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Introducción 

El desarrollo de la actual revolución tecnológica propició que se intensificara un 

amplio espectro de transformaciones, quizás uno de las más relevante lo constituyó 

el progresivo incremento del nivel de interdependencia entre las naciones, cuya 

progresos contribuyeron objetivamente a la intensificación del proceso de 

globalización y al reforzamiento de la tendencia a su irreversibilidad. 

La intensificación de la incidencia del proceso de globalización y en específico la 

búsqueda de respuestas más consistentes a los nuevos retos impuestos por la 

actual revolución tecnológica a las diferentes naciones, obligaron a replantearse la 

necesidad de dise¶ar una ñnueva arquitectura estatalò, conducente a lograr que el 

Estado desempeñe un papel más relevante en la conducción de las estrategias de 

desarrollo, consiguientemente reevaluar la pertinencia de la vigencia del paradigma 

de su ñsubsidiariedadò al mercado. Sin lugar a duda la emergencia de estas 

propuestas evidenciaron desde otra perspectiva: el reconocimiento tácito del fracaso 

inobjetable de la implementación durante un largo período de los postulados 

centrales del denominado ñConsenso de Washingtonò.1 

En este contexto, progresó la reevaluación con relativa fuerza de la necesidad de 

rescatar la formulación de políticas industriales, en particular en el contexto regional 

latinoamericano; pero a diferencia de otros períodos, la orientación preferente de 

este proceso no se va limitar a la aplicación de medidas que posibiliten mitigar las 

fallas del mercado y/o del gobierno como ocurrió en períodos anteriores, sino que la 

 
 

1 
Los principios generales que incluía esta propuesta eran entre otros: i) incremento de la disciplina 

fiscal; ii) reordenamiento del gasto público, es decir, concentrarlo donde resultara más rentable; iii) 
reforma impositiva que incluía ampliación de las bases imponibles y reducción progresiva de los 
impuestos más altos; iv) liberalización de los tipos de interés; 5) aplicar un régimen cambiario flexible 
y competitivo; vi) liberalización de los flujos de capital (de corto y largo plazo); vii) privatización de 
activos públicos; viii) desregulación de los mercados; etcétera 
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referida reevaluación ha estado vinculada al reforzamiento de su proyección 

prospectiva y de alcance estratégico. 2 

La gradual revitalización de la formulación de la política industrial en una proyección 

prospectiva, se encuentra en plena correspondencia con diferentes propuestas 

realizadas por varios organismos internacionales en fecha reciente, en los cuales se 

argumenta desde perspectivas disímiles, la necesidad de revitalizar no solo el 

ejercicio de definir políticas industriales, sino en trabajar en pro de alcanzar un 

diseño más sólido de las estrategias de desarrollo económicos nacionales de las 

naciones emergentes. 

En ese sentido, se destacan las propuestas de la Organización de Naciones Unidas 

para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD), esta institución propuso UNCTAD 

(2002) que las economías emergentes deben construir estrategias de desarrollo que 

no se limiten a la simple propuesta de programas sectoriales específicos o a la 

aplicación medidas para enfrentar la volatilidad de los precios internacionales de los 

productos básicos, sino que deben trabajar en la elaboración de propuestas de 

políticas públicas que se sustenten, en un diseño más sólido y en una proyección a 

largo plazo. En similar dirección sugirió que resultaba impostergable priorizar el 

relanzamiento del sector productivo, con la finalidad de minorar las diferencias intra 

e intersectoriales y de ese trabajar en pro de garantizar una mejor inserción en los 

mercados internacionales. 3 

 

 
2
. A pesar del reforzamiento de esta tendencia en América Latina, aún persiste el relativo rezago en 

formulación políticas industriales, situación que se manifiesta en las presencia de limitaciones en la 
articulación de estrategias más integrales en pro de garantizar un mejor aprovechamiento del 
potencial de desarrollo de que dispone la región; así como para asumir de un modo diferente el 
proceso de profundas transformaciones estructurales que debe desarrollarse a escala regional. 
Véase para mayor detalle. CEPAL, (2012, pp. 21-39. 

3
. Véase para mayor detalle. UNCTAD, 2007. 
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La Comisión Económica Para América Latina (CEPAL) es otra de las instituciones 

internacionales que ha desplegado en los últimos años, un ingente esfuerzo pro de 

revitalizar el necesario proceso de actualización de las políticas industriales en 

América Latina, pero mediante una revisión a fondo de los errores y aciertos del 

pasado, así como enfatizando en la necesidad de lograr a nivel regional una visión 

diferente de los temas del relacionados con el desarrollo.4 

Otra de las instituciones que también ha reconocido la necesidad de rescatar la 

formulación de las políticas industriales, es el Banco Mundial, el cual ha insistido en 

el imperativo de lograr una reconfiguración diferente: entre el accionar del estado y 

el funcionamiento del mercado, sobre todo en pro de lograr una ñsuerte equilibrioò 

que facilite la dinámica de crecimiento y el desarrollo económico en los diferentes 

países.5 

Un aspecto común en las recomendaciones descritas con anterioridad es que se 

sugiere con mayor o menor énfasis, la necesidad de enfrentar procesos de 

ñreingenier²a institucionalò, que responda a la revitalizaci·n de la importancia de la 

formulación de políticas industriales y en general de otras políticas públicas. De  

igual modo, resulta posible identificar otro grupo de indicaciones que resultan 

comunes en recomendaciones de las diferentes instituciones referidas, por supuesto 

con la presencia de ciertos matices específicos: 

Primero, la reevaluación del rol estratégico del sector manufacturero, e incluso la 

reconsideración de la necesidad de desarrollar nuevos procesos 

reindustrializadores. Segundo, el imperativo de efectuar la reconstrucción de los 

 
 

4
. Véase. CEPAL, (2012, 243-254) 

5
. Véase para mayor detalle. Banco Mundial, 1997 y 2011. 
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soportes jurídicos y normativos en que descansa la actividad económica del estado, 

sobre todo que conduzcan a la mejoría del diseño y elaboración de propuestas 

concretas de políticas públicas. Tercero, que el adecuado funcionamiento 

macroeconómico continúa representando una variable estratégica y de creciente 

importancia; pero bajo la óptica de que no suple la definición de otras políticas, sino 

que lo complementa y facilita la materialización de sus propósitos fundamentales. 

México integra el grupo de países que se destaca por haber concentrado crecientes 

esfuerzos, en pro de garantizar una adecuada regulación macroeconómica, lo que 

ha propiciado la obtención de progresos tangibles en este ámbito, sobre todo en el 

manejo de alguno de los principales desequilibrios macro, especialmente en lo 

concerniente a la incidencia de la restricción externa. Sin embargo, resulta 

paradójico que estos avances no coadyuvaran a la mejoría de los ritmos de 

crecimiento económico en los últimos treinta años, sino que por el contrario la 

tendencia prevaleciente ha sido la progresiva reducción de la dinámica económica 

global. 

Un rasgo peculiar de los progresos alcanzados en el ámbito macroeconómico es 

que se produjeron, en un contexto de minoración sustancial de la aplicación de 

medidas activas de política industrial. El progreso de esta tendencia se produjo al 

amparo de la reconfiguraci·n de las relaciones ñEstado-Mercadoò, en funci·n de 

esta perspectiva adquirió fuerza el criterio de que la acción del mercado no puede 

sustituirse por el mejor diseño de política industrial. 

Los criterios anteriores se transformaron en una suerte de paradigma de la gestión 

gubernamental, en específico a nivel federal, lo que propició que se consolidara una 

concepción de política industrial que persiste hasta el presente, cuyas 
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características principales radican en la definición en términos muy generales e 

incluso de manera ambigua de las prioridades sectoriales, en paralelo, se la 

concede un creciente protagonismo al rol de la inversión extranjera en la proyección 

de las referidas prioridades. Asimismo se minimiza la necesidad de enfrentar un 

nuevo proceso de reindustrialización, a pesar de la creciente relevancia estratégica 

que adquirido en fecha reciente. 

La minoración de la relevancia de la definición de políticas industriales, se ha 

intentado de suplir mediante la promoción intensiva de la ñclusterizaci·nò. En 

consecuencia, la prioridad conferida a la formación de clústeres u otras modalidades 

de agrupamientos empresariales, propiciaron que la dinámica de este proceso se 

haya transformado, gradualmente en un aspecto central en las agendas de las 

políticas federales y estaduales. 

La preeminencia mantenida por este tema contribuyó a que México se convirtiera en un 

referente obligatorio en el contexto regional latinoamericano, en la promoción de la 

asociatividad empresarial y en la formulación de políticas de articulación 

productivas.6 

No obstante, la ausencia de un marco global de política industrial explícita, en 

conjunto a la creciente flexibilidad y discrecionalidad que han caracterizado el 

manejo de las prioridades sectoriales y ramales, coadyuvó a que la prioridad 

otorgada a la formación de clústeres no siempre haya aportado resultados 

esperados, en tanto la falta de claridad en cuanto a los sectores de mayor prioridad, 

condujeron que a escala regional se concentraran los mayores esfuerzos en 

promover aquellas ramas que resultan más atractiva a la inversión foráneas, 

 
6
.Una visión detallada de estos esfuerzos se puede encontrar, en Secretaría de Economía. 

Programas de Apoyos Empresarial. México, D.F., 2010. 
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mientras que otras ramas con potencial de desarrollo local quedaron relegada, por 

no disponer de respaldo en programas federales ni con la cobertura de recursos 

financieros requeridos a escala estadual para promoverlas. 

En rigor, la evolución del proceso de construcción de clústeres no ha sobrepasado, 

el mero ejercicio de agrupar las empresas por sectores y ramas de la actividad 

económicas, cuya formalización ha sido el resultado de diversas estrategias 

promovidas por el gobierno federal y los estaduales, donde estos últimos han 

intentado suplir por esta vía la ausencia de un marco nacional coherente de política 

industrial. Al mismo tiempo, se presenta también una cierta paradoja en dicho 

resultados, ya que la formalización de un por ciento significativo de los clústeres 

existentes, son fruto del incremento del peso de la industria maquiladora de 

exportación; por consiguiente, la formación de estas aglomeraciones empresariales 

han respondido más, a los criterios de deslocalización internacional que practican 

las empresas multinacionales que a reales requerimientos regionales. 

Los limitados impactos de alcance estratégicos que aportan los clústeres a la 

dinámica del desarrollo regional en México, no son solo atribuibles al mayor o menor 

liderazgo en estas iniciativas de las empresas multinacionales, sino que también 

inciden algunos rasgos de la cultura empresarial mexicana, en particular los  

relativos a la pobre propensión a fomentar relaciones de cooperación y de 

asociatividad. A esta situación se añade también la carencia de vínculos efectivos 

entre el sector maquilador y el entramado productivo local. 7 

En consecuencia, entre los principales resultados que se han obtenido mediante las 

iniciativas de clústeres desarrollados a los largo y ancha del país se destacan: i) la 

formalización redes empresariales; ii) el incremento de los niveles de empleo; iii) el 

 

7 
El empleo del término local puede hacerse extensivo a la dimensión regional y estadual. 
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estímulo a la expansión de las exportaciones; iv) incentivar la creación de 

incubadoras de empresas; v) la atracción de nuevas firmas y talento a la región; vi) 

el desarrollo de centros de entrenamiento técnico y administrativo. Sin embargo, no 

ha sido posible incentivar la innovación en las magnitudes requeridas y tampoco se 

han logrado en todos los contextos regionales crear ñmarcasò que identifiquen la 

región o la zona. 

Otra de las resultantes del abandono de la práctica de elaborar políticas industriales, 

lo constituyó el gradual alejamiento del diseño de políticas explícitas de desarrollo 

regional, en específico bajo una lógica de planeación estratégica. En estas 

circunstancias, se produjo la virtual desaparición del enfoque regional de política de 

ciencia y tecnología; consiguientemente, como se destaca en el estudio de la 

OCDE, 2009, se debilitó sustancialmente la capacidad promover la creación 

capacidades de I + D a esta escala. Mientras que el respaldo federal a esta 

importante actividad, lejos de crecer en correspondencia con de su relevancia, 

tendió a estancarse y de hecho en el sexenio 2007- 2012 se mantuvo como 

promedio en torno al 0,50 % PIB nacional. 

La reducción del respaldo del gobierno federal a las actividades de I + D, se explica 

desde otra perspectiva por la ubicación subordinada o relegada que se le confirió a 

las políticas de ciencia, tecnología e innovación en relación a otras políticas 

económicas, en específico a las de naturaleza macroeconómica. 

En tales circunstancias, el gobierno federal decidió a partir del decenio anterior, 

incentivar la formación de Parques Tecnológico. La ejecución de este proceso se 

caracterizó desde sus inicios, en responder a una de las prioridades identificada por 

el Tecnológico de Monterrey, en el proceso de actualización de su estrategia a 

mediano plazo. 
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Resulta oportuno recordar que los Parques Tecnológico adquirieron notoriedad 

internacional a mediados de la década de los años setenta del pasado siglo y, su 

ulterior profusión estuvo determinada porque estas instituciones lograron incentivar 

eficazmente la innovación y la generación de nuevas tecnologías en diferentes 

contextos regionales y en algunos casos llegaron a convertirse en instrumentos 

facilitadores de la construcción de clústeres u otras modalidades de aglomeraciones 

empresariales. 

El proyecto de los Parques Tecnológico que lidera el Tecnológico de Monterrey, no 

sólo representa un proyecto novedoso para el contexto mexicano, sino que su 

implementación práctica está relacionada con el replanteo de las relaciones 

tradicionales entre una institución de la educación superior, el sistema empresarial y 

las instituciones de investigación de una determinada la localidad, de hecho la 

ejecución de este proyecto ha ofrecido la posibilidad de reubicar, el tema de las 

relaciones universidad ╖ empresa en una proyección más cercana a las tendencias 

internacionales, al tiempo que ha propiciado también que el Tecnológico amplifique 

su capacidad de incidencia en el desarrollo en diferentes regiones del país. 

Los resultados que se han obtenido mediante el funcionamiento de los Parques 

Tecnológicos que lidera el TEC pueden conceptuarse de muy positivos, ya que se 

ha logrado incrementar el número de patentes producidas y convertir los mismos en 

un referente a escala nacional, de hecho a partir de la experiencia de los Parques 

Tecnol·gicos del TEC se ha producido una suerte de ñexplosi·nò en la creación de 

parques por otras instituciones universitarias. 

La revisión en conjunto de las experiencias en la formalización de clústeres y más 

recientemente en la creación de los PT, ha puesto de manifiesto que para resolver 

los  problemas  acumulados  en  México,  en  particular  en  el  ámbito  científico  y 
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tecnológico se requiere de llevar a vía efecto lo sugerido por Carlos Slim durante 

una reunión de la Fundación que él preside, en la que afirmó enfáticamente : 

ñM®xico, necesita de una pol²tica en una proyecci·n no inferior a los 15 a¶os, 

desprovista de utopías y de prejuicios políticos o de otra ²ndoleò.8 

La revisión de las principales prioridades que se incluyen en el Plan de Desarrollo 

adoptado para su implementación en el actual sexenio que lidera Enrique Peña 

Nieto, presenta un grupo de características que lo distingue de los planes asumidos 

en los sexenios anteriores. Un primer aspecto que lo diferencia es el mantenimiento 

de la prioridad de temas que dispusieron de un tratamiento prioritario en el ciclo 

presidencial anterior, como son los relativos a apoyar con mayor fuerza las labores 

de I+D, en ese sentido se propone elevar los gastos federales hasta llegar al 1% del 

PIB nacional. 9 

Otro aspecto que puede interpretarse como de continuidad es la atención que se le 

pretende conferir, al desarrollo de la infraestructura y a las labores de innovación. 

Pueden conceptuarse como destacables en el Plan de Desarrollo Nacional 2013- 

2018, la inclusión como objetivos prioritarios: los acápites referidos a la eliminación 

de las trabas que limitan el pleno aprovechamiento del potencial productivo del país 

e incentivar el desarrollo de sectores estratégicos que por diversas razones se han 

quedado relegados en términos de dinamismo y que tradicionalmente constituyeron 

pilares de la economía mexicana como son el sector agrícola y el pesquero. 

Asimismo se incluye en este marco de prioridades el sector turístico que representa 

en la actualidad uno de los mayores contribuyentes en ingresos financieros externo 

de la nación. En ese sentido, resulta posible afirmar que se aprecia la intención de 

8
. Véase: El Economista, 23 de octubre de 2013 (Versión Digital), p.1 

9
. Véase: Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, pp. 85, 128 y 139. 
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comenzar a elaborar una proyección a largo plazo del desarrollo de la economía 

mexicana, ya que una parte importante de los objetivos propuestos resultará difícil 

materializar en un sexenio. 

