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Con el fin de contribuir al análisis y reflexión de las políticas públicas que diseñan 
y aplican los Gobiernos Locales, para promover el desarrollo económico, social 
y administrativo, en sus territorios, se creó la red-E-mun, el 29 de noviembre de 
2001, a iniciativa de un grupo de investigadores y académicos de la Facultad de 
Economía de la Benemérita Universidad Autónoma de Puebla y de la Universi-
dad Autónoma de Tamaulipas, México; de la Escuela de Administración Pública 
de la Universidad de Costa Rica, Costa Rica; de la Universidad de Camagüey, 
Cuba; así como de profesionistas, académicos independientes, servidores públicos 
e interesados en los estudios municipales de América Latina. 

Para discutir, analizar y proponer alternativas de solución a los problemas que 
enfrentan los Gobiernos Locales, se han llevado a cabo nueve encuentros in-
ternacionales: 

1.- “Estudios y Experiencias Municipales. Sociedad Civil, Gobierno y 
Desarrollo Económico”. Puebla, México, octubre de 2002. 

2.- “Desafíos de las Finanzas Municipales para el Desarrollo Democrático”, 
San José, Costa Rica, febrero de 2003. 

3.- ”Estrategias de Desarrollo y Mecanismos de Participación” Camagüey, 
Cuba, febrero de 2004. Red de Estudios Municipales.

4.- “Políticas y Gestión Pública para el Desarrollo Municipal: Análisis y 
Perspectivas”, Tampico, Tamaulipas, México, octubre de 2006. 

5.-  “Hacienda Pública Local. Experiencias Exitosas en Recaudación”, Puebla, 
México, enero de 2008.

6.- ”Desarrollo Sostenible en los Espacios Locales: Políticas Ambientales y 
Gestión Municipal”, San Ramón de Alajuela, Costa Rica, febrero de 2009. 

Presentación
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7.-  “Nuevos Paradigmas, Mejores Gobiernos Locales: El municipio frente a la crisis económica 
financiera y la integración internacional”, Atlixco, Puebla, México, septiembre de 2010.

8.-  Gobiernos Locales y Desarrollo Municipal, Teohuacán, Puebla, México octubre 2012.

El noveno encuentro, se realizó los días 22, 23 y 24 de julio del 2014 en las instalaciones del 
Centro de Investigación y Capacitación en Administración Pública, CICAP. Ente que patrocinó 
y organizó todo el Congreso.

El tema central del encuentro fue “Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del cono-
cimiento”. 

Los ejes alrededor de los cuales se presentaron las ponencias fueron: 

•	 Gobierno Digital, Gobierno abierto para el mejoramiento en la gestión pública local.

•	 Construcción de capacidades del talento humano para el manejo de las TIC.

•	 Uso de las tecnologías para el mejoramiento de la gestión local (herramientas e instrumentos).

•	 Construcción de las Políticas Públicas y desarrollo local, experiencias exitosas.

•	 Competitividad regional, competencias laborales y profesional.

Los objetivos del Encuentro fueron:

1.  Aportar conocimientos y experiencias que propicien Gobiernos Locales competitivos.

2.  Compartir experiencias exitosas para el desarrollo sostenible de las municipalidades.

3.  Proponer alternativas para fortalecer la sustentabilidad municipal.

4.  Discutir el rol de los gobiernos locales como promotores del desarrollo.

5.  Discutir sobre las cualidades y herramientas que deben tener los alcaldes para su desarrollo y 
para propiciar la innovación en el desarrollo local.

La participacioón efectiva fue de:

•	 Cuatro Conferencias magistrales presenciales con Expertos de Costa Rica, México y Puerto Rico.

•	 Dos videoconferencias desde México

•	 Un Panel con Alcaldes de Costa Rica y México



Memoria del IX Congreso Internacional de la red-ε-mun 
“Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del conocimiento”
22, 23 y 24 de julio del 2014 • San José,  Costa Rica

v

•	 Cinco Mesas de trabajo, una por cada eje con la discusión de 48 ponencias presentadas y 
aceptadas por el Comité Científico del Congreso. Estas mesas de trabajo suscitaron muchas 
preguntas y amplios debates sobre los trabajos presentados.

•	 Un Debate estudiantil con 5 estudiantes, 3 de Costa Rica y dos de México.

El Debate estudiantil lleva el nombre de Juan José Mora Cordero, en memoria de un Munici-
palista Costarricense asesor legal de la municipalidad de Pérez Zeledón, autor de manuales para 
el mejoramiento en la gestión municipal, participante activo de la red de estudios municipales 
REDEMUN, desde 2004 hasta el 2010.

Al Encuentro asistieron más de 100 personas, cincuenta de las cuales provenían de las Universida-
des mexicanas de: Benemérita Universidad Autónoma de Puebla, Autónoma de Tamaulipas, Au-
tónoma de Baja California, de Oxaca, Tecnológica de Tijuana, de Guanajuato, Nacional Autóno-
ma de México-UNAM, Instituto Tecnológico Superior de Álamo Temapache. Veracruz, México. 

Asistieron al evento además:

•	 La delegación del Municipio Mineral de la Reforma, Estado de Hidalgo, México

•	 La Directora de la Maestría en Administración Pública de la Universidad de Puerto Rico.

•	 Por Costa Rica, además de docentes, investigadores y estudiantes de la Universidad de Costa 
Rica, estuvieron presentes varios Alcaldes y funcionaros municipales.

