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PRESENTACION

L presente documento es un conjunto de diecisiete trabajos

originalmente presentados como ponencias en el seminario
internacional y posteriormente discutidas y revisadas por los autores.
También resume las discusiones y polémicas sostenidas a lo largo
de ocho mesas de trabajo y una mesa redonda. El libro en su conjunto
busca ayudar a esclarecer las relaciones que existen entre el cambio
estructural y el desarrollo regional en el contexto de la industria
maquiladora de exportacién mexicana. Las experiencias, informacién
y marcos metodolégicos reflejan las posiciones de los participantes
que representan a los sectores privado, publico y académico de México,
Estados Unidos y la Repliblica Federal de Alemania.

Los asistentes al seminario representaban a asociaciones empre-
sariales, promotores maquiladores, empresarios individuales,
consultores; también representaban al sector publico federal, las
delegaciones federales en provincia, instituciones estatales, asi como
investigadores de instituciones nacionales, estatales, privadas y
centros de investigacién independientes. La lista de personas que
asistieron y participaron activamente en las discusiones es la siguiente:
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Lic. Guillermo Calderén Martinez SECOFI
Lic. Humberto Escoto BANCOMER
Lic. José Manuel Martinez Ayala SECOF!
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capacitacion para que también los grupos marginados de la sociedad
participen del desarrollo econémico.

En ese sentido, EI Colegio de la Frontera Norte y la Fundacién
Friedrich Ebert creen en la importancia de difundir los contenidos y
conclusiones de este seminario para, de este modo, profundizar en
el andlisis y conocimiento de las maquiladoras.

Téns H. Hilker

Director de Investigacién
y Asesoria Econémica y
Social (OEKO-México)

INTRODUCCION

Bernardo Gonzdlez-Aréchiga
Rocio Barajas Escamilla’
El Colegio de la Frontera Norte

Contexto del Debate sobre las Maquiladoras

A industria maquiladora constituye en estos momentos una fuente

de oportunidades para México pero, al mismo tiempo, es uno de
los principales retos para la apertura comercial, la equidad geografica
y sectorial, la estructura industrial y la dependencia econémica. Con
més de 1,300 plantas, cerca de 345,000 empleados, y un crecimiento
anual de 20 por ciento en el empleo, la maquiladora concentra mas
de la décima parte del empleo industrial y cerca del 8 por ciento de
los ingresos de cuenta corriente del pais; por lo tanto, no es ya una
pequefia industria que se pueda ignu. r y quedar al margen de las
necesidades cotidianas y la transformacién de un pais en crisis.

Esta dualidad de retos y oportunidades hace que se deba buscar
una politica creativa de reconstruccién que surja del reconocimiento
de que “la adhesién de México al Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT) y la maquiladora son la respuesta al
fracaso del proyecto de industrializacion de toda una generacion de
mexicanos’’, como comenta Gustavo del Castillo. La maquiladora es
la nueva panacea que deja atrds la Industrializacién por Sustitucion
de Importaciones (ISI) del periodo del “milagro mexicano”, y la
““administracion de la abundancia” del auge petrolero.” Ahora se busca
la “‘apertura comercial”’ y la ““‘modernizacién’’, y se considera que con
las maquiladoras se “juega’” México su insercién en la economia
internacional.' Queda también atrés el periodo en el que predominaban
los andlisis criticos de esta industria; ahora se ha generalizado la
actitud pragmatica de estudiarla para buscar el crecimiento industrial
y obtener el mayor provecho posible.}

La promesa de las maquiladoras, que es el elemento esencial de
la nueva panacea, incluye la absorcién de tecnologia de punta,
captacién de divisas, generacién de empleos, venta de insumos

' Para la elaboracién de este documento se recurrié a la grabacién de las ponencias,
discusiones y participaciones en la mesa redonda del seminario; se buscé reproducir
el contenido de las intervenciones conservando la intencién del debate.

* El planteamiento es de Jests Amozurrutia y Saul Trejo Reyes.
' Esta ultima frase es de Salil Trejo Reyes.

* De acuerdo con Jorge Carrillo Viveros.

' La frase es de José Manuel Martinez Ayala.
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nacionales, capacitaciéon de la fuerza de trabajo, desarrollo regional,
fortalecimiento del sector industrial, etc. En pocas palabras, es la
promesa de avanzar aun en medio de la crisis y a pesar de los
compromisos internacionales de la deuda. La maquiladora se concibe
como una inversién, como un sector que se expande en las épocas
dificiles y sienta las bases para resistir la crisis y para crecer
aceleradamente al iniciarse la recuperacién. También es vista como
un instrumento para lograr el necesario reajuste regional del pais.
Los retos, que cuestionan la viabilidad y conveniencia social y
econdmica de la nueva panacea, surgen tanto de. las condiciones
propias de la industria como de su rdpido crecimiento. Los retos son
multiples y van desde la necesidad de adecuar la concepcién que se
tiene de la maquiladora hasta la necesidad de enfrentar problemas
concretos de coordinacién entre sectores, el surgimiento de un nuevo
empresario regional, el control de la contaminacién, la bisqueda de
la seguridad laboral y el verdadero desarrollo.
Esta coleccién de ensayos, al igual que el seminario internacional
a partir del cual se origind, pretende contribuir al entendimiento de
la maquiladora y aportar elementos para enfrentar los retos; también
busca ayudar a entender a México como un pais en el que se debate
el proyectg industrial a largo plazo y se promueve la subcontratacién
internacional en medio de ambivalencias y contradicciones. En esta
introduccién se presenta una perspectiva general que toma elementos
de las exposiciones y discusiones de los participantes del seminario.
El texto se divide en dos partes; en primer término, se revisan las
principales caracteristicas de la estructura maquiladora actual y su
evolucién, y se concluye con un andlisis critico del contexto de las
magquiladoras respecto a la economia internacional, los organismos

y acuerdos multilaterales, y la economia y la politica de Estados Unidos
y México.

