POR QUE EL MODELO MAQUILADOR NO FUE LA PALANCA
DEL DESARROLLO MEXICANO Y CUALES SON
LAS ALTERNATIVAS*

ENRIQUE DE LA GARZA TOLEDOT

Desde que se instaur6 el modelo neoliberal, hacia mediados de los ochen-
ta, la industria maquiladora de exportacion (IME) se presentd como una
posible palanca productiva y economica que llevaria al pais a niveles ele-
vados de crecimiento. Sin embargo, el incremento del PIB desde los anios
ochenta ha sido mediocre (2.2% promedio anual) y el sector informal si-
gue siendo el sector de mayor ocupaciéon. La maquiladora como atrayente
de inversion extranjera e impulsora de las exportaciones no fue suficien-
te para desarrollar al pais, y con esto el optimismo decayo entre lideres
empresariales e incluso funcionarios de gobierno. Desde mediados de la
primera década del siglo XXI ese optimismo se ha desplazado hacia la in-
dustria automotriz, dividida en fabricacion de autopartes y de autos termi-
nados. La mayoria de las primeras ya era previamente mayoritariamente
maquila, las ensambladoras del auto final no lo son. En este capitulo s6lo
daremos cuenta del sector maquilador y haremos breves anotaciones acer-
ca de este viraje de la maquila a la industria automotriz.

Los indicadores que sirvieron a los optimistas acerca del efecto de arras-
tre econdomico de la maquila han sido la poblacion ocupada en este sector,
que en 2002 alcanz6 su maximo con respecto del empleo en la manufac-
tura (40%), asi como su importancia en la exportacion manufacturera que
llego a representar el 52% del total exportado en la manufactura en 2005.

* En homenaje a nuestro desaparecido colega Enrique de la Garza Toledo reedita-
mos este excelente texto publicado originalmente como primera seccion y las conclu-
siones de su trabajo “Por qué el modelo maquilador no fue la palanca del desarrollo
mexicano y cudles son las alternativas”, incluido como capitulo del libro Politica in-
dustrial para el siglo XXI, Consejo Nacional de Universitarios y Juan Pablos Editor,
Meéxico, 2018. Sus profundas reflexiones son de gran relevancia para el México de hoy.
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Sin embargo, los siguientes resultados han hecho dudar del efecto positivo
global de la maquila en nuestra economia:

1) Por su escaso impacto en el valor agregado, puesto que se trata de un
sector altamente importador de insumos, de tal forma que el valor agrega-
do se ve disminuido por esa dependencia del extranjero, situacion que en
general no se ha remontado hasta la fecha.

2) Las maquilas forman parte de las cadenas de valor como subcontra-
tistas de grandes corporaciones multinacionales, que deciden a lo largo y
ancho del mundo cuales eslabones de dichas cadenas ubicar en tal pais. En
México han decidido establecer eslabones de bajo valor agregado, con po-
cas articulaciones con empresas mexicanas, y no realizar investigacion y
desarrollo.

3) La maquila esta concentrada en el ensamble manufacturero (en
2006, el 95.7% del personal en la maquila estaba ocupado en la manufac-
tura). Es decir, la maquila no se ha transformado en maquila de servicios,
como suponian los que plantearon el upgrading de la maquila, del ensam-
ble sencillo a la maquila de creacion de conocimiento (Carrillo, 1997). Si
bien la proporcion de la maquila de servicios es pequena y no ha tendido
a crecer, hay que aclarar que en esta cifra, sobre todo, estan contenidos los
servicios a la maquila manufacturera generados dentro del pais, que seria
una maquila muy diferente de la creacion de conocimiento para exportar.

4) No hay un crecimiento sostenido de la proporcion de trabajadores
calificados o de técnicos en la maquila, lo que hace pensar que sigue sien-
do, en general, intensiva en mano de obra no calificada.

5) Tampoco se ha demostrado que en la maquila predominan las tecno-
logias de punta; por el contrario, hay datos que demuestran lo opuesto. La
maquila utiliza, sobre todo, mano de obra poco calificada, mal pagada: el
salario en la maquila no ha remontado el 60% de los salarios en la manu-
factura en general (De la Garza, 2005).

6) La maquila ha sido tradicionalmente de alta rotacion externa por de-
cision del propio trabajador: no obstante la falta de empleos formales en
este pais, muchos trabajadores prefieren renunciar, afectado productivi-
dad, aprendizaje, y la identidad con la empresa.

7) En la maquila hay un amplio predominio de sindicatos de proteccion
empresariales, que no son el resultado de las libres fuerzas del mercado,
sino de un contubernio entre lideres sindicales, gerencias y autoridades del
trabajo (De la Garza, 2012).