Al finalizar el Encuentro los asistentes se refirieron muy positivamente la organización por cuanto 
se desarrollaron temas de actualidad, por el enfoque práctico de los mismos y la excelente conduc-
ción de los moderadores. 

Al igual que en las ediciones anteriores el Congreso cumplió con los objetivos planteados. El 
resultado de la evaluación realizada al final del mismo reflejó un alto nivel de satisfacción de los 
asistentes por su organización, la calidad y profesionalismo de sus ponentes, y lo cercano a la realidad 
del municipio y fundamentalmente por las propuestas concretas que se realizaron a los municipios. 

Para completar la información de esta reseña vea el programa del IX Congreso Internacional de 
la Redemun, el cual se cumplió en su totalidad.

Dra. Mayela Cubillo Mora
Directora  

Centro de Investigación y Capacitación en Administración Pública  
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“LAS UNIDADES PROMOTORAS DE CAPACITACIÓN COMO 
ESTRATEGIA DE POLÍTICA DE EMPLEO  

Y GESTIÓN EMPRESARIAL: LA UPC DE CIMO  
EN EL SUR DE TAMAULIPAS.”

Dr. Roberto Fernando Ochoa García

Resumen

Se estudia el funcionamiento de las Unidades Promotoras de la Capacitación 
(UPC) del programa Calidad Integral y Modernización (CIMO) de la Secre-
taría de Trabajo y Previsión Social, como instrumento de política de empleo 
y gestión empresarial.  El objetivo de este trabajo es analizar los factores que 
lograron llevar a las UPC a un protagonismo activo dentro los mercados de 
trabajo y por consecuencia una política de empleo  que recibió el reconocimien-
to de gran parte del sector productivo nacional. Así mismo analizar las causas 
que llevaron al  programa CIMO, al actual estado de coma y de parálisis que lo 
mantiene inactivo desde el año 2010. 

En México a partir de los años ochenta se incorporaron tecnologías modernas 
e innovadores procesos productivos en los procesos de restructuración y recon-
versión productiva en diversos sectores económicos. Asimismo, los procesos de 
restructuración originaron desajustes en la demanda de fuerza de trabajo en 
algunos sectores productivos, provocando desplazamientos de trabajadores, y 
por consiguiente un creciente desempleo. 

El problema es que las transformaciones en el aparato productivo repercutie-
ron en el mercado de trabajo impactando las relaciones entre la demanda y la 
oferta de mano de obra.   Ante este hecho, en el año de 1988 surge el Programa 
CIMO, el cual se fundamentaba en una experiencia basada en un enfoque de 
gestión social participativa en la que el Estado  alentaba a las empresas y sus 
trabajadores, para que formularan las decisiones sobre sus estrategias de capaci-
tación y mejora en materia de calidad,  productividad y competitividad. 
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Con base en su estructura de Unidades Promotoras de Capacitación  (UPC)  instaladas en las aso-
ciaciones y cámaras empresariales locales, facilitaba la puerta de entrada con las micro, pequeñas y 
medianas empresas locales, y con acciones y estrategias focalizadas de capacitación y consultoría, 
impulsaban el desarrollo de la población objetivo. 

Bajo las teorías del Institucionalismo y la Gobernanza se examinan las características y la funcio-
nalidad de las UPC de CIMO, como una fórmula que respondió a las exigencias de la reconfigu-
ración industrial y productiva en México en las dos últimas décadas del siglo XX.

 El método para realizar la investigación es un análisis de caso, de tipo descriptivo, con revisión 
documental del tema, de las reglas de operación del Programa CIMO y los resultados obtenidos 
por la UPC Tampico, así mismo con técnicas cualitativas se aplicaron entrevistas estructuradas 
con algunos ex promotores que operaron el programa en la región sur de Tamaulipas.

Las conclusiones que se obtienen es que las UPC en su diseño relacionaban las políticas públicas 
y la gestión empresarial, a través de la gobernanza, fórmula que resulto exitosa para hacer realidad 
un enfoque de políticas activas de empleo. Sin embargo, los cambios de alternancia política y la 
centralización del programa en los gobiernos estatales, provoco que el programa entrara a un es-
tado comatoso que continúa sin despertar.

 Por otro lado, se encontró que la UPC Tampico llevó a cabo una coordinación de esfuerzos con  
distintas instituciones públicas y privadas, trayendo consigo resultados exitosos, entre estos, el 
proyecto de un grupo de talleres automotrices. 

PalabRas clave

 Mercados internos de trabajo, Programa CIMO,  Promotores de UPC.  

intRoducción

En 1988 la Secretaria del Trabajo y Previsión Social (STPS) institución del gobierno federal esta-
bleció un proyecto piloto para apoyar a la micro, pequeñas y medianas empresas en sus programas 
de entrenamiento o capacitación de personal, mejoramiento productivo y organizacional. Con 
recursos provenientes del Banco Mundial y de la propia Secretaria, arranca el programa Capaci-
tación Industrial de Mano de Obra (CIMO) con una duración de cuatro años, el cual apoyaba 
al sector industrial con el 100% de los costos de sus cursos de capacitación según las necesidades 
específicas de las empresas.
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En el  año de 1992  es cuando inicia la segunda etapa del programa y cambia su nombre a Progra-
ma de Calidad Integral y Modernización, manteniendo las  siglas de CIMO debido al impacto 
que tenía nivel nacional. El programa CIMO representó una política activa de empleo, basada en 
un enfoque de gestión social participativa, en la que el Estado Mexicano,  promovía y alentaba en 
las empresas y trabajadores en activo, las decisiones sobre sus estrategias de capacitación y mejora 
en materia de calidad, productividad y competitividad, apoyando según el tamaño de la empresa 
de acuerdo al número de trabajadores, diferentes porcentajes de apoyos económicos y de asistencia 
técnica, con información estratégica-industrial, tecnológica y de mercado.