Evolucién y Situacién Actual de la Industria Maquiladora de Exportacién

La industria maquiladora surge en México como un proyecto al-
ternativo de industrializacién para la frontera norte en 1965, y como
paliativo a la desocupacién masiva ocasionada por el término de!
Programa de Braceros, que desempleé a miles de trabajadores.® Pese

® EV Programa de Braceros era un acuerdo firmado entre México y Estados Unidos
para el envio de mano de obra temporal desde México para el trabajo agricola en
Estados Unidos. La base legal fue el Acuerdo Internacional sobre Trabajadores
Migratorios, Ley Publica No. 78 de Estados Unidos, que se firmé en 1951 y sucumbié
en 1964 cuando el Congreso de la Unién se negd a prorrogarlo ante las presiones
sindicales. Véase Eliseo Mendoza Berrueto, “’Historia de los programas federales para
el desarrollo econémico de la frontera norte” en Mario Ojeda (compilador),
Administracién del desarrollo de la frontera norte. México, El Colegio de México, 1982.
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a las proyeccione

" El Programa de |a Industria Maquiladora para la Erontera Norte de México, conocido

ializaci i en préctica en 1965
Industrializacién Fronteriza {PIF), se puso_

23';:3 g::&:::: av:etérmino del Programa de Braceros con_ql objeto de :r:ra;:rr:\s;ﬂr:s,

elevar el ingreso y el nivel de vida, formar mano de obra calificada e incorp
acionales en |a produccién magquiladora. . ' .
’ rE‘n 1975 el empleo maquilador representaba el 1.84 por ciento del empleo industria
nacional, en 1985 esta proporcién era ya de :?.8 por ctent9. e

9 Arturo Garcia E., (editor), Magquiladoras. Primera Reunién Naciona

Fronterizos, ANUIES, UANL, 1988.
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son el uso de robots ensambladores en la industria electrénica (en
plantas de Sanyo, General Instruments, Printaform y Matsushita entre
otras), o la inyeccién de pidsticos y poliuretanos (en plantas como
Zachery Internacional, Kelsar y Juguetrenes).

La operacién de la maquiladora se ampara, por un lado, en las
fracciones 806.30, 807.00 y 808.00"° de la Tarifa Arancelaria de
Estados Unidos y en el Sistema Generalizado de Preferencias de ese
pais y, por el otro, en el articulo 321 del Cédigo Aduanero de los
Estados Unidos Mexicanos y en el Decreto para el Fomento y la
Operacién de la Industria Maquiladora de Exportacién del 15 de agosto
de 1983. Las legislaciones estadunidense ymexicana no sélo permiten
el flujo fisico de partes, componentes y productos terminados sino
que eximen a las compafiias del pago de una porcién considerable
de los aranceles, reduciendo sustancialmente los costos de operacién
del programa. Se puede afirmar que la legislacién mexicana es mas
flexible y amplia que la estadunidense aunque originalmente pretendia
aprovechar el esquema de exenci6n arancelaria que ofrece dicho pais;
pero ambos esquemas se complementan entre si.

Ademés de las condiciones arancelarias especiales, la industria
magquiladora tiene desde 1973 el permiso especial de constituirse con
capital 100 por ciento extranjero;" esto no ha impedido que se forme
un ndmero considerable de compafiias de propiedad totaimente
mexicana que ofrecen servicios de subcontratacién a empresas
principalmente estadunidenses.

Por lo general, las empresas extranjeras aportan capital de trabajo,
magquinaria y equipo, partes y componentes, mientras los mexicanos
aportan trabajo, tierra, servicios publicos e incluso la administracién
de la operacién en México; sin embargo, la participacion de los

administradores y técnicos mexicanos es muy variable entre compaidiias
y entre divisiones dentro de una misma empresa.

1 Segun la fraccién 806.30, parte 1, subdivision B), se grava con un impuesto de
importacién sélo el valor de la transformacién externa de los articulos de metal (excepto
metales preciosos) que han sido manufacturados o que han estado sujetos a un
proceso de manufactura en Estados Unidos y se han exportado para su elaboracién
posterior. Segun la fraccién 807.00, los articulos ensamblados en otros palses con
componentes fabricados en Estados Unidos estdn sujetos a derechos arancelarios
basados en el valor total del producto importado, menos el valor de los componentes
fabricados en Estados Unidos. La fraccién 808.00 permite la salida de maquinaria
Y equipo para su reparacién en el exterior sujeta a un gravamen sobre el valor agregado

externo. Estas fracciones aparecen bajo el capltulo 9802 del Sistema Armonizado
al que ingresé formalmente Estados Unidos en 1988.

La Ley para Promover la Inversién Mexicana y Regular la Inversién Extranjera de
1973 limita la i~ arsién extranjera a un méximo de 49 por ciento del capital social,
pero la Resolucién General Nimero Uno de la Comisién Nacional de Inversiones

Extranjeras de 1983 permite el control extranjero total del capital social en el caso
de las maquiladoras.
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Decreto para el Fomento y la Operacién de la Industria Maquiladora
de Exportacién, los regimenes de zona libre y franja fronteriza eran
muy importantes para las compaiifas maquiladoras, ya que podian
combinar con gran ventaja los beneficios de la operacién maquiladora
con los de los regimenes arancelarios especiales; esta relacién
contribuye a explicar la concentracién de la industria en el extremo
norte del pais. Sin embargo, a partir de aquella fecha, las condiciones
de operaci6n son practicamente idénticas en todo el territorio nacional.
A pesar de esto, la maquiladora sigue localizdndose principalmente
en los estados y municipios fronterizos del norte" en respuesta a los
beneficios que brinda su cercania a los mercados estadunidenses, En
1986, el 73.9 por ciento del empleo maquilador del pais se localizaba
en las ciudades de Tijuana, Mexicali, Nogales, Ciudad Judrez y
Matamoros; asimismo, el conjunto de los municipios fronterizos
acaparaba el 85 por ciento de la industria. .