Para el siglo XXI, las evidencias empiricas acerca de las limitaciones
de la maquila hacen coincidir a una mayoria de académicos mexicanos
que las han estudiado, a una parte importante de académicos extranjeros,



68 ENRIQUE DE LA GARZA TOLEDOT

a algunos sectores empresariales, a organismos internacionales como la
OIT y la CEPAL, no de la misma manera a instituciones como la OCDE, el
Banco Mundial y el FMI. La ultima fase de la polémica estuvo relaciona-
da con la tesis de tendencia al upgrading: escalamiento de una maquila in-
tensiva en mano de obra a otra creadora de conocimiento (Carrillo, 1997),
acunada por académicos aplaudidos por los simpatizantes del modelo ma-
quilador. Sin embargo, en los ultimos afios los elogios casi han cesado y la
maquila o modelo maquilador ha dejado de ser en estos sectores una bue-
na palabra (De la Garza, 2016).

La maquila en México tuvo origenes modestos en la década del sesenta
del siglo XX. Fue disenada como un programa temporal y sin grandes am-
biciones, acufiado durante el modelo de sustituciéon de importaciones, no
para ser el eje de la economia, sino para atraer inversiones extranjeras en la
franja fronteriza del norte, en la que la oferta de empleos estaba restringida
a servicios precarios o en la agricultura. No obstante, desde sus origenes,
la maquila fue concebida como conjunto de plantas que funcionan como
filiales o subcontratistas de empresas extranjeras, que utilizan a México
como offshoring al importar insumos libres de impuestos, que ensamblan
o transforman estos insumos en mercancias manufactureras destinadas a la
exportacion. Aunque el decreto maquilador por el cual se quitan impues-
tos a la importacion y a la exportacion asi como el IVA y se reduce el ISR,
ha sido cambiado en muchas ocasiones, permitiendo vender en el mercado
interno y consumir insumos nacionales. Con la instauracion del modelo
neoliberal que ha buscado descansar el desarrollo del pais en la inversion
extranjera y la exportacion, se encontré con que el régimen de maquila
preexistente llenaba las expectativas de incentivar la inversion extranjera
y la exportacion. De tal forma que desde los afios ochenta, la maquila tuvo
un gran crecimiento; y son sobre todo subcontratistas y filiales de grandes
corporaciones internacionales las que procesan insumos propiedad de la
gran corporacion que paga a sus subcontratistas el “servicio de maquila”
de dichos insumos para luego exportar los productos en su mayoria. Como
los productos pertenecen a la gran corporacion y su venta es en el mercado
internacional, principalmente de Estados Unidos, el convenio de subcon-
tratacion es comun que implique una supervision por parte de la gran cor-
poracion del proceso productivo de la subcontratada. Aunque en el inicio
la maquila operaba en una suerte de zona franca en la frontera norte, ex-
tendida a los estados nortenios y actualmente opera en todo el pais, la rea-
lidad empirica es que la mayoria de las maquilas se ubican en los estados
nortenos hasta la actualidad, por su cercania a Estados Unidos, entre otros
factores.
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El hecho de que la maquila haya implantado modelos productivos ba-
sados sobre todo en la precarizacion del trabajo y que no fomente la inves-
tigacion y desarrollo, no se debe tinicamente a las condiciones del decreto
maquilador, sino al engarce de la maquila con las estrategias de las gran-
des corporaciones que desde la década de los ochenta decidieron descen-
tralizar partes de sus procesos productivos de sus cadenas de valor que
involucran al tercer mundo, la llamada en los setenta: nueva division inter-
nacional del trabajo. De tal forma que una serie de paises del tercer mun-
do pasaron de exportadores primarios a la exportacion de manufacturas;
y el decreto maquilador quedé como anillo al dedo a esta estrategia de
los grandes conglomerados empresariales del mundo. En este contexto se
acuno la doctrina del escalamiento industrial por el cual un pais empeza-
ba por el ensamble intensivo en mano de obra para seguir hacia escalones
cada vez mads automatizados. Esto no fue lo que sucedié con la maquila en
México, desde el momento en que no llegaron a nuestro pais los eslabones
de mayor valor agregado de las cadenas de valor, sino aquellos que técnica-
mente y en términos de rentabilidad operaban con mano de obra no califi-
cada y mal pagada (De la Garza, 2013).

En 2007 se dio el ultimo cambio importante de lo que era el decreto
magquilador, primero desapareciendo esta denominacion, la de maquila,
asi como su estadistica anterior y acunado el término de industria manu-
facturera maquiladora y de servicios de exportacion (IMMEX), que unifica
la anterior industria maquiladora de exportacion (IME) con el programa
PITEX (Programa de importacion temporal para la exportacion) que tam-
bién desaparecio. Este reagrupamiento, como veremos, dificultara captar
lo que mas interesa a las empresas de offshoring de grandes corporaciones
al mezclarlas con plantas de otras caracteristicas. Ademas de que las varia-
bles que incluye la nueva estadistica son las mismas que las de la encuesta
industrial mensual, que no permiten profundizar en el funcionamiento in-
terno de la nueva maquila. Adicionalmente, desde 2005, el INEGI dejo de
levantar la encuesta ENESTYC, que incluia un médulo de maquila y que si
permitia conocer a detalle los procesos productivos y las relaciones labo-
rales en la maquila.