Con base a este enfoque, las micro, pequeñas y medianas empresas interesadas, individualmente 
o por grupos, concretizaban con el apoyo del programa CIMO, proyectos de mejora en los que se 
daba  énfasis al desarrollo del capital humano. Para apoyar estos proyectos, el programa CIMO 
aportaba, directamente a fondo perdido hasta una tercera parte de los costos de dichos proyectos, 
siendo cubierta la otra parte por las propias empresas.

Estos servicios públicos eran proporcionados por oficinas de apoyo reconocidas como Unidades 
Promotoras de Capacitación (UPC),  quienes articulaban sus esfuerzos con el sector productivo 
en donde los actores principales eran las empresas y trabajadores, conformando un marco de de-
cisiones técnicas (procesos y planes de mejora), de estrategias de desarrollo de recursos humanos 
y de inversión, y se concertaban los programas integrales de capacitación y consultoría. 

En ese sentido, el estudio es analizar los factores que lograron llevar a las UPC a un protagonismo 
activo dentro los mercados de trabajo y por consecuencia una política de empleo  que recibió el 
reconocimiento de gran parte del sector privado. Así mismo determinar las causas que llevaron al  
programa CIMO, al actual estado de coma y de parálisis que lo mantiene inactivo desde el  año 
del 2010. 

Es importante señalar que a partir de un cambio de poder en el estado  de otro partido político, 
en el año 2005 decidieron cambiar el nombre del programa Calidad Integral y Modernización a 
Programa de Apoyo a la capacitación (PAC) conservando el mismo enfoque de demanda de los 
servicios del programa, pero con reglas de operación más rigurosas y menos apoyos económicos. 

El fundamento con que parte el estudio es puntualizar en la importancia de las instituciones públi-
cas como determinantes de las fuerzas del mercado y sus procesos, así como las recomendaciones en 
política pública laboral, cuyo estudio específico, resulta interesante y fundamental para el estudio de 
las empresas y su estratificación.(Tohaira, 1983). La posición teórica es el enfoque institucionalista 
y la goberrnaza con el propósito de generar un marco conceptual relativo a las transformaciones 
del Estado en la actualidad con respecto a su interacción con la sociedad. 

Los supuestos que sustentan este estudio parten de que el Programa CIMO y la UPC de la zona 
Sur de Tamaulipas, llevaron sus actividades bajo un control administrativo transparente y una 
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relación de respeto y proactiva con el Comité Ejecutivo Local, y que enfocaron los recursos de 
acuerdo a las necesidades específicas y propuestas por la sociedad empresarial, cumpliendo con los 
objetivos y metas establecidos en los programas institucionalizados de trabajo. 

Las motivaciones que formalizan este trabajo es el compartir las distintas experiencias que realizo 
el Programa CIMO en el Sur de Tamaulipas, en concreto con el programa de mantenimiento de 
talleres automotrices, en el cuál 24 propietarios y trabajadores recibieron el apoyo económico para  
la capacitación integral y  asesoría técnica, y por otro lado, resaltar el importante vinculo que se 
articuló entre la UPC Tampico y el sector empresarial y sus trabajadores en la zona de cobertura.   

La modalidad de estudio para llevar a cabo la investigación se usará el análisis de caso, con una 
metodología cualitativa por considerarse que ofrece un mayor grado de profundidad en la inves-
tigación de este proyecto, aunque se reconoce que como esta se refiere a solo a la UPC de la zona 
Sur de Tamaulipas  no tiene representatividad estadística. Además con investigación documental 
nos permitirá disponer de información del contexto económico y social del espacio y tiempo de 
la investigación, así como recopilar un bagaje teórico  y de diferentes estudios empíricos que en 
otros contextos de tiempo y espacio otros investigadores han realizado del tema de estudio. La 
investigación de campo pretendemos  realizarla de la siguiente forma se entrevistan a dos promo-
tores del Programa PAC antes CIMO y las experiencias adquiridas del Coordinador en la zona 
Sur de Tamaulipas. 

El informe está estructurado de la siguiente forma, se inicia con la introducción sigue el marco 
conceptual donde se aborda las teorías que dan referencia y sustentan al estudio, así como algunas 
referencias sobre el estado que guardaba la economía en los últimas dos décadas del siglo pasado. 
Se continua con una detallada descripción de cómo funcionaba el programa CIMO a nivel nacio-
nal. Se sigue con las particularidades y el funcionamiento de la Unidad promotora de capacitación 
(UPC) en Tampico, así como describir el caso exitoso del grupo de 24  talleres automotrices que 
encontraron una estrategia de desarrollo a partir de su incorporación a los beneficios del CIMO.  