El desempefio de la industria maquiladora en sus 23 afios de historia
en el pais ha sido desigual. Hasta antes de la década de los ochenta,
el crecimiento se habia dado en ciclos cortos, a partir de entonces
el ciclo se ha alargado, manifestdndose en un crecimiento sostenido.
En el periodo 1966-1970 el crecimiento promedio anual en empleo
y divisas fue de 31.2 y 65.0 por ciento, respectivamente, en fechas
posteriores y hasta 1976 creci6 a un ritmo menor, con tasas de 21.9
Y 21.2 por ciento. Entre 1977 y 1981, las tasas de crecimiento para
el empleo y las divisas disminuyen nuevamente a 10.2 y 20.8 por
ciento, para aumentar, de 1982 a 1986, a 14.2 y 3.0, respectivamente. !¢

Predominan en la industria las ramas de productos eléctricos y
electrénicos, productos Y prendas de vestir y autopartes; todas ellas
se distribuyen de una manera homogénea entre estados Y Municipios;
es decir, no existe un patrén claro de especializacién regional en la
industria maquiladora."

En la rama maquiladora de autopartes participan empresas
trasnacionales estadunidenses como Ford Motor Company, Chrysler
y General Motors; empresas japonesas como Mitsubishi, Suzuki,
Nissan, y participan empresas de coinversién estadunidense- inglesa

* no operan como zonas de libre comercio sf facilitan y abaratan considerablemente
los trdmites de importacién Y exportacion. Véase Bernardo Gonzélez-Aréchiga, “Zona
libre, franjas fronterizas y el GATT: hacia una nueva divisién regional del trabajo”
en Gustavo del Castillo (compilador), México en e/ GATT: ventajas y desventsjas.
Tijuana, B. C., EI Colegio de la Frontera Norte, 1986.

'* Baja California, Chihuahua, Tamaulipas, Sonora y Coahuila.

' La informacién estadistica a la que hacemos referencia se basa en los datos oficiales:
INEGI, Estadisticas de la industria maquiladora de exportacién 1975-1986. Meéxico,
Secretaria de Programacién y Presupuesto, 1988,

" Sin embargo, al interior de lag ramas sf existe cierta especializacién por localidad,
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f:ontenm to de politica para estimular el crecimiento de :
lnstrumgn es y la industria maquiladora en la décadg de los ocher:’ a.
expc;g;gozl szlario mensual promedio de un trabajador en Estas uc;s'
Et:midos e'ra unas cinco veces mayor..En 1986, el sa;a;:(c;o mdeér;ares
PO e romtras aoa on 'estacai:lr:il'c:’edr;s;: eelr:ag‘:io ;)romedio era
ensuales, mientras que en la m
:13 solamente 113 délares.” e etivat dou]
Esta situacién ha ocasionado la disminucion gdo S
roporcién de sueldos y salarios en valor agrega51 o oas e
?na:uiladora al pasar de 60.5 por ciento en 1975 a 51.

i i ciento del total de
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150 i ” en Arturo Garcia, (editor)
i “’Conferencia de apertura !
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El ahorro generado por la reduccién del costo laboral permite a estas
empresas financiar otros gastos de su operacién en México o bien
mcrementar sus utilidades en el exterior. La caida real de las
remuneraciones va acompanada de un subsidio estatal a la
reproduccién de la fuerza de trabajo en salud, educacién, vivienda
transporte, guarderias, etcétera. ,
La caida en las compensaciones laborales es comin a todos los
fac;ore; y servicios que aporta México a la maquiladora, ya que es
producida por la devaluacién profunda del peso, que ha Ileva'do aniveles
de subvaluacién sin precedente. Si bien es cierto que el mecanismo
devaluatorio ha estimulado eficazmente el crecimiento del nimero de
pIan.ta.s y el empleo, también lo es que ha reducido la tasa de captacién
de dn{nsas por esta actividad. Como consecuencia de todos los factores
anterlor‘es, la maquiladora se ha convertido en la presente década
en una importante fuente de acumulacién de capital; parte importante
del valor agregado en México beneficia en forma particular a un nuevo
grupo empresarial, cuya funcién principal es la administracién de la
actlwdaq maquiladora y la dotacién de terrenos y naves industriales
en Méxnco. Ademds, ha favorecido la acumulacién en el drea de
servuc_los., ya que en los ultimos afios han surgido diversas empresas
espegalnzadas para atender a las trasnacionales que subcontratan en
Mé)’(lco en I? referente a sus necesidades legales, contables, aduanales
y tecnicas.” La prestacion de servicios también incluye 1a asesoria
Integral, propia de los programas de resguardo.
. Otra cafacteristica de la maquiladora mexicana es su minima
mcorporacién de insumos nacionales a las fases del proceso productivo
que se realizan en el pais; en 1976 el componente nacional de insumos
era c!e 6.8 por ciento, pero en 1985 apenas si alcanzaba el 2.8. Esta
desvuncul'amén explica la gran distancia que existe entre la indLnstria
no maquiladora y la industria maquiladora nacional y extranjera, y

S:Iu:aa[:e las caracteristicas mas importantes de la estructura industrial

£/ Entorno de las Maquiladoras

;Jenc()j dellos tgmgs centrales de! seminario fue el contexto en el que
a el crecimiento de la industria maquiladora y las posibilidades

Segun informacién del INEGI i
" . el 21.3 por ciento del valor a
magquiladoras correspondia a “gastos diversos’ en 1975, esta prog:)ergiaédnoszor:alﬁ:

elevado al 26 6 e 985 Este i
. . ub [+ }] | i i
| ni t i| .l ncluye todas las e'ogaclo”es que leahza“ estas
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de aprovecharlo para alcanzar objetivos de crecimiento y distribucion.
Los principales elementos del contexto se presentan organizados en
cuatro apartados que se refieren a la economia internacional, las
organizaciones internacionales, y el contexto econémico de Estados

Unidos y México.
Entorno Econémico Internacional

La estructura de la economia internacional es uno de los principales
determinantes del tamafio, composicién y rendimiento de la industria
maquiladora en México. Los determinantes internacionales son
muitiples e incluyen aspectos financieros, comerciales, estrategia
competitiva entre paises y trasnacionales, aspectos legislativos,
etcétera.

