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1. Introduccion

Desde hace cincuenta afos que la industrializacion de la zona norte de México se ha basado en
la industria maquiladora; esencialmente por subsidiarias de empresas multinacionales cuya
estrategia es la reduccion de costos. Esta industrializacion se ha visto amenazada por los retos
planteados por la globalizacion, la reorganizacion de las cadenas de valor a nivel mundial, la alta
dependencia con la industria de los Estados Unidosy recientemente la llegada de
lallamada Industria  4.0. Ante este panorama, algunos actores, de diferentes
ambitos, esencialmente local, se plantean nuevas alternativas para mantener la competitividad y
el crecimiento econdmico mediante el apoyoal desarrollo de capacidades y generacion de
innovaciones tecnologicas. El término innovacion empieza a ser utilizado como un componente
fundamental de las estrategias para mejorar la competitividad local. En este sentido, es ilustrativo
que el gobierno del estado de Chihuahua del periodo 2016-2021 (entidad en donde se localiza
Ciudad Juarez), cambi6 el nombre de Secretaria de Economia al de Secretaria de Innovacion y
Desarrollo Econémico. Ante este llamado a la innovacion tecnolédgica en la localidad por parte de
gobiernos y empresarios, es importante saber hasta qué punto esta prioridad es respaldada por
politicas publicas e instituciones que den un apoyo efectivo a una actividad que requiere grandes
inversiones e infraestructura cientifico-tecnoldgica, entre otras medidas.

En México, desde hace algunas décadas se implementan Politicas de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (PCTI) para conformar un sistema de innovacion, no obstante, los resultados han sido
limitados en la conformacion del sistemay enla generacion de innovaciones tecnologicas. Un
problema  fundamental han sido la  inconsistencia  metodologica de la
formulacion, implementacion y la evaluacion de las PCTI que limita el ajuste a las necesidades de
las regiones del pais (FCCyT, 2014). A pesar de ello, actores locales han generado iniciativas
hacia la generacion de innovaciones tecnoldgicas, y se ha establecido un acercamiento con el
gobierno para consolidar esos esfuerzos.

El objetivo de este documento es analizar la evolucion de las PCTI e identificar las politicas
publicas, programas y organizaciones que promueven y apoyan la innovacion tecnoldgica en
Ciudad Judrez, considerando una perspectiva estatal y municipal bottom-up (Sabatier
1986), atendiendo las necesidades de los agentes. Con lo anterior se identifica la concordancia
entre las prioridades de la PCTI y el nivel de innovacion tecnoldgica de los sectores econdmicos
de lalocalidad, asi como observar si son los grupos empresariales los que estdn empujando la
direccion de los programas de CTI. Como preguntas de investigacionse plantean
las siguientes jcomo se ha desarrollado la implementacion de las PCTI en localidades
industriales? y ;como ha sido la gestion desde el centro hacia estas localidades?

2. Sustento tedrico y metodologico

El proceso de innovacion tecnologica requiere de una cantidad considerable de recursos
(financieros, materiales y humanos) ademas, conlleva un riesgo en la comercializacion. En
México, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) ha impulsado desde hace
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unos afios una agenda sobre ciencia, tecnologia y mas recientemente la innovacioén. Una idea
esencial de esta agenda es el enfoque sistémico, que reconoce que la innovacion es el resultado
del intercambio de informacidén y conocimientos de diversos agentes tales como empresas,
centros publicos de investigacion (CPI), instituciones de educacion superior (IES), entre otros;
todos ellos actuando dentro de un entorno institucional que favoreceria dichos intercambios, a lo
que se le denomina Sistema Nacional de Innovacién (SNI) (Nelson, 1993; Lundvall,
2010; Edquist, 2013), y posteriormente se incluye una dimension regional llamada Sistema
Regional de Innovacion (SRI) (Cooke, 2001; Asheim & Gertler, 2005).

Este elemento regional en los sistemas de innovacion tiene su fundamento en los trabajos
que sefalan la importancia del conocimiento tacito (Asheim et al., 2007), y coémo éste se
transfiere en redes compuestas de distintos agentes localizados en una region mas o menos
determinada (Audretsch & Feldman, 2004). Es importante conocer las caracteristicas particulares
de las regiones para saber su potencial generacion de conocimientos y diseminacion de éstos de
forma efectiva (Breschi & Lissoni, 2001; Giuliani, 2006). En México las politicas y programas
de CTI generadas desde una perspectiva de arriba-hacia-abajo (fop-down) (Sabatier, 1986)
buscan que las diferentes regiones del pais consoliden sus capacidades de CTI, sin embargo, los
programas se quedan cortos ante los diferentes contextos como la frontera México-E.U., y en la
cual cada estado fronterizo tiene sus particularidades. Ademas, las PCTIse han formulado sin
considerar sectores estratégicos de desarrollo a largo plazo (Teubal, 1996, 2002), por lo cual
carecen de coordinacion en la implementacion entre los diferentes niveles.

