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E n e J p r e s e n t e a r t í c u l o s e a n a l i z a n l o s p r o g r a m a s y p o l í t i c a s i n s t r u m e n t a d a s p o r 

e l g o b i e r n o m e x i c a n o desde 1 8 4 8 e n l a r e g i ó n f r o n t e r i z a n o r t e . E l o b j e t i v o c e n t r a l 

d e t o d o s e l l o s h a s i d o i n t e g r a r e c o n ó m i c a , p o l í t i c a y s o c i a l m e n t e e s a r e g i ó n a l r e s ­

t o d e l p a í s . S e e v a l ú a n a q u í l o s r e s u l t a d o s o b t e n i d o s e n r e l a c i ó n c o n e l o b j e t i v o 

m e n c i o n a d o , y s e c o n c l u y e q u e t a l o b j e t i v o n u n c a s e h a l o g r a d o ; e l a u t o r c r e e p o r 

t a n t o n e c e s a r i o c u e s t i o n a r s e r i a m e n t e l a v a l i d e z d e l a i n t e g r a c i ó n c o m o e l e m e n t o 

f u n d a m e n t a l e n l a p o l í t i c a r e g i o n a l y u r b a n a e n l a frontera n o r t e d e M é x i c o . 

1. Introducción 

Dos principios generales han permeado a las políticas del gobierno mexi­
cano en la región fronteriza norte ( R F N ) : el nacionalismo, con todas sus 
implicaciones, y la conceptualización de la frontera como una región pe­
riférica, tanto en términos sociopolíticos como económicos. 

El nacionalismo mexicano, como cualquier otro, ha tenido efectos po­
sitivos y negativos pero, en términos generales, se ha utilizado como ins­
trumento para lograr la unidad nacional. De ahí que la integración de una 
región considerada como periférica tal como la RFN, se haya constituido 
en un objetivo estratégico dentro de las distintas políticas y programas del 
gobierno hacia esta región. 

Durante muchos años, la RFN tenía una escasa población con carac­
terísticas similares en todo el norte de México. Era entonces considerada 
como una región "débil" carente del grado de cohesión que se pensaba 
existía en la zona central y sur del país. Era una región "que debía ser 
integrada al resto de la economía". La tarea era pues " reforzarla", hacer­
la más fuerte y tan independiente como el resto del país. 

La idea de que la RFN debe ser integrada al resto del país nunca ha 
sido cuestionada. " A l final de los años treinta, la frontera de los Estados 
Unidos había sido integrada a la economía de los Estados Unidos, mien­
tras que algunos pueblos de la frontera mexicana estaban escasamente vin­
culados al resto del país. Como resultado, las formas de vida, los patrones 

* El presente documento es una versión modificada del capitulo V de mi tesis doctoral. 
Ambos trabajos no hubieran sido posibles sin la ayuda incondicional de Nair Anaya. Agradez­
co los comentarios del Dr. Gustavo Garza. Agradezco también la ayuda económica de Conacyt 
y de The London School of Economics. Las opiniones aquí presentadas son responsabilidad 
exclusiva del autor. 
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6 0 E S T U D I O S D E M O G R Á F I C O S Y U R B A N O S 

de trabajo, comercio y consumo del país vecino fueron adoptadas."1 Por 
tanto, se deberían instrumentar políticas cuyo objetivo fuera promover esa 
integración. 

Dicho objetivo ha sido la característica sobresaliente de los más im­
portantes programas y políticas del gobierno mexicano hacia la RFN (véase 
el cuadro 1). 

El propósito de este artículo es evaluar los resultados de esos progra­
mas en función de la cuestión de la "integración"; la conclusión general 
que se obtiene es que han sido un fracaso, pues desde 1848 la RFN nunca 
ha sido "integrada". 

2. Programas y políticas 

1. Zonas de libre comercio 
Después de la guerra de 1846-1848, algunas ciudades que originalmente 
no estaban localizadas en la frontera sintieron un cambio de situación. Al ­
gunas de ellas habían sido centros comerciales con importantes vínculos 
con otros centros del norte de México. Después de la guerra, esos víncu­
los comerciales (así como todas aquellas cuestiones asociadas con una pér­
dida de territorio), se vieron fuertemente afectados. Sus relaciones comer­
ciales ahora eran catalogadas como importaciones y exportaciones* y 
por tanto susceptibles de pagar impuestos. Lo que en un momento pudo 
ser considerado como comercio interregional, se tornó comercio inter­
nacional. 

Paso del Norte (hoy Ciudad Juárez) ejemplifica esas transformacio­
nes.2 Pueblos de la frontera que anteriormente habían experimentado una 
situación similar se convirtieron en ejemplos de esas posibles consecuen­
cias. Tal es el caso de algunos pueblos localizados en la frontera 
Tamaulipas-Texas (1836):3 

L a s n u e v a s c o m u n i d a d e s e n l a f r o n t e r a d e T e x a s s e c o n v i r t i e r o n e n p a r t e d e 

mx s i s t e m a a g r í c o l a , c o m e r c i a l e i n d u s t r i a l q u e e s t a b a a v a n z a n d o r á p i d a m e n ­

t e . E l l a s d i s f r u t a b a n e l l i b r e flujo d e l c o m e r c i o i n t e r n o , t a r i f a s c o m p a r a t i v a -

1 Eliseo Mendoza Berrueto, Historia de l o s programas f e d e r a l e s para el desarrollo eco­
nómico de la frontera n o r t e , mimeògrafo, Ciudad Juárez, 1979, pp. 9-10 (publicado en Mario 
Ojeda (comp.) Administración del desarrollo de laJrontera norte, México, El Colegio de Méxi­
co, 1982, pp. 39-84. 

2 Véase, Óscar Martínez, Border Boom Town: Ciudad Juárez since 1848, University of 
Texas Press, Austin, 1975 y 1978, caps. 1 y 2. 

3 Desde 1750 había asentamientos españoles en la rivera norte del Bravo. Tal era el caso 
de Reynosa, Camargo, Laredo y Mier. Después de la guerra de 1846-1848, asentamientos mexi­
canos como Laredo se establecieron en la rivera sur. Los otros asentamientos mexicanos y es­
pañoles mantuvieron su nombre, pero los localizados en el lado estadunidense los cambiaron. 
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m e n t e b a j a s , y e l p r i v i l e g i o d e t r a n s p o r t a r b i e n e s e x t r a n j e r o s p o r e l t e r r i t o r i o 

n o r t e a m e r i c a n o s i n p a g a r i m p u e s t o s s i e s a s m e r c a n c í a s i b a n a e x p o r t a r s e a M é ­

x i c o . L o s p u e b i - s d e l a f r o n t e r a d e T a m a u l i p a s , p o r o t r a p a r t e , n o s ó l o c a r e ­

c í a n d e u n a b a s e i n d u s t r i a l y c o m e r c i a l , s i n o t a m b i é n , d e b i d o a f a c t o r e s g e o ­

g r á f i c o s y d e t r a n s p o r t e , s e e n c o n t r a r o n e f e c t i v a m e n t e a i s l a d o s d e l o s c e n t r o s 

d e p r o d u c c i ó n d e M é x i c o . ( . . . ) L o s r e s i d e n t e s f r o n t e r i z o s p a g a b a n i m p u e s t o s 

p r o h i b i t i v o s a l a i m p o r t a c i ó n d e b i e n e s t r a í d o s d e l o t r o l a d o d e l r í o . A n t e s d e 

q u e s e f i j a r a l a f r o n t e r a , e s o s i m p u e s t o s n o e x i s t í a n * 

L a s florecientes a c t i v i d a d e s e c o n ó m i c a s d e T e x a s , y l a s c o n d i c i o n e s 

d e d e p r e s i ó n d e l l a d o m e x i c a n o p r o p i c i a r o n u n a c o r r i e n t e m i g r a t o r i a h a c i a 

e l n o r t e . E l l o f u e c o n s i d e r a d o c o m o u n a p e l i g r o s a t e n d e n c i a a l a d e s p o ­

b l a c i ó n . P a r a m o d i f i c a r e s t e f e n ó m e n o , e l g o b i e r n o c e n t r a l f a c i l i t ó d e s d e 

1 8 4 9 l a s c o n d i c i o n e s a l c o m e r c i o e n l a f r o n t e r a d e T a m a u l i p a s . E n 1 8 5 8 

s e l e o t o r g ó e l e s t a t u s d e z o n a d e l i b r e c o m e r c i o , a p r o b a d o p o r e l g o b i e r ­

n o f e d e r a l e n 1 8 6 1 . 5 E l r é g i m e n d e l a z o n a l i b r e s e e x t e n d i ó a t o d a l a R F N 

e n 1 8 8 5 . E s t e e s t a t u s , o t o r g a d o e n p a r t e c o m o u n f a v o r p o l í t i c o p o r e l a p o y o 

o f r e c i d o p o r l o s e s t a d o s f r o n t e r i z o s a l a p r e s i d e n c i a d e P o r f i r i o D í a z , y e n 

p a r t e p o r r a z o n e s e c o n ó m i c a s , n o d e j ó d e s e r i m p u g n a d o p o r l o s E s t a d o s 

U n i d o s . E n 1 9 9 1 s e a g r e g ó u n a c l á u s u l a q u e l i m i t a b a e f e c t i v a m e n t e c u a l ­

q u i e r c l a s e d e v í n c u l o c o m e r c i a l d e l a R F N c o n e l r e s t o d e M é x i c o : " L a 

n u e v a c l á u s u l a e s t i p u l a b a q u e c u a l q u i e r p r o d u c t o m a n u f a c t u r a d o e n l a 

z o n a , s e a é s t e i n t e g r a d o p o r m a t e r i a s p r i m a s d o m é s t i c a s o e x t r a n j e r a s , e s ­

t a b a s u j e t o a u n i m p u e s t o r e g u l a r d e 9 0 % s i e r a t r a n s p o r t a d o a l i n t e r i o r . " 6 

L o s e f e c t o s d e t a l r e g u l a c i ó n p e r m a n e c i e r o n a ú n c u a n d o s e h i c i e r o n e n ­

m i e n d a s m á s f a v o r a b l e s . 

P a r e c e q u e l a s c i u d a d e s f r o n t e r i z a s s e v i e r o n b e n e f i c i a d a s m i e n t r a s 

d u r ó e l r é g i m e n d e z o n a l i b r e . P e r o e s o s b e n e f i c i o s n o s ó l o t e n í a n e f e c t o s 

e n s u s c o n t r a p a r t e s e s t a d u n i d e n s e s , s i n o t a m b i é n s o b r e a l g u n o s c o m e r ­

c i a n t e s d e l i n t e r i o r d e M é x i c o . E s t o e r a c i e r t o a l m e n o s p a r a c i u d a d e s q u e 

p a r a f i n e s d e l s i g l o p a s a d o e s t a b a n floreciendo c o m o P a s o d e l N o r t e ( C i u ­

d a d J u á r e z ) : 

E l q u e M é x i c o e s t a b l e c i e r a u n a z o n a d e l i b r e c o m e r c i o e n C i u d a d Juárez e n 

1 8 9 5 afectó i n i c i a l m e n t e a l o s c o m e r c i a n t e s a l m e n u d e o d e E l P a s o ( E s t a d o s 

U n i d o s ) . S i n e m b a r g o s u d e s a p a r i c i ó n e n 1 9 0 5 , d e b i d o a p r e s i o n e s t a n t o d e 

l o s c o m e r c i a n t e s n o r t e a m e r i c a n o s c o m o d e l o s c o m e r c i a n t e s d e l i n t e r i o r d e 

4 Martínez, op. cit., p. 13. 
5 Debe notarse que esta nueva situación, además de los efectos de la guerra civil, ame­

nazó la prosperidad de los establecimientos comerciales en el lado estadunidense. La respues­
ta del congreso de los Estados Unidos no se hizo esperar. El gobierno mexicano fue presionado 
para que suprimiera el estatus de libre comercio. Una breve reseña de los problemas asociados 
con la zona de libre comercio se encuentra en Martínez, op. cit., pp. 15-17. 

6 Idem, p. 28. 
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México, y la recesión económica general, dio inicio a un periodo de prosperi­
dad en las tiendas de El Paso"7 

A s í , p a r a 1 9 0 5 l a z o n a d e l i b r e c o m e r c i o h a b í a s i d o e l i m i n a d a . O f i ­

c i a l m e n t e s e d i j o q u e e l l o o b e d e c i ó a q u e l a s v í a s f e r r o v i a r i a s e n l a c i u d a d 

d e M é x i c o f a c i l i t a b a n e l t r a n s p o r t e d e l i n t e r i o r a l a R F N . T a m b i é n s e d i j o 

q u e n o h a b í a l o g r a d o l o s o b j e t i v o s p a r a l o s c u a l e s f u e c r e a d a , o s e a u n i n ­

c r e m e n t o e n l a p o b l a c i ó n . T a l p a r e c e q u e a p r i n c i p i o s d e s i g l o h u b o u n a 

d i s m i n u c i ó n e n l a p o b l a c i ó n f r o n t e r i z a . P e r o l a d i s m i n u c i ó n e s t a b a r e l a ­

c i o n a d a c o n f a c t o r e s d i f e r e n t e s d e l r é g i m e n d e z o n a l i b r e . E n C i u d a d J u á ­

r e z , p o r e j e m p l o , e s t a b a v i n c u l a d a a l a f a l t a d e a g u a , a l a i n f l a c i ó n y a l a 

d e v a l u a c i ó n . L a c a r e n c i a d e a g u a a f e c t a b a d i r e c t a m e n t e a l a a g r i c u l t u r a , 

e n e s e e n t o n c e s l a p r i n c i p a l a c t i v i d a d e c o n ó m i c a . 

De igual manera el comercio se estancó, resultando en una mayor disminu­
ción de negocios, los precios de la tierra disminuyeron drásticamente y el costo 
de vida se fue por los cielos. La pérdida de población continuaba. Durante 
el mejor periodo del régimen de zona libre el municipio de Juárez tenía una 
población de entre 20 000 y 29 000 personas. Para 1900 esa población había 
disminuido a 8 780.» 