Un primer factor que describe el entorno internacional en el que
evoluciona la industria maquiladora es la creciente dependencia de
los paises menos desarrollados, como México, de la deuda externa.”
Si bien es cierto que especialmente durante la década de los setenta
el gasto publico y el déficit de la balanza de pagos se subsanaron
mediante el financiamiento externo, ahora es cierto que ambos se
encuentran deprimidos por las necesidades de pago del adeudo
acumulado. Ademds de los problemas de la administracién de los
recursos crediticios externos, el endeudamiento se dio en un periodo
sin precedente por los niveles de las tasas de interés en los mercados
internacionales. Estas condiciones son muy relevantes porque
explican: a) la gran aceptacién fue ha recibido a partir de 1982 la
maquiladora entre las autoridades finarcieras de México; b) el esfuerzo
de promocién de ia maquiladora que lleva a cabo el gobierno; c) la
asignacién de un volumen muy cuantioso de recursos gubernamen-
tales, particularmente escasos, a la dotacién de infraestructura y
equipamiento de parques industriales;® d) la modificacién de la
legislacién y reglamentacién de la industria, que equivale a una
importante liberacién o desregulacién, y e) el disefio de instrumentos
de financiamiento de la inversién extranjera directa (no exclusivamente
magquiladora) que ligan la deuda externa con activos e inversién, como

los debt-for-equity-swaps.

2 Egte elemento fue propuesto iniciaimente por José Manuel Martinez Ayala.

» gaiil Trejo Reyes estima que la maquiladora recibe el 40 por ciento de los fondos
federales para la industria, siendo que representa solamente el 10 por ciento del
empleo industrial.
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Otro elemento del contexto de fas magquiladoras es que el comercio
internacional se ha vuelto crecientemente desfavorable para los
paises en desarrollo. Esto se manifiesta principalmente en la caida
de los términos de intercambio entre productores de manufacturas
y productores de materias primas y productos agricolas,* e indica que
paises como México requieren un volumen creciente de exportaciones
para continuar con el mismo patrén de importaciones y para hacer
frente a las necesidades de divisas. En estas condiciones, la
maquiladora surge como un elemento que subsana la deprimida
capacidad de generar divisas de las exportaciones tradicionales.

La restructuracién internacional de los precios de los bienes

comerciables, que se manifiesta en el deterioro de los términos de
intercambio, tiene una caracteristica estructural porque el intercambio
se da en mercados oligopélicos con una participacién creciente del
rcomercio intrafirma.” La industria maquiladora no es la excepcién y
se puede considerar como un ejemplo cldsico de mercados
internacionales concentrados y cerrados que generan condiciones
“oligopsonisticas” de contratacién de insumos y serios problemas de
regulacién industrial. El crecimiento del sector representa el ingreso
al pais de una nueva generacion de empresas trasnacionales que
incluyen empresas representantes de los més célebres oligopolios del
mundo. De acuerdo con la experiencia de los dltimos afios, se debe
descartar la idea de que las maquiladoras podrian marcar el principio
de una era de mercados m4s competitivos que permitieran una
participacién menos desigual de los paises en vias de desarrollo en
la produccién internacional.

Otro elemento importante es que la maquiladora no es la unica
alternativa abierta a las grandes compaiifas trasnacionales para hacer
frente a la competencia internacional en industrias como la textil,
electrénicay de autopartes. Existe la posibilidad de continuar el proceso
de reducir costos de produccién por medio de cambio tecnolégico en
los procesos productivos, uso de materiales, y disefio; también existe
la posibilidad de aumentar el valor del producto via marketing, que
incluye el disefio y los servicios al producto final.

La perspectiva de reduccién de costos por medio de la nueva
tecnologia de produccién fue uno de los elementos mé4s debatidos
en el seminario por sus importantes consecuencias potenciales en

* Este tema se discutié en términos generales por José Manuel Martinez Ayala y més
en particular por Bernardo Gonzélez-Aréchiga.

* Estos elementos fueron introducidos al debate por Gustavo del Castillo Y por otros
ponentes. En México, por ejemplo, los términos de intercambio cayeron de su nivel

normalizado de 100 en 1980 a 54 en 1 986; esta calda no se puede atribuir Gnicamente
a los precios de los hidrocarburos
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la subcontratacién internacional. Se r_eco‘nocié .an:mlpliament: tl)a
importancia de la llamada “tercera revolucién industrial pero no hu lo
sino planteamientos generales acerca de sus consecuencias p‘arat :
maquiladora mexicana. En particular, se sugirieron los sugulecr’\ :n
planteamientos alternativos: a) las maquiladoras se mant.en rcs
solamente en los procesos que queden jal marggn Qe la automatlzafn n.
Es decir, desde este punto de vista, quizds Resnmlsta: en Io§ préximos
afios deberd presenciarse el ‘regreso apasa de unnimero importante
de plantas y procesos que reinician el ciclo de la innovacién de Vernon.
En esta perspectiva, México seguird con un rezago permanfente en
la carrera tecnolégica y no se puede esperar que I'as maqunladqras
contribuyan a eliminarlo;* b} la reubicacién por motnvqs tecnoldglcgs
se puede mitigar e incluso puede volverse un factar mportapte Eel
“modernizacién’’ de la planta productiva en .paises como MéXICO..
argumento optimista sugiere que la renovacué_n del s.ector.educatlvo
puede generar un nimero adecuado dg t-écnlcos e ingenieros parla
mantener, con costos bajos, los beneficios y la factibilidad df'" a
subcontratacién internacional, por lo tanto, Mépco se pgede beneflglar
de estos cambios tecnolégicos;”” c) también surgld una visién
intermedia que reivindica el papel de las maquiladoras e'n.la
transferencia de tecnologfa, aunque no sea de‘punta. Esta pt.)s!mén
también propone que el peso de la trans.ferencl.a np dgbe residir en
la maquiladora sino en todo el complejo de .lnstltucmnes que se
relacionan con ella, especialmente la industria de trf'ar?s.formamén
nacional y el sistema educativo. En todo caso esta Posnbllldad no es
automitica sino que depende de una estrategia coherente de
aprovechamiento tecnolégico.™ '