i.1 maRco concePtual   

Las crisis económicas que sacudieron al mundo a principios de los años setenta, principalmente 
al desarrollo industrial de los países y que se agudiza posteriormente en las siguientes décadas, es 
el punto de partida de numerosas investigaciones de diversos autores que tratan de indagar sus 
causas y sus efectos en los procesos del trabajo. En el ámbito internacional han  aparecido diversas 
teorías que tratan de explicar las causas de las crisis económicas mundiales y la reestructuración, 
entendida a ésta, como las medidas seguidas para superar la crisis, las cuales pueden ser analizadas 
desde distintos enfoques teóricos (De la Garza, 2003). 
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Por referirse al concepto de mercados internos de trabajo y la importancia de las instituciones en dicho 
proceso se considera como fundamento de esta política pública de empleo a la teoría institucionalista 
Por mercado interno de trabajo lo entendemos después de la revisión teórica y el análisis de la 
realidad, es que es una forma de organizar el trabajo institucionalmente, el cual se genera y 
funciona a través de políticas de empleo formales e informales, que aplicadas  permite a la empresa 
mantener un control de la fuerza de trabajo y a los trabajadores una mayor estabilidad laboral( 
Ochoa 2006, 28).

La teoría institucionalista parte en que el Estado y sus  instituciones son necesarias para regular los fallos 
del mercado, a través de acciones coordinadas en todos los niveles de gobierno, cumplir con las metas 
de las políticas públicas, que se plantean para mejorar el funcionamiento de la sociedad.(Vargas, 2008). 

El institucionalismo económico reconoce que el mercado como instrumento eficiente de regulación 
económica y social tiene fallas y limitaciones (Coase, citado por Vargas, 2003).Por otro lado, el  ins-
titucionalismo le concede una importancia central a las instituciones y estructuras, junto a ello a 
las reglas, procedimientos, organizaciones y los diferentes componentes que forman un sistema 
político, los cuales tienen influencia en las relaciones, conductas, comportamiento, estabilidad e 
inestabilidad de los gobiernos y de la existencia y reproducción del sistema social. 

Por  gobernanza entenderemos los procesos de interacción entre actores estratégicos (Strom y 
Müller, citado por Prats, 2003) conformado por las instituciones políticas y el sector privado. Es 
decir la relación entre el sector empresarial con recursos y el poder con alcances para impedir o 
perturbar el funcionamiento de las reglas de juego de las instituciones políticas. Las instituciones 
políticas son, en su sentido más básico, las reglas que rigen el juego político y sus interacciones con 
otros sistemas, como el social o el económico.

Las reglas de operación publicadas de forma anual son la normatividad que rige las acciones de 
esta política pública de empleo. Para comprender a la gobernanza exclusivamente a problemas 
con el  sector del empleo, se considera lo señalado por Mayorga y Córdoba “parece apropiado 
restringir el uso del concepto de gobernanza para el análisis de las relaciones Estado y sociedad 
en sus distintos niveles jurisdiccionales cuando el objeto se refiere a políticas públicas” (Mayorga 
y Córdoba, 2007:9).  Es decir se realizan una serie de transformaciones en el papel del Estado y 
su entorno con la sociedad. En ese sentido se considera que las políticas públicas del programa 
CIMO, se formalizan con una estructura de toma de decisiones de red multinivel de actores gu-
bernamentales y no gubernamentales.

Por otro lado, en México durante la década de fines de los ochenta y noventa, se pasó por severas 
crisis económicas y sociales, ésta se inició con la devaluación del peso, que trajo como consecuen-
cia serios problemas al sector productivo, debido a dificultades de iliquidez e insolvencia. En el 
sector industrial se produjo una desarticulación de las cadenas productivas, a pesar de que de 1988 
a 1993, se expandió la demanda interna de productos manufacturados en un 35%, ésta se compró 
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vía importaciones.  Sin el marco protector de los aranceles, más la devaluación  de la moneda,  
acompañada con la recesión norteamericana se produjo un virtual estancamiento de la producción 
manufacturera y un descenso del empleo industrial.( De la Garza, 2003)

 A pesar de que el mercado interno creció en esos años las industrias mexicanas perdían com-
petitividad en su mismo territorio. (Velasco, 1998)  Muchas empresas no pudieron afrontar esta 
situación y tuvieron que abandonar el país o cerrar temporalmente. A partir de 1993, algunos de 
los sectores industriales, que contrajeron sus actividades fueron los textiles, los productos de ma-
dera, la división de maquinaria y equipo, así como la industria química y petroquímica, las cuales 
retrocedieron por primera vez en ocho años. Esta fase se caracterizó por una difusión tecnológica 
segmentada, que alcanzó a sólo a un pequeño grupo de industrias mexicanas, que modernizaron 
sus esquemas organizacionales, más no necesariamente alcanzo a todo el sector industrial. 

Por otro lado, los procesos de restructuración originaron desajustes en la demanda de fuerza de 
trabajo en algunos sectores productivos, los que ocasionó desplazamientos importantes de tra-
bajadores quienes, en un periodo de tiempo muy corto, ven cerradas sus fuentes de trabajo. Esta 
situación origina una crisis en el mercado de trabajo que exige acciones inmediatas y un conjunto 
de medida de emergencia tendiente a disminuir sus efectos en la estabilidad económica y social 
de la región en la cual surge la problemática.

Ante estos hechos la Secretaría del Trabajo y Prevención Social, con base en las políticas nacio-
nales en materia de empleo, capacitación y productividad, bajo el enfoque de las políticas activas 
de mercados de trabajo y a través el Proyecto de Modernización de los Mercados de Trabajo del 
que forman partes los programas de Becas de Capacitación para Trabajadores Desempleados y 
Calidad Integral y Modernización (CIMO), se aboco al diseño de un Plan de Emergencia que 
pusiera en práctica medidas inmediatas para entender, ágil y eficazmente, a los trabajadores que 
quedarán en condiciones de desempleo como consecuencia del surgimiento de una crisis en un 
mercado de trabajo particular.