A s í , a ú n d u r a n t e l a s p r i m e r a s d é c a d a s d e l a e x i s t e n c i a d e l a f r o n t e r a , 

e r a c l a r o q u e " s u p r o b l e m a " n o r a d i c a b a e n l a f a l t a d e " i n t e g r a c i ó n " . T a m ­

b i é n e r a c l a r o q u e e n l a r a í z d e l p r o b l e m a e s t a b a n a l g u n a s c u e s t i o n e s f u e r a 

d e l c o n t r o l d e l a p o b l a c i ó n f r o n t e r i z a . E n 1 9 3 3 e l g o b i e r n o f e d e r a l r e s t a ­

b l e c i ó p a r c i a l m e n t e e l r é g i m e n d e l i b r e c o m e r c i o . E s t e e s t a t u s f u e s ó l o o t o r ­

g a d o a T i j u a n a y E n s e n a d a . D e s p u é s f u e e x t e n d i d o a t o d a l a p e n í n s u l a , 

a S a n L u i s R í o C o l o r a d o y a S o n o i t a e n S o n o r a ( a N o g a l e s y A g u a P r i e t a 

t a m b i é n s e l e s d i o e l e s t a t u s d e p e r í m e t r o s l i b r e s ) . E l e s t a t u s d e b í a t e r m i n a r 

e n 1 9 5 6 p e r o f u e a m p l i a d o h a s t a 1 9 6 6 . S i n e m b a r g o , c o m o s e v e r á m á s 

a d e l a n t e , e l P r o g r a m a N a c i o n a l F r o n t e r i z o l o r e i n t r o d u j o p o r q u e , a l i g u a l 

q u e e n l o s a ñ o s t r e i n t a , e s a s á r e a s p r á c t i c a m e n t e n o t e n í a n v í n c u l o s e c o ­

n ó m i c o s c o n l a p a r t e c e n t r a l d e M é x i c o . 

S u r e i n t r o d u c c i ó n e n 1 9 3 3 a a l g u n a s p a r t e s s e l e c t a s d e l a f r o n t e r a n o ­

r o e s t e n o i m p l i c a b a l o s m i s m o s p r o b l e m a s q u e h a b í a a c a r r e a d o h a s t a 1 9 0 5 . 

S e r e i n t r o d u j o p a r a a m i n o r a r l o s e f e c t o s d e l a r e c e s i ó n e c o n ó m i c a n o r t e a ­

m e r i c a n a , y a l g u n o s p r o b l e m a s s o c i a l e s . E l l o d e n i n g u n a m a n e r a i m p l i c a 

q u e e l r e s t o d e l a R F N n o h a y a s u f r i d o l o s e f e c t o s d e l a d e p r e s i ó n d e 1 9 2 9 ¬

1 9 3 3 , o q u e n o t u v i e s e n a g u d o s p r o b l e m a s . L a s r a z o n e s d e t a l d i s c r i m i n a -

7 Mario T. García, Desert Immigrants.- The M e x i c a n s of El Paso, 1880-1920, Yale Uni¬
versity Press, NewHaven y Londres, 1981. p. 25. Véase también Martínez, op. cit., capítulo dos. 

» Martínez, op. cit., p. 30. Véase también Ulises Irigoyen, "Vigoricemos las ciudades 
fronterizas con el comercio libre", Revista de Economía, vol. 4, núm. 9, feb. de 1941. 
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c i ó n f u e r o n l o s e f e c t o s c o l a t e r a l e s q u e h u b i e s e a c a r r e a d o l a e x t e n s i ó n d e l 

r é g i m e n d e l i b r e c o m e r c i o a l r e s t o d e l a R F N . É s t a s e r a n l a s z o n a s m e j o r 

c o m u n i c a d a s y m á s p o b l a d a s d e l a R F N . E r a p o l í t i c a y e c o n ó m i c a m e n t e 

i n o c u o i n t r o d u c i r e l r é g i m e n d e z o n a l i b r e a l a s á r e a s d e l a R F N m e n o s c o ­

m u n i c a d a s c o n e l i n t e r i o r d e M é x i c o : l a s d e l n o r o e s t e . L o a n t e r i o r i m p l i ­

c a u n a c r í t i c a s e v e r a a l a r g u m e n t o ( y s u p u e s t o d e l g o b i e r n o ) d e q u e e l r é ­

g i m e n d e z o n a l i b r e s e d i r i g i ó a r e s o l v e r l o s p r o b l e m a s d e l a R F N , O s e a 

l a f a l t a d e p o b l a c i ó n . 9 E n r e a l i d a d e l l o a p u n t a h a c i a u n p r o b l e m a d e d i ­

r e c t a c o n t r a d i c c i ó n e n t r e l o q u e p o d e m o s l l a m a r e l i n t e r é s r e g i o n a l y e l 

i n t e r é s n a c i o n a l . 

2 . L a J u n t a F e d e r a l d e M e j o r a s M a t e r i a l e s 

E s t e p r o g r a m a n o s e d i r i g i ó e x c l u s i v a m e n t e h a c i a l a R F N . E r a u n p r o g r a ­

m a n a c i o n a l d i r i g i d o a l o s e n t o n c e s m a y o r e s c e n t r o s u r b a n o s d e l p a í s , a l ­

g u n o s l o c a l i z a d o s e n l a R F N . F u e financiado m e d i a n t e u n c a r g o e x t r a a l o s 

i m p u e s t o s d e e x p o r t a c i ó n e i m p o r t a c i ó n ( 3 y 2 % , r e s p e c t i v a m e n t e ) . N o 

t u v o u n e f e c t o s i g n i f i c a n t e e n l a R F N . A d e m á s , n o r e s p o n d í a d i r e c t a m e n ­

t e a l o s p r o b l e m a s e n f r e n t a d o s p o r e s a r e g i ó n . 

3 . E l P r o g r a m a N a c i o n a l F r o n t e r i z o ( P r o n a f ) 

P r o b a b l e m e n t e e s t e f u e u n o d e l o s p r i m e r o s i n t e n t o s f e d e r a l e s p a r a p o n e r 

e n m a r c h a u n p r o g r a m a d e d e s a r r o l l o r e g i o n a l . 1 0 T r a s a l g u n o s a ñ o s d e 

p l a n e a c i ó n s e c t o r i a l , e s t e p r o g r a m a f u e , a l m e n o s e n e l p a p e l , u n i n t e n t o 

p o r p r o m o v e r e l d e s a r r o l l o d e u n a r e g i ó n e n p a r t i c u l a r m e d i a n t e u n p a ­

q u e t e d e i n c e n t i v o s e c o n ó m i c o s y s u b s i d i o s . E l P r o n a f e r a u n a a g e n c i a d e s ­

c e n t r a l i z a d a f i n a n c i a d a p o r e l g o b i e r n o f e d e r a l c o n o b j e t i v o s b a s t a n t e a m ­

p l i o s y a l e j a d o s d e l a r e a l i d a d . 

L o s d o s p r i n c i p a l e s i n s t r u m e n t o s u s a d o s p o r P r o n a f p a r a o b t e n e r s u s 

o b j e t i v o s f u e r o n e l f i n a n c i a m i e n t o d e o b r a s p ú b l i c a s e n l o s p r i n c i p a l e s c e n ­

t r o s u r b a n o s y e l r e s t a b l e c i m i e n t o d e l a z o n a d e l i b r e c o m e r c i o ( t e r m i n a ­

d a e n 1 9 0 5 ) , a u n q u e c o n c i e r t a s m o d i f i c a c i o n e s . 

L o s p r i n c i p a l e s i n s t r u m e n t o s d e l r é g i m e n d e z o n a l i b r e s e e n c o n t r a -

3 a n b a j o l a a d m i n i s t r a c i ó n d i r e c t a d e l a S e c r e t a r í a d e H a c i e n d a y l a S e c r e -

a r í a d e I n d u s t r i a y C o m e r c i o . E l P r o n a f e r a u n a e s p e c i e d e i n t e r m e d i a r i o 

i i n p o d e r a l g u n o p a r a d e c i d i r e l u s o y m a n e j o d e l r é g i m e n d e z o n a l i b r e . 

A l r é g i m e n d e z o n a l i b r e s e l e d i o u n n u e v o n o m b r e ( " r é g i m e n d e 

r a n j a l i b r e " ) e n v i r t u d d e q u e s u a p l i c a c i ó n s e r e d u j o a u n a f r a n j a d e 2 0 

u n d e a n c h o d e l i m i t a d a p o r u n a l í n e a p a r a l e l a i m a g i n a r i a a l a f r o n t e r a 

: o n E s t a d o s U n i d o s . N o e r a , e s t r i c t a m e n t e , u n a z o n a d e l i b r e c o m e r c i o . 

9 Sobre este punto véase, en particular, Irigoyen, op. cit. 
1 0 El primero de esos intentos fue el desarrollo de proyectos de cuencas hidrológicas de 

nes de 1940. 
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Se impusieron restricciones diseñadas especialmente para cumplir los ob­
jetivos del programa. La Secretaría de Hacienda mantuvo bajo su control 
la imposición de tarifas e impuestos a la importación. Artículos no pro­
ducidos en la RFN y que se tuvieran que importar de Estados Unidos esta­
ban sujetos a impuestos de importación, siempre y cuando esos artículos 
fuesen producidos por firmas mexicanas no fronterizas y que estas quisie­
ran venderlos en la RFN. Se protegía, pues, el mercado fronterizo, para las 
industrias mexicanas no fronterizas. Las firmas no fronterizas tenían que 
registrarse en Pronaf. Además de esta protección tenían derecho a un sub­
sidio sobre impuestos mercantiles resultantes de sus ventas en la RFN 
(1.8%). También disfrutaban de un descuento de 20-25% sobre sus cos-

C U A D R O 2 

Inversión del Pronaf 
(millones de pesos) 

1 9 6 2 1 9 6 3 H a s t a 1 9 6 7 

T i j u a n a 1 0 . 0 

s s s . 
N o g a l e s 1 3 . 5 

C i u d a d Juárez 3 9 . 8 

O j i n a g a 

P i e d r a s N e g r a s 

M a t a m o r o s 2 5 . 5 

F u e n t e : Secretar ía d e l a P r e s i d e n c i a , I n v e r s i ó n P ú b l i c a F e d e r a l , M é x i c o 1 9 6 7 : 

C o m e r c i o E x t e r i o r , n o v i e m b r e 1 9 7 7 , p . 9 0 7 y O . M a r t í n e z o p . c i t . . 

* E s t i m a c i o n e s p r o p i a s . 

C U A D R O 3 

Valor de las ventas totales por industrias mexicanas registradas en 
Pronaf (%) 
(total de millones de pesos) 

1 9 6 0 1 9 6 1 1 9 6 2 1 9 6 3 1 9 6 4 1 9 6 5 1 9 6 6 

D i s t r i t o F e d e r a l - 2 6 . 9 2 3 7 . 5 1 3 9 . 2 9 

N u e v o L e ó n - 1 7 . 0 8 1 7 . 7 4 1 4 . 5 4 

B a j a C a l i f o r n i a - 1 6 . 5 3 1 3 . 6 3 1 6 . 8 3 

C h i h u a h u a - 9 . 2 0 7 . 3 1 6 . 0 9 

J a l i s c o - 6 . 2 2 3 . 2 7 2 . 7 2 

C o a h u i l a - 5 . 5 8 3 . 1 9 3 . 9 1 

T a m a u l i p a s - 4 . 1 6 2 . 6 2 2 . 7 8 

S o n o r a - 1 . 7 0 1 . 2 0 1 . 5 2 

O t r o s - 2 9 . 1 3 1 2 . 4 8 1 3 . 8 3 

E s t a d o s f r o n t e r i z o s - 5 4 . 2 5 4 6 . 6 9 4 5 . 6 7 

T o t a l 4 3 4 . 0 5 9 3 . 0 6 7 7 . 0 1 0 5 3 . 0 1 2 0 1 . 9 1 2 2 1 . 7 1 5 4 2 . 7 

6 . 0 

2 0 . 3 

2 1 . 4 

2 9 . 4 

0 . 8 

1 3 . 3 

7 . 0 

3 7 . 0 

4 6 . 1 * 

4 9 . 5 

7 3 . 0 

1 4 9 . 0 

6 . 7 

3 2 . 1 

9 0 . 0 

F u e n t e : C o m e r c i o E x t e r i o r , e n e r o d e 1 9 6 6 , p . 2 5 y 1 9 6 7 , p . 5 9 1 . 
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: o s d e t r a n s p o r t e . H a s t a 1 9 6 7 e s o s s u b s i d i o s a s c e n d í a n a 1 4 9 . 5 m i l l o n e s 

l e p e s o s , d e l o s c u a l e s 6 0 m i l l o n e s e r a n s u b s i d i o s p o r i n g r e s o s m e r c a n t i -

e s y e l r e s t o ( 8 9 . 5 m i l l o n e s ) f u e r o n d e s c u e n t o s d e t r a n s p o r t e . 1 1 E n l o q u e 

c o n c i e r n e a l a p r o t e c c i ó n c o n t r a b i e n e s e x t r a n j e r o s , e n 1 9 6 9 , 3 0 0 p r o d u c -

o s e s t a b a n s u j e t o s a t a r i f a s e n l a R F N . 1 2 E l c u a d r o 3 m u e s t r a e l v a l o r t o t a l 

i e l a s v e n t a s d e f i r m a s m e x i c a n a s n o f r o n t e r i z a s , r e g i s t r a d a s e n P r o n a f . 

L , o s d a t o s m u e s t r a n q u e l a m a y o r p a r t e d e l a s f i r m a s m á s b e n e f i c i a d a s p o r 

ú p r o g r a m a s e l o c a l i z a r o n e n e l D i s t r i t o F e d e r a l , y q u e l o s e s t a d o s f r o n t e -

i z o s r e d u j e r o n s u p a r t i c i p a c i ó n r e l a t i v a e n e l m e r c a d o d e l a R F N . D i f í c i l -

n e n t e e s t o s r e s u l t a d o s m u e s t r a n u n a m a y o r i n t e g r a c i ó n . 