Ademds del factor tecnoldgico, los participantes alem:ar)e_s recalcaron
la importancia de otros que aumenta la competltlv]dad dg Igs
compafiias trasnacionales. Entre ellos destaca.n el mar!(etlng, el diseiio
y las técnicas administrativas de control de mvgntaruos. Todos estos
factores son determinantes de la estructura y nivel de los costos de_
diseiio, produccidn, distribucién y los servicios al producto, y llevan
a la conclusién de que, para un nimero creciente de productos, la
mano de obra barata es cada vez menos relevantg en la estructura
de costos de produccién y, por lo tanto, menos importante en las

* Esta posibilidad fue mencionada principalmente por Jorge Carrillo Viveros y Helmu’
Treiber. .
" Esta posicién fue sostenida principalmente por los representantes empresariales de
México.
i i ici i : Alejandro Mungaray,
® En esta discusién participaron muchas personas _m.cluyend'o €
Héctor Ruiz Veraza, José Carlos Ramirez, Isaac Minian, Sall Trejo Reyes y Germén
Otélora.
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decisiones de localizacién.” En este aspecto se consideré que México
no tiene que aportar, ya que las principales compafiias de marketing
que operan en el pais son filiales de compaiiias trasnacionales, y México
sigue importando esos servicios directa o indirectamente.

Ademds de la estructura de costos, otro aspecto central del entorno
de las maquiladoras es el de los patrones de distribucién geqgréfica
de la actividad maquiladora que incluye movimientos de largo plazo
a distintos tipos de paises, la modificacién de los patrones tradicionales
de inversién de las grandes potencias y un cambio en la relevancia
de mercados locales dentro del territorio de Estados Unidos.

Primero que nada, la localizacién de las industrias maquiladoras
ha seguido un patrén geogréfico de reubicacién muy complejo pero
con una légica clara que cuestiona la viabilidad del objetivo de
mantenerlas permanentemente en México, por lo menos en la forma
actual. La experiencia muestra, tal y como lo postula la teoria de Vernon,
que los productos se desplazan de las regiones avanzadas de los paises
desarrollados hacia los paises en vias de desarrollo méds avanzados,
y finalmente hacia las regiones atrasadas de éstos o hacia los paises
mas pobres.” Es decir, los centros maquiladores tradicionales de
Meéxico podrian ser desplazados por centros nuevos, dentro y fuera
del pals, tanto en términos de la inversién actual como en términos
de inversiones a futuro.

En segundo término, se ha iniciado en los ultimos afios un cambio
en el balance y distribucién regional de la actividad maquiladora. A
nivel internacional, se tiene la presencia creciente de compaiiias
trasnacionales japonesas (como Sanyo, Matsushita, Toshiba y Kyocera)
y de otros paises de la Cuenca del Pacifico.”’ Gran parte de la nueva
inversion asidtica en el norte de México busca: a) evadir las barreras
arancelarias erigidas por Estados Unidos para proteger el mercado
doméstico de la competencia internacional y las presiones a los
exportadores para adoptar restricciones voluntarias, y b) aprovechar
los excedentes generados en Estados Unidos nor las subsidiarias de
compafilas asidticas ubicacd?e en e-- pafs La emergencia de los
intereses de la Cuenca del Paciiico 22 un mavimiento paralelo al
crecimiento del llamado Cinturén del Sol en el suroeste de Estados
Unidos; los dos cambios estdn reiacionados entre sf y operan como
un factor dinamizador de las regiones del norte de México, el
recientemente llamado Cinturén Maquilador (the Maquiladora Belt).”

® Christian Wilhems, Helmut Treiber, Tons Hilker y Benedicto Ruiz tocaron estos temas.

% Esta tesis fue documentada en detalie por John Gaventa con el ejemplo de la regién
de los Montes Apalaches de Estados Unidos.

¥ Esto fue sefialado principalmente por Joseph Grunwald, Norris Ciement y Stephen
Jenner.

* Estos temas fueron tratados en la participacién de José Negrete Mata.
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Otro cambio de localizacién a nivel internacional es que ha
aumentado la participacién de empresas cuyo mercado principal para
el producto maquilador es de alcance nacional o regional en Es_‘,tados
Unidos, y se ha reducido la importancia de las empresas que se orientan
a mercados locales cerca de la frontera mexicana. Esto significa que
ha aumentado la participacién de las grandes empresas trasnacionales
estadunidenses en la industria maquiladora en ciudades como Tijuana,
que tradicionalmente habfan alojado a empresas subsidiarias de
pequefias compafifas de alcance regional.” .

Finalmente, otro elemento del entorno internacional es que persiste
la relocalizacién de empresas sucias ante el estricto control del manejo
y desecho de sustancias téxicas y peligrosas en los palses
desarrollados. En Estados Unidos, las acciones de la Agencia de
Proteccién al Medio Ambiente (EPA) han encarecido los procesos
productivos peligrosos y la eliminacién de sustancias téxicas; esto ha
presionado a algunas empresas a buscar localizaciones menos caras
en paises con una legislacién laxa o un cumplimiento inadecuado de
las leyes de seguridad laboral y proteccién al medio ambiente. Este
ha sido un factor de atraccién para algunas empresas que han ubicado
plantas maquiladoras en México; ademds, se puede volver un factor
de expulsién si el pais decide modificar los niveles de proteccién al
medio ambiente.*

El Entorno de las Organizaciones Internacionales

Aunque no se puede separar el papel de las organizaciones
internacionales del desempeiio de la economia internacional, conviene
tratar por separado el aspecto juridico en el entorno de las empresas
maquiladoras. En este d4mbito resaltan la cambiante estructura del
GATT y el movimiento hacia el bilateralismo en las relaciones
internacionales.