2. descRiPción geneRal del PRogRama cimo

2.1 Antecedentes.

El programa de Calidad Integral y Modernización (CIMO) constituye uno de los componentes 
del Proyecto de Modernización de los Mercados de Trabajo (PMMT), cuya operación compren-
de el periodo 1993-1997. CIMO tiene como antecedente inmediato el Programa de Capaci-
tación Industrial de la Mano de Obra (también denominado con las siglas CIMO), el cual fue 
ejecutado durante el periodo 199-1992 como parte del Proyecto de Capacitación de Mano de 
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Obra (PCMO), cofinanciado igualmente por el Banco Mundial hasta el año de 1997, después fue 
cofinanciado por el BID. (CIMO, 1992)

El CIMO fue una nueva modalidad institucional que surgió como iniciativa del Estado en el 
marco de las políticas activas del mercado de trabajo. Bajo este concepto, el Estado no intentaba 
resolver los problemas de esas empresas, sino facilitar que tengan acceso a una serie de recursos 
(conocimientos tecnológicos y administrativos, información sobre mercados, trámites ante ins-
tancias financieras, capacitación de los trabajadores) cuya asimilación por parte de las empresas 
posibilitaría su sobrevivencia y desarrollo en el mercado, y con ello, la conservación y ampliación 
de la plantilla de personal (Mertens,1997).  

Este Programa surgió para proporcionar apoyo a las micro, pequeñas y medianas empresas loca-
lizadas en actividades económicas y regiones estratégicamente seleccionadas, ante el proceso de 
ajuste y cambio estructural de la economía mexicana. CIMO se inició como un proyecto piloto 
orientado a formar y fomentar la cultura de capacitación en las empresas, a través de acciones de 
efecto demostrativo que pudieran ser repetidas y multiplicadas por las propias empresas y orga-
nizaciones empresariales, generando así un proceso modernizador auto sostenido que posibilitara 
elevar la competitividad  del aparato productivo nacional. 

Quien capacita y asesora no es el Estado por medio del personal del programa, sino que los pro-
motores hacen la labor de un intermediario entre el mercado de oferta de servicios de capacitación 
pública y privada  y las demandas-necesidades específicas de las empresas. Como programa ins-
titucional las reglas del juego las aplicaban a través de las reglas de operación, donde se describía 
los objetivos, alcances, los porcentajes de apoyo económico y así mismo los requisitos que debían 
cumplirse por parte de las empresas y sus trabajadores para recibir la autorización del programa. 
(CIMO, 1992) 

La operación del Programa se llevó a cabo mediante un esquema regional y descentralizado; con 
base en la integración y responsabilidad compartida de un Comité Ejecutivo Local (CEL), cons-
tituido por la STPS, organismo empresarial y empresarios, quienes al crearse estos comités surgie-
ron las unidades Promotoras de la Capacitación (UPC), como instancias operativas regionales del 
programa CIMO comenzó su operaciones en 1987 con una unidad promotora piloto instalada 
en el estado de Jalisco. Para fines de 1992, el Programa ya contaba con 31 unidades localizadas en 
diferentes entidades Federativas del país. (CIMO, 1995)

Asimismo, para la coordinación de todas las actividades asociadas con CIMO, en una primera 
etapa se creó a nivel central la unidad de Promoción y Apoyo (UPA), operada por un despacho 
consultor que fue sustituida a partir de 1991 por una Unidad Interna de Apoyo en el seno de la 
STPS. El gobierno federal tenía a su cargo la administración de las operaciones, estos en base 
al presupuesto total distribuían según criterios homogenizados e históricos los recursos a las 
diferentes UPC de todo el país. Las UPC más consolidadas y con un CEL participativo en 
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las decisiones, tenía la oportunidad de institucionalizarse con personalidad jurídica propia, de 
forma que se convirtiera en una entidad privada con aportación de recursos gubernamentales para 
apoyar a las empresas. 

Las experiencias obtenidas en la operación del Programa CIMO llevaron a la conclusión de que 
la modernización de los mercados internos de trabajo no solo requería de acciones de capacitación 
de los mercados internos de trabajo  por parte de las empresas, sino de un proceso más integral 
que, con base en un auto diagnóstico, posibilitará identificar las principales limites estructurales de 
las unidades productivas y tomas las medidas necesarias para elevar los niveles de productividad,  
mejorar la calidad de los bienes y servicios ofrecidos y, con ello, mejorar la competitividad, mejorar 
la calidad de los bienes y servicios ofrecidos y , con ello, mejorar la competitividad de las empresas. 
Por tales motivos, en el PMMT, el Programa CIMO adquiere el nombre de Programa de Calidad 
Integral y Modernización y, aunque conserva las mismas siglas, considera objetivos más amplios 
y profundos. (CIMO, 1995)

2.2 Factores determinantes del éxito del programa CIMO

En el contexto mexicano, con los incesantes cambios sexenales del gobierno, para muchos pro-
gramas en el pasado siempre fueron causas de  problemas.  Sin embargo no fue igual en el caso de 
los nuevos programas de política activa del mercado de trabajo, donde se logró mantener por más 
de dos sexenios un equipo de personal directivo y operativo relativamente constante, lo que hizo 
más robusto como sistema  al programa CIMO. Según el investigador Mertens, declara que es 
muy probable que debido a que el programa recibió para su operación el financiamiento externo 
del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo, haya favorecido la continuidad en 
la línea de trabajo y personal que ya laboraba en CIMO. ( Mertens, 1997)