E l o t r o m e c a n i s m o q u e e r a ( y e s ) p a r t e i n t e g r a l d e l r é g i m e n d e f r a n j a 

i o n t e r i z a f u e a d m i n i s t r a d o p o r l a S e c r e t a r í a d e I n d u s t r i a y C o m e r c i o . E s t e 

c o n s i s t í a e n l a a u t o r i z a c i ó n p a r a i m p o r t a r b i e n e s . A q u é l l o s q u e c o m p i t i e -

a n t a n t o c o n p r o d u c t o s m e x i c a n o s c o m o f r o n t e r i z o s n o p o d r í a n s e r i m -

j o r t a d o s . P a r a 1 9 6 9 , 7 5 0 p r o d u c t o s e s t a b a n s u j e t o s a l i c e n c i a d e i m p o r t a -

: i ó n . 1 3 L a i n t e n c i ó n g l o b a l d e l s i s t e m a d e l i c e n c i a s e i m p u e s t o s a l a 

m p o r t a c i ó n e r a p r o t e g e r e l m e r c a d o d e l a R F N t a n t o p a r a e l p r o d u c t o r l o -

: a l c o m o p a r a e l p r o d u c t o r d e l r e s t o d e l p a í s . 1 4 

E l p r o g r a m a d e o b r a s p ú b l i c a s f u e e l ú n i c o i n s t r u m e n t o b a j o c o n t r o l 

l i r e c t o d e l P r o n a f . L a c o n s t r u c c i ó n y f i n a n c i a m i e n t o d e e s t e tipo d e t r a b a ­

o s i n t e n t a b a n a l e n t a r e l t u r i s m o n o r t e a m e r i c a n o , e l c o m e r c i o y l a i n d u s ¬

r i a . L a i n v e r s i ó n t o t a l f u e d e 4 8 3 . 4 m i l l o n e s d e p e s o s c o r r i e n t e s y e s t u v o 

i l t a m e n t e c o n c e n t r a d a . E n t r e 1 9 6 1 - 1 9 6 7 , 6 4 . 5 % f u e c a n a l i z a d o h a c i a t r e s 

¡ i u d a d e s : C i u d a d J u á r e z , M a t a m o r o s y N o g a l e s ( v é a s e c u a d r o 2 ) . A l g u -

í o s f o n d o s s e d i r i g i e r o n a l a c o n s t r u c c i ó n d e c e n t r o s c o m e r c i a l e s , h o t e -

e s , p a r q u e s , t i e n d a s d e a r t e s a n í a s y , e n g e n e r a l , a o b r a s d e i n f r a e s t r u c t u -

a u r b a n a . S i n e m b a r g o , l a m a y o r p a r t e d e l p r e s u p u e s t o s e a s i g n ó a o b r a s 

l e e m b e l l e c i m i e n t o u r b a n o . 1 5 

1 1 Comercio Exterior, nov. de 1967, p. 907, y feb. de 1968, pp. 125-126. En 1972 la can­
dad de impuestos sobre ingresos transferida por el gobierno (mediante C E D I S ) fue de 2 380 
lillones de pesos. 

1 2 MUce Farrell, "The Economy of Baja California", en Peter L. Reich, Statistical 
bstract of the United States México Borderlands, Statistical Abstract of Latin America, Sup-
lement 9, Latin American Center Publications, University of California, Los Angeles, 1984. 
. 95. 

1 3 Ibid. 
1 4 Mendoza Berrueto, op. cit. Véase también, John W. House, Frontier of the Rio Gran¬

e: A Politicol Geography of Development and Social Deprivation, Clarendon Press, Oxford, 
982, pp. 209-210. 

" En 1942 los gobiernos de México y Estados Unidos acordaron la creación del progra-
la de mano de obra mexicana que permitía a los trabajadores mexicanos ser contratados para 
alizar labores agrícolas en Estados Unidos. Tenían los derechos de cualquier trabajador esta-
unidense. Este programa es conocido como el Programa de Braceros. Finalizó en 1947, pero 
i mantuvo informalmente. Se restableció formalmente en 1951 y terminó en 1964. Entre quie-
es ven el Programa para la Industrialización de la Frontera como una respuesta al desem-
leo causado por el fin del programa de braceros, se puede mencionar a Donal W. Baerresen, 
he Border Industrialization Program, Lexington Books, 1973, y Mendoza Berrueto, op. cit. 
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P r o n a f n o t u v o é x i t o e n e l s e n t i d o d e h a b e r a l c a n z a d o s u s o b j e t i v o s . 

P a r t e d e e l l o p u e d e s e r a t r i b u i d o a q u e t a l e s o b j e t i v o s e r a n d e m a s i a d o g e ­

n e r a l e s . P o r o t r o l a d o , c o n s i d e r a n d o l a e s t r u c t u r a d e s u o r g a n i z a c i ó n , s ó l o 

s e c o n c e n t r ó e n l a s o b r a s p ú b l i c a s , q u e a d e m á s s e c o n c e n t r a r o n e n e l e l e ­

m e n t o e m b e l l e c e d o r m á s q u e e n l o s a s p e c t o s p r o p i a m e n t e e c o n ó m i c o s d e 

e s a s o b r a s . 

E l h e c h o d e q u e e l p r o g r a m a d e f r a n j a f r o n t e r i z a n o h a y a s i d o e l i m i ­

n a d o j u n t o c o n P r o n a f e n 1 9 6 5 , p u e d e d e b e r s e t a m b i é n a s u e s t r u c t u r a a d ­

m i n i s t r a t i v a : t a l p r o g r a m a d e p e n d í a d e H a c i e n d a y n o d e P r o n a f . 

E n r e a l i d a d P r o n a f n o f u e u n a v e r d a d e r a a g e n c i a d e d e s a r r o l l o r e g i o ­

n a l , s i n o q u e m á s b i e n f u e u n a e s p e c i e d e c o n t r a t i s t a . 

E n l o r e f e r e n t e a l r é g i m e n d e f r a n j a f r o n t e r i z a n o e s c l a r o c u á l e s f u e ­

r o n s u s l o g r o s , a l m e n o s d u r a n t e l a e x i s t e n c i a d e P r o n a f . E l v a l o r d e l o s 

p r o d u c t o s m e x i c a n o s v e n d i d o s e n l a R F N r e p r e s e n t a r o n 3 1 - 3 6 % d e l v a l o r 

t o t a l d e l g a s t o d e m e x i c a n o s e n E s t a d o s U n i d o s ( m e d i d o e n r e l a c i ó n a l a s 

t r a n s a c c i o n e s f r o n t e r i z a s ) . E n t é r m i n o s g e n e r a l e s e s o e r a e l v a l o r d e l c o e ­

f i c i e n t e d e r e t e n c i ó n ( = i n g r e s o s - g a s t o / i n g r e s o ) . 

C U A D R O 3 a 

Subsidios otorgados por e l Pronaf 

E x e n c i o n e s D e v o l u c i o n e s T o t a l 
d e isiM s o b r e c o s t o s 

d e t r a n s p o r t e 

1 9 6 1 2 . 3 1 . 9 4.2 
1 9 6 2 6 . 9 9 . 4 1 6 . 3 

1 9 6 3 9 . 3 1 3 . 2 2 2 . 5 

1 9 6 4 1 0 . 8 1 5 . 4 2 6 . 2 

1 9 6 5 1 1 . 9 1 5 . 9 2 7 . 8 

1 9 6 6 1 4 . 5 1 8 . 0 3 2 . 5 

1 9 6 7 1 3 . 4 1 9 . 2 3 2 . 6 

T o t a l 6 9 . 1 9 3 . 0 1 6 2 . 1 

F u e n t e : P r o g r a m a N a c i o n a l F r o n t e r i z o , e n T h e R e v i e w of the E c o n o m i c S i ­

t u a t i o n of Mexico, X I V , 5 1 4 , s e p t i e m b r e d e 1 9 6 8 , p . 6 . 

4 . E l P r o g r a m a d e I n d u s t r i a l i z a c i ó n F r o n t e r i z a o P r o g r a m a M a q u i l a 

A l g u n o s a u t o r e s c o n s i d e r a n e s t e p r o g r a m a c o m o u n a r e s p u e s t a d i r e c t a a l 

i n c r e m e n t o e n l o s n i v e l e s d e d e s e m p l e o e n l a R F N p r o d u c t o d e l a t e r m i ­

n a c i ó n , e n 1 9 6 4 , d e l P r o g r a m a d e B r a c e r o s . 1 6 O t r o s l o v e n c o m o u n e s f u e r ­

z o d e l i b e r a d o d e l g o b i e r n o p a r a a p r o v e c h a r l a t e n d e n c i a d e l a s f i r m a s n o r -

« M e n d o z a B e r r u e t o , o p . c i t . Véase también, J o h n W H o u s e , F r o n t i e r o n t h e R i o G r a n ­

d e : A Political G e o g r a p h y of D e v e l o p m e n t a n d S o c i a l D e p r i v a t i o n , C l a r e n d o n P r e s s , O x f o r d , 

1 9 8 2 , p p . 2 0 9 - 2 1 0 . 
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t e a m e r i c a n a s d e d i s m i n u i r s u s c o s t o s d e p r o d u c c i ó n l o c a l i z á n d o s e f u e r a d e 

l o s E s t a d o s U n i d o s . 1 7 O t r o s m á s s u g i e r e n q u e e s p a r t e d e u n p r o c e s o 

i e i n t e r n a c i o n a l i z a c i ó n d e l a p r o d u c c i ó n i n d u s t r i a l . C o m o t a l e s t a r í a f u e ­

r a d e l a e s f e r a d e c o n t r o l d e l g o b i e r n o p a r a q u e h u b i e s e s i d o c a u s a d o p o r 

u n p r o g r a m a i n d u s t r i a l . N o s e a c e p t a q u e e l d e s e m p l e o h a y a s i d o u n f e n ó ­

m e n o c o y u n t u r a l , r e s u l t a d o d e l a t e r m i n a c i ó n d e l P r o g r a m a d e B r a c e r o s 

s i n o c o m o u n a c a r a c t e r í s t i c a e s t r u c t u r a l d e l a e c o n o m í a d e l a R F N . 1 8 

E s t a s e x p l i c a c i o n e s s o n p a r c i a l m e n t e c i e r t a s . H u b o u n i n c r e m e n t o e n 

s i d e s e m p l e o d u r a n t e l o s a ñ o s s e s e n t a p e r o n o s ó l o c o m o r e s u l t a d o d e l a 

e r m i n a c i ó n d e l P r o g r a m a d e B r a c e r o s . C a m b i o s e n l a e s t r u c t u r a p r o d u c -

i v a d e l s e c t o r a g r í c o l a f u e r o n t a m b i é n u n f a c t o r i m p o r t a n t e e n e s e i n c r e -

n e n t o . L a a d o p c i ó n d e l p r o g r a m a d e m a q u i l a n o f u e u n a c t o t a n c a l c ú l a ­

l o c o m o p o d r í a p e n s a r s e . D e s p u é s d e t o d o , d u r a n t e l o s c i n c u e n t a s h u b o 

« o p u e s t a s p a r a q u e s e p e r m i t i e r a q u e e s e t i p o d e p l a n t a s f u n c i o n a r a n e n 

l é x i c o . S i n e m b a r g o f u e r o n r e c h a z a d a s p o r s e r c o n s i d e r a d a s c o m o m e d i -

l a s a n t i n a c i o n a l i s t a s . 1 9 E l p r o g r a m a f u e a d o p t a d o e n 1 9 6 5 n o p o r s e r m á s 

l a c i o n a l i s t a s i n o p o r q u e l o s n i v e l e s d e d e s e m p l e o , p r o d u c t o t a n t o d e l a 

e r m i n a c i ó n d e l P r o g r a m a d e B r a c e r o s c o m o p o r l o s c a m b i o s e n l a e s t r u c -

u r a a g r í c o l a d e l o s d i s t r i t o s d e r i e g o l o c a l i z a d o s e n l a R F N ( a s í c o m o l o s 

l a m b í o s s u f r i d o s e n o t r a s á r e a s a g r í c o l a s d e l p a í s ) , e r a n d e t a l m a g n i t u d 

[ u e e l p r o g r a m a f u e v i s t o c o m o l a s o l u c i ó n m á s f á c i l . A u n q u e f u e a p r o b a -

l o e n 1 9 6 5 , s e i n i c i ó e n 1 9 6 7 . 

P o r m e d i o d e e s t e p r o g r a m a s e p e r m i t í a l a i m p o r t a c i ó n l i b r e d e i m -

l u e s t o s d e m a q u i n a r i a , e q u i p o y m a t e r i a l a l a f r a n j a f r o n t e r i z a s i e m p r e 

' c u a n d o e l p r o d u c t o f u e s e r e e x p o r t a d o . N i n g ú n p r o d u c t o d e l a s m a q u i -

a d o r a s p o d r í a s e r v e n d i d o e n M é x i c o . H a s t a 1 9 7 1 e s t e p r o g r a m a f u n c i o -

ó e n f o r m a a i s l a d a . S i n e m b a r g o , n o s e d e b e o l v i d a r q u e e l p r o g r a m a d e 

í a q u i l a d o r a s c o e x i s t i ó c o n e l p r o g r a m a d e f r a n j a f r o n t e r i z a u t i l i z a d o p o r 

1 P r o n a f a s í c o m o c o n o t r o s s u b s i d i o s ( d e s c u e n t o e n c o s t o s d e t r a n s p o r -

3 ) , p e r o n o e s t a b a n c o o r d i n a d o s . 

E n t r e l o s o b j e t i v o s d e l p r o g r a m a d e m a q u i l a d o r a s s e e n c o n t r a b a ( y s e 

n c u e n t r a ) e l d e " i n t e g r a c i ó n " . E s d e c i r , u n a m a y o r p a r t i c i p a c i ó n d e i n -

u m o s m e x i c a n o s e n l o s i n s u m o s d e l a s m a q u i l a d o r a s . E n 1 9 6 8 h a b í a 8 4 

l a n t a s e m p l e a n d o a 1 2 3 1 4 p e r s o n a s . E n 1 9 6 9 , 1 0 8 m a q u i l a d o r a s e m p l e a -

a n 1 5 8 5 8 t r a b a j a d o r e s . P a r a 1 9 7 0 , 1 2 0 p l a n t a s e m p l e a b a n 2 0 3 2 7 p e r s o -

a s y e n 1 9 7 1 l a c i f r a e r a d e 2 5 1 y 2 9 2 1 4 , r e s p e c t i v a m e n t e . 