En el periodo reciente coexisten condiciones internacionales muy
paradéjicas: Estados Unidos se repliega, se proteje y presiona a sus
principales socios comerciales (Europa y Japén) a compartir los costos
de la atonia y apoyar la recuperacién del comercio internacional.
Ademds, estardn en crisis los organismos internacionales, como el
GATT y la UNCTAD, que norman y regulan el comercio internacional.

3 Rocio Barajas Escamilla abordé estos aspectos en su participacién.
* Estos elementos fueron discutidos con profundidad en las exposiciones de John
Gaventa y Roberto Sénchez.
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Los retos actuales a la coordinacién internacional rebasan los términos
de los acuerdos multilaterales. Por ejemplo, queda por resolverse la
normatividad de la inversién extranjera, los servicios, los patentes y
marcas, etc.; todos estos aspectos son centrales en los procesos que
intervienen en el funcionamiento de las maquiladoras. Por lo tanto,
las normas que rigen la operacién de una parte creciente del comercio
mundial y de la economia mexicana todavia estédn por definirse.*

Esta crisis en la agenda internacional enmarca el reciente acuerdo
firmado por Estados Unidos y Canadé que sugiere que el mundo est4
retrocediendo del multilateralismo al bilateralismo en la normatividad
del intercambio. En esta perspectiva, la cuestién maquiladora es para
México un asunto més de la compleja relacién con Estados Unidos,
que requiere de una clara estrategia de negociacién; especialmente
porque la cada vez mayor presencia de maquiladoras japonesas y de
otros paises dificulta la interpretacién del fenémeno que tradicional-
mente habla sido meramente binacional.** Este cambio en el centro
de gravedad también es observable para el caso de la relacién de
México con Estados Unidos, ya que el afio pasado se firmé un
entendimiento binacional que subsana, por lo menos parcialmente,
las deficiencas de los acuerdos multilaterales sobre inversién
extranjera y patentes.

El Entorno Binacional: la Situacién de Estados Unidos

La economia de Estados Unidos es el marco de referencia fundamental
de la actividad maquiladora en México. Las perspectivas de crecimiento
de la subcontratacién en el pafs dependen de las politicas comerciales,
el éxito para lidiar con el déficit comercial y el dinamismo industrial
de Estados Unidos.

El crecimiento de la maquiladora en México ocurre en el momento
en el que Estados Unidos, que es el principal mercado de los productos
elaborados por medio de los acuerdos de subcontratacién internacional,
tienen el mayor déficit comercial de la historia y la répida devaluacién
del délar ha sido insuficiente para reducirlo en forma significativa.
Parecerfa que la lnica alternativa para Estados Unidos es la
modificacién profunda de las normas de intercambio internacional con
un importante sesgo proteccionista. En estas circunstancias, la

» Estos elementos fueron discutidos ampliamente por Gustavo del Castillo.

* Estos temas fueron tratados por Bernardo Gonzélez-Aréchiga y por Gustavo del
Castillo.
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adopcién de una nueva ley comercial (cuyo proyecto més fuerte en
estos momentos es el llamado Omnibus Trade Bill) puede obstaculizar
la operacién de la industria maquiladora e imponer limites a su
crecimiento.”

Las causas del debilitamiento de largo plazo de la balanza de pagos
de Estados Unidos, que se reflejan en el déficit comercial, son muy
complejas pero se manifiestan en forma muy importante en el
crecimiento de la subcontratacién. Este tipo de operaciones presenta
a Estados Unidos con una paradoja: por un lado, la subcontratacién
es una respuesta a la pérdida de competitividad que alivia las presiones
sobre la balanza de pagos; pero, por otro lado, su operacién representa
una salida permanente de divisas hacia los paises maquiladores. El
balance de divisas es negativo en ambos casos aunque es mucho
menor si las compafias no concurren a la opcién maquiladora; el
problema de fondo es la pérdida de competitividad de la industria
estadunidense y no meramente la contraccién de los mérgenes de
ganancia.” El dilema anterior ha dado lugar a un importante debate
entre los grandes sindicatos (especialmente aquellos afiliados a la AFL-
ClO)y los industriales y promotores de la subcontratacién. El argumento
sindical es que la maquila lleva a la pérdida de empleos y divisas
en Estados Unidos por la competencia desleal desde paises menos
desarrollados, y proponen la eliminacién de la exencién de impuestos
a la reimportacién de partes estadunidenses incorporadas a productos
mds complejos en el exterior (es decir, la eliminacién de las fracciones
arancelarias 806.30 y 807.00 del Cédigo Arancelario de ese pais).
Aunque este debate ha disminuido en los uitimos meses, a partir del
dictamen positivo de la Comisién del Comercio Internacional (ITC) y
de un estudio elaborado por encargo del Departamento de Comercio
de Estados Unidos, representa un riesgo permanente de imposicién
de aranceles o impuestos compensatorios.” Finalmente, la situacién
comercial y su relacién con el déficit plblico hacen esperar una recesién
en Estado Unidos que, se teme, habrd de hundir el volumen del
comercio internacional y afectar adversamente a la actividad
maquiladora. Este riesgo es muy importante para México ya que las
relaciones comerciales con Estados Unidos, en el campo de la
produccién internacional conjunta, ligan de una manera muy honda
el comportamiento ciclico de las dos economfas. Las contracciones
en el producto industrial estadunidense estdn acompafiadas, en la

%" Tema tratado por Gustavo del Castillo, Norris Clement y Bernardo Gonzélez-Aréchiga.

* Estos temas fueron tratados en miiltiples ocasiones por José Manuel Martinez Ayala,
Gustavo del Castillo y Bernardo Gonzélez-Aréchiga.