Por otro lado, el programa desde que inicia sus operaciones en 1988, mantuvo a lo largo de su tra-
yectoria hasta al año 1997, una tendencia de incremento de sus metas, profundizando su enfoque 
de demanda y gestión social participativa. Otro factor clave fue la ampliación de zonas atendidas 
a partir del establecimiento de Unidades y de subsedes en todo el país. Sin duda un elemento vital 
en este programa de atención a la demanda, y que resulto ser la base estructural es la relación de 
los CEL y los promotores de la UPC. (CIMO, 1997). Lo anterior es fundamental para la gober-
nanza de una política pública sectorial.

El criterio de incorporación de cámaras y asociaciones locales a los Comités Ejecutivos de las 
Unidades promotoras, tuvo el beneficio adicional de incorporar nuevos grupos de empresas en 
forma de asociaciones o secciones especializadas. Lo anterior respalda lo señalado por Mertens 
de que, sí es posible que las instancias públicas se vinculen con el sector empresarial y respondan 
a cubrir las fallas del mercado, siempre y cuando su gestión sea la satisfacción de las necesidades 
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específicas de las empresas y sus trabajadores  y de generar nuevos elementos de valor en la cadena 
productiva de los unidad productiva y de su entorno inmediato. (Mertens, 1997)

Para hacer realidad este esquema de concertación e interacción por demanda, el programa CIMO 
tenía en el país 51 unidades técnicas y siete subsedes, denominas Unidades Promotoras de la 
Capacitación (UPC), cuya orientación estratégica y micro-regional, lograba  hacer pinza entre las 
demandas  y proyectos que las empresas estaban  dispuestas a  emprender, asumiendo parte de 
los costos, y los Comités Ejecutivos Locales integrados por cámaras empresariales y empresarios 
clave, que permitían a estas Unidades tener información viva sobre las necesidades de las empresas 
y el comportamiento de las ramas en diferentes regiones.

El haber instalado el concepto de programa integral de capacitación permitió la posibilidad de 
analizar y apoyar de conjunto la estrategia de capacitación y desarrollo de recursos humanos de 
empresas de capacitación y desarrollo los recursos humanos de empresas agrupadas en programas 
de capacitación por tema, rama, proveedores y clientes, modalidades-concepto de agrupación que 
permitieron dar un salto cualitativo al programa CIMO. (Ibarra, 1995). 

Otro de los factores determinantes en el impulso del programa fue la celebración de convenios de 
colaboración que suscribieron con otros programas e instituciones de apoyo a la micro, pequeña y 
mediana empresa, le permitió contar con una oferta de servicios públicos integrados y disponibles 
a las necesidades de las empresas y sus trabajadores. 

Un aspecto importante para la consolidación  del programa fue la formación de los promotores 
del programa CIMO como consultores de procesos, elementos que representa un punto clave de 
éxito en la operación del programa, pues hizo posible integrar proyectos a la medida de las nece-
sidades de las empresas. (Ent- MH-01)

A lo largo del tiempo de operación del  programa CIMO logró construir una  base institucional 
en apoyo al desarrollo de la Micro pequeña y mediana empresa  que se evoluciono formando redes 
densas de relaciones y conexiones a nivel de lo local  ocupando un lugar estratégico de enlace entre 
la oferta y la demanda de necesidades específicas de capacitación y asesoría técnica. 

2.3  Aspectos que frenaron las acciones del programa CIMO

Son diversos los aspectos que pudieron influir en la parálisis y estado actual comatoso que presen-
ta el programa PAC antes CIMO.  En primer término el cambio sexenal de gobierno federal en 
el año 2000, más el cambio del partido político en el poder, ocasiono que los principales artífices 
del programa dejarán sus puestos, por otros funcionarios que desconocían el verdadero enfoque 
del programa. A partir de ese año se llevaron de manera constante cambios de funcionarios y de 
promotores de las UPC.
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Una decisión no bien recibida por el sector empresarial fue el cambio de nombre a Programa de 
Apoyo a la Capacitación (PAC), que ocasiono que los usuarios del programa perdieran el interés 
al desparecer una nombre que era una “marca” reconocida y con arraigo de  más de 10 años de estar 
presente en las relaciones de trabajo con los empresarios y asociaciones y cámaras empresariales.

Por otro lado, la descentralización ocurrida del Programa CIMO pasando del gobierno federal 
al gobierno estatal, conllevo a que  las decisiones sobre la atención prioritarias y estratégicas del 
programa fuera exclusivamente estatal, lo cual  no facilito el ambiente e inhibió que el programa 
logrará una vinculación más profunda en intrínseca con el sector privado, aunado a que la nor-
matividad se rigidizo y no se adaptó al enfoque de la demanda cómo funcionaba el programa de 
acuerdo a su diseño original.

Otro problema fue la normatividad del sistema de administración pública. Es decir el trabajo que 
se realizaba por demanda vinculada con la oferta de servicios formativos  a partir de identificar 
las necesidades, el  gobierno estatal no supo adaptarse a esta forma de trabajar, exigiendo a las 
empresa privada se comportará como una institución  pública.