E l p r o g r a m a d e m a q u i l a d o r a s h a s i d o e l q u e m a y o r i n t e r é s y a n á l i s i s 

a p r o v o c a d o . E n e l c o n t e x t o d e l p r e s e n t e t r a b a j o u n a n á l i s i s d e t a l l a d o 

s r í a r e d u n d a n t e . 

1 7House, op. cit., pp. 215-218. 
1 8 Véase José Luis Fernández Santisteban, "Un análisis de la política de industrializa-

ón Fronteriza en el periodo 1985-1979", documento presentado en el encuentro de universida-
3S de México y Estados Unidos sobre estudios fronterizos, La Paz, Baja California Sur, 1980. 

1 9 Mendoza Berrueto, op. cit. 
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5 . P r o g r a m a p a r a l a P r o m o c i ó n E c o n ó m i c a d e l a F r a n j a F r o n t e r i z a y 

Z o n a s L i b r e s 

S e i n i c i ó e n 1 9 7 1 y e n t r ó e n o p e r a c i o n e s e l a ñ o s i g u i e n t e . E n c i e r t a f o r m a 

l a s r a z o n e s q u e m o v i e r o n a l g o b i e r n o f e d e r a l p a r a p o n e r e n m a r c h a e s t e 

p r o g r a m a p u e d e n s e r u n v e r e d i c t o s o b r e l o s r e s u l t a d o s d e p r o g r a m a s a n ­

t e r i o r e s . E l i s e o M e n d o z a B e r r u e t o , e n t o n c e s s u b s e c r e t a r i o d e I n d u s t r i a y 

C o m e r c i o n o s o f r e c e u n l i s t a d o d e e l l a s : 

a ) l a s d i f e r e n c i a s e c o n ó m i c a s e n t r e l a R F N y e l r e s t o d e l p a í s ; 

b ) l a f a l t a d e d e s a r r o l l o d e l a s a c t i v i d a d e s c o m e r c i a l e s e n l a R F N ; 

c ) u n a o f e r t a l i m i t a d a d e p r o d u c t o s m e x i c a n o s n o f r o n t e r i z o s ( l a r a z ó n 

p o r l a q u e e l c o n s u m i d o r f r o n t e r i z o c o m p r a d e l l a d o n o r t e a m e r i c a n o ) ; 

d ) l a f a l t a d e f a c i l i d a d e s e i n c e n t i v o s a l e m p r e s a r i o l o c a l p a r a p r o d u ­

c i r b i e n e s d i r i g i d o s a l c o n s u m i d o r f r o n t e r i z o ; 

e ) l a c a r e n c i a d e p r o m o c i ó n a l a s e x p o r t a c i o n e s d e l a R F N ; 

f ) l a s a c t i v i d a d e s a g r í c o l a s n o h a n r e c i b i d o l a s f a c i l i d a d e s a d e c u a d a s 

q u e l e s a s e g u r e , a t i e m p o , u n a o f e r t a c o m p e t i t i v a d e i n s u m o s , e q u i p o y 

m a q u i n a r i a , y 

g ) e l g o b i e r n o f e d e r a l n o h a p r o m o v i d o a d e c u a d a m e n t e e l t u r i s m o . 2 0 

P a r a c o n t r a r r e s t a r t o d a s e s t a s d e f i c i e n c i a s e l p r o g r a m a s e f i j ó l o s o b ­

j e t i v o s l i s t a d o s e n e l c u a d r o 1 . 

U n a d e l a s i n n o v a c i o n e s d e l p r o g r a m a f u e s u e s t r u c t u r a a d m i n i s t r a t i ­

v a . E l p r o g r a m a f u e i n t e g r a d o p o r u n a c o m i s i ó n i n t e r s e c r e t a r i a l c o n r e ­

p r e s e n t a n t e s d e l a s p r i n c i p a l e s s e c r e t a r í a s i n v o l u c r a d a s e n l a R F N : H a c i e n ­

d a , C o m e r c i o , A g r i c u l t u r a y R e c u r s o s H i d r á u l i c o s . C a d a a ñ o , u n o d e l o s 

r e p r e s e n t a n t e s p r e s i d í a l a c o m i s i ó n . É s t a o p e r a b a a t r a v é s d e c o m i t é s r e ­

g i o n a l e s d e p r o m o c i ó n e c o n ó m i c a l o c a l i z a d o s e n l o s p r i n c i p a l e s c e n t r o s 

u r b a n o s d e l a f r o n t e r a ; é s t a f u e c o n s i d e r a d a c o m o u n m a r c o u n i f i c a d o r 

d e t o d a s l a s a c t i v i d a d e s d e l a s s e c r e t a r í a s r e l a c i o n a d a s c o n l a R F N . L a c o ­

m i s i ó n i n t e r s e c r e t a r i a l c o o r d i n a r í a e s a s a c t i v i d a d e s e n u n a f o r m a h o m o ­

g é n e a c o n s i d e r a n d o l o s p r i n c i p a l e s a s p e c t o s s o c i o e c o n ó m i c o s d e l a R F N . 2 1 

L o s c o m i t é s r e g i o n a l e s p a r a e l d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o e s t a b a n i n t e g r a d o s 

p o r u n p r e s i d e n t e , u n s e c r e t a r i o y u n r e p r e s e n t a n t e l o c a l d e c a d a s e c r e t a ­

r í a i n v o l u c r a d a , u n r e p r e s e n t a n t e d e l g o b i e r n o e s t a t a l y m u n i c i p a l , y f i ­

n a l m e n t e u n r e p r e s e n t a n t e d e l a s d i s t i n t a s o r g a n i z a c i o n e s d e n e g o c i o s 

l o c a l e s . 

E r a , d e a l g u n a f o r m a , u n i n t e n t o d e p l a n i f i c a c i ó n d e s d e " a b a j o " . C a d a 

a ñ o s e l l e v a r o n a c a b o r e u n i o n e s p l e n a r i a s , c o n o c i d a s c o m o " r e u n i o n e s 

d e t r a b a j o " ; a l a c a b e z a e s t a b a n e l p r e s i d e n t e d e M é x i c o , l a s r e s p e c t i v a s 

s e c r e t a r í a s , y e l r e s t o d e l a s r e p r e s e n t a n t e s . H u b o s i e t e r e u n i o n e s , r e a l i z a -

2 0 íbid, pp. 29-30. 
" Vale la pena recordar que este programa y su sucesor fueron también aplicables a la 

frontera sur de México, así como a las zonas libres, no sólo a la península de Baja California 
sino también a Quintana Roo. 
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d a s e n d i f e r e n t e s c i u d a d e s f r o n t e r i z a s , p r e s i d i d a s p o r E c h e v e r r í a . M e n ­

d o z a B e r r u e t o , a c t i v o o r g a n i z a d o r y p a r t i c i p a n t e ( c o m o s u b s e c r e t a r i o d e I n ­

d u s t r i a y C o m e r c i o y p r e s i d e n t e d e l a c o m i s i ó n ) , s e ñ a l a q u e e l o b j e t i v o d e 

a s r e u n i o n e s e r a a n a l i z a r l o s p r o b l e m a s d e l a R F N , p a r a s u g e r i r y a d o p t a r 

s o l u c i o n e s f i n a l e s c o m p a t i b l e s t a n t o c o n l o s i n t e r e s e s n a c i o n a l e s c o m o c o n 

o s r e g i o n a l e s . 2 2 " L a i d e a e r a i n c l u i r e l m á s a m p l i o n ú m e r o d e r e p r e s e n -

a n t e s d e t o d o s l o s s e c t o r e s e c o n ó m i c o s a s í c o m o d e l a f r o n t e r a , c o n o b j e -

: o d e e n f a t i z a r l a i m p o r t a n c i a d e l d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o y s o c i a l d e l a r e -

tión".23 L o s r e p r e s e n t a n t e s e x p o n í a n s u s c a s o s , q u e j a s y s o l u c i o n e s : 

' C o n b a s e e n l o s a s u n t o s , p r o b l e m a s , y p r o p o s i c i o n e s p r e s e n t a d a s e n l a s 

e u n i o n e s n a c i o n a l e s , l a c o m i s i ó n i n t e r s e c r e t a r i a l a j u s t a b a s u s p r o g r a m a s 

i a d o p t a b a l a s m e d i d a s n e c e s a r i a s p a r a p r o m o v e r l a s d i f e r e n t e s a c t i v i d a -

l e s e n e l p a í s . " 2 4 E r a , a l m e n o s e n t e o r í a , u n a m b i c i o s o e x p e r i m e n t o d e 

l a n i f i c a c i ó n " d e s d e a b a j o " . S i n e m b a r g o , c a d a s e c r e t a r í a m a n t e n í a e l c o n -

r o l d e l o s i n s t r u m e n t o s y a c c i o n e s q u e l e c o r r e s p o n d í a n . E n r e a l i d a d e s t e 

¡ r o g r a m a d i o e s p e c i a l a t e n c i ó n a a q u e l l o s a s p e c t o s y p r o b l e m a s a s o c í a ­

l o s c o n l a s a c t i v i d a d e s c o m e r c i a l e s e n l a R F N . 2 5 L o s p r i n c i p a l e s i n s t r u -

n e n t o s d e e s t e p r o g r a m a f u e r o n l o s s i g u i e n t e s : a ) e l p r o g r a m a d e a r t í c u -

o s g a n c h o ; b ) e l p r o g r a m a d e c e n t r o s c o m e r c i a l e s ; c ) e l p r o g r a m a d e l a 

n d u s t r i a m a q u i l a d o r a ; d ) e l p r o g r a m a p a r a l a p r o m o c i ó n d e l a i n d u s t r i a 

• c a l ; e ) e l p r o g r a m a p a r a l a a g r i c u l t u r a y l a g a n a d e r í a , y f ) e l p r o g r a m a 

l a r a p r o m o v e r e l t u r i s m o . 

: i p r o g r a m a d e a r t í c u l o s g a n c h o 

l a j o e s t e p r o g r a m a s e p e r m i t í a l a l i b r e i m p o r t a c i ó n d e a r t í c u l o s q u e n o r -

í a l m e n t e e l c o n s u m i d o r f r o n t e r i z o c o m p r a b a e n l o s E s t a d o s U n i d o s . S u s 

b j e t i v o s f u e r o n i n c r e m e n t a r y d i v e r s i f i c a r l a o f e r t a a l o s e s t a b l e c i m i e n -

D S c o m e r c i a l e s d e l a f r o n t e r a , y p r o m o v e r l a o f e r t a y c o n s u m o d e p r o d u c ­

í s m e x i c a n o s n o f r o n t e r i z o s . E l p r o g r a m a i m p o n í a d o s c o n d i c i o n e s : v e n ¬

e r l o s a r t í c u l o s i m p o r t a d o s a u n p r e c i o m á s b a j o o i g u a l a l p r e c i o 

o r t e a m e r i c a n o , y c o m p r a r y v e n d e r p r o d u c t o s m e x i c a n o s p o r l a c a n t i -

a d e q u i v a l e n t e d e l o s i m p o r t a d o s b a j o e l p r o g r a m a . 

E l g o b i e r n o f i j a b a c u o t a s g l o b a l e s p a r a c a d a u n o d e l o s m a y o r e s c e ñ ­

o s u r b a n o s d e l a R F N . E s t a s c u o t a s e r a n a d m i n i s t r a d a s p o r l o s c o m i t é s 

e p r o m o c i ó n e c o n ó m i c a . 

I p r o g r a m a d e c e n t r o s c o m e r c i a l e s 

e b e s e r c o n s i d e r a d o c o m o c o m p l e m e n t o d e l p r o g r a m a d e a r t í c u l o s g a n -

r i o . M e d i a n t e e s t e p r o g r a m a s e i n t e n t a b a p r o m o v e r l a c o n s t r u c c i ó n d e 

2 2 Mendoza Berrueto, bp. cit., p. 34. 
2 3 Idem, pp. 34-35. 
2 4 Idem, p. 35. 
2 5 Véase Comercio Exterior, septiembre de 1972, pp. 831-832. 
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c e n t r o s c o m e r c i a l e s m o d e r n o s y f u n c i o n a l e s q u e p u d i e s e n c o m p e t i r c o n 

l o s l o c a l i z a d o s d e l l a d o n o r t e a m e r i c a n o . E l l o s a y u d a r í a n a i n c r e m e n t a r 

l a v e n t a d e p r o d u c t o s m e x i c a n o s . D e n t r o d e e s t e p r o g r a m a e l g o b i e r n o 

f e d e r a l : 

a ) p r o p o r c i o n ó s u b s i d i o s d e 1 0 0 % ( h a s t a 1 0 a ñ o s ) , s o b r e l o s i m p u e s ­

t o s a l a i m p o r t a c i ó n d e l o s b i e n e s d e c o n s u m o d e m a n d a d o s p o r l a p o b l a ­

c i ó n f r o n t e r i z a y v e n d i d o s d e n t r o d e l a f r a n j a f r o n t e r i z a ; 

b ) p r o p o r c i o n ó u n s u b s i d i o s i m i l a r p a r a l a i m p o r t a c i ó n d e m a t e r i a l e s 

y e q u i p o n e c e s a r i o s p a r a l a c o n s t r u c c i ó n y a c o n d i c i o n a m i e n t o d e e s o s c e n ­

t r o s c o m e r c i a l e s ; 

c ) a c e l e r ó l a d e p r e c i a c i ó n d e l a i n v e r s i ó n f i j a ( e d i f i c i o s , e q u i p o s , e t c . ) ; 

d ) s i m p l i f i c ó l o s p r o c e d i m i e n t o s a d u a n a l e s a l p e r m i t i r q u e l a s b o d e ­

g a s d e l a s t i e n d a s f u n c i o n a r a n c o m o r e c i n t o s f i s c a l e s . T o d o s l o s p r o c e d i ­

m i e n t o s a d u a n a l e s s e r e a l i z a b a n d e n t r o d e l a s b o d e g a s , y 

e ) l a c o m i s i ó n i n t e r s e c r e t a r i a l a p o y ó l a s a p l i c a c i o n e s d e c r é d i t o d e 

l o s i n v e r s i o n i s t a s i n t e r e s a d o s . 