En el caso de Ciudad Juarez, una caracterizacion de la region tiene que empezar con el sector de
la maquiladora ya queésta es una actividad fundamental que representa la produccion
y el empleo ligados a las cadenas globales de valor, siendo una actividad dindmica que implica
procesos de aprendizaje continuos, y transferencia de tecnologia (Alonso, et al., 2002, Carrillo et
al. 2016). Cabe mencionar que,a pesar de esta condicion,la industria maquiladora en
el pais cuenta con pocos encadenamientos productivos en las regiones en las que se establece
(Gutiérrez Garza, 2005; Gallagher & Zarsky, 2007). Sin embargo, existe evidencia de resultados
positivos del establecimiento de la maquila, como el involucramiento de agentes locales en la
construccion del entorno institucional, la existencia de algunas maquiladoras con procesos
innovadores de alto contenido tecnolédgico, y la existencia de algunos sectores compuestos
de empresas locales que han aprovechado las derramas de conocimientos de las
maquiladoras. Estos ultimos actores nacionales con pequenas y medianas
empresas son quienes han impulsado algunas iniciativas para generar innovaciones y mantenerse
competitivos a nivel nacional e internacional.

En relacion a la metodologia, este analisis considera quela formulacion e implementacion de
PCTI requieren de la participacion de diferentes agentes, de los cuales no se dispone informacion
sistematizada, por tanto, se recurre a la multi-metodologia (Carrillo et al. 2016) en la cual los
datos y la posibilidad de medir y construir indicadores que faciliten el analisis son
complementados con la informacion cualitativa, misma que permite captar las percepciones de
los agentes y actores relevantes dentro de la realizacién y accion de la politica publica e
identificacion del posible funcionamiento delsistema de innovacion. Asi mismo, se
hace una revision de las PCTI, asi comolos planes de desarrollo a nivel nacional, estatal y
municipal.

3. Hallazgos

Como resultado de este andlisis se busca identificar nuevas formas en que se complementen los
objetivos de las PCTI y las necesidades de los agentes. Se busca contribuir al desarrollo de un
marco conceptual de las politicas publicas de CTI en regiones con desarrollo de manufactura y
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cercania geografica con los Estados Unidos. Asi como a la discusion de la pertinencia de
la formulacion de politicas y programas desde una perspectiva de arriba-hacia-abajo o de abajo-
hacia-arriba (Sabatier, 1986),y bajo el nuevo enfoque de politicas de CTI que contribuyan al
entorno social y la sustentabilidad (Schot y Steinmueller 2018).

Con base en la revision de las PCTI nacionales y estatales, los planes de desarrollo de los tres
niveles de gobierno (nacional, estatal y municipal) y sus programas relacionados con CTI, y de
las entrevistas a los agentes gubernamentales del estado de Chihuahua se tuvieron los siguientes
resultados. I) Las PCTI han sido formuladas con una perspectiva de arriba-hacia-abajo lo cual se
ve reflejado en los planes de desarrollo de los tres niveles, sin embargo, se distingue una falta
de claridad en la concepcion de la innovacion de cada uno de los niveles, asi como una falta de
gobernanza y especificidad de funciones. II) A partir del 2000 las PCTI se han enfocado en la
consolidacion de infraestructura cientifica y tecnoldgica, la formaciéon de recursos humanos
especializados, y algunos programas para la generacion de innovaciones. En el caso particular del
estado de Chihuahua, las PCTI se crearon a partir del afio 2008 siguiendo los objetivos de la
PCTI nacional, y en 2016 se cre6 un Instituto estatal con el objetivo de impulsar las capacidades
CTI del estado. Este Instituto se ha enfocado en cuatro areas —infraestructura, recursos humanos,
fomento ala innovacion y al emprendimiento, y la divulgacion—, y sus actividades principales
son de articulaciéon y gestion. En este marco se han desarrollado diferentes programas los
cuales mantienen el apoyo del gobierno nacional y estatal, aunque recientemente se han reducido
los presupuestos. Aqui es importante destacar que los programas creados hacia el
emprendimiento e innovacion han sido apoyados ampliamente con recursos del sector privado, es
decir, son asociaciones empresariales locales y transfronterizas. III) En cuanto al
gobierno municipal de Juarez su participacion es casi nula en la formulacion e implementacion de
programas de CTI, en los ultimos afnos se ha sefialado su importancia, pero se queda en el
discurso y hay una falta comunicacién con el Instituto estatal. Lo cual se contrapone con la
importancia de la localidad, la cual concentra el mayor porcentaje de personas en edad
productiva, empresas y empleos del estado y de forma indirecta retiene la mayor cantidad de la
Inversion Extranjera Directa (IED). Ademas, esta importancia econémica y potencial innovador
nose ve reflejada en el bienestar social (United Nations, 2015),pues tieneuna fuerte
problematica urbana y social que frena su desarrollo (Plan Estratégico de Juarez, 2019).
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