Sin duda, otro efecto de la descentralización del programa al pasar el programa de la federación 
al gobierno estatal,  tuvo un efecto en  la normatividad y por supuesto en la canalización de los 
recursos que se perfilaron a los intereses del estado y ya no eran decisiones propias de los actores 
principales del programa: empresas y trabajadores. 

Otra de las causas que limitaron y perdió el interés de los empresarios fue dejar de apoyar la 
consultoría para mejorar la organización y los procesos de calidad y competitividad permitiendo 
únicamente la capacitación integral. Las experiencias demostradas indicaban que no bastaba la 
capacitación de los trabajadores sino se asesoraba  a la organización en su planeación y en su me-
jora continua.

Por otro lado, se perdió la interacción estratégica que se tenía logrado con las Cámaras Empresa-
riales, al limitar su apoyo a estas, así como no tomar en cuenta las necesidades específicas de los 
socios, a limitarse los programas de capacitación a cursos que no eran la prioridad de sus empresas 
y trabajadores.

El programa PAC antes CIMO, oriento sus recursos a prioridades que no coincidían con los 
actores principales, entre estos los organismos empresariales, por lo que los integrantes del CEL 
de manera gradual se fueron retirando hasta el grado que desaparecieron de las operaciones del 
programa. La interacción estratégica del sector público con el sector privado de desquebrajo, de-
jando una normatividad inflexible y decisiones unilaterales por parte de los gobiernos estatales.



Memoria del IX Congreso Internacional de la red-ε-mun 
“Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del conocimiento”
22, 23 y 24 de julio del 2014 • San José,  Costa Rica

597

Todas las anteriores situaciones provocaron que el programa fuera de manera gradual frenando su 
participación en su atención en mejorar la productividad y competitividad de las empresas vía el 
desarrollo de su capital humano, llegando a una momento de frenar toda sus actividades y dejar 
de ser un programa público de empleo con actividad. 

3. casos de éxito de la uPc tamPico

Como antecedentes, la oficina de operación del programa CIMO en Tampico inició sus activi-
dades el 10 de Septiembre de 1993, teniendo como organismo sede a la Cámara Nacional de la 
Industria de la Transformación A partir de 1998 se instaló la sede en la Cámara Mexicana de la 
industria de la Construcción. En el año 2009 se cambia la oficina de sede a las instalaciones del 
Servicio Nacional del Empleo, organismo gubernamental del Estado. 

La UPC  Tampico estaba integrado por 4 profesionales con estudios de educación superior en 
diversas especialidades (1 coordinador contratado desde 1995 y 3 promotores contratados 1 en 
1996, 1 en Enero del 2002 y otro en Junio 2001) certificados como consultores bajo competencias 
laborales. (Entrevista ex Coordinador UPC)

Una fortaleza de la oficina fue la capacidad de aprender de la propia realidad por parte de los 
consultores/promotores en las unidades descentralizadas. El desafío del promotor consistía en 
cómo retomar la realidad que viven las empresas y convertirla en línea de trabajo. La UPC Tam-
pico tuvo en cuenta una dinámica de formación de formadores, que tuvo el propósito de hacer 
conciencia al promotor que se encuentra en un aprendizaje continuo y que su trabajo consistía en 
saber dar dirección con el apoyo de formatos guías, las necesidades manifiestas vivas y latentes de 
las unidades productivas. 

El  Comité Ejecutivo Local de la UPC Tampico estaba integrado por 7 (siete) integrantes:

•	 Cámara Mexicana de la Industria de la Construcción  (CMIC)

•	 Cámara nacional de la Industria de la Transformación ( CANACINTRA)

•	 Cámara Nacional de las Artes Gráficas (CANAGRAF)

•	 Cámara Nacional del Autotransporte de Carga (CANACAR)

•	 Cámara Nacional de Comercio y Servicio Tampico (CANACO-SERVYTUR)

•	 Asociación de Mujeres Empresarias  (AMHM A.C)

•	 Cámara de Comercio del Valle de Texas 

•	 Grupo Tampico. 
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Con relación al programa exitoso de las empresas: que se formó un grupo de 24 microempresas 
de Talleres automotrices. La rama de actividad de acuerdo a normas oficiales es el de: Servicio 
de mantenimiento automotriz. Se complementó el apoyo al coordinar los servicios que ofrecen 
otras   instituciones públicas de apoyo que fueron la  Secretaria de Economía y la  Secretaria de 
Hacienda, quiénes con sus apoyos financieros y técnicos permitió a las microempresas establecerse 
en la economía formal, además de ser sujetos de financiamiento por la banca de desarrollo. La 
intervención tuvo una duración de 240 horas, en diferentes etapas y se capacito a 96 trabajadores. 
Se  apoyó en formalizar la agrupación de talleres a través de la adopción de una figura asociativa 
que permitiera recibir mayores apoyos crediticios y mejores oportunidades de economías de esca-
la.( Ent.MH-01)

Con la información documental encontrada en los archivos históricos del programa CIMO se 
presenta las problemáticas que presentaban los talleres, el tipo de capacitación que recibió, así 
como los beneficios que tuvo las empresas y sus trabajadores: 

Las principales problemáticas que se identificaron con los diagnósticos en los talleres automotrices:

1. Formación empírica y/o autodidacta de propietarios y del personal de talleres automotrices.

2.  Pérdida de clientes con unidades automotrices de modelos recientes por falta de conocimientos 
para darles mantenimiento.