L a s c o n d i c i o n e s i m p u e s t a s p o r e l g o b i e r n o f u e r o n : q u e l o s c e n t r o s c o ­

m e r c i a l e s r i n d i e r a n 5 0 % o m á s d e p r o d u c t o s m e x i c a n o s ; q u e e l c a p i t a l 

d e b í a s e r m e x i c a n o ; l a i n v e r s i ó n t o t a l t e n d r í a q u e s o b r e p a s a r u n m í n i m o , 

y q u e e l c e n t r o c o m e r c i a l d e b í a t e n e r u n d e t e r m i n a d o t a m a ñ o . 

E l p r o g r a m a d e la i n d u s t r i a m a q u i l a d o r a 

E r a l a c o n t i n u a c i ó n d e l p r o g r a m a q u e h a b í a f u n c i o n a d o i n i n t e r r u m p i d a ­

m e n t e d e s d e 1 9 6 5 . L a ú n i c a m o d i f i c a c i ó n f u e l a e l a b o r a c i ó n d e u n r e g l a ­

m e n t o q u e d e l i m i t a b a c l a r a m e n t e l a s f u n c i o n e s r e s p e c t o d e l o s p e r m i s o s 

d e i m p o r t a c i ó n d e l a S e c r e t a r í a d e H a c i e n d a y d e l a d e I n d u s t r i a y C o m e r ­

c i o . L o s c o m i t é s r e g i o n a l e s f u e r o n a u t o r i z a d o s p a r a o t o r g a r p e r m i s o s t e m ­

p o r a l e s d e i m p o r t a c i ó n y a l g u n o s p r o c e d i m i e n t o s a d u a n a l e s f u e r o n s i m ­

p l i f i c a d o s . 

E l p r o g r a m a p a r a p r o m o v e r la c r e a c i ó n d e m e d i a n a y p e q u e ñ a i n d u s t r i a 

S u o b j e t i v o f u e p r o m o v e r i n d u s t r i a s n o m a q u i l a d o r a s . O f i c i a l m e n t e l o 

q u e p r o v o c ó l a c r e a c i ó n d e e s t e p r o g r a m a f u e l a f a l t a d e i n d u s t r i a n o m a ­

q u i l a d o r a , a s í c o m o l a i n c a p a c i d a d d e l a i n d u s t r i a l o c a l p a r a a b a s t e c e r e l 

m e r c a d o f r o n t e r i z o y e l p o c o e m p l e o e n e s a c l a s e d e i n d u s t r i a . E n p a r t i ­

c u l a r , s e c o n s i d e r a b a l a R F N c o m o u n a r e g i ó n a t r a s a d a . D e a c u e r d o c o n 

M e n d o z a B e r r u e t o , e l l o e r a c a u s a d o p o r e l l i m i t a d o a b a s t o d e m a t e r i a s p r i ­

m a s t a n t o p o r e l a i s l a m i e n t o d e l a R F N ( y f a l t a d e v í n c u l o s c o m e r c i a l e s ) , 

c o m o p o r l a c a r e n c i a d e m a t e r i a p r i m a l o c a l s u s c e p t i b l e d e u s o i n ­

d u s t r i a l . 2 6 

A s í , e n 1 9 7 4 l a c o m i s i ó n i n t e r s e c r e t a r i a l c r e ó e l p r o g r a m a , c u y o o b j e ­

t i v o e r a p r o m o v e r l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n d e p r o d u c t o s a g r í c o l a s p a r a a b a s t e ­

ce Mendoza Berrueto, op. cit., p. 47. 
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: e r a l a p o b l a c i ó n l o c a l , p r o m o v e r l a s e x p o r t a c i o n e s n o m a q u i l a d o r a s , g e -

í e r a r e m p l e o , y s u s t i t u i r l a i m p o r t a c i ó n d e m a t e r i a s p r i m a s . E l p r o g r a m a 

: o n s i s t i ó e n : 2 7 

a ) u n s u b s i d i o d e 1 0 0 % a l i m p u e s t o f e d e r a l d e i m p o r t a c i ó n d e m a -

[ u i n a r i a y e q u i p o p a r a s e r u s a d o p a r a l a i n d u s t r i a e n c u e s t i ó n ; 

b ) u n s u b s i d i o d e 6 0 - 1 0 0 % s o b r e e l i m p u e s t o a l a i m p o r t a c i ó n d e m a -

e r i a s p r i m a s y o t r o s i n s u m o s , a s í c o m o d e l e q u i p o d e m a n t e n i m i e n t o n e -

: e s a r i o p a r a l a i n d u s t r i a . 

P a r a r e c i b i r e s o s b e n e f i c i o s e l g o b i e r n o i m p o n í a d o s c o n d i c i o n e s : q u e 

0 0 % d e l c a p i t a l f u e r a m e x i c a n o y q u e e l c a p i t a l s o c i a l f u e r a m e n o r a 

i n c o m i l l o n e s d e p e s o s . 

' r o g r a m a p a r a p r o m o v e r l a s a c t i v i d a d e s a g r í c o l a s y g a n a d e r a s 

u p r i n c i p a l o b j e t i v o f u e p r o m o v e r l a m e c a n i z a c i ó n d e l a a g r i c u l t u r a . P a ¬

i l o g r a r l o , e l g o b i e r n o p e r m i t i ó l a l i b r e i m p o r t a c i ó n d e m a q u i n a r i a a g r i ­

ó l a , f e r t i l i z a n t e s , s e m i l l a s e t c . A d e m á s , s e i n c l u y ó u n a s e c c i ó n a g r í c o l a 

n e l p r o g r a m a d e a r t í c u l o s g a n c h o . C o n s i s t i ó e n l a i m p o r t a c i ó n d e a l i -

í e n t o s b a l a n c e a d o s . 

' r o g r a m a p a r a l a p r o m o c i ó n d e l t u r i s m o 

í i n g ú n i n s t r u m e n t o e s p e c í f i c o f u e c r e a d o p a r a e s t e p r o g r a m a . E l g o b i e r -

o s ó l o a n u n c i ó q u e s e p r o m o v e r í a l a c o n s t r u c c i ó n d e h o t e l e s y c e n t r o s 

e r e c r e a c i ó n . 

M 
r o g r a m a p a r a p r o m o v e r l a s u s t i t u c i ó n d e i m p o r t a c i o n e s e n J a H F N 

.1 i g u a l q u e e l p r o g r a m a p a r a p r o m o v e r l a s v e n t a s d e b i e n e s m e x i c a n o s 

o f r o n t e r i z o s , l a c o m i s i ó n i n t e r s e c r e t a r i a l a p r o b ó l a c r e a c i ó n d e u n i n s t r u -

í e n t o l l a m a d o c e r t i f i c a d o d e d e v o l u c i ó n d e i m p u e s t o s ( C e d i s ) . L a R F N 

í e c o n s i d e r a d a c o m o u n a z o n a d e e x p o r t a c i ó n y e l g o b i e r n o a c e p t ó o t o r -

a r a l o s " e x p o r t a d o r e s " e l i m p u e s t o f e d e r a l d e i n g r e s o s m e r c a n t i l e s a s í 

o r n o t o d o s l o s i m p u e s t o s d i r e c t o s s o b r e a q u e l l o s p r o d u c t o s d e s t i n a d o s 

l a R F N . L o s i m p u e s t o s l e s e r a n d e v u e l t o s a l o s " e x p o r t a d o r e s " m e d i a n -

¡ l o s C e d i s . 

e s u l t a d o s d e l p r o g r a m a p a r a l a p r o m o c i ó n e c o n ó m i c a d e J a H F N 

v a l u a r l o s e f e c t o s d e a l g ú n p r o g r a m a d e d e s a r r o l l o e s s i e m p r e d i f í c i l , e n t r e 

t r a s r a z o n e s p o r q u e e s u n p r o b l e m a d e c i r q u é h u b i e r a p a s a d o d e n o h a b e r 

tistido e l p r o g r a m a . S i n e m b a r g o , s e p u e d e o b t e n e r u n a ú t i l a p r o x i m a -

i ó n c o m p a r a n d o a l g u n o s i n d i c a d o r e s c o n l o s o b j e t i v o s d e l p r o g r a m a . 

E n e l p r e s e n t e c a s o e s t a a l t e r n a t i v a h a c e q u e s u r j a o t r o p r o b l e m a : d a d o 

u e e l p r o g r a m a b a j o a n á l i s i s n o c u a n t i f i c a s u s o b j e t i v o s , ¿ c ó m o e v a l u a r 

2 7 En 1976 el gobierno canceló el sistema de subsidio e introdujo en su lugar el sistema 
exenciones y reducciones en los impuestos a la importación. 
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su éxito? Una posible solución sería analizar algunas de las inconsisten­
cias entre los resultados, en términos de algunos indicadores, y los objeti­
vos propuestos por el programa. Ésta es la perspectiva que seguiremos en 
este artículo. 

Uno de los objetivos del programa fue mejorar el saldo de las transac­
ciones fronterizas ( T F ) . Como uno de los renglones en la balanza comer­
cial de México, siempre se han considerado las T F como una aproximación 
de las transacciones comerciales de la RFN con el sureste de los Estados 
Unidos. Este objetivo implicaría que el ingreso por T F debería crecer más 
rápido que el gasto. De hecho este objetivo es la piedra angular de todo 
el programa, la idea básica detrás de todos los otros objetivos (sustitución 
de importaciones, promoción de exportaciones, etc.). 

En principio no hay nada criticable en este objetivo; sin embargo, uti­
lizar el concepto de T F presenta importantes problemas metodológicos y 
prácticos que desde luego afectan el objetivo general. 

Las T F registran todas las transacciones monetarias en la R F N . Hasta 
1980 se basaban en los movimientos de moneda extranjera en el área. De 
acuerdo con este ingreso, sería la cantidad de pesos comprados en la RFN, 
y el gasto sería la compra de dólares con pesos mexicanos. Por tanto no 
necesariamente registra el valor de las actividades económicas llevadas 
a cabo estrictamente en la R F N . 

Una de las características distintivas de regiones fronterizas con fuer­
te interacción socioeconómica es el amplio uso de aceptación de la mone­
da de cada uno de los respectivos países. La frontera entre México y los 
Estados Unidos no es la excepción. Hay una gran cantidad de mexicanos 
que, viviendo del lado mexicano, trabajan regularmente en los Estados 
Unidos. Se les paga en dólares y frecuentemente gastan en dólares. Sus 
actividades no son registradas como transacciones fronterizas pues sus tran­
sacciones no requieren, forzosamente, cambio de moneda. 

Otro problema relacionado con las transacciones fronterizas es que, 
en su totalidad, la diferencia entre los ingresos y los egresos como por­
centaje de los ingresos totales (el así llamado coeficiente de retención) siem­
pre ha sido positivo, con un promedio de 40% desde 1939 (37% para 
1970-1976). 

Una balanza comercial con un superávit de 37-40% difícilmente puede 
justificar una política hacia su mejoramiento. En otras palabras, se carece 
de bases objetivas para decir que un balance positivo es insuficiente. Las 
transacciones fronterizas no pueden considerarse entonces un indicador 
del desarrollo de la RFN. Un programa económico regional basado en un 
indicador equivocado tiene una dudosa relevancia. Sin embargo, para fines 
de análisis, asumamos que las T F son la aproximación confiable de la ba­
lanza comercial de la RFN. De esta forma podremos analizar un programa 
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directamente encaminado a promover las actividades como un medio para 
mejorar dicha balanza comercial: el programa de artículos gancho. 

Diseñado para mantener al consumidor fronterizo en México, se es­
peraría una distribución más o menos pareja, del valor total de la cuota 
autorizada entre las principales ciudades fronterizas. Sin embargo, Ciu­
dad Juárez recibió casi 50% de esa cuota. Más aún, en ningún caso se ejer­
ció totalmente la cuota establecida de artículos gancho. Es difícil argu­
mentar que tan alta concentración, y un uso relativamente bajo de la cuota 
de artículos gancho, puedan demostrar que el programa ayudó a retener 
al consumidor fronterizo en la R F N . 

El programa de artículos gancho contenía dos categorías principales 
de bienes: de consumo y de producción. Los primeros estaban, además, 
divididos en durables y no durables. Dentro de los primeros se encontra­
ban artículos electrónicos y eléctricos, productos de belleza, ropa, pape­
lería, etc. Dentro de los segundos, productos agrícolas, lácteos, pollo, va­
rios tipos de bebidas, leche en polvo, etc. De acuerdo con Mendoza 
Berrueto, los artículos de consumo no duradero eran prioritarios para el 
programa. El cuadro 4 muestra que los resultados no confirman ese pro­
pósito. En 1972, 70% de la cuota ejercida de bienes de consumo fueron 
no duraderos. Para 1976 (el final teórico del programa), la situación había 
cambiado: 56% de la cuota ejercida por bienes de consumo era de dura­
deros. Para 1976 la cuota ejercida fue de 73% de duraderos contra 62% 
de no duraderos. Lo anterior sugiere que el programa de artículos gancho 
favoreció la importación de bienes que supuestamente vendrían de otras 
partes de México. 

El hecho de que la demanda de bienes duraderos se incrementara más 
que la demanda de los no duraderos pudo deberse a dos factores: un in­
cremento en el ingreso de la población fronteriza y el incremento en la 
demanda de tales bienes por residentes no fronterizos. La primera es una 
fuerte posibilidad como resultado, por ejemplo, de la industria maquila­
dora. La segunda también es muy posible. Para nadie es un secreto que 
la gente de Chihuahua compra en Ciudad Juárez-El Paso; la de Monclova 
compra en Acuña y Piedras Negras; la de Monterrey y Saltillo en Reynosa 
y Laredo. 