* Estos argumentos se discutieron en la presentacién de Bernardo Gonzélez-Aréchiga.
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experiencia del periodo 1978-1985, por contracciones més profundas
en el nivel de empleo maquilador en México.*

El Entorno Nacional

En la economia mexicana existen muchos factores que influyen en
el crecimiento y aprovechamiento de la industria maquiladora. Los
principales son: la crisis interna, la respuesta de politica econémica
a la deuda externa y los términos de intercambio, la apertura comercial
y los instrumentos de balance regional.

Asi como la recesién estadunidense produce una contraccién en
la actividad maquiladora, la recesién mexicana ha tenido un efecto
muy hondo en los costos de los insumos nacionales que intervienen
en la subcontratacién, reduce sustancialmente los costos de operacién
de las maquiladoras y provoca un deterioro profundo en las condiciones
comerciales.”’ La recesion interna, junto con la evolucién global del
mercado internacional, ha causado la baja de mas de 50 por ciento
de los términos de intercambio de la industria maquiladora en los
ultimos seis afios.

A causa de las condiciones internacionales, el endeudamiento
externo y el deterioro comercial, los paises como México se enfrentan
a una faita crénica de recursos de inversién que, por un lado, dificulta
la formacién de infraestructura para la produccién y la creacién y
renovacién de industrias nacionales, y, por otro, genera una
dependencia muy grande en la inversién extranjera.” En estas
condiciones, la maquiladora aparece como una alternativa atractiva
porque ofrece una tasa muy alta de inversién privada (en infraestructura
y planta) por cada peso invertido por el sector publico. En tales
condiciones se rompe el balance tradicional entre los intereses
naconales y extranjeros en la generacién de empleos y la busqueda
de los apoyos del Estado mexicano.

Otra consecuencia del mismo entorno internacional ha sido la
adopcién de una politica de apertura comercial y una estrategia de
crecimiento basada en las exportaciones (Export Led Growth Strategy).
Esta estrategia interna ha llevado a revisar la legislacién nacional y

“ Los indicadores de la correlacién del empleo maquilador y el ciclo econémico en
Estados Unidos fueron presentados por Jestis Amozurrutia.

! La estimacién de la caida en los términos de intercambio fue presentada por Bernardo
Gonzdlez—Aréchiga.

** Este fue un tema muy discutido en la reunién que lo abordaron Satil Trejo Reyes
y José Manuel Martinez Ayala y Humberto Escoto, entre otros.
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la estructura legal externa; en particular México firmé un importante
acuerdo bilateral con Estados Unidos y redujo unilateraimente las
barreras no arancelarias en 1985, ingresé al GATT en 1986, y adopté
una politica de estabilizacién basada fundamentalmente en un tipo
de cambio subvaluado en 1987.* Todos estos factores han facilitado
la expansién de la actividad maquiladora. A partir de 1988, se ha
optado por un programa de estabilizacién con tipo de cambio fijo que
altera estas condiciones, reduce el grado de subvaluacién y permite
recuperar los términos de intercambio y aumentar la eficiencia de
la maquiladora en la captacién de divisas reduciendo el rendimiento
de la inversién extranjera de exportacién. Si este nuevo escenario
se mantiene por un periodo largo, puede reducir la tasa de crecimiento
de la industria asi como su composicién sectorial.

El contexto regional dentro del pais también ha cambiado en los
ultimos afios. Por un lado, algunos estados que se habian mantenido
al margen de la actividad maquiladora inician campafias agresivas
de promocién en el extranjero: éste es el caso de Nuevo Ledn, Yucatén,
Jalisco y Aguascalientes. El gobierno del estado de Nuevo Leén, por
ejemplo, ha decidido aprovechar en las actividades de promocién la
infraestructura construida en méis de ocho décadas de experiencia
industrial, la existencia de universidades y centros de investigacién,
la larga permanencia de empresas trasnacionales en la regién, y un
ambicioso programa gubernamental de apoyo e incentivos.*

En estas circunstancias, surge una mayor competencia para atraer
inversién extranjera que responde a la importancia creciente de los
subsidios gubernamentales en las decisiones de localizacién tanto a
nivel mundial como a nivel regional.* Los esfuerzos realizados por
estos estados responden a la incapacidad de mantener tasas aceptables
de crecimiento y empleo en la mayoria de los estados del pais con
la escasa inversién nacional. El creciente desempieo y subempleo ha
llevado a los gobiernos estatales a competir con otras regiones y paises
por los llamados spin off effects (efectos de derrama de la actividad
productiva) de la manufactura de exportacién. Las condiciones de
emergencia que en 1964 originaron el Programa de Industrializacién
Fronteriza y con éste el programa maquilador se dan en espacios muy
amplios del territorio nacional. La crisis de deuda externa esté operando

“* En esto se centraron las exposiciones de Noé Arén Fuentes Flores y Gustavo del
Castillo.

“ En este aspecto fue particularmente ilustrativa la exposicién de Héctor Menchaca
y Romeo Solis.

“ John Gaventa present6 evidencia de la operacién de los subsidios en el caso de
la regién de los Montes Apalaches en Estados Unidos y en otros paises.

“ Estos efaectos fueron acentuados durante la exposicién de John Gaventa.
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como si se hubiera terminado un masivo programa bracero con
consecuencias generalizadas para todo el pais.