Finalmente, el presente libro se ha organizado en cuatro grandes capítulos y 

asumiéndose la siguiente lógica. En el primero, se realiza una presentación sintética 

del enfoque de las políticas industriales como estrategia de desarrollo. A 

continuación se describen de forma agregada la evolución del manejo de la política 

industrial desde el ciclo presidencial de Carlos Salinas de Gortari hasta Felipe 

Calderón Hinojosa, aunque haciéndose el mayor énfasis en la prioridad concedida a 

la promoción de la clusterización. El capítulo concluye con la evaluación del papel 

de la Industria Maquiladora de Exportación en la modelación del desarrollo regional, 

en particular los impactos de este sector en el Estado de Chihuahua. 

En segundo capítulo, se realizó una valoración global de la evolución histórica del 

concepto de clústeres. Con posterioridad se ofrece una descripción general de los 

programas adoptados a nivel federal para respaldar la creación de las asociaciones 

empresariales en México. Por último, se evalúan diferentes iniciativas de clústeres 

desarrolladas en el estado de Chihuahua y en específico en Ciudad Juárez. 

El contenido del tercer capítulo comprende el análisis de forma sintética de los 

presupuestos conceptuales básicos en que se ha sustentado, la evolución del 

esquema de relacionamiento entre las instituciones educativas de nivel superior, los 

gobiernos y el sistema empresarial, es decir, aspectos que identifican el 

denominado modelo de la ñTriple H®liceò. A continuación se abordó la experiencia 

acumulada en México en funcionamiento del referido modelo, el capítulo culmina 

con el análisis de los factores que determinaron el fomento del proyecto de los 

parques de los tecnológicos liderados por el Tecnológico de Monterrey. 
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El libro concluye con una propuesta de naturaleza metodológica que posibilite el 

sistemático perfeccionamiento del proceso de creación y puesta en funcionamiento 

del modelo de los parques tecnológicos que lidera el Tecnológico de Monterrey. 
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I.- Política industrial: Relevancia Actual y Principales 

Particularidades en el caso de México 

1.1.- La Política Industrial desde la Perspectiva de Estrategia del 

Desarrollo 

Por razones disímiles, el tema de la política industrial ha constituido el centro de un 

creciente debate, el cual ha persistido durante un largo período de tiempo. Los 

factores causales que explican esta situación son diversos en términos de alcance y 

relevancia. Un primer aspecto que se destaca es el análisis de este tema desde 

disímiles perspectivas por las diferentes concepciones teóricas; segundo, las 

complejidades que se derivan de la interrelación objetiva que existe entre la política 

industrial y otras políticas específicas ðtecnológica, I+D, innovación, desarrollo 

empresarial, inserción internacional; etcéterað, situación que en no pocas 

ocasiones tiende a dificultar el delimitar con precisión los marcos de su accionar. A 

estos aspectos se añade el amplio espectro de contradicciones e incluso conflictos 

que de manera objetiva genera establecer los límites en que debe efectuarse la 

intervención del Estado, cuyas formas de operar en las condiciones actuales deben 

coadyuvar de forma simultánea: a promover el desarrollo e impedir el surgimiento de 

fallas que afecten el funcionamiento del sistema económico. 

En consecuencia, las complejidades que dimanan en sí mismo del tema de la 

política industrial, han propiciado que la lógica que se ha seguido en su tratamiento 

haya sido muy diversa a escala internacional y en no pocos casos cuestionada 

como ejercicio de definición de política. No obstante, a escala internacional resulta 

posible distinguir prácticas muy diferentes entre los distintos países en el tratamiento 

de este tema. En ese sentido, se distingue un grupo de naciones que se 

caracterizan por establecer de forma a priori y de manera sistemática sus 
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prioridades sectoriales y ramales, las cuales se integran con posterioridad al marco 

nacional de proyecciones estratégicas. Mientras tanto, en otro grupo de países se 

asume el criterio de elaborar programas u otras variantes, en las que se tienden a 

fijar sus prioridades de forma agregada y, en una proyección global, las 

preeminencias sectoriales y ramales. Bajo este enfoque resulta difícil evaluar cuáles 

podrán constituir las principales modificaciones que experimentará a largo plazo la 

estructura productiva del país en cuestión. 

Con independencia de las diferencias en los matices, en el énfasis de las 

propuestas, en el manejo de los presupuestos conceptuales y en términos de 

diseño, que de manera objetiva existen entre los diferentes grupos países en el 

tratamiento del tema de las políticas industriales, se puede afirmar que de un modo 

u otro en todas las naciones sin excepción es una práctica consustancial la 

confección de esta orientación de política,10 cuya relevancia ha tendido a 

acrecentarse sustancialmente en los últimos años. 

Fruto de la intensificación de la competencia en los mercados internacionales, 

desempeño que a la postre contribuyó a la acentuación de los factores de riesgos 

vinculados con los problemas estructurales existentes a escala global. 11 En este 

contexto, la incapacidad manifiesta de ciertas propuestas teóricas para ofrecer 

respuestas coherentes a los problemas referidos. La conjugación de estos factores 

contribuyó a la revitalización de la importancia de definir políticas industriales. 

10
. La definición de programas para la elevación de competitividad en diferentes países, además de la 

necesidad de adoptar una estrategia para lograr la mejoría del posicionamiento en los mercados 
internacionales y el estímulo a determinados sectores o ramas, inexorablemente implican la 
construcción de un marco decisiones en que están presentes aspectos consustanciales a la 
definición de políticas industriales. 

11
. Entre los problemas que presentan una mayor incidencia, se destacan los desequilibrios  

presentes en la esfera monetario y financiera, los relacionados con el cambio climático, la ampliación 
de las brechas en términos de desarrollo entre las economías más desarrolladas y las en desarrollo, 
el incremento de los conflictos militares por razones geoeconómicas y las geopolíticas; etcétera. 
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En similar dirección, el desarrollo de la actual revolución tecnológica y la ulterior 

intensificación del proceso de globalización, forman parte de los factores que 

condujeron también a la gradual revitalización de la importancia de definir políticas 

industriales, en tanto la evolución de ambos procesos han impuesto a los diferentes 

países la necesidad de dar respuesta a nuevas exigencias en diversos ámbitos, 

sobre todo en lo concerniente a priorizar determinados sectores y de ese modo 

crear las condiciones necesarias para mejorar la calidad de su participación en el 

contexto económico global. 12En función de cumplimentar estos propósitos 

sobresalen: i) la priorización del perfeccionamiento de la infraestructura física, 

tecnológica, social e institucional; ii) el incremento de los gastos destinados a I + D y 

a la creación de sistemas nacionales de innovación. De igual modo, adquirió una 

importancia de primer orden la capacitación profesional y el estímulo al 

fortalecimiento de las relaciones de cooperación inter-empresariales. 

En estas condiciones, se transformó en un requisito indispensable establecer un 

conjunto de prioridades en el orden social, sectorial, ramal e incluso de carácter 

territorial, cuya materialización va a exigir ineludiblemente la instrumentación de una 

amplia madeja de decisiones de políticas públicas; así como de un rol más activo de 

los gobiernos. 

En adición, adquirieron una dimensión muy superior la consecución de un inter- 

relacionamiento más orgánico, entre los factores que estimulan el crecimiento 

económico y los relacionados con el desarrollo. La evolución de esta tendencia 

contribuyó también a la reevaluación del rol del sector productivo y, 

 

 

12
. La necesidad de conferirle mayor relevancia a los diferentes aspectos vinculados con la inserción 

internacional, implicó la necesidad de lograr una mejor interrelación, más orgánica, entre las 

proyecciones de la política industrial y la comercial externa. Véase. Milberg. W (2013). 
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consiguientemente, el rescate de la formulación de políticas industriales, aunque 

confiriéndole una mayor preeminencia a su proyección perspectiva estratégica.13 

Resulta oportuno recordar que al amparo de la implementación de las concepciones 

neoliberales, se logró un cierto consenso a escala internacional en lo relativo a 

restarle relevancia a la formulación de las políticas industriales, ya que desde la 

perspectiva neoliberal, este tipo de política se concibe como carente de la capacidad 

necesaria: ñpara orientar adecuadamente la inversión y mucho menos para 

identificar el nivel de rentabilidad de las diferentes actividades productivasò. 14 

La evaluación crítica de la implementación de las concepciones neoliberales en el 

contexto específico latinoamericano, permitió corroborar que su balance global 

resultó negativo, no solo porque quedó evidenciado que la aplicación de medidas 

cuya finalidad era ampliar los niveles de apertura económica, liberalización y 

competencia, demandaban de forma objetiva: la reformulación continua y el ajuste 

de las reglas de juego, en tanto se demandaba la implementación de un marco 

regulatorio de alcances estratégicos que contemplara como un aspecto 

consustancial el diseño de políticas industriales. 

En similar dirección, realizar la promoción de la competencia desde una perspectiva 

cooperativa, encarando en profundidad el problema de la reducción de los costos de 

coordinación; pero, sustentado en la proyección programática de reducir ñla 

actividad del Estadoò sólo a preservar el adecuado funcionamiento 

macroeconómico,   desligándose   de   los   temas   relacionados   con   el desarrollo 

13
.  El  reconocimiento  de  la  necesidad  de  su  elaboración  en  una  perspectiva  de  estrategia  de 

desarrollo no es algo novedoso, pero el énfasis en conferirle este tratamiento se explica por la 
necesidad de construir un marco diferente al actual, sobre todo en las economías en desarrollo o 
emergentes y de ese modo logren corregir las fallas estructurales que aún presentan y en 
consecuencia adquieran una inserción diferente en el contexto global. Véase para mayor detalle. 
UNCTAD, 2007. 

14
. Véase. Calva Luís, José (2010). 
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económico. En rigor, la aplicación de estos criterios adoleció de una proyección 

orgánica y consistente en el largo plazo. 15 

Asimismo, el análisis de la herencia negativa que aportaron las denominadas 

reformas estructurales, cuyas directrices principales respondieron a los 

denominados principios del ñConsenso de Washingtonò,16 coadyuvaron, según 

Pérez, 2005 a que se produjera también el lento retorno a la elaboración de políticas 

industriales en América Latina. 17 

La Comisión Económica para América Latina (CEPAL) congruentemente con estas 

transformaciones, reactualizó sus elaboraciones teóricas y fruto de ese esfuerzo, 

maduró su concepción relativa al desarrollo productivo,18 propuesta que puede 

entenderse como la fundamentación por esta institución de cómo debe concebirse 

en las condiciones actuales, la formulación de las políticas industriales en el 

contexto latinoamericano. 

Un rasgo peculiar de la concepción de desarrollo productivo es que se caracteriza 

por presentar de forma integrada: aquellos aspectos de políticas que en el orden 

macro, micro y de naturaleza sectorial deben concebirse como prioridad. Asimismo 

se incorpora con fuerza el análisis de los temas relativos a la organización 

empresarial y los vinculados con la necesidad de conferirle una creciente 

 
15

. Véase para mayor detalle. Katz. M, 2000. Calva, 2010, p.29. 

16
. Los principios generales que incluía esta propuesta eran entre otros: i) incremento de la disciplina 

fiscal; ii) reordenamiento del gasto público, es decir, concentrarlo donde resultara más rentable; iii) 

reforma impositiva que incluía ampliación de las bases imponibles y reducción progresiva de los 

impuestos más altos; iv) liberalización de los tipos de interés; 5) aplicar un régimen cambiario flexible 

y competitivo; vi) liberalización de los flujos de capital (de corto y largo plazo); vii) privatización de 

activos públicos; viii) desregulación de los mercados; etcétera. 

17
. Peres, Wilson, (2005) 

18
. Esta concepción se encuentra expuesta en múltiples trabajos y contribuciones de especialistas de 

esta institución. Al respecto se puede consultar. Cimoli y Otros, 2007 y CEPAL, 2008. 
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importancia a la elaboración de las políticas tecnológicas, innovación, inserción 

internacional y de desarrollo territorial.19 En fecha más reciente se han adicionado a 

este cuerpo teórico los aspectos relativos a la transformación del sistema 

institucional y la reforma del estado.20 

En opinión de Alicia Bárcena Ibarra (CEPAL, 2010), actual Secretaria Ejecutiva de la 

Comisión, la visión actual de la transformación productiva, en su opinión requirió de 

la incorporación de otras aristas que no fueron visualizadas en las propuestas 

iníciales de esta iniciativa. De igual modo, fue necesaria la actualización y la 

ampliación del contenido de varios de sus aspectos centrales. En ese sentido, cabe 

mencionar los siguientes:21Primero, la recuperación del rol estratégico del sector 

productivo, rescate que deberá caracterizarse por priorizar las ramas de mayor 

contenido e intensidad tecnológicas, cuya consecución práctica contribuirá a 

acrecentar la capacidad de innovación y también a reducir las diferencias intra e 

intersectoriales que caracterizan el tejido productivo a escala regional. 

Segundo, desarrollar un apoyo efectivo a las PYME´s en el que se reconozca las 

asimetrías existentes al interior de las diferentes estructuras empresariales para 

responder a las señales de precio u otros factores del entorno y de ese modo lograr 

el cierre de brechas entre los disímiles agentes económicos. 

La materialización de estos propósitos requiere de la recuperación del rol de la 

planificación estratégica, dimensión de la planificación que virtualmente 

desapareció producto del predominio que adquirieron las decisiones de corto 

 

19
. En la concepción de desarrollo productivo de la CEPAL se establece una cierta lógica en el 

manejo de las diferentes políticas y, sobre una determinada precedencia en el diseño de las políticas 
industriales y su ulterior concreción en términos de desarrollo productivo. 

20
. Véase para mayor detalle. CEPAL, 2012. 

21
. Bárcena Ibarra, Alicia, (2010, p.13). 
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plazo y del cuasi abandono de la práctica de elaborar políticas industriales a escala 

regional.22 

Otro de los temas que incluye con fuerza las nuevas propuestas de la CEPAL, es el 

relativo a la necesidad de reconstruir las bases de funcionamiento del Estado, las 

cuales no se limitan al simple reconocimiento de la necesidad de corregir los 

trastornos que se produjeron en la actividad estatal durante el período en que fueron 

implementadas las denominadas reformas estructurales, sino que se requiere de la 

reconstrucción en diversos ámbitos del sistema institucional a escala regional y 

rescatar la importancia estratégica de los temas vinculadas con el desarrollo, 

aspectos que también fueron minimizado en esta etapa. 

En rigor, la reconstrucción de las bases operacionales del Estado alude a un 

proceso m§s amplio, que presupone el dise¶o de una ñnueva arquitectura estatalò 

que coadyuve a superar el paradigma de la ñsubsidiariedadò del Estado al mercado. 

23 

 

 

En general, las propuestas provenientes de la CEPAL integran el grupo de las 

contribuciones que de forma implícita y explícita, reconocen la necesidad de reforzar 

el enfoque prospectivo en el diseño de las políticas industriales. 

Otro de los aspectos que se adiciona al debate actual relativo a la revitalización del 

tema de las políticas industriales, lo constituye sin lugar a duda los impresionantes 

resultados económicos alcanzados en varias naciones asiáticas, en particular en la 

República Popular China, los cuales han posibilitado constatar la importancia que 

presenta en el actual contexto económico internacional, el reforzamiento de la 

proyección prosperpectiva o de alcance estratégico de la política industrial. Huelga 

22 
Véase. CEPAL, (2010). Julio. 

23
. Véase para mayor detalle. CEPAL, (2012). Barcena, (2010, p.27) 
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enfatizar que los progresos de las referidas naciones se han sustentado, sin 

excepción, en la activa intervención estatal e incluso, a diferencia de América Latina, 

han reincorporado a sus prioridades de políticas, la sustitución de importaciones; 

pero con la singularidad de concentrar los esfuerzos en los sectores de alta 

tecnología. 24 

En similar perspectiva, el desarrollo de diferentes investigaciones en el ámbito 

académico, aportaron criterios y nuevos argumentos en relación a la necesidad de 

rescatar el ejercicio de definición de políticas industriales. A estas contribuciones se 

suman con sus matices las del Banco Mundial, institución que tradicionalmente 

había restado importancia a la definición de esta proyección de política; sin 

embargo, a lo largo de los últimos años se ha verificado al respecto un viraje 

significativo. Un aspecto que resulta ilustrativo es la inclusión de la elaboración de 

esta modalidad de política, como un componente orgánico del proceso de 

perfeccionamiento de las funciones del estado y del andamiaje institucional en los 

diferentes países en las condiciones actuales. 25 

La recurrencia de concebir la presencia de fallas en el ámbito institucional son 

indicativas de que la viabilidad del enfoque de la política industrial desde la 

perspectiva de estrategia de desarrollo, requiere de la realización de procesos de 

ñreingenier²a institucionalò que posibiliten rescatar el papel relevante e insustituible 

del Gobierno; aunque no bajo la lógica de llegar a suplantar la iniciativa empresarial, 

sino asumiendo una actuación más cercana a la figura del promotor, facilitador y 

articulador de los esfuerzos en pro de lograr un desarrollo competitivo y, de ese 

24
. Véase. Amsden, 2004. 

25
. En varios trabajos recientes de esta institución se explica que la perdurabilidad de la actual crisis 

financiera internacional, se puede explicar a partir de la presencia de fallos importantes en el 
funcionamiento de los sistemas institucionales en los diferentes países, cuyo deterioro trasciende al 
contexto global. Algunas ideas interesantes en relación a este tema están expuestas en Tarassiouk, 
2007 
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modo, garantizar la consecución de una fusión esencialmente de misión integradora. 
 

