novación y de formación de recursos humanos de alta califi-
cación.

La relación empresa matriz-planta maquiladora sigue
desempeñando un papel importante como factor de competi-
tividad de esta última, sin embargo la relación que la IME em-
pieza a tener con otras empresas y plantas locales también
resulta importante. Destaca también que en términos de los
impactos de las políticas públicas y privadas, las plantas
maquiladoras valoren en un porcentaje bastante alto el apoyo
brindado a la capacitación, lo cual repercute de manera im-
portante en los procesos de aprendizaje y escalamiento en la
industria maquiladora de exportación.
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