En términos del coeficiente de retención ( C R ) , los resultados tampo­
co fueron favorables al programa. El CR se mantuvo más o menos igual 
entre 1972 y 1976. Un análisis desagregado ofrece diferentes resultados. 
Ciudad Juárez, donde se asignó 50% de la cuota de artículos gancho, tuvo, 
en promedio, un CR de 58% (1972-76). Agua Prieta, donde se consumió 
sólo 0.12% de la cuota de artículos gancho, presentó un CR de 52% du­
rante el mismo periodo. Un resultado similar se presentó en Acuña. En 
estos casos no hay relación entre el valor de los artículos gancho consu­
midos y el CR. El caso de Ciudad Juárez no puede ser considerado como 
un resultado positivo porque el CR era un poco más alto antes de 1972. 
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En algunos casos se podría considerar que el programa tuvo un éxito 
relativo. Las ciudades con los CR más bajos en 1972 eran las localizadas 
en Tamaulipas (Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros), donde lo habían 
aumentado a 20% promedio en 1976. Sin embargo, su participación en 
el consumo de artículos gancho fue bastante baja (11,10 y 10%, respecti­
vamente). Cualesquiera que sean sus razones, este éxito relativo queda bo­
rrado por la situación de Mexicali y San Luis Río Colorado, dos ciudades 
que desde 1966 mostraban CR negativos y que durante el periodo 1972¬
1976 lo tuvieron, en promedio, de -26 y -31% (sólo hay datos disponibles 
para este periodo). 

En términos de los objetivos del programa, estas dos últimas ciuda­
des deberían haber equilibrado su balanza comercial. En consecuencia, 
la cantidad más alta de artículos gancho debería haberse dirigido al con­
sumidor de estas ciudades. No hay datos sobre artículos gancho para Río 
Colorado, pero Mexicali sólo consumió 2.4% del valor total de esos bie­
nes. Se podría decir que el programa no afectó a esas ciudades porque eran 
(y son) perímetros libres, y como tales no necesitarían artículos gancho. 
Sin embargo, Tijuana, que también es perímetro libre, tuvo un CR de 47%. 

Vale la pena analizar este caso con mayor profundidad. Se ha espe­
culado sobre la naturaleza de los patrones de importación y consumo de 
la RFN. Esta especulación se debe, principalmente, a la carencia de infor­
mación sobre la frontera. No obstante, el área de Baja California ha sido 
objeto de varias investigaciones. Dado que son perímetros libres, el go­
bierno también proporciona alguna información sobre importaciones. 

En 1962 el Banco de México llevó a cabo un investigación sobre el 
gasto de consumo mensual de la población de Tijuana y Mexicali. Los re­
sultados, resumidos y anualizados, se muestran en el cuadro 5. Este cua­
dro también sintetiza los resultados de otra investigación realizada por 
el Comité para el Desarrollo Económico de la Península de Baja California 
en 1968. Aunque esos estudios no son comparables, muestran una asom­
brosa consistencia. En 1962 ambas ciudades gastaron 2 401.2 millones de 
pesos en consumo; 40% de ese gasto se dirigió a alimentos, bebidas y ta­
baco. Los bienes importados totalizaron 1 294.8 millones de pesos, casi 
54% del gasto total. Alimentos y bebidas importados ascendieron a 604.8 
millones de pesos o 47% del gasto en consumo de bienes importados. Más 
importante aún es el hecho de que 63% del total consumido en alimentos 
y bebidas era importado. Ambas ciudades mostraron patrones similares 
de consumo, con excepción del ramo de químicos y farmacéuticos. 

Las elevadas cantidades que se gastaron en Mexicali en este tipo de 
bienes se debieron a que es un importante centro agrícola y ganadero. Es 
difícil decir algo sobre la clase de bienes importados, pero el estudio de 
1968 nos permitirá elaborar este punto. El estudio sólo comprendió Mexi­
cali, pero de acuerdo con el patrón de importaciones y consumo mencio­
nados, es posible, con alguna justificación, hacer extrapolaciones para Ti-
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j u a n a . A l i m e n t o s y b e b i d a s f u e r o n , n u e v a m e n t e , l o s m a y o r e s b i e n e s 

i m p o r t a d o s : 3 4 2 . 1 m i l l o n e s d e p e s o s , o 6 0 % d e l t o t a l i m p o r t a d o . E s t e e s ­

t u d i o e n c o n t r ó q u e c a s i 8 0 % d e l a p o b l a c i ó n i b a a h a c e r s u s c o m p r a s a 

C a l é x i c o . A d e m á s , l a m a y o r í a h a c í a a h í s u s c o m p r a s s e m a n a l e s . 2 8 E l c u a ­

d r o 6 m u e s t r a q u e l o s m a y o r e s b i e n e s i m p o r t a d o s p o r l o s h a b i t a n t e s d e 

M e x i c a l i e r a n : h u e v o s , m a n t e c a , l e c h e , f r i j o l e s , p a n y c a r n e . E n l a m a y o ­

r í a d e l o s c a s o s s e o f r e c í a n e n C a l é x i c o e s o s a l i m e n t o s a p r e c i o s m á s b a j o s 

q u e e n M e x i c a l i . L a s ú n i c a s e x c e p c i o n e s f u e r o n l e c h e f r e s c a , t e r n e r a , a r r o z , 

a z ú c a r y l i m o n e s , q u e s i s e c o m p r a b a n e n l o s E s t a d o s U n i d o s , e r a p o r q u e 

p r o b a b l e m e n t e n o h a b í a s u f i c i e n t e o f e r t a . E s t o s e c o n f i r m a p o r l a r a z o n e s 

e x p r e s a d a s p o r l o s c o n s u m i d o r e s q u e c o m p r a b a n e n C a l é x i c o . E l c u a d r o 

6 m u e s t r a q u e 8 8 % c o m p r a b a e n e s a c i u d a d d e b i d o a l o s p r e c i o s b a j o s . 

E s t o d a u n i n d i c i o s o b r e l a n a t u r a l e z a d e u n a p o l í t i c a r e g i o n a l e n c a m i n a ­

d a a p r o m o v e r l a s a c t i v i d a d e s c o m e r c i a l e s m e d i a n t e c e n t r o s c o m e r c i a l e s 

v a r t í c u l o s R a n c h o , c u a n d o l a m a v o r v e n t a j a e s e n r e a l i d a d l o s p r e c i o s d e 

í o s n e g o c i o s d e l a f r o n t e r a e s t a d u n i d e n s e . E s t o s c e n t r o s c o m e r c i a l e s y 

t i e n d a s s o n , e n g e n e r a l , p a r t e d e f u e r t e s c a d e n a s e s t a d u n i d e n s e s . S u s i n ­

t e r e s e s c o m e r c i a l e s y o p e r a c i o n e s n o s e r e s t r i n g e n a l a f r o n t e r a e s t a d u n i ­

d e n s e . C o m o r e s u l t a d o d e l a g r a n e s c a l a d e s u s o p e r a c i o n e s t i e n d e n a o f r e -

C 6 r m e r c a n c í a 3. p r e c i o s m a s b a j o s y n o B S tan f á c i l h a c e r l e s c o m p e t e n c i a . 

S i l a i d e a d e l o s c e n t r o s c o m e r c i a l e s e n e l l a d o m e x i c a n o e r a a l e n t a r a l o s 

i n v e r s i o n i s t a s i n d i v i d u a l e s y p r o p i e t a r i o s d e p e q u e ñ a s c a d e n a s c o m e r c i a l e s 

p a r a q u e i n v i r t i e r a n y c o m p i t i e r a n c o n c a d e n a s e s t a d u n i d e n s e s c o m o S a -

f e w a v W a k r e e K M a r t 1 C P e n n v W o o l c o G i b s o n e t c e n t o n c e s e l 

p r o g r a m a f u e u n fracaso desde e l p r i n c i p i o . ' ' " 

M á s a ú n , e s t a s g r a n d e s y p o d e r o s a s c a d e n a s t i e n e n c o s t o s f i n a n c i e ­

r o s m á s b a j o s y a c c e s o m á s f á c i l a l c r é d i t o q u e p e q u e ñ o s i n v e r s i o n i s t a s . 2 9 

E l l o n o i n d i c a q u e n o h a y a g r a n d e s t i e n d a s y c e n t r o s c o m e r c i a l e s e n l a s 

c i u d a d e s f r o n t e r i z a s , p e r o s e d e b e t o m a r e n c u e n t a q u e s u á r e a d e m e r c a ­

d o n o s e r e d u c e a e s a s c i u d a d e s . E l c o n t r a b a n d o y l a s c o m p r a s p o r c o n s u ­

m i d o r e s n o f r o n t e r i z o s s o n h e c h o s c o m u n e s y a m p l i a m e n t e c o n o c i d o s ( a u n ­

q u e n o b i e n d o c u m e n t a d o s ) . L o s i n t e n t o s o f i c i a l e s p o r r e t e n e r a l 

c o n s u m i d o r f r o n t e r i z o m e d i a n t e l a c o n s t r u c c i ó n d e c e n t r o s c o m e r c i a l e s , 

s i n a t e n d e r a l a e s t r u c t u r a c o m e r c i a l d e l a s c a d e n a s e s t a d u n i d e n s e s f u e , 

y a ú n e s , u n o b j e t i v o a l t a m e n t e i r r e a l . 

E l a n á l i s i s d e l a s i m p o r t a c i o n e s d e T i j u a n a y M e x i c a l i c o m o p e r í m e ­

t r o s l i b r e s , m u e s t r a t a m b i é n a l g u n a s c a r a c t e r í s t i c a s i n t e r e s a n t e s . A p e s a r 

d e l a e s c a s a i n f o r m a c i ó n , e l c u a d r o 7 m u e s t r a q u e e l v a l o r t o t a l d e s u s i m ­

p o r t a c i o n e s d u r a n t e e l p e r i o d o 1 9 6 2 - 1 9 6 9 f u e e q u i v a l e n t e a 3 4 % d e l t o t a l 

d e l a s t r a n s a c c i o n e s f r o n t e r i z a s , o 3 6 % s i i n c l u i m o s l o s o t r o s p e r í m e t r o s 

28 Véase C o m e r c i o E x t e r i o r , " E l d e s a f i o fronterizo", 1 9 6 8 . 
2 9 C o n s u l t o r e s I n t e r n a c i o n a l e s S . C , Diagnóstico d e l a F r a n j a F r o n t e r i z a y Z o n a s L i b r e s 

e n México, p r e p a r a d o p a r a l a C o n c a n a c o , México, 1 9 7 9 . 
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CUADRO 6 
Méxicali: principales alimentos comprados por la población de 
Mexicali en Caléxico (Estados Unidos) 
1968 

índice d e p r e c i o s al 
menudeo en Mexicali 

Producto 
VaJor 

(millones de pesos) 
comparado con e l d e 

Caléxico (Caléxico = 1 0 0 ) 

Huevo 17.5 168 
Pollo fresco 5.8 147 
Frijol 9.8 125 
Manteca 15.6 117 
Leche fresca 7.0 79 
Carne de puerco fresca 6.9 121 
Ternera fresca 4.8 88 
Carnero fresco 3.2 -
Pan rebanado 1.5 111 
Aceite 1.3 140 
Avena 11.6 114 
Leche evaporada 3.0 100 
Café en grano 2.2 -
Arroz 2.6 738 
Azúcar 0.9 53 
Limón 1.5 48 
Naranja 1.9 104 
Pescado y mariscos 0.2 -
Plátano 1.5 128 
Papa 1.9 144 

Fuente: Comité para el Desarrollo Económico de la Península de Baja Califor­
nia y Review of t h e Economic Situation of M e x i c o , mayo de 1969. 

CUADRO 6a 
Mexicali: razones para comprar en el lado estadunidense 
de la frontera 

flazones % que dijo "sí" 
Precios más bajos 88.1 
Mejor calidad 70.2 
Amplios centros comerciales 52.6 
Higiene, empaque y presentación 46.2 
Facilidades de crédito 34.1 
Mejor atención 30.6 
Mayor variedad de productos 25.4 
Hábito 23.4 
Novedad 19.7 

Fuente: Ibid. 
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co ai O rH CM CO LO CO CO 05 O rH CM CO •* LO CO co C5 O 
t "CP LO LO LO LO LO LO LO LO LO LO CO CO CO co co co co co co CO ts. ai 05 ai OI en 05 05 CJ5 05 OI 05 05 05 05 05 05 05 05 05 (35 OI 05 OI O) rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH rH r H r H r H rH r H 

. g 
o 8* 
53 T 3 
& o 

05 11 

•2 »5 

o s 
c — 

II 
•s 3 tú ce tH W H-» 

o 5 
•8 S 
-2 o 
o co w 0 0 

o í 

05 

,13 

CN 



LA REGIÓN FRONTERIZA NORTE 8 1 

l i b r e s d e l a R F N : N o g a l e s y A g u a P r i e t a . P r o b a b l e m e n t e , l a a b o l i c i ó n d e 

e s o s p e r í m e t r o s l i b r e s h u b i e s e s i d o u n o b j e t i v o m á s r e a l i s t a p a r a " m e j o ­

r a r " l a s t r a n s a c c i o n e s f r o n t e r i z a s . D a d o e l a l t o p o r c e n t a j e d e a l i m e n t o s 

d e e s t a z o n a , d o n d e s e u b i c a u n o d e l o s d i s t r i t o s d e r i e g o m á s g r a n d e s 

e i m p o r t a n t e s d e l p a í s ( R í o C o l o r a d o ) , h u b i e s e s i d o m á s a d e c u a d o p r o m o ­

v e r u n c a m b i o e n l a e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a d e l a a g r i c u l t u r a ( q u e d u r a n t e 

e s t a s é p o c a s e s t a b a e s p e c i a l i z a d a e n e l a l g o d ó n d e e x p o r t a c i ó n ) . P e r o s i 

a l g o h a c a r a c t e r i z a d o a l o s p r o g r a m a s r e g i o n a l e s p a r a l a R F N , h a s i d o s u 

f a l t a d e i n t e r é s p o r l a s a c t i v i d a d e s p r i m a r i a s , a p e s a r d e q u e l a R F N , q u e 

e n 1 9 7 8 , p o r e j e m p l o , c o n t a b a c o n 2 0 % d e t o d a e l á r e a i r r i g a d a n a c i o n a l , 

e r a u n a r e g i ó n n e t a m e n t e i m p o r t a d o r a d e a l i m e n t o s , l o q u e r e p r e s e n t a a l g o 

a s í c o m o 4 0 - 5 0 % d e l g a s t o d e c o n s u m o t o t a l d e l a p o b l a c i ó n f r o n t e r i z a . 