26 

 
 
 

La gradual implementación de los criterios antes expuestos contribuyó, de un modo u 

otro en los diferentes países, a abandonar la visión tradicional de justificar la 

necesidad de las políticas industriales sólo para enfrentar las fallas o imperfecciones 

del mercado y/o como un mecanismo que provee la coordinación faltante en las 

economías de mercado. 27 

Resulta necesario indicar que la creciente ñfinanciarizaci·nò que caracteriza el actual 

proceso de globalización, ha estimulado de forma objetiva el incremento progresivo 

de la presencia de fallas en el funcionamiento de los mercados, e incluso con la 

particularidad de presentar las mismas con un alcance sistémico.28 Una característica 

consustancial a este tipo de insuficiencias es que resulta más complejo encontrarle 

soluciones efectivas, mientras que las opciones a emplear están directamente 

relacionadas con la implementación de decisiones de políticas, las cuales deben 

contribuir a la reversión de los efectos negativos de las mencionadas fallas; así como 

a mitigar la incidencia negativa de los diversos factores de incertidumbre que 

caracterizan el actual desempeño económico a escala internacional. 

La persistencia por razones objetivas de factores de incertidumbre, demanda no sólo 

revitalizar la proyección de la política industrial prospectiva½estratégica, sino 

enmarcarla desde una perspectiva integradora con diferentes políticas. En la tabla 1 

 

 
26

. Véase para mayor detalle. Suzigan, Wilson y JoáoFurtado, (2006, P.77) 

27
. Según Krugman, 1992, la política industrial se puede definir como la implementación de aquel 

conjunto de medidas que están orientadas a superar las fallas e imperfecciones del mercado, 
especialmente la identificación y aprovechamiento de las economías externas. 

28
. El desarrollo de la actual crisis financiera internacional es uno de los ejemplos más evidentes de 

esta situación. 
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se puede apreciar la diversidad de políticas que convergen en torno a las decisiones 

de política industrial. 

 

Medidas 

Relacionadas con la 

Elevación de la 

Productividad 

 

 
Medidas de Impacto 

Cualitativo Medidas de Apoyo Medidas de Incentivo 

 
 

Oferta y 

aprovechamiento de 

los Factores Promoción de las 
actividades de I + D 

 
Ampliación y 
mejoramiento de la 
Infraestructura Estímulos Fiscales 

Condiciones de la 

Demanda Imperantes 

en el Mercado Nacional Reconversión Productiva 

y Tecnológica. 

 
Introducción de mejoras 
en la calidad de la 
gestión medio ambiental 

 
Aplicación de Programas 
de Financiamientos 
competitivos 

Calidad de los 

Eslabonamientos y de 

las Cadenas 

Productivas Creación de Parques 
Tecnológicos 

Competencia y 

estrategias 

 
 

 
Promoción de servicios y 
mercados especializados Reducciones Impositivas 

Evaluar las posibilidades 
de aplicación de 

empresariales 

 
Capacidad para 

Competir en los 

Mercados 

 

Formación de Clústeres 
Descentralización y 
desregulación 

Actualización de la 
legislación en 
correspondencia con las 

Programas de 
Facilidades Temporales 

 

 
Fondos sectoriales para 

Internacionales Reestructuración 
Empresarial 

Desarrollo de Industria 

de Alta Tecnología 

Reordenamiento Laboral 

modificaciones 
internacionales 

Promoción de iniciativas 
de Asociatividad 
Empresarial 

el desarrollo de 
proyectos estratégicos 

Introducción de 

Mejoras en la Gestión 

Comercial Formación de Recursos 
Humanos 

 

 
Limitar las prácticas 
Monopólicas 

 

Tabla 1 Clasificación de las Decisiones de Política Industrial 

Fuente: Marquetti, 1999, p.89. 

De igual modo, la aplicación de un enfoque integrador en el diseño de las decisiones 

de política industrial, se corresponde con el incremento de los requisitos para la 

elaboración de este tipo de política. En las condiciones actuales este ejercicio no se 

puede limitar exclusivamente a la promoción de un determinado sector y/o a la 

ejecución de aquellas acciones que posibiliten superar la restricción externa, como 

aconteció en la etapa de sustitución de importaciones, sino que se demanda de la 

construcción de mecanismos que propicien el real aprovechamiento de las ventajas 
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que ofrecen los nuevos sectores que han surgido fruto del desarrollo de la actual 

revolución tecnológica. 29 En paralelo, la materialización de este empeño supondrá 

la realización de nuevos procesos reindustrializadores en diversos países. 

El desarrollo de acciones reindustrializadoras se encuentra relacionada de un modo 

u otro, con la recuperación del rol fundamental de la industria manufacturera, como 

sector estratégico y líder en la promoción del desarrollo económico. En ese sentido, 

resulta oportuno destacar que la industria continúa representando el sector de 

mayor relevancia, en la evolución del cambio tecnológico y en el incremento de la 

productividad del trabajo. 

Huelga recordar que al amparo de la implementación de las concepciones 

neoliberales, se produjo en la inmensa mayoría de los países de la región 

latinoamericana un marcado retroceso del sector manufacturero, el cual se 

manifestó en la evolución de tendencias desindustrializadoras. El retroceso de la 

industria manufacturera estuvo acompañado del progresivo avance del sector de los 

servicios, progresos que sirvieron de sustento a que adquiriera fuerza la concepción 

de restarle importancia relativa al papel de la industria manufacturera. 

La progresión de las tendencias desindustrializadoras no sólo representó un 

reacomodo en los coeficientes de participación de los diferentes sectores de la 

economía en la estructura del Producto Interno Bruto (PIB), sino que se produjeron 

modificaciones de cierta relevancia en los perfiles de especialización predominantes 

en la mayoría de los países de la región, que descansan, como es conocido, en el 

aprovechamiento de las disponibilidades de recursos naturales. 

 

 
29

. No se trata solamente de nuevos sectores o de ramas específicas, sino de nuevas exigencias en 
términos de desarrollo para todos los países, las cuales deben modelarse en una perspectiva de 
largo plazo y sustentados en criterios de planificación estratégica. 
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El gradual incremento del sector de los servicios en la estructura del PIB, no 

respondió en sentido general a la promoción de aquellos servicios de mayor valor 

agregado ðcon excepción de las telecomunicacionesð, sino que por el contrario, 

los que registraron un mayor peso fueron los de menor impacto económico, 

destacándose sobre todo aquellos relacionados con el incremento de la informalidad 

y el desarrollo de las privatizaciones de las empresas pertenecientes al sector 

público. De tal forma, la creaci·n de ñeconom²as de serviciosò a escala regional 

estuvo orientada, preferentemente, hacia actividades que a la postre propiciaron una 

acentuación de trastornos estructurales y al incremento de la propensión 

importadora en diferentes países.30 

El rescate del protagonismo de la industria manufacturera no significa en modo 

alguno restarle relevancia al sector de los servicios, por el contrario, resulta  

oportuno recordar que los servicios más dinámicos y los que tienden a generar 

mayor valor agregado, están estrechamente vinculados a las actividades 

manufactureras de tecnología avanzada, tales son los casos de las 

telecomunicaciones, la informática, tecnología de la información, transporte, la 

logística; etcétera. 

Por último, la reconsideración del rol fundamental de la industria manufacturera y el 

imperativo de aprovechar con mayor intensidad las posibilidades potenciales de los 

nuevos sectores vinculados al desarrollo de la actual revolución tecnológica, 

implicaron que fuera necesario restituir con mayor fuerza en las agendas de 

desarrollo de los diferentes países: el tema de la selectividad sectorial. 

 
 

 
30

. El incremento de la propensión importadora responde también al modo particular en que se han 
insertado los diferentes países de la región en las denominadas cadenas productivas globales, tema 
que se aborda al cierre de este capítulo. 
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La aplicación de los criterios de selectividad sectorial no se limita a la definición a 

priori de sectores ganadores o perdedores, como ocurrió en etapas anteriores, sino 

que la selectividad ha adquirido una connotación diferente, en tanto resulta 

ineludible determinar en qué ramas o sectores se van a concentrar los mayores 

esfuerzos, con la finalidad de lograr el mejor rendimiento o incluso potenciar un 

mejor aprovechamiento del patrón tradicional de ventajas comparativas existente en 

el país dado, sino valorar también la necesidad de nuevas ventajas competitivas 

(véase figura 1) que respondan a las nuevas tendencias del cambio tecnológico. 

 

 

 
Figura 1: Factores Involucrados en la Creación de Ventajas Competitivas 

Fuente: Alonso, 2008, p. 27. 

Objetivamente, no se trata simplemente de aprovechar las ventajas comparativas 

existentes, sino de potenciarlas y generar en los límites donde resulte posible, la 

creación de un nuevo patrón de ventajas que sea sostenible en el largo plazo, lo que 
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implica conferirle mayor fuerza a la relación de la política industrial con la elevación de 

la competitividad. 31 

La prioridad adquirida por el tema de la selectividad alude también a la necesidad de 

lograr la combinación adecuada entre la intra e intersectorialidad. Este último 

aspecto está dirigido a incentivar la integración y complementariedad de las 

diferentes ramas y sectores, sobre todo acrecentar los efectos difusores o de 

arrastre de aquellas ramas o actividades conceptuadas como de naturaleza 

complementaria, cuya importancia se ha acrecentado sustancialmente y cuyo rol 

tenderá a amplificarse hacia el futuro como son: la ciencia, la tecnología, la 

innovación, la educación y la capacidad de emprendimiento.32 Ello significa que el 

estímulo a la innovación y a la generación del conocimiento deberá representar un 

factor estratégico y de carácter permanente en la construcción de las prioridades de 

política industrial. 

Junto con el fortalecimiento de la selectividad sectorial, adquirió una importancia 

muy superior a etapas anteriores el fomento de eslabonamientos productivos 

sólidos, tema que por razones diversas ha sido minimizado tradicionalmente en la 

inmensa mayoría de las economías en desarrollo y es lo que explica en parte los 

problemas de integración interna y los limitados impactos de sectores clave de la 

economía. 

La problemática de los eslabonamientos productivos ha incorporado recientemente 

nuevas aristas, como resultado del incremento de la incidencia, a escala 

internacional, de las denominadas cadenas productivas globales de valor. En 

31
. Un rasgo peculiar del tratamiento de la política industrial como aquellas acciones de política 

dirigidas a elevar la competitividad a escala país y en sectores específicos. 

32
. Véase. Acosta Puertas, Jaime; (2007). 
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general, la construcción de eslabonamientos consistentes no sólo responde al 

rescate de la importancia de las relaciones intersectoriales, sino también a la 

necesidad de emplear con mayor fuerza los criterios de competitividad sistémica33y, 

de ese modo, contribuir a la modificación de ciertos estereotipos que se han 

generalizado en su evaluación, por razones obvias, la sostenibilidad de estos 

criterios exige también elevar la calidad y el rigor en la promoción de nuevos 

sectores. 

La implementación con mayor fuerza de los criterios de competitividad sistémica y 

reevaluación de la problemática de los encadenamientos productivos, van a 

presentar un vínculo muy estrecho con la promoción de las estrategias de 

construcción de clústeres, los cuales se conciben como un mecanismo que puede 

contribuir al cierre de cadenas y a generar nuevas ventajas competitivas. 

Recordemos que el tema de la formación de clústeres emergió con creciente fuerza 

a escala internacional, en la postrimería del pasado siglo, dado que se generalizó el 

criterio de que la construcción de estas estructuras empresariales podría actuar 

como un factor conducente al fortalecimiento de los encadenamientos productivos y 

a potenciar la capacidad de desarrollo en los ámbitos locales o regionales. No 

obstante, cabe subrayar que en la evolución de estos procesos, no existe 

automatismo, por el contrario, un número importante de proyectos de clústeres no 

han alcanzado los resultados esperados, debido, entre otras razones, a la presencia 

de fallas o debilidades en los encadenamientos, de hecho esta situación resulta 

gráfica en aquellas iniciativas orientadas a fomentar clústeres en determinados 

 
 

33 
Existen innumerables ejemplos en los que no se toman en consideración estos criterios de 

competitividad sistémica, lo que a la postre determina que la intención de promover políticas de 
articulación productiva en torno a nuevos sectores no arroje los resultados esperados. 
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sectores, apoyándose en la sinergia que pudiera generar la ejecución de grandes 

inversiones por empresas multinacionales. 34 

En opinión de Cervilla de Olivieri, (2001) las restricciones antes descritas no 

impidieron que la formación de clústeres contribuyera a transformar las visiones 

existentes en torno al éxito empresarial,35 al adicionarse como criterios de 

evaluación del desempeño de las empresas: la importancia de la integración a redes 

u otras modalidades de articulación productiva.36De hecho, al amparo de estos 

criterios, el concepto de clúster logró evolucionar de una metáfora estrictamente 

conceptual, hasta llegar a transformarse en parte consustancial de la elaboración de 

las estrategias empresariales y de las políticas de desarrollo industrial en diversos 

países.37 

La creciente profusión adquirida por el tema de la formación de clústeres respondió 

también, de un modo u otro, a la difusión de las aportaciones realizadas por Michael 

Porter,38 las cuales alcanzaron una connotación especial al ser empleadas como el 

soporte conceptual de decisiones de política económica en diversos países,39 un 

 

34
. La experiencia latinoamericana y de México en particular evidencian que es casi imposible 

objetivizar proyectos de construcción de clústeres que sean liderados por empresas multinacionales, 
las cuales operan en los diferentes contextos según sus propios criterios de deslocalización 
internacional. 

35
. Cervilla de Olivieri, María Antonia (200, p.2). 

36
. La integración a redes no constituye un criterio generalizado de evaluación del desempeño 

empresarial. Su inclusión depende de las particularidades y las características de los negocios en 
que pueden estar involucradas las empresas en cuestión. 

37
. Los esfuerzos realizados en pro de la formación de clústeres no condujeron de forma automática a 

la formulación de políticas industriales. Por el contrario, la opción de los clústeres fue empleada para 

demostrar que no resultaba imprescindible elaborar políticas industriales, un ejemplo ilustrativo son 

los Estados Unidos de América. 

38
Las investigaciones desarrolladas por Michael Porter representan el núcleo duro de la denominada 

teoría contemporánea de los clústeres industriales. Este autor tiene el mérito de haber creado una 

metodología para la identificación de clústeres, apoyándose el empleo del sector manufacturero 

como eje central de sus investigaciones. 

39
. En un grupo relativamente importante de naciones latinoamericanas se construyeron con la 

asesoría directa de Porter y de otras instituciones internacionales, programas de competitividad en 
cuyo centro se encontraba el fomento de clústeres. 
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ejemplo ilustrativo es el caso de los Estados Unidos, nación en que la formación de 

cl¼steres se concibe como la condici·n ñsine que nonò del desarrollo de la econom²a 

norteamericana.40 

Los resultados prácticos alcanzados en diferentes naciones mediante la 

instrumentación de iniciativas de clústeres,41 contribuyeron a que las propuestas de 

Porter fueran empleadas como recomendaciones en el diseño de políticas por varias 

organizaciones internacionales, entre otras, por la Organización para la Cooperación 

y el Desarrollo Económico (OCDE), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la 

CEPAL. Sin embargo, uno de los resultados de mayor relevancia en la utilización de 

las aportaciones de Porter es que se logró demostrar que la formación de clústeres 

no constituye un simple mecanismo de promoción empresarial, sino que el mismo 

puede llegar a convertirse en un modelo de desarrollo, el cual presupone la 

integración de decisiones de políticas gubernamentales que no se pueden limitar al 

simple funcionamiento macroeconómico. 

Las experiencias acumuladas en la formación de clústeres han permitido corroborar 

en la práctica la afirmación anterior, ya que la promoción de la asociatividad 

empresarial requiere de la creación de un grupo de condiciones en el entorno 

económico y jurídico, junto con la ejecución por los gobiernos de otras acciones que 

pueden catalogarse de indispensables, en la viabilidad de los proyectos de 

formación de clústeres. En la tabla 2 se hace un resumen de las referidas acciones 

(Ver tabla 2). 

 
 
 

 
40

. National Governors Assosiation de Estados Unidos (NGA). Informe de 2002. Citado por Ferraro, 

Carlos (2010, p.5). 

41
. En este contexto se destaca la experiencia de los distritos industriales en Italia. 
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Políticas Principales Acciones 

 
1.- Políticas que promuevan la 

integración, la asociatividad y la 

articulación entre diversos actores. 

Incentivar la asociatividad e integración mediante la 

construcción de foros de diálogo y negociación, la creación de 

consejos de vinculación empresa-universidad-gobierno y el 

fomento de la cultura de clústeres. 

2.- Políticas de fortalecimiento de la 

competitividad. 

El desarrollo de programas de capacitación para empresarios, 

esquemas de apoyo a través de consultoría; etcétera. 

3.- Políticas de creación de nuevas 

empresas. 

La creación de parques tecnológicos, incubadoras y 

aceleradoras de negocios. 