Sin embargo, el decreto IMMEX sigue manejando los mismos objetivos
que el antiguo decreto maquilador: esta dirigido a procesos industriales
o de servicios dirigidos a la elaboracion, transformacion o reparacion de
mercancias de procedencia extranjera importadas para su exportacion, in-
cluyendo los servicios internos para dichas exportaciones, que es diferente
a la exportacion de servicios. El decreto especifica lo que se puede impor-
tar sin impuestos y los plazos para su permanencia en el pais, basicamente
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combustibles, materias primas, componentes, envases, empaques y etique-
tas, maquinaria, equipo, herramientas, refacciones y equipo de oficina. La
exencion de impuestos tiene como condicion la exportacion de al menos
500 mil dolares al afio o el 10% de la facturacion, lo que va dirigido sobre
todo a empresas grandes.

La industria manufacturera maquiladora y de servicios de exportacion,
al fusionar el antiguo programa IME y el PITEX, le aumenta al PITEX el
monto de lo que tendria que exportar y especifica que vale para subcon-
tratistas que maquilen para los propietarios de los insumos importados.
Incluy6 la exencion del IVA que no estaba en PITEX y evité mencionar al
NAFTA como condicion para la quita de impuestos. Es decir, IMMEX qui-
ta el impuesto de importacion, el de exportacion, el IVA y los impuestos
compensatorios.

En esos afos en que aparece el concepto de IMMEX, el INEGI acun¢ el
concepto de Manufacturas Globales, como las actividades econémicas rea-
lizadas por empresas cuyos insumos provienen principalmente del extran-
jeroy su produccion se destina mayoritariamente a la exportacion. Se trata
de empresas extranjeras subcontratadas por matrices extranjeras. Hay se-
mejanzas con IMMEX, pero es mads claro el caracter total de offshoring de
las manufacturas globales a cargo de otras empresas también extranjeras.

CONCLUSIONES

Como hemos analizado, ni la maquila se convirtio en motor del desarro-
llo, ni del empleo, ni mucho menos de empleos dignos; tampoco fue el eje
multiplicador de la inversion generalizada. Por el contrario, tiene limita-
ciones estructurales contenidas en los diversos decretos maquiladores que
se han engarzado con las estrategias de las empresas multinacionales de
despliegue geografico a nivel mundial. En cuanto a los decretos maquila-
dores —sobre los cuales el pais si podria tener control- han sido fomentado-
res de la importacion, a la vez que de la exportacion de bajo valor agregado.

Sin violentar las circunstancias de que casi tres millones de trabaja-
dores laboran en la nueva maquila, se podria transitar gradualmente de
un decreto que en realidad ha sido de sustitucion de insumos nacionales
por importados a otro de sustitucion de estas importaciones por produc-
cion nacional. Puesto que un decreto alternativo de fomento a los insu-
mos nacionales no tendria el incentivo por el lado de los impuestos a la
importacion, se podrian mantener los de fomento a la exportacion, com-
plementados con un uso racional del IET y del ISR para las empresas que
se involucraran en este nuevo esquema. De la misma manera se podria
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fomentar la investigacion y desarrollo, la capacitacion del personal y el uso
de maquinaria y equipo producidos internamente. Sin embargo, el nuevo
fomento a las exportaciones a partir de insumos y maquinaria y equipo na-
cionales, dentro de lo posible, no podria ser para un solo sector, como lo es
ahora para la maquila y se pretende lo sea para la automotriz.

Es necesario insertar una politica de fomento industrial por parte del
Estado, primero con un relanzamiento de la banca de desarrollo, dentro
de un verdadero plan de desarrollo del pais que contemplara cuales ramas
fomentar, cudles encadenamientos internos desarrollar, en qué tematicas
volcar recursos para investigacion y desarrollo. Socialmente que se com-
plemente con una legislacion que efectivamente promueva la mejoria en
las condiciones de trabajo, a partir de fomentar la formacion de sindicatos
mads representativos de los trabajadores y mas democraticos. Pero esto no
podra lograrse si las fuerzas politicas no estan convencidas de que el mo-
delo neoliberal —y su version productiva de modelo maquilador-exporta-
dor— ha llegado a su limite, sin que haya logrado ser motor del crecimiento
y del desarrollo del pais.

BIBLIOGRAFiA

Carrillo, Jorge (1997), “Maquiladoras de tercera generacion”, Comercio Exterior, sep-
tiembre, vol. 47, num. 9.

De la Garza, Enrique (2012), “La manufactura y la maquila en crisis y en la crisis”, en
Calva, José Luis (coord.), Nueva estrategia de industrializacion, México: Juan Pa-
blos Editor.

De la Garza, Enrique (2013), “Alternativas al modelo maquilador”, en Oropeza, Artu-
1o (coord.), México frente a la Tercera Revolucion Industrial, México: UNAM-Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas.

De la Garza, Enrique (2016), “La precariedad salarial en México”, en Rodriguez, José
Antonio et al. (coords.), Desarrollo desde lo local.