S i t o m a m o s e n c o n s i d e r a c i ó n l o s d a t o s s o b r e t r a n s a c c i o n e s f r o n t e r i ­

z a s e s p o s i b l e e n c o n t r a r u n e l e m e n t o q u e d e o t r a f o r m a n o e s m u y c l a r o , 

y q u e s u b y a c e e n l a i d e a d e l o g r a r e l b a l a n c e e n d i c h a s t r a n s a c c i o n e s . E n 

e l c u a d r o 8 v e m o s q u e e l C R h a fluctuado e n t r e 3 0 y 4 0 % d e s d e 1 9 3 9 , y 

t u v o u n p r o m e d i o d e 3 6 . 4 % d u r a n t e e l p e r i o d o 1 9 7 0 - 1 9 7 6 . E l p r o g r a m a , 

p u e s , n o p r o d u j o u n e f e c t o p o s i t i v o e n e l C R . T a m b i é n s e m u e s t r a q u e l a s 

t r a n s a c c i o n e s f r o n t e r i z a s h a n s i d o u n r e n g l ó n i m p o r t a n t e e n l a b a l a n z a 

c o m e r c i a l d e M é x i c o . E n t é r m i n o s d e l a s e x p o r t a c i o n e s , h a r e p r e s e n t a d o 

2 5 - 3 0 % d e l t o t a l d e e x p o r t a c i o n e s m e x i c a n a s y s o l a m e n t e 1 0 - 1 5 % d e l a s 

i m p o r t a c i o n e s . D e 1 9 7 0 e n a d e l a n t e l a s t r a n s a c c i o n e s f r o n t e r i z a s r e d u j e ­

r o n s u p a r t i c i p a c i ó n e n l a s e x p o r t a c i o n e s d e 3 0 a 1 8 % , p e r o t a m b i é n r e ­

d u j e r o n s u p a r t i c i p a c i ó n e n l a s i m p o r t a c i o n e s . E l e q u i l i b r i o o m e j o r a m i e n t o 

3n l a s t r a n s a c c i o n e s , p o r l o t a n t o , d e b e s e r v i s t o n o d e n t r o d e l c o n t e x t o 

r e g i o n a l , s i n o d e l n a c i o n a l . D e e s t a f o r m a , t a l o b j e t i v o p u e d e t r a d u c i r s e 

¡ o r n o u n i n c r e m e n t o d e l a s e x p o r t a c i o n e s f r o n t e r i z a s e n l a s e x p o r t a c i o -

l e s d e M é x i c o . E n e l m i s m o c u a d r o s e m u e s t r a q u e l a c u e n t a c o r r i e n t e 

i e s d e 1 9 3 9 h a t e n i d o u n a t e n d e n c i a d e f i c i t a r i a . E s t o e s p a r t i c u l a r m e n t e 

ñ e r t o d e s d e 1 9 5 0 . L a s t r a n s a c c i o n e s f r o n t e r i z a s , p o r s u p a r t e , s i e m p r e h a n 

e n i d o u n s a l d o p o s i t i v o y h a n c o n t r i b u i d o , e n f o r m a s i g n i f i c a t i v a , p a r a 

¡ v i t a r u n m a y o r d é f i c i t e n l a c u e n t a c o r r i e n t e d e M é x i c o . E n o t r a s p a l a ­

d a s , h i s t ó r i c a m e n t e h a h a b i d o u n a t r a n s f e r e n c i a d e r e c u r s o s d e l a R F N 

í a c i a o t r a s r e g i o n e s c u y a s b a l a n z a s c o m e r c i a l e s h a n s i d o d e f i c i t a r i a s . L a 

L F N h a f i n a n c i a d o , e f e c t i v a m e n t e , l a s i m p o r t a c i o n e s d e o t r a s r e g i o n e s d e 

l é x i c o . E n e s t a s c i r c u n s t a n c i a s , u n a p o l í t i c a e n c a m i n a d a h a c i a e l m e j o -

a m i e n t o d e l a s t r a n s a c c i o n e s f r o n t e r i z a s e s u n a f o r m a v e l a d a d e i n c r e -

n e n t a r l a t r a n s f e r e n c i a d e r e c u r s o s d e l a R F N y f i n a n c i a r l a s i m p o r t a c i o -

l e s d e o t r a s r e g i o n e s d e l p a í s . 

E s t e c a s o n o s p r e s e n t a u n a p a r a d o j a s o r p r e n d e n t e . H e m o s v i s t o q u e 

a p o b l a c i ó n d e l a R F N g a s t a a p r o x i m a d a m e n t e 4 0 % d e s u i n g r e s o e n b i e -

t e s d e c o n s u m o a d q u i r i d o s e n e l l a d o e s t a d u n i d e n s e . E l C R q u e g e n e r a l -

a e n t e s e a s u m e q u e s e g a s t a e n l a R F N m u e s t r a q u e m á s b i e n h a s i d o t r a n s ­

a n d o a o t r a s r e g i o n e s p a r a f i n a n c i a r s u s i m p o r t a c i o n e s . C o m o r e s u l t a d o 
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de esta doble extracción no es sorprendente que hayan fracasado los in­
tentos por promover la industrialización vía inversión local. Quizás hu­
biese sido más efectivo un programa para retener ese excedente generado 
en la RFN que un programa para mejorar el balance por transacciones fron­
terizas. 

Otro problema asociado con este punto se refiere a la diferencia, si 
es que la hay, entre vender artículos importados en el propio país o re­
gión, o acudir al país productor y adquirirlos ahí. En teoría, la diferencia 
y el beneficio económico de adoptar el primer esquema serían los efectos 
multiplicadores locales, en términos de empleo local. Si queremos eva­
luar tales efectos considerando el nivel de empleo generado por el pro­
grama de centros comerciales, el resultado sería calificado como insufi­
ciente. En el cuadro 4 se muestra que de 1974 a 1976 se invirtieron 320 
millones de pesos en tres grandes proyectos. Esa enorme inversión sólo 
creó 1 191 empleos directo^. Si el programa fue concebido con la idea de 
una urgente necesidad local por centros comerciales, los resultados son 
también pobres. Durante este periodo solamente tres centros fueron cons­
truidos: los dos más grandes en Ciudad Juárez y otro en Laredo. Tales he­
chos apoyan nuestro argumento de que el patrón de consumo de la pobla­
ción fronteriza va más allá del simple hecho de una demanda local 
potencialmente enorme pero mal abastecida, una demanda local en espe­
ra de centros comerciales. En realidad ese patrón de consumo está asocia­
do con la estructura local de producción, de la cual el sector agrícola es 
una sección importante, y con la relación entre la RFN y otras regiones de 
México. 

Por su parte, el programa para promover la creación de industrias me­
dianas y pequeñas tampoco tuvo resultados alentadores. Como se men­
cionó, el programa se inició en 1974 y continuó hasta 1978. Ese año, bajo 
una diferente administración, se le cambió el nombre (los detalles se da­
rán dentro del análisis de Codef). Durante este periodo se establecieron 
184 firmas acogidas bajo el decreto que aprobó el programa, creando 5 000 
nuevos empleos. 

Quizá no sea adecuado comparar este dato con el correspondiente a 
las estimaciones de desempleo en la RFN, pero en las circunstancias no 
parece haber una mejor alternativa. Los empleos nuevos representaron 17% 
del desempleo según los censos de 1970, y sólo 2 % de los empleos crea­
dos por la industria maquiladora. 

En lo que a salarios se refiere, parece que los trabajadores de esas in­
dustrias ganaban un salario mayor al promedio pagado por las maquilas. 
En 1974, por ejemplo, el salario medio mensual en la maquila era de 1 4 8 4 
pesos, mientras que en las plantas del programa en cuestión era de 1 845 
pesos. 

De los datos disponibles y que aparecen en el cuadro 9 parece ser que 
para 1978 las empresas bajo el programa estaban pagando salarios más ele-
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vados, requerían mayor inversión y su producto tenía un mayor valor de 
producción. 

Quizá la mayor crítica a estos resultados proviene de su localización 
y distribución. Suponiendo una distribución uniforme del empleo gene­
rado entre las seis ciudades principales de la RFN, tenemos que en cinco 
años en cada ciudad se crearon 800 nuevos empleos. Esto reduce el efecto 
de todo el programa. La situación empeora si, como es de esperar, el em­
pleo no se distribuyó uniformemente. 

A l final de cuentas se puede decir que los resultados de este progra­
ma son mejores que los obtenidos por el de centros comerciales. Una cifra 
similar de inversión creó, en promedio, cinco veces más nuevos empleos. 

Los comentarios de la industria maquiladora se han dejado hasta el 
final del documento porque ha sido el único programa continuo desde 1965 
y por tanto no es exclusivo de Prodef. El resto de los programas fueron 
tan marginales que no merecen comentario alguno. 

Finalmente, es importante decir algo sobre la estructura organizativa 
de Prodef. Como se mencionó, el programa era, en teoría, un intento por 
promover el desarrollo regional desde abajo. Pero su misma estructura re­
vela un proceso altamente concentrado en la toma de decisiones. Las se­
cretarías involucradas no delegaron ninguno de sus instrumentos. De hecho 
hubo una especie de doble estructura. Por un lado, estaba el sector que 
efectivamente tomaba las decisiones, integrado por las secretarías y sus 
mecanismos internos. Por otra parte, estaba el sector menos efectivo, re­
presentado por la comisión intersecretarial. Los comités regionales eran 
sólo oficinas locales de licencias para permisos de importación. Dado que 
la presidencia de la comisión intersecretarial era alternada, cada secreta­
ría, en su momento, daba énfasis a aquellos problemas relacionados con 
su ramo particular. Así, por ejemplo, cuando Mendoza Berrueto fue pre­
sidente de la comisión, como representante de la Secretaría de Industria 
y Comercio, dio prioridad a las actividades comerciales.30 Las reuniones 
de trabajo para el desarrollo fronterizo, concebidas como el foro anual 
donde los diversos sectores concertarían acciones efectivas, se convirtie­
ron en meros reportes de actividades. Debido a que eran presididas por 
el presidente de la república, cada orador tendía a aprovechar la oportu­
nidad para destacar personalmente y no para presentar problemas y solu­
ciones alternativas. Su efectividad puede juzgarse por el número de ora­
dores aue tomaban Darte en las reuniones En la auinta reunión DarticiDaron 
más de 30.3i A 1 f ¿ l i l a s P i o n e s se convirtieron en asambleas anua­
les donde cada encargado de alguna responsabilidad gubernamental en 

3 0 Véase el "Reporte sobre la tercera reunión para el desarrollo fronterizo", en Comer­
cio Exterior, septiembre de 1972, p. 831. 

« "V Reunión de Trabajo sobre Desarrollo Fronterizo", Comercio Exterior, julio de 1973, 
pp. 618-619. 
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la frontera presentaba su informe de actividades. Como siempre ocurre, 
cada cual trataba de destacar sus logros independientemente de su impor­
tancia y validez.32 

6. La Comisión Coordinadora del Programa Nacional para el Desarrollo 
de la Franja Fronteriza y Zonas Libres (1977-1982) 
Los objetivos y las razones que se dieron para la creación de la Comisión 
Nacional para el Desarrollo de la Franja Fronteriza y Zonas Libres (Codef) 
y su Comisión Coordinadora fueron: 

Para promover el desarrollo económico de las franjas fronterizas y zonas li­
bres de la República Mexicana y proporcionar soluciones adecuadas a los pro­
blemas particulares de esas áreas, el titular del Ejecutivo Federal ordenó la 
elaboración de un programa nacional coherente que garantice la coordinación 
de su ejecución y la intensificación de las acciones llevadas a cabo por el go­
bierno federal en sus fronteras, y en cuya concepción deberán tomar parte to­
das aquellas dependencias y entidades que directa o indirectamente tienen que 
intervenir en la atención y solución de los problemas existentes en esas re­
giones.33 

Codef era el secretariado de la comisión nacional, cuyo objetivo prin­
cipal era la elaboración del Programa Nacional para el Desarrollo de las 
Franjas Fronterizas y Zonas Libres (Pronadef). 

Este nuevo intento federal por realizar un programa de desarrollo re-
jional para la frontera introdujo algunas modificaciones con respecto a 
os intentos anteriores. Se debe notar primero el énfasis en su carácter na­
cional. Esto significaba que Pronadef tenía que dar un sentido de unidad 
il conjunto de acciones llevadas a cabo por el gobierno federal en las re­
jones fronterizas de México, dentro del marco del Plan Global de Desa-
TOIIO. Una segunda modificación intentaba ser una mejora respecto a la 
>rganización de los programas previos. Para darle importancia política la 
¡omisión fue presidida por el secretario de Programación y Presupuesto. 
JOS representantes de las diferentes secretarías fueron los respectivos sub-
ecretarios y la comisión coordinadora dependía directamente de la Se­
ntaría de Programación y Presupuesto (SPP). 

3 2 El ejemplo más sobresaliente se encuentra en el "Informe sobre la sexta reunión para 
i desarrollo fronterizo", en Comercio Exterior, julio de 1974, pp. 683-688. En este informe páre­
le que todas las actividades son relevantes para el desarrollo regional. Desde las acciones pro­
pias de los programas en discusión, pasando por veinte programas para la industrialización 
ural, hasta programas de entrenamiento sobre el uso de básculas por Conasupo. 