 
4.- Políticas de apoyo a la demanda 

de mercado. 

La elaboración de iniciativas de planes estratégicos regionales, 

la creación de observatorios económicos, y la elaboración de 

mapas de los clústeres. 

5.- Políticas de apoyo a la 

investigación. 

Medidas concretas de apoyo a la I+D, y de protección a la 

propiedad Intelectual. 

 
 
 

6.- Políticas de internacionalización. 

 
 

Optimizar el funcionamiento de la cadena valor, propiciar la 

integración a redes internacionales; etcétera. 

 
7.- Políticas de soporte al desarrollo. 

Elaboración precisa de las prioridades de las políticas: 

tecnológica, educativa y de desarrollo de infraestructura. 

Tabla 2. Decisiones de Política Industrial orientada al Fomento de Clústeres 

Fuente: Elaboración por los autores a partir de CEPAL (2005 y 2007). 

Una conclusión preliminar que se puede extraer del examen de las medidas que se 

relacionan en la tabla 2 es que la formación de clústeres requiere o incluso exige, la 

creación de un entorno positivo para el desarrollo de la cooperación 

interempresarial,42 aspecto que debe formar parte de las prioridades de política 

industrial. 

Por último, las medidas que deben implementar los gobiernos para promover la 

creación de clústeres requieren estar acompañadas de la construcción de un 

proceso de interfase efectivo entre los niveles micro, meso y macro. 43 

 
 
 

42
. Las medidas que se agrupan en la tabla 2 completan desde otra perspectiva, el agrupamiento que 

presentamos en la tabla 1; al mismo tiempo denotan la relevancia que han adquirido la adopción de 
políticas de desarrollo empresarial. 

43
. En la visión actual de CEPAL la formación de clústeres se concibe como uno de los ejes 

principales de la estructura productiva a escala regional. 



36  

1.2.- Evolución de las Políticas Industriales en México 

1.2.1.- Estrategia de Sustitución de Importaciones 

La implementación en América Latina del modelo de sustitución de importaciones, 

representó el proyecto pionero y más abarcador de política industrial que se haya 

adoptado en el contexto regional latinoamericano, el cual con posterioridad se 

convirtió en un referente a seguir por otras naciones en vías de desarrollo. 

La idea de fomentar la industrialización mediante la sustitución de importaciones, 

progresó al concluir la II Guerra Mundial producto del colapso que experimentaron 

los mercados mundiales de productos básicos y materias primas. Al respecto cabe 

enfatizar que esta estrategia no solo representó un modo específico de enfrentar las 

conmociones externas que provocó el fin de la conflagración mundial; sino en 

particular una respuesta específica a las exigencias de la dinámica de desarrollo 

económico en la región.44 

La etapa inicial de esta estrategia contempló, de manera prioritaria, la sustitución de 

bienes de consumo masivo e intermedios, insumos básicos y de ciertos equipos de 

baja complejidad técnica. Para lograr las metas anteriores, el Estado jugó un rol 

fundamental, pues su actividad se concebía como un factor clave en la promoción 

del desarrollo productivo y económico.45 

Los progresos de esta estrategia en su primera etapa46 fueron positivos en casi la 

totalidad de los países que asumieron este modelo, ya que se obtuvieron avances 

 

.44 La CEPAL desempeñó un rol de primer orden en el diseño conceptual y de las principales etapas 
por las que debía transitar el modelo de sustitución de importaciones. 

45
. Cabe recordar que en términos de la economía política marxista este período se identifica con la 

etapa del desarrollo del capitalismo monopolista estado o también como de capitalismo de estado. 

46
. La primera etapa se previó que debería extenderse desde fines de la década de los años cuarenta 

hasta inicio de los años sesenta. 
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notables en la diversificación del tejido industrial y ritmos de crecimiento económico 

relativamente estables. 

Las políticas de creación de nuevos sectores fueron el centro de la política industrial 

en el modelo de sustitución de importaciones, dado que el propósito principal era 

lograr completamiento del tejido industrial de los países, endogenizando los efectos 

del crecimiento de la demanda interna, particularmente de la inversión, con finalidad 

de evitar el aumento de las importaciones, consiguientemente el impacto negativo 

de la restricción externa. 

Durante los años 1970, se fortaleció la percepción de que los efectos de la inversión 

se dividían en dos; por un lado la instalación de capacidad productiva, con impactos 

positivos sobre la oferta agregada; por otro la demanda derivada de bienes de 

capital que, por la falta de una oferta interna adecuada, se traducía en demanda de 

importaciones, perdiéndose así los efectos de arrastre sobre el resto de la estructura 

productiva.47 

En estas condiciones, se produjeron dinámicas diferentes entre los procesos de 

sustitución de importaciones y la evolución de las exportaciones de manufacturas, 

en tanto no se logró estimular integralmente la producción de bienes que lograran 

competir en los mercados internacionales. La evolución de esta tendencia propició 

que la orientación preferente de la estrategia de industrialización fuera hacia 

adentro48 y, consiguientemente el objetivo principal era superar la incidencia de la 

restricción externa fuera diferido (Véase la tabla 3). 

 
 
 
 

47
. Véase. Peres, Wilson, (2004). 

48
. Sunkel, Osvaldo, (1991, pp.24-25). 
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a. Un proyecto desarrollado por el gobierno nacional con la finalidad de 

industrializar el país. 

b. El Estado debía desempeñar un rol esencial en la promoción del desarrollo 

productivo. 

c. La industria se concibió como el sector central o fundamental en la estrategia 

de desarrollo. 

d. La promoción al desarrollo de nuevos sectores va ocupar un lugar central e 

incluso determinante. 

e. El desarrollo de capacidades empresariales y tecnológicas respondería al 

progreso mismo del proceso de sustitución de importaciones. 

f. Un objetivo prioritario era completar el tejido industrial y potenciar al máximo 

sus resultados a los efectos de aminorar la incidencia de la restricción 

externa. 

g. Definición de metas y etapas en que se desarrollaría el proceso. 

h. Se le concedía una importancia estratégica a la participación del Estado en 

la evolución general del proceso 

Tabla 3 Prioridades de la Política Industrial en la Etapa de Sustitución de Importaciones 

Fuentes: Elaboración por los autores con base a CEPAL, 2004 y 2010 

La preeminencia de la orientación hacia dentro del proceso industrializador 

respondió también, a que no se vislumbró la posibilidad de lograr la modificación a 

fondo del patrón de inserción internacional sustentado en las exportaciones de 

productos primarios,49 con independencia de las prácticas proteccionistas 

empleadas por los países industrializados y de la inestabilidad mundial de la 

demanda estos rubros. En estas condiciones, ganó fuerza la idea que se podría 

enfrentar en mejores condiciones los desequilibrios en la balanza de pagos, 

mediante el ahorro de divisas generado por la sustitución de importaciones y sobre 

la base de incrementar las exportaciones. 50 

 
 
 
 
 

49
. Los progresos más reciente en el contexto regional han continuado dependiendo del diseño de 

estrategias que privilegian la explotación de los recursos naturales. 

50
. Se puede afirmar que en ese período aun no existía claridad en cuanto rol de las exportaciones en 

lo relativo, a su mayor capacidad de impacto para liderar el crecimiento económico que la sustitución 
importaciones, aspecto que representó uno de los puntos ruptura más importante de las estrategias 
aplicadas en los países reciente industrialización de Asia. 
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En consecuencia, el tránsito a la etapa más "compleja" de la estrategia sustitución 

de importaciones, es decir, la relacionada con el reemplazo de bienes de consumo 

duraderos, insumos complejos y la producción de bienes de capital, no logró 

avanzar con similar dinamismo en todos los países, dado que se presentaron 

carencias en la identificación de las prioridades ramales y en la evaluación de la 

temporalidad del rol de ciertos mecanismos económicos.51 Tampoco recibieron la 

prioridad requerida, los problemas de integración interna y los vinculados con la 

calidad de los encadenamientos productivos. La evolución de estas restricciones 

provocó que los problemas estructurales acumulados se exacerbaran y que el 

proceso perdiera continuidad. 

El ulterior desarrollo de la crisis de la deuda, en paralelo, el avance de otros 

fenómenos muy nocivos en el ámbito de las finanzas internacionales, determinó que 

la crisis del modelo de industrialización sustentado en la sustitución de 

importaciones resultara irreversible. 

En aquel contexto, los esfuerzos realizados en los diferentes países no facilitaron 

generar un modus operandi alternativo y, mucho menos políticas industriales que 

propiciaran el relanzamiento económico de la región. Por el contrario, las políticas 

instrumentadas al amparo de la sustitución de importaciones, fueron sometidas a un 

creciente cuestionamiento, lo que derivó en la generalización de la práctica 

económica regional, el empleo de las concepciones neoliberales y de las propuestas 

de ajustes sugeridas por los organismos financieros internacionales.52 

Un rasgo peculiar del abandono de la estrategia de sustitución de importaciones, es 

que hasta el presente no se ha logrado diseñar e implementar una política industrial 

51
. Esta etapa primera etapa debía extenderse desde inicio de los años cincuenta hasta la 

culminación de la década de los sesenta. 

52
. Una interesante evaluación de este proceso se encuentra en Ramos, Joseph (1993). 
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de similares características. En varios países de la región se ha seguido la lógica 

como ya se mencionó, de centrarse en un número determinado de prioridades, sin 

llegar a elaborar propuestas de política industrial de alcance sistémico y mucho 

menos concebirla bajo el enfoque prospectivo estratégico, probablemente el único 

país que no se ajusta a estos criterios es Brasil. 

1.2.2.- Resultados Globales de la Implementación de la Estrategia 

de Sustitución de Importaciones en México 

El análisis México como un caso particular nos permitirá corroborar, en mayor o 

menor medida, los aspectos enumerados con anterioridad.53 

La aplicación del modelo de sustitución de importaciones en esta nación se 

distinguió por haber aportado progresos tangibles en la dinámica de crecimiento 

económico, la diversificación del tejido productivo e incluso avances de relativa 

importancia en el incremento de las exportaciones industriales. En términos 

comparativos, la nación azteca fue una de los países latinoamericanas que alcanzó 

mayores progresos con la implementación de esta estrategia. 

Los avances antes indicados se patentizaron en el aumento del coeficiente de 

participación de la industria manufacturera en el PIB, el cual ascendió del 25% en 

1950 al 45% en 1973, es decir, virtualmente duplicó su peso. En aquel contexto, la 

industria manufacturera pasó a ser el sector más dinámico de la economía al lograr 

tasas de crecimiento del orden de 7,4% anual entre 1945 y 1955, mientras que entre 

1957 y 1970 logró expandirse a tasas de 8,9% al año. Mientras que el déficit 

comercial generado por el sector industrial bajó del 16% a 8%, lo que permite 

 
53

. México comenzó a implementar la estrategia de sustitución de importaciones desde 1929, razón por 
la cual representó una de las naciones pioneras asumir este modelo. 
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afirmar, según Zorrilla (2002), que el propósito central de la sustitución de 

importaciones se estaba logrando paulatinamente.54 

En ambos periodos contrario a las afirmaciones que se realizan en la actualidad, se 

introdujeron también criterios para promover proyectos orientados a lograr un mayor 

aprovechamiento de los recursos nacionales, alcanzar mayores economías de 

escala, la generación de empleo y de divisas, programas de integración industrial, 

de conjunto a la estimación de los efectos multiplicadores de diferentes ramas 

industriales mediante la construcción de matrices insumo-producto. 

Por otra parte, el exiguo empleo de incentivos a la actividad exportadora, constituyó 

una de las mayores debilidades de la estrategia de sustitución de importaciones, 

como ya se indicó anteriormente. En el caso específico de México, esta situación 

respondió, entre otros aspectos, a las elevadas tasas de beneficios que era posible 

obtener en el mercado interno, unido al mantenimiento de una política cambiaria 

sobrevaluatoria de carácter secular, representaron factores que objetivamente 

desestimularon la producción dirigida a la comercialización internacional.55 

Con independencia a la insuficiente prioridad que se le otorgó a la promoción de las 

exportaciones, esta limitante no constituyó la causa principal del fracaso de la 

política de sustitución de importaciones como se ha intentado demostrar; 

sencillamente esta estrategia se interrumpió o se truncó por las razones siguientes: 

i) resultó más complicado el acceso determinadas tecnologías; ii) se puso de 

manifiesto la carencia de un mecanismo efectivo de coordinación intersecretarial e 

interinstitucional para profundizar el proceso de integración industrial. Por 

consiguiente, la crisis del modelo no estuvo estrictamente relacionada con la falta de 

54
. Zorrilla, (2002, pp. 34-35). 

55
. Véase, Zorrilla. Op.cit, p.37 
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apertura económica, sino que los factores de mayor peso estuvieron vinculados con 

las inconsistencias, la falta de continuidad y, sobre todo con las omisiones presentes 

en la definición de las prioridades de las políticas gubernamentales.56 

1.2.3.- Reevaluación de los Enfoques en términos de Prioridad y 

Diseño de las Políticas Industriales 

La evaluación desproporcionada de los aciertos y errores en que se incurrieron en el 

período implementación de la estrategia de sustitución de importaciones, implicó el 

abandono relativo de la aplicación de medidas activas de política industrial. La 

evolución de esta tendencia se produjo al amparo de la reconfiguración de las 

relaciones ñEstado-Mercadoò y bajo esta perspectiva adquiri· fuerza el criterio de 

que la acción del mercado no puede sustituirse por el mejor diseño de política 

industrial. 

Las críticas extremas a la herencia de la etapa de la sustitución de importaciones, 

propició que se produjera la transición de un escenario caracterizado por el 

predominio de un enfoque política industrial relacionado con las fallas del mercado, 

a otro en que va tener preeminencia el ñlimitar las fallas del gobiernoò.57 

En estas circunstancias, según (Dussel, 2001) se elaboró una concepción de 

política industrial que persiste hasta el presente, la cual se caracteriza por el 

predominio del empleo de instrumentos de corte horizontal, la definición en términos 

genéricos e incluso de manera ambigua de las prioridades sectoriales, unido a la 

minimización de la necesidad de enfrentar un nuevo proceso de reindustrialización. 

 

56
. Zorrilla. Op.cit, p. 40. 

57
. Las fallas del gobierno pueden ser de tres tipos: a) fallas en la identificación de los sectores 

estratégicos (Krugman, 1991b y 1994);b) fallas resultantes del mal uso o abuso del poder público por 

incompetencia, corrupción o influencia de grupos de interés, y c) fallas asociadas a la imposibilidad 

de concentrar la información suficiente para tomar las decisiones óptimas. 
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En complemento, el accionar del ejecutivo se ha caracterizado por combinar un 

accionar sustentado en la neutralidad y la creciente discrecionalidad. 58 

La evoluci·n de esta proyecci·n de la ñpol²tica industrialò progres· en un contexto 

que puede clasificarse de contradictorio; por una parte, se produjo la reducción de 

las decisiones de políticas industrial caracterizada por su alcance nacional, mientras 

que el diseño prioridades sectoriales tránsito hacia un esquema en el que tienden a 

prevalecer los criterios que responden a una perspectiva externa, es decir, a las 

capacidades potenciales de inserción en los mercados internacionales y más 

recientemente de participación en las cadenas productivas globales. 59Sin embargo, 

con independencia de la consolidación de tendencia se preservó la elaboración de los 

Planes de Desarrollo Nacional, como el principal instrumento de la gestión de los 

diferentes ciclos presidenciales. 

Los planes de desarrollo nacional (PND) tienen por objeto delimitar las estrategias, 

planes de acción y objetivos globales de la administración de turno, las cuales se 

definen por mandato constitucional. Asimismo forman parte de su contenido los 

programas que se implementaran en cada sector y las acciones en que el gobierno 

pretende participar de forma activa para garantizar la consecución de los objetivos 

propuestos. 

La elaboración de los planes de desarrollo se inicia con la realización de un 

diagnóstico de la situación global del país en ese momento, en conjunto a una 

proyección general de sus perspectivas a mediano plazo. Ello determina que se 

mantengan algunos temas de forma constante, los cuales trascienden de una 

 

58
. Dussel Peters, (2001). 

59
. En la actualidad existe un cierto consenso entre académicos y funcionarios de gobierno que la 

introducción de estos cambios condujeron al abandono de formular políticas industriales. 
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administración a la otra. Empero, un rasgo peculiar de la permanencia de ciertos 

temas es que no se garantiza una respuesta efectiva a los mismos, debido entre 

otras razones, a que cada administración trata de construir su propia ñagenda de 

desarrolloò. Esta situación determina que no exista un tratamiento transexenal de un 

grupo de problemas acumulados, lo que a la postre han llegado a transformarse en 

focos tensionantes en el funcionamiento normal de la economía. 

La persistencia como denominador común de la falta de continuidad de un ciclo 

presidencial a otro en la búsqueda de respuesta a determinado tema, no impidió que 

en los últimos cuatro periodos presidenciales hayan constituido características 

comunes: la tendencia a reducir el papel protagónico del Estado, la aplicación 

progresiva de medidas de desregulación, el desarrollo de privatizaciones de 

empresas públicas, la reducción de los incentivos fiscales y financieros a la 

producción local. Paralelamente, se intensificaron de forma sistemática las medidas 

tendentes a generar un mayor grado de apertura económica y se ha mantenido 

como prioridad la centralidad de la industria maquiladora de exportación. 