Los puntos anteriores ilustran la importancia creciente de las acciones
subnacionales en el comercio internacional. Estos elementos que
relacionan la promocién externa con el desarrolio regional pueden generar
serios problemas, ya que México no cuenta con lineamientos que reguilen
la competencia interregional ni sefalen prioridades reales para el
establecimiento industrial.” La entrada de México al GATT y la apertura
comercial deben utilizarse como oportunidades para redefinir las reglas
de las relaciones interregionales; el escenario de una fuerte confrontacién
entre grupos empresariales u obreros no es muy remoto, especialmente
si se involucra a la frontera norte. Esto es particularmente relevante
porque el fomento interno para el establecimiento y .operacién de la
inversién extranjera puede provocar conflictos externos bajo sospecha
de caer en competencia internacional desleal.*

Estos factores regionales se combinan con la permanencia de una
politica de industrializacién errdtica para la frontera norte que, por
un lado, ofrece grandes incentivos para el establecimiento industrial
pero, por otro, ofrece amplias facilidades para la importacién de bienes
de consumo.” Como consecuencia, el crecimiento de la industria
maquiladora estd provocando en la regién el surgimiento de un
esquema monoexportador (es decir, la exportacién de una canasta
rigida de servicios de mano de obra, renta de espacio industrial y
electricidad, fundamentalmente) que desplaza las demds actividades
productivas que utilizan los mismos factores e insumos. El resuitado
es un fendmeno regional semejante a la tan estudiada ‘‘enfermedad
holandesa’’ (The Dutch Disease) que modifica los precios relativos de
los factores y un cambio estructural en la produccién por el lado de
la demanda de insumos.”” Ademds, este fenémeno se complica por
la excesiva concentracién de las exportaciones al mercado
estadunidense.”

La combinacién de una politica de fomento débiimente articulada
y con importantes variaciones regionales ha provocado la distorsién
de los costos privados y sociales de los bienes y servicios necesarios
para la operacién de las maquiladoras.” El resultado es la proliferacién
de “externalidades’; es decir, situaciones en las que los precios del

‘" Esta observacioén es de Guillermo Calderén Martinez.

Gustavo del Castillo enfatizé estos aspectos.
Este tema fue tratado por José Negrete Mata.
Bernardo Gonzélez-Aréchiga traté este tema.

*! Paradéjicamente, este aspecto fue enfatizado en el seminario no por un participante
mexicano sino por un participante alemén: Christian Wilhelms.

5 Esta apreciacion fue propuesta por Salil Trejo Reyes.
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mercado no reflejan el costo de oportunidad real de los recursos o los
costos sociales. Por lo ‘tanto: a) la estimacién del valor del producto
generado por la industria no toma en cuenta los costos sociales que
genera la actividad, y b) se difiere la solucién de problemas generados
por el crecimiento industrial, como son la contaminacién, la congestién
de servicios y la escasez de vivienda.

La apertura comercial y la insercién en el esquema estadunidense
de subcontratacion requieren que se perciba a México como un pais
estable, dindmico, industrialmente sélido y que ofrece condiciones de
trabajo altamente productivo.” Sin embargo, a pesar de todos los
cambios obligados en la politica comercial, la imagen de México en
el mundo todavia es inadecuada. En general, se consideré que existe
una mejoria en este aspecto, especiaimente en las regiones del pais
de reciente industrializacién y una mayor orientacién magquiladora.*
Esta imagen, realista o no, es un elemento mds de las condiciones
a las que se enfrenta la promocién del pais.

Finalmente, hubo un consenso general acerca de que ‘‘México
todavia no asimila a la maquiladora’’; es decir, existe un rezago en
el disefio de leyes, administracién publica y puesta en préctica de
programas para el aprovechamiento y guia de la actividad maquil-
adora.”* Los representantes de los sectores privado y publico
coincidieron en que se ha simplificado sustancialmente la tramitacién
del inicio de programas maquiladores, la modificacién de los programas,
la obtencion de permisos de importacion y los procesos de cruce de
aduana; también se han reducido los costos de operacién.’ Sin
embargo, el punto central de la discusién fue que no es lo mismo
la simplificacién administrativa y la adopcién de una agresiva politica
de fomento que poner en prdctica una verdadera politica industrial.
En este sentido amplio existen todavia limitaciones muy fuertes en
la estructura legal de las maquiladoras.

Las condiciones del entorno econémico mundial, las organizaciones
internacionales y las condiciones estructurales de Estados Unidos y
de México sugieren que el contexto de la industria maquiladora se

' El punto fue sometido a discusién originalmente por Saul Trejo Reyes y fue un elemento
central en la presentacién de Helmut Treiber al evaluar el potencial de que industrias
alemanas aprovecharan el programa maquilador mexicano. Tanto Helmut Treiber
como Christian Wilhems consideraban que era dificil que Alemania aprovechara la
maquiladora; Tons Hilker, por su parte, vela mayores posibilidades de que esto
ocurriera.

4 Esta posicién fue mantenida por Armando Lara Calderén, Alejandro Bustamante,
Rall Garcia y otros representantes de! sector privado.

% La frase citada es de José Manue! Martinez Ayala; el tema también fue tratado en
detalle por Saul Trejo Reyes.

%% Fueron muy citadas las presentaciones de Guillermo Calder6n Martinez, Rogelio Lépez
Lucio, José Manue! Martinez Ayala y Raul Garcia.
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puede resumir en cuatro frases generales: a) la maquiladora es un
juego de suma positiva en la frontera norte pero es un juego de suma
cero para el conjunto del pals;” b) la maquiladora tiene un componente
muy importante de suma cero a nivel internacional, como lo demuestra
la experiencia de la regién de los Montes Apalaches en Estados Unidos
y de Taiwén, por un lado, y la experiencia de México, por el otro;*
c) la maquila no es, como se pretende con mucha frecuencia meramente
el resultado de excelentes leyes, bajos salarios, descuido al medio
ambiente o de la gestién de excelentes empresarios, sino que es el
resultado de la interaccién de factores de orden nacional e
internacional.” y d) la maquiladora debe ser vista como el primer paso
de un proceso profundo de reindustrializacién de México. En su forma
actual, la maquiladora debe ser un estado temporal.*

¥ Esta frase es de Saul Trejo Reyes.

5 Segun se desprende de las exposiciones de Stephen Jenner y John Gaventa.

* Esta frase se deriva de las exposiciones de Sadil Trejo Reyes y Bernardo Gonzélez-
Aréchiga.

“’Esta conclusién fue presentada por separado por Tons Hilker, Christian Wilhelms *
John Gaventa.
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