3. Alto número de reproceso en los servicios de mantenimiento.

4. Pérdida de clientes por la mala calidad en los servicios proporcionados.

5. Incertidumbre en la permanencia de los talleres debido a los ingresos limitados por falta de 
conocimientos técnicos actuales.

6. Aplicación de esquemas administrativos con un esquema familiar.

7. Falta de aplicación de controles y procedimientos operativos.

8. Condiciones de falta de limpieza, orden e imagen descuidada de la empresa

La capacitación brindada por instituciones privadas especializadas fue la siguiente:

I. Capacitación Técnica en Diagnostico, Mantenimiento y Reparación del Sistema OBD-II 
Para Chrysler.

II. Capacitación Técnica en Diagnostico, Mantenimiento y Reparación del Sistema OBD- II 
para Cavalier, Chevy y Pick UPS

III. Capacitación en Formación Empresarial Incluyendo los Siguientes Temas:



Memoria del IX Congreso Internacional de la red-ε-mun 
“Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del conocimiento”
22, 23 y 24 de julio del 2014 • San José,  Costa Rica

599

III.1 Administración Básica.

III.2  Planeación para lograr la rentabilidad de la empresa.

III.3  Régimen fiscal Aplicable.

III. 4 Planeación Estratégica.

Los logros obtenidos para las empresas fueron los siguientes:

1  Incremento en el número de servicios de mantenimiento proporcionados y mejora en los 
niveles de productividad.

2  Aplicación de esfuerzos para formalizar y ejercer mejores controles en la operación de las 
empresas.

3  Agrupación de talleres para atender necesidades comunes mediante la capacitación y la 
consultoría

4  Mejora en la imagen de los talleres, en el orden y limpieza de estos.

5  Estandarización en los precios de los servicios entre las empresas agrupadas.

6  Aplicación básica de la planeación estratégica y de herramientas administrativas.

7  Mejora la calidad en los servicios proporcionados.

Los principales beneficios que se identificaron para los trabajadores son:

a)  Asimilación de conocimientos técnicos de básicos a especializados para el mantenimiento 
automotriz y para el control administrativo básico.

b)  Mayor concientización en la importancia de la capacitación para brindar servicios de calidad 
a sus clientes.

c)   Mejores condiciones para la estabilidad en el empleo.

d)  Generación de oportunidades para mejorar los ingresos de los talleres y retribución de los 
trabajadores.

e)  Generación de actitudes de trabajo productivo y en equipo.

f )  Mejora en las condiciones de seguridad e higiene de los talleres.
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En términos generales se encontró que la UPC de la zona sur de Tamaulipas, realizo sus activi-
dades de manera descentralizada, participativa y cofinanciada, y logro consolidar un CEL de los 
más comprometidos con el programa CIMO.  

conclusiones

El programa CIMO resulto una política activa de interacción estratégica con el sector privado 
que permitió alentar y promover en las empresas la capacitación integral de los trabajadores y 
la asesoría técnica que resultaba necesaria en su momento para enfrentar las crisis económicas, 
y la reestructuración productiva y organizacional que se presentaba a fines de los ochenta y los 
noventa. 

Tomado como referencia a las instituciones como marco regulatorio para el crecimiento de la 
economía y a la gobernanza como el entramado de relaciones entre el gobierno y sociedad, para 
las decisiones públicas en materia de empleo, el programa CIMO, cumplió con esas premisas, 
al establecer las reglas de juego con sus bien definidas reglas de operación establecía, y al mismo 
tiempo descentralizando las decisiones a la concertación de las oficinas UPC el CEL, y a las em-
presas y sus trabajadores. 

Con los cambios políticos en el gobierno federal, trajo consigo movimientos continuos en el per-
sonal y en las líneas de acción para llevar a cabo las operaciones del programa. Por otro lado, el 
cambio de nombre a PAC, así como la descentralización de las operaciones en manos de las auto-
ridades estatales, le dieron otro rumbo a las características que habían hecho exitoso al programa, 
como era la participación de los CEL en las decisiones del presupuesto otorgado, así como en el 
tipo de capacitación y asesoría que requerían las empresas. 

 La UPC de Tampico sin institucionalizarse, realizo sus actividades bajo una planeación anual, 
con diagnósticos puntuales de las necesidades de capacitación de las principales actividades pro-
ductivas de la región, y con una coordinación de trabajo con los organismos empresariales y los 
grupos de empresas, lograron coadyuvar a mejorar la productividad de los trabajadores así como 
organizar los procesos bajo sistemas de calidad y de planeación estratégica. 

En relación a los microempresarios de 24 talleres automotrices, los resultados fueron importantes 
para sus propietarios al incrementarse sus ventas, mejorar la calidad de los servicios, la conserva-
ción de empleos y el mejoramiento de los sueldos de los trabajadores. A pesar de que se tuvieron 
importantes casos de éxito, este ocupa un lugar primordial por lograr consolidar a este grupo de 
microempresarios en empresas formales y actualizarse en los cambios tecnológicos de los auto-
móviles.
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El programa PAC continua hoy en la estructura administrativa del Estado, con personal contra-
tado bajo este programa, sin embargo no hay operaciones, ni realizan las actividades de promover 
la capacitación de los trabajadores para mejorar la productividad y competitividad de las empresas 
que tanto requiere el país para el crecimiento de su economía. 

El actual gobierno federal debería considerar revivir este Programa de política activa para comba-
tir el fuerte desempleo que padece el país en los tiempos actuales.
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