La permanencia en el tiempo de las prioridades anteriores posibilitó construir los 

soportes básicos de un nuevo modelo de crecimiento económico, el cual se ha 

sustentado en lo fundamental en el desempeño del sector exportador. En ese sentido, 

bajo laincidencia de estas modificaciones seva a producir el rediseño a fondo de las 

condiciones de inserción internacional de la economía mexicana y también un 

cambio irreversible en la estructura de las ventajas comparativas.60 Un rasgo 

distintivo de la evolución de este proceso es la reducción sustancial de la 

intervención estatal en múltiples aspectos relacionados con la dinámica del 

desarrollo económico de la nación. 

 

60
. Moreno Brid y Ros (2004, p. 49). 
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La minoración gradual del intervencionismo estatal ha estado vinculada de un modo 

u otro con la obtenci·n de un grupo de ñresultados positivosò entre los cabe 

mencionar:61 la mejoría del manejo macroeconómico del país, la reducción de las 

tasas de inflación,62 y la minoración de los impactos negativos relacionado con la 

restricción externa, ya que se lograron avances sustanciales en el desempeño 

exportador, tanto de bienes como de servicios. No obstante, a  estos progresos no 

se pudo impedir que prosperaran otros fenómenos negativos, entre los que cabe 

mencionar la ruptura de cadenas productivas nacionales y que se acentuara la 

dependencia importadora en rubros en los que existe capacidad de respuesta 

productiva en el país. 

En paralelo, se acrecentó la dependencia de los ingresos petroleros tanto fiscales 

como no fiscales, lo que condujo a la petrolarización del presupuesto. 63En similar 

dirección tuvo lugar el aumento de la precarización del mercado laboral producto del 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

61
. En opinión de Cuauhtémoc e Isacc (2012, p.127): La estabilidad macroeconómica que se logró en 

este período puede clasificarse de decepcionante, dado que si bien se redujo la tasa de inflación, se 

mantuvo un déficit moderado en las finanzas públicas, mientras el control del déficit externo resultó 

insuficiente. Paralelamente, el problema del desempleo se agudizó y se desarrollaron crisis 

macroeconómicas de forma periódica (en 1995, 2001 y 2009). 

62
. El objetivo prioritario a ultranza de la política macroeconómica es mantener la estabilidad de los 

precios. 

63
. Según estimados de Segal, 2011, presenta aún un peso enorme en los ingresos del estado tanto 

fiscales como no fiscales. 
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peso adquirido por el sector informal64 y del papel protagónico de la micro y 

pequeña empresa en la oferta nacional de ocupación.65 

La evolución de la tendencia a la minoración sostenida del peso global del sector 

manufacturero, se convirtió a la postre en uno de los factores estructurales que 

explica, el mantenimiento de bajos ritmos de crecimiento de la economía mexicana en 

los últimos treinta años,66 dinámica que tendió acentuarse en los últimos ciclos 

presidenciales (Véase gráfico 1). En estas condiciones, tendieron a proliferar las 

iniciativas de políticas industriales de alcance estadual y el relativo 

sobredimensionamiento del protagonismo de la industria maquiladora de exportación, 

aspectos que serán abordados en el epígrafe 1.3. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

64
. Según un estudio realizado por la Universidad Autónoma de México (UNAM) durante el período 

presidencial de Felipe Calderón Hinojosa, el 56% de los empleos generados se produjeron en el 

sector informal. Periódico La Jornada, 18 de abril de 2012. En otra evaluación que desarrolló la 

consultora Aregional se demostró que al cierre del 2011, el 60% de la población ocupada se 

concentró en la economía subterránea en 25 entidades estaduales, mientras que en tres alcanzó 

incluso más de 70%: Tlaxcala 73.1%, Guanajuato 72.6% y Puebla 71%. Véase. El Economista, 23 de 

octubre de 2011, p.3. 

65
. Las PYME´s representan el eslabón principal de la estructura empresarial del país, ya que aportan 

7 de cada 10 de los empleos generados en la nación. Véase: El Economista, 8 de noviembre de 
2011. 

66
. Un interesante análisis de este tema se puede encontrar en Ibarra, Carlos (2008). 
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Gráfico 1: México Crecimiento anual de la industria manufacturera, PIB total y PIB per cápita 1982- 

2010 

Fuente: Cuauhtémoc e Isacc (2012). Op.Cit. p. 142. 

1.2.4.- Evolución de las Prioridades de Política Industrial en los 

últimos ciclos presidenciales 

El período presidencial de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), se caracterizó por 

la intensificación de las medidas de apertura y de formalización de acuerdos de 

integración económica; destacándose por su alcance la integración de México al 

Tratado de Libre Comercio de América del Norte. 

La política definida por el gobierno de Carlos Salinas intentó promover "la 

reconversión industrial" que consistía en generar un patrón de crecimiento con 

articulación interna y competitividad externa a partir de cuatro aspectos básicos, a 

saber: 1) impulso de las ramas con rezagos tecnológicos, 2) articulación de las 

cadenas productivas; 3) fomento al crecimiento de las ramas dinámicas y 4) impulso 

de las nuevas ramas de alta tecnología. 

En términos prácticos solo logró materializarse un reducido número de los temas 

planteados en el discurso. De igual modo, se dejó de lado la política industrial y, 
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sobre todo la construcción de los mecanismos institucionales que garantizaran su 

instrumentación. En cambio, recibió la mayor prioridad estratégica la intensificación 

del proceso de apertura exterior; aunque estos esfuerzos no tuvieron el impacto 

esperado en la estructura económica, debido entre otras razones, a la pobre 

atención que se la concedió a la modernización de la planta productiva doméstica. 

La intensificación del proceso de apertura económica estuvo acompañada de la 

aprobación del Programa Nacional de Modernización Industrial y Comercio Exterior 

(PRONAMICE) para el período 88-94. En este programa se le concedió un creciente 

protagonismo a las micros y pequeñas empresas y al rol de las empresas 

multinacionales en el proceso de modernización de la economía mexicana. 

Una originalidad del período presidencial de Salinas de Goltari fue la ausencia de  

un diseño coherente de política industrial, lo que determinó que evolucionaran con 

relativa fuerza múltiples aspectos negativos en la economía mexicana. Al respecto, 

es preciso mencionar, la desarticulación de cadenas de productivas ðtanto de 

exportaciones como de demanda del mercado internoð; la disminución significativa 

de las inversiones y del empleo en la industria manufacturera; la pobre atención a 

los gastos de I+D y al desarrollo tecnológico e; incentivos insuficientes para 

promover la diversificación de las exportaciones con base a la industria doméstica.67 

La prioridad conferida a las micros, pequeñas y medianas empresas se transformó, 

en una tendencia generalizada en los subsiguientes ciclos presidenciales. Como se 

podrá constatar más adelante, iniciativa que respondió a los criterios de promover la 

creación de redes empresariales y de otras modalidades de trabajo conjunto en el 

ámbito empresarial. En plena correspondencia con estos propósitos se produjo la 

 
67

. María y Campo, (2000), pp.15-16. 
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aprobación del Decreto Presidencial para la creación de empresas 

integradoras,68cuyos propósitos era incentivar la tendencia a la asociatividad y el 

incremento de la capacidad de negociación de las empresas en los mercados. 69 

Otros de los programas que comenzaron a promoverse en este período con la 

finalidad de incentivar la creación de redes y clústeres fueron: el programa de 

proveedores para alcanzar la capacidad de pedido mínimo, la construcción metas 

productivas que respondieran a los parámetros de calidad internacional y el 

desarrollo de estrategias conjuntas de suministro en las pyme´s. 

El presidente Ernesto Zedillo Ponce de León (1994-2000) intentó configurar un 

proyecto de política más realista e integral que su antecesor. Un rasgo distintivo de 

las decisiones que se adoptaron en este ciclo presidencial, es que no solo 

estuvieron dirigidas a corregir los factores causales de la crisis70 que se desarrolló 

en la etapa precedente, sino a introducir ciertas modificaciones de fondo en la 

estrategia de desarrollo. 71 

En estas condiciones se diseñó el Programa de Política Industrial y Comercio 

Exterior (PPICE), cuyos lineamientos pretendían combinar de forma orgánica la 

estabilidad macroeconómica con el desarrollo industrial. La materialización de esta 

intención se sustentaría en la priorización del completamiento de cadenas 

 
 
 
 

68
. Decreto de Empresas Integradoras, Diario Oficial de la Federación 7 de mayo de 1993, en http:// 

www.contactopyme.gob.mx. 

69
. Rodríguez Monroy y Fernández Chalé, 2008, p.545. 

70
. Este constituyó uno de los momentos más álgido de la crisis financiera que afrontó México en 

aquellos años, cuya propagación internacional implicó que recibiera la denominación de "efecto 
tequila". 

71
. Se puede afirmar que el diseño de política industrial en este ciclo presidencial fue el alcance de 

las proyecciones y las medidas instrumentadas, el más relevante de período objeto de análisis en 
esta investigación. 

http://www.contactopyme.gob.mx/
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productivas locales, la complementariedad sectorial, el fomento de la cooperación 

interempresarial y el desarrollo de los proveedores locales.72 

El apoyo a las micros y pequeñas empresas condujo a la institucionalización de la 

Red Nacional de Centros Regionales para la Competitividad Empresarial (CRECE) 

en 1996. Al mismo tiempo, se estimuló la elaboración de iniciativas en los diferentes 

estados que contribuyeran a elevar su competitividad.73 

La necesidad de mejorar la coordinación de las acciones en materia de apoyo a la 

industria nacional, determinó que en 1996 fuera organizada la Comisión 

Intersecretarial de Política Industrial (CIPI), la cual fue integrada por el Banco de 

Comercio Exterior de México, el Consejo Nacional de la Ciencia y la Tecnología, la 

Nacional Financiera, la Secretaría de Hacienda, la Secretaría de Comercio y 

Fomento Industrial y por otras instituciones federales. 

Por último, el tratamiento prioritario del tema de la competitividad, determinó que el 

Gobierno Federal decidiera fomentar con mayor intensidad los programas de 

agrupamientos industriales, subcontratación industrial, promoción de los parques 

industriales y el empleo integral de las Tecnologías de Información y 

Comunicaciones (TIC´s).74 

La política industrial, durante el sexenio del presidente Vicente Fox Quesada (2000- 

2006), fue definida como una Política Económica para la Competitividad.75 Los 

 
 
 

72
. Ver. Programa de Política Industrial y Comercio Exterior (PPICE), en Comercio Exterior de México, 

Vol.48, No.6, México, 1998. 

73
. Un ejemplo concreto lo constituyó el Programa Chihuahua Siglo XXI. 

74
. En una evaluación realizada a fines del período presidencial de Ernesto Zedillo Ponce de León se 

llegaron a contabilizar 131 programas de estas características. 

75
. Poder Ejecutivo Federal (2001): Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, en http:// 

bibliotecadigital.conevyt.org.mx/colecciones/plan_desarrollo.pdf 
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objetivos de esta política estuvieron dirigidos a construir un entorno económico, 

jurídico y normativo, facilitador del desarrollo de las empresas. 

El núcleo central de la estrategia de competitividad incluyó preferentemente, la 

Política Integral de apoyo a las microempresas y emprendedores, cuyos 

componentes básicos fueron el fortalecimiento y creación de empresas; el 

financiamiento a pyme´s, la formación de una red de centros de desarrollo 

tecnológico y el impulso a la oferta exportable. Asimismo se impulsó el desarrollo de 

doce programas sectoriales.76 

El ciclo presidencial de Fox Quesada se caracterizó por la realización de un diseño 

conceptual bien fundamentado de política industrial, en el que se definieron 

acertadamente los objetivos esenciales y las prioridades sectoriales que se 

pretendía cumplimentar. Sin embargo, la intensificación de las medidas de apertura 

y de desregulación, así como de los procesos de privatización, provocaron que 

evolucionara una creciente dicotomía entre los propósitos planteados y su 

cumplimiento práctico.77 En estas circunstancias, se reprodujeron similares 

problemas a los que sucedieron durante el período de Salinas de Gortari78. 

El ciclo presidencial correspondiente a Felipe Calderón Hinojosa, mantuvo la 

vigencia de ciertos aspectos del período de gobierno anterior, sobre todo en lo 

relativo a la importancia estratégica de acrecentar la productividad y la 

competitividad.79Sin embargo, las prioridades fundamentales estuvieron dirigidas a 

 

 
76

. Véase para mayor nivel de detalle. Acosta Puertas; 2007. 

77
. Por tales razones no son pocos los especialistas que afirman que este fue un período carente de 

política industrial. Godinez Enciso, 2004, p.7. 

78
. Ornelas, 2004, p. 119. 

79
. Véase. Secretaría de Economía. Programa Sectorial de la Economía. Decreto Ley, Presidencia de 

la República, en Diario Oficial, 14 de mayo de 2008. 
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garantizar el adecuado funcionamiento macroeconómico, mientras que en relación a 

la revitalización del sector manufacturero se le confirió un impulso importante a la 

industria aeroespacial;80 aunque esta priorización se realizó preservando los  

criterios de identificación de oportunidades de negocios, según las tendencias y 

dinámica de los mercados internacionales. 

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se previó la elaboración de agendas 

sectoriales para la elevación de la competitividad en aquellos sectores económicos 

de producciones de alto valor agregado y contenido tecnológico, como el automotriz, 

electrónico, y autopartes; pero en la obtención de estos propósitos se tomó la 

decisión de que el rol principal lo debería desempeñar la inversión extranjera. 

Asimismo, se volvió a hacer énfasis en la necesidad de promover la integración de 

cadenas productivas locales y regionales, e incentivar el fomento de clústeres 

regionales o también de naturaleza forzada, proceso en que deberían jugar 

importante las iniciativas estaduales. 81 

La incidencia de la crisis financiera internacional originó la necesidad de ajustar 

algunas de las propuestas originales contempladas en el Plan Nacional de 

Desarrollo y, conferirle mayor prioridad, por ejemplo, a las inversiones en la 

infraestructura. Adicionalmente, se implementaron medidas extraordinarias  de 

apoyo a las micros, pequeñas y medianas empresas, mediante el Programa de 

Garantías México Emprende.82 Por último, se decidió crear condiciones 

institucionales dirigidas a promover la innovación de forma articulada83 y la creación 

de Parques Tecnológicos, decisión que fue liderada en sus inicios por el 

80
. Véase. Secretaría de Economía. Pro-Aéreo 2012-2020. Programa Estratégico de la Industria 

Aeroespacial, México D.F., 2009. 

81
. Pacheco, 2007, No.75. 

82
. Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, en http://www.presidencia.gob.mx. 

83
. Secretaría de Economía. Programa Nacional de Innovación, México, D.F., 2011. 

http://www.presidencia.gob.mx/


53  

Tecnológico de Monterrey84, en tanto esta institución ya venía desarrollando una 

estrategia de fomentos de parques ajustadas a los requerimientos de su sistema 

(Véase la Tabla 4).85) 

Al intentar realizar un balance general de las políticas industriales instrumentadas en 

los últimos períodos presidenciales sobresalen como denominadores comunes: el 

marcado énfasis en ampliar los grados de apertura económica, en función de lograr 

una inserción más activa de la economía mexicana en los mercados internacionales. 

Empero, el desarrollo de estos esfuerzos adoleció de la instrumentación de otras 

medidas de políticas públicas que posibilitaran la creación de un marco más 

coherente entre, el reforzamiento de la tendencia a la apertura y la gradual 

superación de las restricciones estructurales que afectan el desempeño normal de la 

economía, especialmente en lo concerniente a impulsar el desarrollo tecnológico y 

la innovación. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

84
. González, Alejandro (2009): Parques tecnológicos, en El Economista, 7 de octubre. 

85
. La estrategia de creación de parques tecnológicos liderados por el Tecnológico de Monterrey se 

aborda en el capítulo 3. 
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Ciclo 

Presidencial 

Prioridades de Políticas Políticas Dirigidas a - 

Promover la Asociatividad 

y la Creación de Redes 

Prioridades Sectoriales o 

Programas 

Carlos 

Salinas de 

Gortari 

Intensificación de las 

Medidas de Apertura. 

 

Estimulación de la inserción 

de México en proyectos de 

integración internacional. 

 

Programas de apoyo a las 

PyME´s. 

 

Incremento del rol de las 

empresas multinacionales en 

la modernización y en el 

desarrollo regional de México 

Programas de calidad integral 

y modernización de PyME´s. 

 

Programa de empresas 

integradoras y de 

proveedores. 

 

Promoción de la creación de 

parques industriales. 

Industrias del mueble, de 

bienes de capital, siderúrgica, 

textil, calzado, petroquímica y 

componentes electrónicos. 

Ernesto 

Zedillo 

Respaldo financiero a las 

actividades de I+D. 