3 3 "Decreto por el que se crea la Comisión Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronte-
izas y Zonas Libres y la Coordinación General del Programa Nacional de Desarrollo de las 
ranjas Fronterizas y Zonas Ubres", Diario Oficial, junio 22, 1977, considerandos I, II. 
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El funcionamiento de la estructura organizacional introdujo una 
tercera innovación. Codef tenía que producir un diagnóstico socioeco­
nómico y formular con base en él un programa para el desarrollo de 
las franjas fronterizas y zonas libres. El secretariado técnico de la comi­
sión coordinadora tenía que realizar directamente todos los estudios e 
investigaciones necesarios, así como otras actividades en apoyo de Co­
def. Así, dentro de Codef había una especie de acuerdo sobre los pro­
blemas básicos que debían ser estudiados y sobre el tipo de investigación 
y orientación. 

La comisión coordinadora pidió a cada uno de los miembros de Codef 
todos los elementos necesarios para integrar tanto el diagnóstico como el 
programa mismo que estaban a su cargo. La respuesta de los miembros 
de Codef fue lenta y desigual, y muchos de los trabajos prometidos nunca 
se realizaron. 

La idea básica dentro de la organización de Codef era que cada secre­
taría proporcionara una especie de diagnóstico sectorial, y la comisión coor­
dinadora los unificaría y luego elaboraría el programa. El programa resul­
tante se negociaría entre los miembros de Codef, quienes proporcionarían 
un marco general y unificado para la acción del gobierno mexicano en 
las fronteras. El diagnóstico fue realizado por la comisión coordinadora 
y fue considerado como una propuesta de SPP. Las negociaciones fueron 
intensas e incluso hubo oposición directa entre SPP y SAHOP, las dos se­
cretarías relacionadas con la planificación económica y la planeación ur­
bana. El programa fue aprobado en 1981, un año antes de que terminara 
el sexenio de López Portillo y cuatro y medio después de la creación de 
Codef. Poco o ningún efecto pudo tener dicho programa. 

Sin embargo, esto no significa que la acción gubernamental en las fron­
teras no haya existido, especialmente en la RFN. Codef centró sus accio­
nes en los programas e instrumentos que aún existían y que eran produc­
to de programas previos. El control de los instrumentos estaba, como 
siempre, en manos de los secretarios responsables. Independientemente 
de Codef, cada secretaría estaba haciendo su "parte" para promover el 
desarrollo económico de la RFN. El programa de artículos gancho se man­
tuvo, al igual que el de centros comerciales. El Programa para la Promo­
ción de la Mediana y Pequeña Industria cambió su nombre por el de Pro­
grama para la Promoción Industrial. Los incentivos fiscales fueron 
extendidos prácticamente a toda la industria no maquiladora. Sus objeti­
vos principales también se mantuvieron. Durante este periodo (1977-1982) 
se introdujeron dos nuevos e importantes instrumentos: incentivos fisca­
les al turismo, e importación libre de autos y camiones. El primero se in­
trodujo en 1979 y para su aplicación la SHCP dividió la RFN en regiones 
de prioridad turística. Los inversionistas en el ramo del turismo en las re­
giones prioritarias tenían derecho a devolución de impuestos así como a 
una depreciación acelerada de activos fijos. 
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Resultados del programa 

No es posible decir que haya habido un programa en el estricto sentido 
del término. Cuando fue creada Codef en 1977, desaparecieron la buro­
cracia y los nexos de Prodef. Sin embargo, los instrumentos usados por 
Prodef se mantuvieron sin cambio. En las políticas hacia la RFN, el análi­
sis de esos instrumentos presentado en la sección anterior se mantiene. 
Las tendencias delineadas de los artículos gancho se reforzaron (cuadro 
10). Los artículos de consumo duradero incrementaron su importancia, 
con excepción de 1977, cuando el consumo de lds no duraderos fue ma­
yor que el de los duraderos. La devaluación de 1976 tuvo efectos catastró­
ficos en ambos lados de la frontera. El consumo de básicos fue el menos 
afectado durante la crisis; el consumidor primero reduce el consumo de 
bienes duraderos. Así, mientras en 1976 el valor de los no duraderos con­
sumidos ascendió a 320 millones de pesos, en 1977 se incrementó a 535 
millones de pesos. El consumo de bienes duraderos, por el contrario, se 
mantuvo relativamente estable (medido en precios de 1954, el consumo 
de los no duraderos se incrementó 15%, mientras que el de los duraderos 
decreció 26%). El consumo de los artículos gancho estaba doblemente 
concentrado. Ciudad Juárez concentraba 50% de su consumo y en 1979 
sólo 4.6% de los establecimientos comerciales de la RFN usaban las cuo­
tas de artículos gancho. 

Durante el periodo 1972-1980, el programa de centros comerciales 
jeneró una gran inversión: 1 050 millones de pesos y 3 656 nuevos emple­
as. No ofreció, pues, una solución para el problema del desempleo. Tam-
DOCO ayudó a cambiar los patrones de consumo de la población fronteriza 
ver cuadro 11). Aún se carece de investigaciones en esta área, pero un 
¡studio realizado por Conasupo estimó que en 1979, la participación de 
«¡ta agencia en el gasto total de la población fronteriza en alimentos y 
restido fue de sólo 2.8% (cuadro 12). Dado su carácter de agencia guber-
tamental, se puede presumir que sus ventas son una buena aproximación 
1 grado de participación de los bienes mexicanos en el gasto total de con-
umo en alimentos y vestido de la población de la RFN. 

A l parecer el Programa de Promoción Industrial fue el que tuvo me-
jres resultados. A l reducir los límites fijados por su antecesor (el Progra-
ía para la Creación de Industrias Medianas y Pequeñas) respecto al ta-
íaño de la industria no maquiladora, *un mayor número de firmas 
provecharon los incentivos fiscales proporcionados por el programa, 
toante 1979 y 1980, 86 nuevas firmas se establecieron en la RFN; 29% 
e ellos en Ciudad Juárez. Esas firmas generaron 3 915 nuevos empleos 
1 6 % en Ciudad Juárez) y un valor agregado de 803 millones de pesos, 
e acuerdo con la información del cuadro 13, parece que esas nuevas in-
ustrias tuvieron un grado mayor de integración con la economía mexi-
ma. Esto parecería otorgar algo de apoyo y sentido de éxito al objetivo 
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CUADRO 1 2 
Gasto total en alimento y vestido en la RFN y participación de productos 
de origen mexicano vendidos por Diconsa (1979) 
(millones de pesos) 

Ciudad Gasto en alimento y vestido % vendido por Diconsa 

Tijuana 5 9 5 1 . 8 . 4 . 6 
Tecate 1 5 7 . 7 5 .4 
Mexicali 4 9 1 6 , 2 7 .2 
San Luis Río Colorado 3 6 6 . 3 9 . 1 
Nogales 3 4 0 . 1 1 .1 
Agua Prieta 1 3 6 . 0 5 .9 
Puerto Peñasco 6 7 . 9 0 
Naco 1 6 . 3 7 .4 
Sonoyta 2 0 . 6 8 . 8 
Ciudad Juárez 6 2 6 6 . 4 0 . 3 
Ojinaga 7 7 . 8 3 . 3 
Zaragoza 2 0 . 3 5 . 3 
Ciudad Acuña 2 1 4 . 1 0 
Piedras Negras 2 4 2 . 9 4 . 0 
Nuevo Laredo 2 3 9 0 . 6 0 . 2 
Ciudad Mier 2 5 . 9 0 . 4 
Camargo 2 7 . 9 0 
Díaz Ordaz 7 0 . 1 0 
Miguel Alemán 7 7 . 4 1 .9 
Reynosa 1 8 6 9 . 4 . 2 . 1 
Matamoros 1 5 2 6 . 6 1 .6 

Total 2 4 7 8 2 . 3 2 . 8 
Fuente: Conasupo. 

oficial de promover una mayor integración entre la RFN y el resto del pa­
ís. Sin embargo, ese no fue el resultado del programa. La mayor parte de 
las materias primas empleadas por esas nuevas industrias era producida 
localmente y el principal mercado de dichas industrias era local o inter­
nacional. El principal ramo de esas firmas era la agroindustria, que junto 
con las de reparación y producción de materiales para construcción, re­
presentaba 50% del total de las nuevas firmas. Este tipo de empresas tien­
den a utilizar materiales de origen local o regional. Vale la pena notar que 
las firmas con mayor valor agregado, menor sacrificio fiscal y que genera­
ron 20% del empleo, fueron las agroindustrias, precisamente el üpo de in­
dustrias que dada la importancia agrícola de la RFN y su tendencia a im­
portar alimentos básicos pudiese haber ayudado a cambiar la estructura 
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productiva de la RFN, y a cambiar un patrón de gasto donde 3 8 - 4 0 % del 
ingreso familiar se destina a comprar alimentos importados.34 

Desde la creación de Pronaf, el turismo ha sido considerado como 
una actividad que debiera ser explotada en la RFN. En realidad, turismo, 
en el lenguaje oficial, significa todo lo que el residente estadunidense con­
sidere diversión y pueda encontrar en el lado mexicano. Basado en datos 
sobre cruces fronterizos (proporcionada por el Servicio Estadunidense de 
Migración y Naturalización) el gobierno mexicano trató de promover las 
actividades que invitarían a los visitantes a pasar más tiempo, y supuesta­
mente a gastar más dinero, en la RFN. La idea está fundamentada en que 
todos los cruces provenientes de los Estados Unidos son hechos por turis­
tas potenciales. Sin embargo, esta suposición no tiene fundamento. En 
1978 Codef realizó una encuesta sobre el gasto de visitantes estadouni­
denses a las principales ciudades fronterizas. Dependiendo de la ciudad, 
ú gasto promedio durante ese año fue de 101-500 pesos (4-20 dólares). El 
Dorcentaje de visitantes que gastaban esas cantidades variaban de 3 0 % en 
víexicali a 5 0 % en Tijuana y Ciudad Juárez. Los dos primeros tenían un 
jarrón de gastos que semejaba la típica demanda de turismo (véase el 
:uadro 14). 

UADRO 14 
romedio de gasto de visitantes de los Estados Unidos a la RFN por 
ivel de ingreso (1978) 

Ciudad Pesos gastados (dólares en paréntesis) 
1-100 101-500 501-1 000 + 1 000 

(1-4) (4.1-20) (20.1-40) ( + 40) 
Ciudad Juárez 15.0 % 49.3 % 20.8 % 14.9 % 
Nuevo Laredo 23.7 37.3 27.0 22.0 
Matamoros 17.3 40.9 17.1 24.0 
Reynosa 4.3 43.5 24.7 27.5 
Tijuana , 5.6 30.1 22.0 43.4 
Mexicali 3.1 30.3 14.9 47.4 

Fuente: S. Carrillo, E. Duhan y J.M. Herrera, op. cit. 

3 4 Comité para el Desarrollo Económico de la Península de Baja California y Parcial del 
ido de Sonora, 1979; y Joaquín Lozano, "Importación doméstica de Ciudad Juárez" (Méxi-
1971) tomado de Salvador Carrillo, Emilio Duhau y J. Mario Herrera, Actividades tercia-
en la /rentera norte, mimeògrafo, 1981. p. 6. 
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El mismo estudio informa que el principal objetivo de la visita de los 
estadunidenses era comprar algunos bienes más baratos en México que 
en Estados Unidos: gasolina, licores, artículos de cuero, artesanías, servi­
cios dentales y de reparación, etc. La única excepción fue Mexicali, donde 
el principal motivo era divertirse y recreación. 

Estos resultados concuerdan con el hecho de que 80% de los visitan­
tes permanecen en la RFN menos de seis horas y sólo 11% permanece hasta 
dos días. 

La situación no parece haber cambiado mucho. En 1983 Banamex rea­
lizó una encuesta en siete ciudades fronterizas (Tijuana, Mexicali, Noga­
les, Ciudad Juárez, Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros). Casi 50% iba 
de visita y sólo ocasionalmente compraban en algún comercio de menu­
deo; 9% iba a comprar dos veces por semana. Los principales productos 
comprados eran bebidas alcohólicas, alimentos (leche, café, azúcar), telas 
y gasolina.39 La encuesta encontró patrones similares a los establecidos 
por Codef: "el ingreso anual de cerca del 50% de las personas entrevista­
das era inferior a 10 000 dólares, factor que se traduce en un gasto per 
cápita limitado. Un número importante de visitantes estaba temporal, o 
permanentemente desempleado".36 

El programa de maquila ha sido el más exitoso y también el más estu­
diado. Es, sin duda, la mayor fuente de empleo en la RFN y uno de los 
sectores más dinámicos de la economía mexicana. En 1983 había 600 plan­
tas empleando 150 000 trabajadores con un salario por hora de 86 pesos.37 

Para julio de 1987 ya había 1 099 plantas, que empleaban 288 400 traba­
jadores y pagaban un salario promedio de 495 pesos por hora.38 Es perti­
nente destacar dos puntos asociados con los objetivos del programa de ma­
quila: la integración al resto de la economía nacional, y proporcionar una 
base industrial a las ciudades fronterizas capaz de integrarlas al resto de 
la economía de México. Esto significaba que insumos mexicanos serían 
una parte importante del producto de las maquiladoras. En realidad, tal 
participación es mínima: en 1975 los insumos mexicanos representaban 
0.8% del total de insumos usados por la maquila; para 1978 se había in­
crementado a 1%; y para enero-julio de 1987 tal participación era de 
1.6%.39 

3 5 Banamex, "Profile of the US Visitor in the Border Zone" en Review of the Economic 
Situation of Mexico, vol. 59, 695, oct. de 1983. pp. 320-324. 

3 6 Idem, p. 320. 
*> Joseph Grunwald, "The Assembly Industry in Mexico" en J. Grunwald y Kenneth 

Flamm (eds.), The Global Factory: Foreign Assambly in International Trade, The Brookings 
Institution, Washington, 1985. p. 141, cuadros 4-13. 

3 8 INEGI, Avance de información económica, industria maquiladora de exportación, di­
ciembre de 1987. 

3!> Grunwald, op. cit., e INEGI, op. cit. 