 

Programas de apoyo a las 

PyME´s 

Desarrollo de agrupamientos 

industriales, regionales y 

sectoriales. 

 

Creación de los Centros 

Regionales de Competitividad 

(CRECE). 

 

Programa de 

Subcontratación. 

 

Programa de proveedores. 

Industrias: automotriz, 

electrónica, TIC´s, 

alimentaria, plástico, bienes 

de consumo duraderos, 

bienes de capital, equipos 

para la construcción y 

turismo. 

Vicente Fox Promover el incremento de la 

productividad y la 

competitividad. 

 

Promover el desarrollo de 

sectores y regiones. 

 

Política integral de apoyo a 

micro, pequeñas y medianas 

empresas. 

 

Desplegar cadenas 

productivas. 

 

Mayor desregulación y 

privatización. 

Incentivar la creación de 

incubadoras y aceleradoras 

de negocios. 

Industrias: automotriz, 

electrónica, software, 

aeronáutica, maquiladora de 

exportación, química, textil y 

confección, agricultura, cuero 

y calzado, construcción, 

turismo y comercio. 

Felipe 

Calderón 

Priorizar la elevación de la 

competitividad en sectores de 

elevado impacto económico. 

Promover la creación de 

parques tecnológicos y la 

construcción de clústeres 

regionales 

Incentivar la actividad del 

sector automotriz y la 

electrónica. Promover el 

desarrollo de la 

Infraestructura Física 

Tabla 4 Resumen de las Principales Medidas de Política Industrial Instrumentadas por Ciclo 

Presidencial 

Fuente: Elaboración por los autores con base a Godínez, 2004 y de los Planes de Desarrollo 

Nacional de las diferentes gobiernos. 



55  

1.3.- Política Industrial y el Modelo Maquilador 
 

La evolución de la crisis del modelo de sustitución de importaciones y su ulterior 

reemplazo por un modelo de crecimiento económico sustentado en la dinámica del 

sector exportador, contribuyó a que la industria maquiladora se transformara en el 

principal de la economía mexicana atendiendo a sus impactos globales, e incluso en 

términos de proyecciones estratégicas. 

El Modelo Maquilador ha sido empleado con cierta intensidad para promover en el 

desarrollo económico de México; aunque de forma particular en Ciudad Juárez, 

Chihuahua, región que se concibe como un ícono en la utilización de este modelo, 

tanto a nivel nacional como internacional.86 

El término maquila se originó en España y estuvo vinculado con las operaciones de 

procesamiento de trigo que se realizaban a terceros por los propietarios de los 

molinos. El ulterior desarrollo de este proceso condujo a que se identificara como la 

transformación que puede experimentar cualquier manufactura de forma parcial, ya 

sea por ensamble o empaque por una empresa que no constituya el fabricante 

original. Actualmente, esta industria se define como el proceso industrial o de 

servicio, destinado a la elaboración, transformación o reparación de mercancías de 

procedencia extranjera, importadas temporalmente para su exportación o también 

de prestación de servicios de exportación.87 

El concepto de maquiladora ha sufrido múltiples adecuaciones en México (Véase la 

Tabla 5), las cuales se encuentran en correspondencia con la evolución de este 

proyecto que fue previsto con alcance regional y, posteriormente se transformó en 

86
. La conceptualización de la maquila como modelo, ha sido objeto de un amplio debate, tanto en 

México como en otras naciones. Algunas ideas de interés acerca de este debate se pueden 

encontrar ideas interesantes en Hualde ,2005 y Mercier, 2005, pp.2. 

87
.. Jasso Ayala, Luís José (2008). 
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una prioridad permanente de política pública y con presencia generalizada en todo 

país. 

 

I.- Evolución accidentada e inestabilidad industrial, 1963-1982. 

II.- Intentos de consolidar una industria inestable; 1983-1994 

III.- Reconfiguración y crecimiento acelerado de la maquila, 1995- 

2000 

IV.- Crisis y precariedad laboral; 2001-2004. 

V.- Recomposición y dinámica inestable; 2004-2009 

VI.- Futuro impredecible; 2009éé 

Tabla 5 Trayectoria de la industria maquiladora en México 

Fuente: Elaboración por los autores con base en diferentes fuentes. 

 
Los orígenes de esta industria se remontan a la década de los años sesenta del 

pasado siglo, período en que fueron aprobados los Programa Nacional Fronterizo de 

1961 y el Programa Industrial Fronterizo (PIF)en 1965. El propósito de este último 

era el lograr un acomodo entre el párrafo 3 del Código Arancelario Mexicano y la 

Ley Aduanera de Estados Unidos, específicamente en lo referente a la exención de 

impuestos para la producción realizada fuera de Estados Unidosò (Quintero, 2004), 

compatibilización que representó un importante estímulo a las inversiones de las 

empresas norteamericanas en el área fronteriza. 

Los objetivos fundamentales bajo los que se construyó el proyecto de la Industria 

Maquiladora de Exportación (IME) fueron el contribuir a: i) la generación de 

empleos; ii) la introducción de mejoras en la calidad de vida de la región; iii) mejorar 

el saldo de la balanza comercial; iv) promoción del intercambio tecnológico entre las 
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transnacionales y las empresas locales; v) mejorar las condiciones del mercado 

interno; vi) incrementar la formación de mano de obra más capacitada. 88 

La gradual transformación de la industria maquiladora en un proyecto generalizado 

a escala nacional, puede constarse en los diferentes decretos federales que se han 

promulgado, cuya intención principal ha sido incrementar el impacto de este sector 

en la economía nacional. (Véase Tabla 6). 

En la primera mitad de los años setenta se realizó la promulgación de nuevos 

decretos vinculados con la actividad de la IME. Acorde con esta dinámica en 1971 

se aprob· un decreto denominado ñPrograma de Maquiladorasò, mediante el cual se 

instituy· que ñaquellas (industrias) que contribuyeran a la disminución del 

desempleo en la zona fronteriza, apoyaran a la industrialización y el incremento de 

las exportaciones, podrían importar temporalmente artículos extranjeros para 

ensamblar o finalizar un producto, los cuales tendrán que regresar a su lugar de 

origenò. En rigor esta constituy· la primera definici·n oficial de lo industria 

maquiladora. 

La implementación de este decreto facilitó las importaciones de determinadas 

materias primas, maquinaria, herramientas de reparación y materiales de empaque. 

La ejecución de estas operaciones se limitó exclusivamente a las empresas 

ubicadas en las zonas fronterizas. 

En 1972 se autorizó la venta de un porcentaje de la producción en territorio nacional 

y en 1974 se generalizó la instalación de las maquiladoras en casi todo el país. 

 
 
 

 
88

. Quintero, 2004, p.3. 
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En 1975, fue aprobado el Programa de comercialización fronteriza, el cual posibilitó 

la participación formal de México en un esquema de subcontratación internacional. 

Cabe recordar que después de la crisis económica de los años 1974-1976, la 

economía mundial comenzó a transitar por una etapa caracterizada por una 

profunda reestructuración, en la que la subcontratación y la deslocalización se 

convirtieron en elementos claves en la definición de las reglas funcionamiento a 

escala global. 

En 1983 fue instrumentado un nuevo Decreto dirigido al Fomento de las 

Operaciones de la Industria Maquiladora y en 1985 se promulgó el Programa de 

Desarrollo de la Frontera Norte; ambos decretos enfatizaban en la intención de que 

la industria maquiladora adquiriera una mayor integración con la industria nacional, 

mediante el empleo ñobligatorioò de insumos y otras materias primas de origen local. 

Asimismo se acentuó la necesidad de propiciar el trasvase de tecnologías de la 

maquila hacia la industria nacional. 

La incorporación de México al GATT en 1986 y la  ulterior  formalización  del  

Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN) en 1994, no solo 

propiciaron el incremento en la participación del país en los flujos comerciales 

mundiales, sino también un notable crecimiento de la industria maquiladora. 

La intensificación de las medidas de apertura económica condujo a que fueran 

aprobados sucesivamente, nuevos documentos normativos orientados a propiciar 

mayores progresos de la industria maquiladora. En ese sentido, en 1989 se dio a 

conocer el Decreto para el Fomento y Operación de la Industria Maquiladora. En 

este decreto se le concedió, por primera vez, el estatus de sociedades mercantiles 

mexicanas, a la vez que se permitió vender hasta 20% de la producción en territorio 
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mexicano; desde entonces los documentos oficiales las empezaron a considerar 

como un factor de desarrollo industrial y no sólo como enclaves de ensamblaje para 

 

Año Programa/Decreto Características 

1961 Programas Nacional Fronterizo Primer Programa para el desarrollo fronterizo 

1965 Programa de Industrialización de 
la Frontera Norte 

Objetivos fundamentales de la maquila: a) Generación de empleos; b) 
Introducción de mejoras en la calidad de vida de la región; c) 
Fortalecimiento de la balanza comercial; d) Promoción de un 
intercambio tecnológico entre las transnacionales y las empresas 
locales; e) Mejora de las condiciones del mercado interno; f) 
Desarrollo de mano de obra más capacitada. 

1971 Programa de Maquiladoras Importación temporal de artículos extranjeros para ensamblar o 

finalizar un producto.89 

1972 Programa de Maquiladoras Autorización para la venta de un porcentaje de la producción 
maquiladora en territorio nacional 

1974  Generalización de instalación de las maquiladoras, prácticamente en 
todo el país 

1975 Programa de Comercialización 
Fronteriza 

Participación formal de México en un esquema de subcontratación 
internacional.90 

1976 Impulso a la industria maquiladora como resultado de la crisis y 
la devaluación del peso frente al dólar 

1983 Fomento y Operación de la 
Industria Maquiladora 

Empleo obligatorio de insumos y otras materias primas de origen 
local 

1985 Programa de Desarrollo de la 
Frontera Norte 

Búsqueda de la transferencia de tecnologías de la maquila hacia la 
industria nacional 

1986 

y  

1994 

 
Impulso a la Maquila a través del GATT y TLCAN 

1998 Fomento y Operación de la 
Industria Maquiladora de 
Exportación (IME) 

Estimulación al desarrollo de empresas mexicanas como proveedoras 
de insumos y partes 

2000 3 mil 590 empresas registradas en el país. 1 millón 143 mil 240 de empleos generados. 
El aporte de bienes a las exportaciones representó cerca del 50% de las Ventas internacionales totales 

de México.91 

2003 Nuevo Reglamento de 
Maquiladoras 

Intención de revertir la tendencia al estancamiento que presentó 
la industria maquiladora en el cuatrienio 2001-2004. 

2006 Fomento de la Industria 
Manufacturera, Maquiladora y de 
Servicios de Exportación 

Amplificación del alcance de la definición de industria maquiladora y 
creación de un marco operacional de mayor impacto para la industria 
local.92 

Tabla 6 Resumen de los Documentos Jurídicos en que se ha Sustentado el Desarrollo de la Industria 

Maquiladora en México 

Fuente: Elaboración por los autores con base a diversas fuentes. 
 

 
89

. Decreto oficial: Programa de Maquila de Exportación. Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, 

1971. p. 21. 

90
. Mercier, 2005. Op.cit, p.3 

91
. Contreras y Munguía (2007), p.81. 

92
. En opinión de Noé Aron no sólo existe una pobre relación con la industria local, sino que ésta 

provoca la persistencia de problemas de integración y solidez en los eslabonamientos productivos en 

otros sectores de la economía. Aron, 2005, pp. 3-4. 
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crear empleos, sino también como instrumentos de trasferencia de tecnología y 

promotoras potenciales de la competitividad de la industria nacional.93 

En 1996, se introdujeron nuevos cambios en las normativas jurídicas vigentes 

dirigidas a estimular el desarrollo de empresas mexicanas proveedoras de insumos 

y de otros suministros. Con posterioridad a esta fecha fueron emitidos nuevos 

decretos en 1998, 2000, 2003 y 2006, cuyo propósito central era acrecentar el rol 

estratégico de la industria maquiladora, incluso intentar emplearla como el soporte 

del relanzamiento de un ñnuevo proceso de reindustrialización del país.94ò 

El gradual incremento de la centralidad de la industria maquiladora en el proceso de 

reacomodo estructural de la economía mexicana, a lo largo de los últimos cuarenta 

años, permiten contactar que se ha mantenido cómo propósito implícito de 

transformarla en el sector articulador de una ñnueva estrategias de 

industrializaci·n.ò95 Empero, la dependencia de esta estrategia de la dinámica en la 

inserción en los mercados internacionales y de los criterios de deslocalización de las 

empresas multinacionales, en conjunto han impedido hasta el presente la 

materialización de la referida estrategia, la cual se expresa en la escasa integración 

de este segmento de la industria nacional con el resto del sector productivo, ya que 

no se consiguió avanzar en la construcción de encadenamientos productivos sólidos 

 

93
. Contreras. y Munguía, 2007. Op.cit, p.77. 

94
. Los cambios introducidos en los referidos documentos normativos de la industria maquiladora, no 

lograron crear una plataforma jurídica que posibilitara transformar a la maquila en el eslabón principal 

del desarrollo de la industria nacional, debido entre otras razones porque algunas de las 

modificaciones introducidas se realizaron para satisfacer intereses empresariales y, por ende de los 

inversionistas foráneos, según afirman Contrera y Mungía, 2007, p.78. 

95
. Según Carrillo, 2007, p. 677. La maquila se puede definir como una forma de industrialización que 

no llegó alcanzar la categoría de modelo productivo, en tanto los principales rasgos que la han 
caracterizado son: a) la generación de divisas mediante la incorporación de mayor valor agregado en 
el país; b) la creación de empleo intensivo en mano de obra, sobre todo de baja calificación; c) la 
importación de materias primas y componentes para exportarlos después de su ensamble o 
manufactura. 
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hacia detrás o hacia delante,96 de hecho al calor de los avances de las IME se 

produjo la ruptura de cadenas productivas locales y la formación de zonas de 

ñdesarrollo regionalò marcada por el funcionamiento de las IME como 

compartimentos estancos, es decir, con crecientes limitaciones en el funcionamiento 

de las relaciones intra e intersectoriales. 

Las insuficiencias descritas no solo impidieron que se pudiera articular una nueva 

ñestrategia de industrializaci·nò, sino que tampoco se lograron alcanzar metas 

concretas que se había proyectado según progresara el modelo maquilador (Ver 

tabla 7). 

 

Conceptos Etapa Inicial Etapa de Madurez Tendencia General 
Insumos Extranjeros Extranjero y Mexicano Extranjero y Mexicano 

Mano de obra Mexicana Mayormente mexicana Mayormente mexicana 

 
Ingenieros 

 
Extranjeros 

Ingenieros extranjeros y 
mexicanos 

Ingenieros extranjeros y 
mexicanos 

 

Diseño de procesos y 
productos 

 
 

Extranjero 

 

Extranjero y primeras 
aportaciones mexicanas 

Equipos compuestos por 
personas de todo el 
mundo 

 
 

Soporte Tecnológico 

 
 

Extranjero 

 
 

Extranjero y parcialmente 
mexicano 

Ensamble, empaque, 
manufactura aportación, 
administración capital 
intelectual. 

Tabla 7 Proyecciones previstas en el Desarrollo de la Industria Maquiladora 

Fuentes: Elaboración propia de los autores. 

El incumplimiento de las metas previstas con el desarrollo de la IME ha contribuido a 

que el tema que origina la mayor controversia, lo constituya los bajos niveles 

integración que registra la misma con el resto del entramado productivo y de 

servicios del país. La prevalecencia de esta situación condujo a que los efectos de 

arrastre que genera este segmento de la industria manufacturera, se encuentren 

 
 
 
 
 
 
 

 

96
. Este aspecto se analiza con mayor nivel detalle en el epígrafe siguiente. 
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muy por debajo de su elevado peso en la estructura económica 97 y de las 

capacidades potenciales de que dispone para impulsar el crecimiento económico. 98 

Las dificultades imperantes para generar un modo alternativo de industrialización y, 

en paralelo, la preservación de la tendencia a un mayor protagonismo del modelo 

maquilador, contribuyó a que el sector manufacturero mexicano presente en la 

actualidad las siguientes característica en opinión De María y Campos et al. (2009): 

i) desintegración de las cadenas productivas locales; ii) desplazamiento del capital 

nacional en los sectores más dinámicos por la inversión extranjera directa; iii) 

concentración de mercado y rezago de la pyme; iv) financiamiento insuficiente; v) 

rezago en la infraestructura y el gasto en tecnología; y vi) deficiencias en la 

infraestructura de telecomunicaciones. 

En otra investigación sumamente interesante realizada por Vázquez López, 2010, 

referida a la integración de la industria maquiladora a la economía nacional. Este 

autor logró demostrar que los esfuerzos pro de incrementar la presencia de este 

sector en la economía nacional, se han sustentado en el incremento de los insumos 

importados, los cuales representaron el 96.4% del total de los materias primas y 

materiales consumidos por la industria manufacturera en el 2006.99 Asimismo, en 

este estudio se aportan datos de cómo el aumento del peso de la maquila en la 

 
 
 
 
 

 
97

. Estos criterios pueden hacerse extensibles a las diferentes generaciones de la industria 
maquiladora. 

98
. Los bajos niveles de crecimiento que presenta la economía mexicana constituye una de las 

principales restricciones principales de su desempeño macroeconómico. Véase para mayor nivel de 
detalle. Ibarra, 2008. 

99
. El grueso de los suministro de la industria nacional a la maquila lo conforman productos de bajo 

valor agregado, la mano de obra empleada y de servicios que no pueden sustituirse por 

importaciones. 
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estructura del PIB nacional y de la industria manufacturera ha contribuido al 

incremento de la dependencia importadora del país (Véase la tabla 8).100 

 

Indicadores 1994 2006(1) 2010* 

Participación del gasto nacional en materias primas y 
auxiliares 

 
64.2 

 
60.6 

 
59.2 

Participación del gasto nacional en el consumo privado 
de bienes y servicios 

 
89.4 

 
85.7 

 
81.5 

Tasa de crecimiento del gasto en materias primas y 
auxiliares de origen nacional 

 
12.1 

 
14.8 

Tasa de crecimiento de la producción bruta de la 
industria manufacturera 

 
29.7 

 
34.7 

Participación del sector maquilador en las exportaciones 
totales 

 
6.7 

 
16.9 

 
28,7 

*/Las estimaciones realizadas por los autores. 

Tabla No. 8 Indicadores seleccionados del grado de integración del sector manufacturero de México 

(Porcentaje) 

Fuente: Vázquez López, 2010, 89. 

La falta de una adecuada integración de la maquila al tejido productivo nacional no 

solo se manifiesta en el incremento de la propensión importadora, sino que también 

han evolucionado otras tendencias negativas, entre las que se destacan: la 

reducción de la participación de bienes intermedio o materiales complementarios de 

procedencia nacional en el total de los insumos empleados por la industria 

manufacturera, así como la caída progresiva del porcentaje de valor agregado 

doméstico en los bienes fabricados, sobre todo en las ramas productoras de bienes 

de capital. 101En rigor, ello denota que no ha sido un propósito prioritario la 

construcción de eslabonamientos productivos sólidos como ya se indicó con 

anterioridad. 

Las restricciones que presenta las posibilidades de mejorar la integración de la 

maquila al tejido productivo nacional, no solo dificulta la posibilidad de construir 

eslabonamientos productivos bajo un enfoque de competitividad sistémica, sino que 

100
. La evolución de esta tendencia se relaciona también como los cambios inducidos por la mayor 

participación de México en las denominadas cadenas productivas globales. 

101
. Véase. Vázquez López, 2010, p. 122. 
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en términos reales esta situación ha conducido a la desarticulación del sector 

manufacturero y al incremento de la heterogeneidad estructural, esta última 

caracterizada por la existencia de diferenciales sustanciales en términos de 

productividad y de capacidad productiva entre las diferentes ramas industriales. 102 

Estas insuficiencias se pueden contactar en otra interesante contribución realizada 

por Hernando, 2007 del proceso de integración interindustrial en específico en 

Ciudad Juárez, este autor demostró que son irrelevantes los efectos de arrastres de 

la industria maquiladora en relación al resto del sector productivo regional, las 

cuales se explican en lo fundamental por la insuficiente ejecución de inversiones 

acompañantes por parte del gobierno y también por el sector privado, dirigidas a 

complementar en áreas específicas los avances de la industria maquiladora. Esta 

situación ha provocado que los suministros de la industria nacional a la maquila y en 

general al sector industrial en su totalidad se caractericen por ser bajos (Ver Tabla 

9). 

En general, los problemas de integración que presenta la industria maquiladora 

sugiere que para encontrar paliativos a este escenario, se requiere inexorablemente 

de la ejecución de diversas acciones por parte del gobierno, que coadyuven a 

reducir la incidencia negativa de aquellos factores de naturaleza interna103 y 

externa104 que restringen el logro de la mayor complementariedad entre los 

diferentes segmentos que integran la industria manufacturera nacional, y propiciar 

 
 

102
. Vázquez López, 2010. Op. Cit. p. 124. 

103
. En plano interno, sobresale la implementación de algunas políticas por parte del gobierno que 

han resultado inapropiadas e incluso ineficientes. A esto se añade la ausencia de una evaluación 
sistemática de las mismas (Carrillo, 2004). 

104
. En el orden externo no se puede dejar de considerar que la actividad de la industria maquiladora 

descansa en las prácticas organizativas que desarrollan las empresas transnacionales, cuya 
localización se asocia con la rentabilidad y acceso a los mercados, desde una perspectiva global 
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de este modo sobrepasar el umbral de constituir una economía ensambladora por 

excelencia. 

 

 
 
 
 

Años 

Porcentaje de 
Participación 

de los 
Insumos 

Nacionales en 
la IME 

Porcentaje de 
Participación 

de los 
Insumos 

Nacionales en 
SI 

 

Porcentaje de 
Participación 

del Sector 
Industrial en el 

PIB 

 
 

Porcentaje de 
Participación 
de la IME en 
el PIB del SI 

 
 

Porcentaje de 
Participación 
de la IME en 

el PIB 
1995 1,67 0,20 24,33 11,89 2,89 

1996 2,01 0,34 25,48 16,80 4,28 

1997 2,18 0,44 26,07 20,02 5,22 

1998 2,76 0,66 26,42 24,00 6,34 

1999 3,01 0,84 26,63 27,78 7,40 

2000 3,07 0,94 26,50 30,63 8,12 

2001 3,49 1,06 25,62 30,41 7,79 

2002 3,73 1,21 25,39 32,32 8,20 

2003 3,17 1,19 25,00 37,54 9,39 

2004 3,06 1,32 25,00 43,18 10,80 

2005 3,44 1,56 24,67 45,35 11,19 

2006 3,59 1,70 24,74 47,38 11,72 

2007 3,67 1,77 24.90 48.15 12,40 

2008 3,63 1,83 24.66 48.64 12.75 

2009 3,56 1,89 24.98 47.79 12,93 

2010 3,89 1,97 25.54 48.78 13,05 

*/ Los datos que se ofrecen a partir del 2007 a 2010 son estimaciones de los autores 

elaborados a partir de diferentes fuentes periódicas. 

Tabla No 9 Coeficiente de Participación de la IME en indicadores básicos de la Industria 

Manufacturera 1995-2010 

Fuentes: Oscar Hernando, 2007, p.3 

La consecución de una mayor grado complementariedad entre los diferentes 

segmentos de la industria nacional, enfrenta la acción de diversos factores de orden 

externo para los cuales resulta más complejo encontrar respuestas efectivas. En 

este contexto, se destaca el tema de la dependencia tecnológica de los países 

industrializados. 

La evaluación de las experiencias de otras naciones subdesarrolladas en la 

utilización de la industria maquiladora, nos permitió constatar que en varios países 

se han logrado algunas soluciones parciales al tema de la dependencia tecnológica, 

mediante la construcción de trayectorias de aprendizaje tecnológico que no se 

limitan al simple proceso de asimilación de las tecnología provenientes de los países 
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más desarrollados, sino que es posible seguir el derrotero de incorporarle a las 

mejoras tecnología en explotación hasta llegar a transfórmalas en propias. 105 En 

paralelo, se han incrementado sustancialmente los gastos de investigación y 

desarrollo, mientras que en México son inferiores al 0,5 % del PIB. 

Otro de los temas difícil de solucionar es que las empresas extranjeras que deciden 

instalarse en las economías emergentes y, específicamente en México, como norma 

ya disponen de proveedores de sus insumos en sus lugares de origen, además que 

cumplen con un grupo de requisitos que deben ser alcanzado por las empresas 

locales.106Por razones objetivas esta situación tiende acentuarse cuando se 

encuentran involucradas empresas norteamericanas producto de la cercanía 

geográfica que presentan ambos países.107 

De otra parte, el predominio del enfoque de mantener el fomento de la industria 

maquiladora, cuasi de forma absoluta en la ventaja de los costos laborales en la 

actualidadpresenta limitaciones, en tanto la competencia que prevalece a escala 

internacional en lo concerniente al acceso a los flujos de inversión foráneas, se 

caracteriza en ciertos aspectos por la minoración de la importancia relativa de los 

bajos costos laborales como criterio de posicionamiento externo. Por tales razones, 

la promoción del sector maquilador requiere incorporar factores adicionales al patrón 

de ventajas comparativas existentes. 

La transformación del perfil de ventajas comparativas en que se sustenta el modelo 

maquilador, requiere del ajuste de un grupo de insuficiencias que han persistido 

 

105
. Los alcanzados en diferentes naciones asiáticas se han sustentado en esta práctica. 

106
. Se refiere a diversas certificaciones de carácter internacional que resultan esenciales para 

cumplir el rol proveedores de estas empresas. 

107
. También otras empresas multinacionales que operan en el país traen insumos y proveedores de 

sus países de origen. 
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desde sus orígenes, entre otras cabe señalar: primero, la necesidad de crear 

condiciones económicas y financiera que garanticen el respaldo gubernamental 

oportuno a proyectos complementarios a la expansión de las maquilas; segundo, 

aumentar los gastos destinados a I + D; tercero, priorizar el completamiento efectivo 

de cadenas productivas locales; cuarto que el empresariado mexicano identifique a 

la maquila como un ámbito de reales oportunidades de negocios;108 quinto realizar 

evaluaciones objetivas del posicionamiento del país en las denominadas cadenas 

productivas globales CPG. La incorporación de este último aspecto permitiría 

determinar cuáles son los beneficios tangibles que han aportado el incremento de la 

participación de México en los sistemas de producción global. 109 

1.3.1.- Industria Maquiladora y las Cadenas Productivas Globales 

 

En la actualidad, uno de los temas de mayor recurrencia en los debates a escala 

internacional, es el referido a las condiciones de participación en las denominadas 

Cadenas Productivas Globales (CPG). Al respecto cabe indicar que el 

funcionamiento de las CPG expresan de un modo u otro las transformaciones que 

se han producido, en el modelo de acumulación y el reajuste organizacional de los 

flujos productivos y de servicios a escala internacional.110 

 
 
 
 
 

108
. Un rasgo peculiar de la actividad empresarial a largo y ancho de México es el bajo 

aprovechamiento de las oportunidades de negocios que genera el sector maquilador. 

109
. Según un estudio publicado recientemente por la Organización Mundial del Comercio y la OCDE, 

México en conjunto con Costa Rica constituyen las naciones latinoamericanas que presentan los 
mayores coeficientes de participación en los sistemas productivos globales. Véase para mayor 
detalle: OMC y OCDE, 2013. 

110
Las cadenas globales de valor abarcan desde la investigación y desarrollo hasta el reciclaje del 

producto, pasando por la producción, los servicios de apoyo, la distribución, la comercialización, las 

finanzas y los servicios de posventa. El objetivo de estas cadenas es aumentar el contenido de 

conocimientos en cada una de sus etapas, ya que en ello radica el valor por unidad producida. 
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Un rasgo característico del debate en torno a la inserción en las denominadas CPG, 

es la tendencia a sobredimensionar el alcance real de estos procesos, ya que en el 

caso de las economías en desarrollo, las posibilidades reales de lograr ascenso en 

su posicionamiento en las referidas cadenas son muy limitadas. No obstante, en 

diferentes países se han creado condiciones para facilitar la internacionalización de 

las empresas nacionales, la participación en las CPG ha sido integrada a las 

prioridades de política industrial, en paralelo, se han ampliado los márgenes de 

apertura hacia el exterior, al tiempo que la presencia de las empresas 

multinacionales en sectores considerados estratégicos se ha incrementado de forma 

notable. 

De tal forma, las razones apuntadas son indicativas de que en diferentes naciones 

se ha hecho (y se continúa haciendo) un esfuerzo importante, en pro de lograr el 

mejor posicionamiento posible en las CPG;111 sin embargo, al revisar las estrategias 

que se han diseñado por las referidas naciones, como norma en todas se obvia que 

la inserción en los sistemas productivos globales, se encuentra condicionado en por 

ciento decisivo al modo específico en que participan en los flujos de inversión 

internacional, (tanto en calidad de receptores de inversión como inversionistas), por 

consiguiente como opera en la realidad la adecuación de los espacios nacionales a 

las estrategias de deslocalización internacional que desarrollan las empresas 

transnacionales. 

La ubicación de las economías subdesarrolladas según estas condicionantes, es 

tradicionalmente en aquellas áreas que no están relacionadas de forma directa con 

 
111

. En estudio reciente de la UNCTAD, 2013 se realiza una amplia de evaluación de la importancia 
de lograr una favorable inserción en las cadenas productivas globales. En similar derrotero la 
Organización Mundial del Comercio ha elaborado un conjunto de documentos referidos a esta 
problemática para el ámbito comercial internacional. 
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la creación de nuevas capacidades de tecnológicas y de procesos innovativos, los 

cuales son en última instancia los que garantizan la capacidad de liderazgo de las 

multinacionales en estas estructuras internacionales (ver figura 2). 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Figura 2. Probable trayectoria de la participación de los países en Vía de 

Desarrollo en las CPG. 

Fuente: Elaboración por los autores con base a Gereffi, 2012. 

En términos generales, la revisión de los aspectos que incluye la figura anterior 

evidencia que la participación de la inmensa mayoría de las economías emergentes 

en las CPG, se concentra preferentemente en la fabricación de insumos genéricos, 

ensamble, empaque y en caso muy específico en la fabricación de insumos 

estratégicos. Las áreas de investigación y desarrollo, el diseño de nuevos productos 

constituyen segmento de la actividad de la cadena que se desarrollan 

preferentemente, en centros de investigación y diseños avanzados pertenecientes a 

las empresas multinacionales. 112 

 
 
 

112
. Sobre el tema de la inserción de las economías emergentes existe un creciente debate en la 

actualidad. En este contexto sobresalen las múltiples contribuciones de Gerefi y del Center on 
Globalization, Governance & Competitiveness (CGGC), Duke University. Véase en particular: Gerefi, 
2012. 

Comercialización Manufactura Pre-manufactura 

Oportunidad para el 

desarrollo de marcas 

y de mark-up 

(sobreprecios) 

Oportunidad para la 

introducción de 

nuevos productos 

V
al

or
 a

gr
eg

ad
o 

In
ve

st
ig

ac
ió

n 
y 

de
sa

rr
ol

lo
 

D
is

eñ
o 

de
 n

ue
vo

s 
pr

od
uc

to
s 

Fa
br

ic
ac

ió
n 

de
 in

su
m

os
 e

st
ra

té
gi

co
s 

Fa
br

ic
ac

ió
n 

de
 in

su
m

os
 g

en
ér

ic
os

 

En
sa

m
bl

e 
y 

em
pa

qu
e 

D
is

tr
ib

uc
ió

n 
y 

lo
gí

st
ic

a 

C
us

to
m

iz
ac

ió
n 

Se
rv

ic
io

 p
os

t-
ve

nt
a 

D
es

ar
ro

llo
 d

e 
m

ar
ca

 / m
er

ca
do

 



70  

La evaluación de los resultados recientes aportados por la industria maquiladora nos 

permitió corroborar, que el posicionamiento logrado por México en las CPG se 

ajusta a los criterios anteriormente indicados; segundo, las tecnologías empleadas 

en este segmento de la industria manufacturera son los estandarizados y altamente 

difundidos, aunque en fecha reciente se han introducido tecnologías de última 

generación que no modifican sustancialmente la estructura tecnológica nacional; 

tercero, la principal actividad innovadora es de carácter incremental, es decir, 

aquella que se caracteriza por la adaptación y el aprendizaje de las tecnologías 

existentes; cuarto, se ha producido la desarticulación de eslabonamientos locales, 

incluida la destrucción de capacidades tecnológicas de cierto grado de solidez. 113 

En estas condiciones, el balance tecnológico nacional externo se ha caracterizado 

por ser negativo, en tanto el modelo de especialización productiva que ha inducido 

el sector maquilador, como expresión del posicionamiento en las CPG, se 

caracteriza por contribuir a la persistencia de un bajo nivel de esfuerzo tecnológico 

doméstico, en especial en las actividades de alta tecnología. Por consiguiente, el 

predominio la situación antes descrita determina que se preserve como una 

regularidad, los pobres avances en la generación de nuevas tecnologías y en la 

creación de innovaciones de base nacional 

Otras de las resultantes de la incorporación de México a los eslabonamientos 

productivos internacionales, es el incremento de la concentración de la capacidad 

productiva en un número determinado de entidades estaduales, en especial, las 

ubicadas en la frontera norte; sin embargo, en fecha reciente se aprecia un cierto 

desplazamiento de este liderazgo hacia los estados del centros del país. La 

 
 

113
. Un ejemplo concreto es la industria electrónica de base nacional. 
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evolución de esta tendencia ha propiciado el fomento de espacio regionales que 

pueden conceptuarse como transnacionalizados según los enfoques empleados por 

Merchand, 2007. 

La quiebra de un número importante de empresas pequeñas y medianas ha sido 

otras de las contribuciones de la inserción en las CPG. El comportamiento de esta 

propensión es indicativo de las condiciones desfavorables que presenta el sector de 

las PYME¨s, sobre todo en términos de respaldo financiero y de estándares 

tecnológicos para poder participar en los eslabones productivos globales. 114 

En suma, la evaluación de los aspectos anteriores denota que los esfuerzos de 

inserción en las CPG, constituye un proceso complejo y los impactos en materia 

desarrollo pueden evaluarse de difusos en múltiples aspectos, ya que resultan 

insuficientes a todas luces: la generación de nuevos empleos, de capacidades de 

aprendizaje, la incorporación a la estructura de la economía de ramas de alta 

tecnología y el logro de progresos sustanciales en la diversificación de las 

exportaciones como ha acontecido en México.115 Por lo tanto, las evaluaciones 

relativas al posicionamiento en las CPG exigen de valoraciones más amplias y 

consistentes de las condiciones operacionales de estas estructuras 

organizacionales, sobre todo en las naciones en desarrollo. 

Finalmente, en perspectiva el mantenimiento como prioridad la inserción activa en 

las CPG, demanda en el caso de México, de una revisión a fondo de las limitaciones 

que acumula hasta el presente el modelo maquilador. De igual modo, será evaluar 

 
 
 

 

114
. Una de las principales características del sistema bancario nacional es el pobre respaldo que le 

concede al sector de las PYME´s. 

115
. Véase para mayor detalle. Kosacoff y López, 2008, p.20. 
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el diseño y articulación de algunas políticas públicas; así como los mecanismos de 

promoción de la pequeña y mediana empresa.116 

1.3.2 - Industria Maquiladora y su impacto en el Desarrollo Regional 

 

La intensificación del proceso de apertura económica, en particular, después de la 

formalización del Tratado de Libre Comercio, condujeron según Tamayo, (2000, 

p.24) a la erradicación de la vertiente regional de la política industrial en México, en 

tanto se ñva tratar de incentivar el desarrollo regionalò mediante el fomento de 

agrupamiento industriales y encadenamientos productivos, estos últimos 

caracterizado por su creciente dependencia del a los flujos de inversión foránea 

La erradicación de la política de desarrollo industrial de corte regional respondió al 

supuesto de que en el largo plazo, las ñdiferencias entre regionesò en el rendimiento 

de los factores productivos, y por ende, en cuanto a la oferta de capital y trabajo, se 

reducirían progresivamente hasta desaparecer, en la misma medida que las 

externalidades favorables que se generarían en un grupo de entidades estaduales, 

se extenderían de manera progresiva a las otras. 

La materialización de este supuesto implicaría que si la asignación de los recursos 

productivos se dejara al libre juego de las fuerzas del mercado, en consecuencia se 

alcanzaría el resultado de la reducción progresiva de los desequilibrios 

interregionales y, consiguientemente el avance hacia un estado de equilibrio 

nacional, es decir, que se ñlograr²a en el largo plazo una tendencia convergente en 

 
 
 
 
 
 

116
. En fecha reciente se decidió eliminar en la Secretaría de Economía la Subsecretaría que atendía 

las PYMEËs y en sus efectos se decidi· crear el ñInstituto Nacional del Emprendedurismoò. 
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las tasas de crecimiento de las diferentes regionesò; sin embargos, los resultados 

alcanzados en términos reales han sido muy diferentes a estas previsiones. 117 

En estas circunstancias, progresó la tendencia a la elaboración de prioridades de 

política industrial o más exactamente de programas o planes de desarrollo a 

mediano plazo en la casi totalidad de las entidades estaduales, e incluso en algunos 

casos se elaboraron proyecciones a largo plazo. 

El desarrollo de estos proyectos a escala estadual ofrecieron la posibilidad de 

mitigar en ciertos aspectos la ausencia de un marco nacional articulado de política 

industrial; pero desde el punto vista práctico se evidenció la presencia de un 

importante vacío, sobre todo en lo concerniente a la definición de las prioridades 

estratégicas de alcance nacional, ya que en los referidos programas estaduales por 

razones objetivas se va a conceder prioridad al mejor ñaprovechamiento de los 

patrones regionales de ventajas comparativasò, cuya peculiaridad esencial lo va 

constituir el cómo lograr una mejor utilización del potencial existente en los sectores 

de mayor peso en la estructura económica regional, en paralelo, explorar aquellas 

opciones que podría aportar la industria maquiladora. 

Las experiencias acumuladas en estos ejercicios evidencian que en las diferentes 

entidades estaduales, atendiendo a sus particularidades y potencialidades en 

términos de recursos, han trabajado con mayor o menor intensidad en proyectos 

específicos de políticas industriales. Estos proyectos de políticas tenían (tienen) el 

propósito de cubrir determinadas ausencias e incorporar aspectos que no están 

recogidos en las proyecciones de alcance nacional; empero cómo en la práctica 

este constituye un ejercicio complejo que a la postre pueden surgir contradicciones 

 

 
117

. Véase. Merchand Rojas, 2007. Op.cit. p. 87 



74  

entre las propuestas de ambas partes; pero quizás los más complicado es encontrar 

soluciones que satisfagan ambos. 

La evolución de ciertas contradicciones entre el nivel Federal y el estadual puede 

entenderse como un proceso natural; sin embargo, esta situación objetiva y también 

necesaria ha puesto de manifiesto que a nivel Federal, se debe alcanzar mayor 

integralidad en la definición de los temas relacionados con la política tecnológica, la 

promoción sectorial, innovación, desarrollo empresarial y en lo concerniente al nivel 

de aseguramiento real de que dispondrán las actividades de investigación y 

desarrollo.118 

En consecuencia, los esfuerzos de elaboración de proyecciones de política industrial 

en las diferentes entidades estaduales, se han caracterizado por presentar un 

notables grado de diferenciación, situación que responde tanto a problemas de 

naturaleza histórica y al modo específico en que han sido insertadas las referidas 

entidades en las transformaciones que se produjeron en México, a partir de la 

segunda mitad del decenio de los ochentas del pasado siglo, las cuales según la 

opinión de varios especialistas propiciaron el incremento de las diferencias 

interestaduales; por consiguiente que el andamiaje regional mexicano se pueda 

subdividir en la actualidad en regiones ganadoras y perdedoras. 119 

La dinámica económica y social en curso, lejos de propiciar la reducción de las 

brechas interaestaduales, ha contribuido a profundizarlas. Las entidades estaduales 

cuya base económica descansa en el sector agropecuario son las que presentan las 

peores condiciones socio-económicas, sobre todo en Chiapas, Oaxaca y 

 

118
. Véase. Plan Estratégico de Trabajo. Fomento a la ciencia e innovación tecnológica en Baja 

California 2011-2015. Consejo de Ciencia e Innovación Tecnológica de Baja California. S.F. 
Programa Estatal de Ciencia y Tecnología del Estado de Jalisco, Guadalajara, 2000. Programa 
Estatal de Ciencia y Tecnología e Innovación. Querétaro 2010-2015, Querétaro, Noviembre de 2010. 

119
. Véase para mayor detalle a Merchand, 2007. 
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Michoacán. Mientras que las entidades que han logrado mayores progresos, son 

aquellas en que la industria manufacturera y el sector maquilador han desempeñado 

un rol fundamental 

La evolución de estas disparidades ha contribuido a la concentración del crecimiento 

del PIB nacional en un número reducido de entidades estatales, según estimaciones 

del INEGI al cierre del 2010 tan solo diez estados aportaban cerca del 70% del PIB 

nacional. 

La evaluación del mapa de la distribución de la actividad económica en México, en 

particular de la industria maquiladora, denota la existencia de una creciente 

concentración regional (Ver Mapa 1), lo cual tiende a confirma la hipótesis de la 

subdivisi·n del pa²s en regiones ñganadoras y perdedorasò. No obstante, esta 

afirmación no sería del todo precisa dado que es posible obviar la incidencia de 

factores históricos y otros de naturaleza temporal, por consiguiente, resultaría una 

conclusión extrema vincular los progresos y avances regionales, sólo al impacto 

reciente de la industria maquiladora y, por tanto a la intensificación del proceso de 

apertura económica. 
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Mapa 1: Distribución de la Industria Maquiladora de Exportación en el año 2010 

 

Fuente: Industria maquiladora y manufacturera de exportación, (2009) e informaciones del periódico 

El Economista (Versión digital) 

La creciente concentración de la actividad manufacturera maquiladora en los 

estados que integran la Frontera Norte, sugiere que la búsqueda de respuesta 

efectiva al incremento de las brechas intrarregionales, presupone inexorablemente 

rescatar el diseño de una política desarrollo regional de carácter explícito como 

sugiere la OCDE, 2009.120 

En tales condiciones no se trata de eliminar las diferentes iniciativas que  han 

surgido en las entidades estatales, de lo que se trataría es de armonizarlas y 

generar un marco de respuesta nacional que coadyuve al mejor aprovechamiento 

 
 
 
 
 
 

120
. Según la OCDE, 2009, se requiere avanzar en la recomposición del proceso de planeación del 

desarrollo regional. En otra interesante investigación vinculada a esta problemática Ferreira 
(Compilador), 2003 realizan un exhaustivo análisis de los problemas que han surgido en México 
como resultado de abandonar la práctica la planeación a escala regional. 
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del potencial de progreso económico y social existente en las referidas entidades. 
 

121 

 
 

En adicción debe considerarse que la reducción del protagonismo de las políticas de 

desarrollo de regional de corte Federal, contribuyó también a que se instaurara un 

marco de flexibilidad muy amplio en que las estrategias de corte regional se 

caracterizaron por no presentar incongruencias sustanciales con las prioridades 

federales. Sin embargo, a pesar de la existencia de este marco de flexibilidad no 

siempre resulta posible lograr un adecuado equilibrio entre las prioridades 

estaduales y las federales,122 en particular en el caso de las primeras porque 

carecen en del respaldo financiero necesario, lo que en ocasiones puede llegar 

hacer inviables determinadas prioridades de los planes de desarrollo regionales. 

El análisis del tema de la diversificación de las exportaciones permite ilustrar la 

contradicción anterior. La ampliación de la oferta exportable nacional ha constituido 

una de las prioridades de la política económica nacional, tanto en lo concerniente a 

la oferta destinada a su comercialización internacional como en términos de 

mercados. El respaldo a esta prioridad ha sido significativo dado que fueron creados 

diversos mecanismos de apoyos en las diferentes Secretaría Federales. Asimismo, 

se destaca el elevado número de acuerdos o tratados de libre de comercio que ha 

formalizado México, los cuales ya totalizan 12 y garantizan un acceso casi expedito 

a más de 1 000 millones de consumidores a escala mundial e involucran a 44 

naciones. 

Los progresos alcanzados por México en la diversificación de las exportaciones 

pueden clasificar de significativos; pero con el hándicap de que el liderazgo en estos 

resultados lo ha desempeñado la industria maquiladora, mientras que la 

121
. Véase. Ferreira, 2003. Op. Cit, pp. 17-19. 

122
. Véase. Stezano y Padilla, 2013. 



78  

contribución de la oferta exportadora tradicional de diversas entidades estaduales 

han sido exiguos o muy limitados, debido entre otras razones a la falta de respaldo 

financiero oportuno yùo en las magnitudes requeridas. 123 

La presencia de restricciones financieras ha constituido uno de los factores que ha 

afectado el cumplimiento de planes de desarrollo elaborados a nivel estadual, 

aunque no solo se trata de carencia de la cobertura necesaria de recursos 

financieros, sino que resulta inevitable considerar también las condiciones que 

impone el marco legal en el empleo de las asignaciones federales, especialmente 

las que concede la Secretaría de Hacienda, las cuales deben emplearse en partidas 

bien definidas. 

En estas circunstancias, una de las opciones que se tratan de explotar con mayor 

énfasis, es la búsqueda de acceso a las fuentes de financiación internacional o en 

sus efectos realizar el otorgamiento de facilidades fiscales y de otro tipo a los 

inversionistas foráneos. La evolución de esta propensión ha contribuido a que en 

cada entidad estadual, se haya construido o elaborado con matices propios su 

propia estrategia de inserción en los flujos de inversión internacional. La orientación 

común de estas estrategias es lograr un mejor aprovechamiento del patrón de 

ventajas comparativas locales, aunque concediéndole prioridad máxima a la 

creación de empleos, en calidad propósito estratégico central. 

La prioridad concedida a la creación de empleos ha contribuido a que este tema 

mantenga, un relativo sobredimensionamiento en relación a otras cuestiones de 

marcada importancia estratégica como son: i) la creación capacidades tecnológicas 

propias que coadyuven en el tiempo aminorar la dependencia de la inversión 

123
. Chacón, 2011: En esta investigación se demuestra como la estrategia de la diversificación 

adolece de proyecciones clara en términos de políticas y en el empleo de los incentivos disponibles. 
Al mismo tiempo revela las crecientes diferencias que existen en el sistema empresarial local para 
desarrollar estrategias activas de inserción en los mercados internacionales. 
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extranjera; ii) la pobre atención a la medición de la capacidad de arrastre y de 

generación de eslabonamiento productivo de las ramas que se impulsan por 

intermedio de la inversión foránea como ya se indicó. Esta situación ha propiciado 

que no se priorice en la magnitud requerida, la posibilidad de lograr un mejor 

aprovechamiento de otras ventajas potenciales. De tal forma, la problemática del 

empleo requiere de una reevaluación más orgánica. 124 

1.3.3.- El Impacto del Modelo Maquilador en la Economía del estado 

de Chihuahua 

Chihuahua es el estado más extenso del país al disponer de una superficie de 247 

mil 938 km² y 67 municipios, limita al norte con los estados de Nuevo México y 

Texas (Estados Unidos); al oeste con los estados de Sonora y Sinaloa, al sur con 

Durango y al este con Coahuila. 

El estado de Chihuahua, se ha consolidado económicamente por su cariz 

maquilador. En ese sentido; al cierre del año 2010 concentraba el 14% de los 

establecimientos maquiladores a nivel nacional, el 9.3% de los empleados y 

aportaba el 6% del valor agregado.125 (Ver Tabla 10). Mientras el municipio de 

Ciudad Juárez, aportaba el 50% del empleo de este sector en Chihuahua y 

abarcaba alrededor del 45% de los establecimientos existentes en el estado, 

constituyendo el emporio maquilador más importante del estado y uno de los más 

relevantes a escala del país. 

 
 
 
 
 

124
. En múltiples entidades estatales se han logrado avances, pero también se producido el 

incremente de la sensibilidad a las variaciones de la coyuntura internacional, al producirse el cierre 
temporal o salidas imprevistas de las empresas foráneas ubicadas en los territorios. 

125
. Ver para mayor detalle. Secretaría de Economía, Perfil Económico del estado de Chihuahua. 

Comportamiento 2004-2010. 
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Tabla 10. Número de establecimientos y número de ocupados en la IME en diferentes entidades 

estatales de México en 2010 

Fuente: Secretaría de Economía, Perfil Económico del estado de Chihuahua. Comportamiento 

2004-2010. Op.cit, p.16. 

 

Según las estadísticas compiladas en el estado de Chihuahua, Ciudad Juárez es el 

municipio más importante en términos económicos, cuya contribución al PIB estatal 

ascendió en el 2010 a cerca del 43% del valor total (Ver la Figura 3). Por esta razón, 

los autores han conferido preeminencia al análisis del entramado industrial y 

económico de Ciudad Juárez. 
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REGIÓN 
Participación en 

PIB Estatal (%) 

Juárez 42.48 

NCG 6.32 

Cuauhtémoc 6.83 

Guerrero 2.09 

Guachochi 1.45 

Parral 5.54 

Jim énez 
 

 1.19 
 

Camargo 1.59 

Delicias 
 

 4.78  

   

23.37 Chihuahua 

Ojinaga 
 

 1.24  

Riva Palacio 3.12 

Total Estatal 100.00 

 

 

Figura 3: Participación de Ciudad Juárez en el PIB del estado de Chihuahua, 2010 

Fuentes: Desarrollo Económico de Ciudad Juárez A.C.2008. Secretaría de Economía, 

Perfil Económico del estado de Chihuahua. Comportamiento 2004-2010. Chihuahua, 

Octubre 

En lo fundamental, los avances económicos de Ciudad Juárez se han sustentado en 

el desarrollo de la industria maquiladora, lo que ha propiciado que se hayan 

cumplido algunos de los principales objetivos relacionados con el fomento de este 

sector, es decir, se ha logrado un crecimiento sustancial del número de empleos, 

derrama económica hacia otros sectores ðinfraestructura, sector educativo, 

turismo, comercio, entretenimiento, etcéterað, así como la ampliación sistemática 

del mercado interno local y el incremento de la contribución a las exportaciones del 

país. 

En 2010, según estimaciones del Instituto Nacional de Estadística y Geografía 

(INEGI), la industria maquiladora en Ciudad Juárez empleó insumos y materiales  

por un valor aproximado a $14 mil millones de dólares norteamericanos126, de este 

total, el 96.5% se obtuvo mediante importaciones, mientras que los suministros 

 
 
 
 

126. INEGI. Estadísticas de la Industria Maquiladora de Exportación, 2008, en www.inegi.gob.mx. 


























































































































































