Politicas del gobierno mexicano en la regién fronteriza
norte*

J. Mario Herrera Ramos

En el presente articulo se analizan los programas y politicas instrumentadas por
el gobierno mexicano desde 1848 en la regién fronteriza norte. El objetivo central
de todos ellos ha sido integrar econémica, polftica y socialmente esa regién al res-
to del pafs. Se evalian aquf los resultados obtenidos en relacién con el objetivo
mencionado, y se concluye que tal objetivo nunca se ha logrado; el autor cree por
tanto necesario cuestionar seriamente la validez de la integracién como elemento
fundamental en la politica regional y urbana en la frontera norte de México.

1. Introduccién

Dos principios generales han permeado a las politicas del gobierno mexi-
cano en la regién fronteriza norte (RFN): el nacionalismo, con todas sus
implicaciones, y la conceptualizacién de la frontera como una regién pe-
riférica, tanto en términos sociopoliticos como econémicos.

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 ahf que la integracién de una
regi6én considerada como periférica tal como la RFN, se haya constituido
en un objetivo estratégico dentro de las distintas politicas y programas del
gobierno hacia esta regién.

Durante muchos afios, la RFN tenfa una escasa poblacién con carac-
terfsticas similares en todo el norte de México. Era entonces considerada
como una regién ‘‘débil”’ carente del grado de cohesi6én que se pensaba
existia en la zona central y sur del pafs. Era una regién ‘‘que debfa ser
integrada al resto de la economifa’’. La tarea era pues‘‘ reforzarla’’, hacer-
la més fuerte y tan independiente como el resto del pafs.

La idea de que la RFN debe ser integrada al resto del pafs nunca ha
sido cuestionada. ‘‘Al final de los afios treinta, la frontera de los Estados
Unidos habfa sido integrada a la economia de los Estados Unidos, mien-
tras que algunos pueblos de la frontera mexicana estaban escasamente vin-
culados al resto del pafs. Como resultado, las formas de vida, los patrones

* El presente documento es una versién modificada de] capitulo V de mi tesis doctoral.
Ambos trabajos no hubieran sido posib]es sin la ayuda incondicional de Nair Anaya. Agradez-
co los comentarios del Dr. Gustavo Garza. Agradezco también la ayuda econémica de Conacyt
y de The London School of Economics. Las opiniones aquf presentadas son responsabilidad
exclusiva del autor.
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de trabajo, comercio y consumo del pais vecino fueron adoptadas.’’! Por
tanto, se deberfan instrumentar politicas cuyo objetivo fuera promover esa
integracion.

Dicho objetivo ha sido la caracteristica sobresaliente de los méas im-
portantes programas y politicas del gobierno mexicano hacia la RFN (véase
el cuadro 1).

El propésito de este articulo es evaluar los resultados de esos progra-
mas en funcién de la cuestién de la “‘integracién’’; la conclusién general
que se obtiene es que han sido un fracaso, pues desde 1848 la RFN nunca
ha sido ‘‘integrada’’.

2. Programas y politicas

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 situacién. Al-
gunas de ellas habfan sido centros comerciales con importantes vinculos
con otros centros del norte de México. Después de la guerra, esos vincu-
los comerciales {asf 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 exportacioness y
por tanto susceptibles de pagar impuestos. Lo que en un momento pudo
ser considerado como comercio interregional, se torn6 comercio inter-
nacional.

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

Las nuevas comunidades en la frontera de Texas se convirtieron en parte de
n sistema agricola, comercial e industrial que estaba avanzando répidamen-
te. Ellas disfrutaban el libre flujo del comercio interno, tarifas comparativa-

1 Eliseo Mendoza Berrueto, Historia de los programas federales para el desarrollo eco-
némico de la frontera norte, mime6grafo, Ciudad Juérez, 1979, pp. 9-10 (publicado en Mario
Ojeda (comp.) Administraci6n del desarrollo de la Jrontera norte, México, El Colegio de Méxi-
co, 1982, pp. 39-84.

2 Véase, Oscar Martfnez, Border Boom Town: Ciudad Judrez since 1848, University of
Texas Press, Austin, 1975 y 1978, caps. 1y 2.

3 Desde 1750 habjia asentamientos espaiioles 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-
pafioles mantuvieron su nombre, pero los localizados en el lado estadunidense los cambiaron.
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mente bajas, y el privilegio de transportar bienes extranjeros por el territorio
norteamericano sin pagar impuestos si esas mercancias iban a exportarse a Mé-
xico. Los puebi.'s de la frontera de Tamaulipas, por otra parte, no s6lo care-
cfan de una base industrial y comercial, sino también, debido a factores geo-
gréficos y de transporte, se encontraron efectivamente aislados de los centros
de produccién de México. (...} Los residentes fronterizos pagaban impuestos
prohibitivos a la im;;ortacién de bienes traidos del otro lado del rio. Antes de
que se fijara la frontera, esos impuestos no. existfan.4

Las florecientes actividades econ6micas de Texas, y las condiciones
de depresion del lado mexicano propiciaron una corriente migratoria hacia
el norte. Ello fue considerado como una peligrosa tendencia a la despo-
blaci6én. Para modificar este fenémeno, el gobierno central facilité desde
1849 las condiciones al comercio en la frontera de Tamaulipas. En 1858
se le otorgo el estatus de zona de libre comercio, aprobado por el gobier-
no federal en 1861.5 El régimen de la zona libre se extendi6 a toda la RFN
en 1885. Este estatus, otorgado en parte como un favor politico por el apoyo
ofrecido por los estados fronterizos a la presidencia de Porfirio Diaz, y en
parte por razones econdmicas, no dej6 de ser impugnado por los Estados
Unidos. En 1991 se agreg6 una cldusula que limitaba efectivamente cual-
quier clase de vinculo comercial de la RFN con el resto de México: “‘La
nueva cldusula estipulaba que cualquier producto manufacturado en la
zona, sea éste integrado por materias primas domésticas o extranjeras, es-
taba sujeto a un impuesto regular de 90% si era transportado al interior.”’®
Los efectos de tal regulacién permanecieron aiin cuando se hicieron en-
miendas més favorables.

Parece que las ciudades fronterizas se vieron beneficiadas mientras
duré el régimen de zona libre. Pero esos beneficios no s6lo tenian efectos
en sus contrapartes estadunidenses, sino también sobre algunos comer-
ciantes del interior de México. Esto era cierto al menos para ciudades que
para fines del siglo pasado estaban floreciendo como Paso del Norte (Ciu-
dad Juérez):

El que México estableciera una zona de libre comercio en Ciudad Judrez en
1895 afect6 inicialmente a los comerciantes al menudeo de El Paso (Estados
Unidos). Sin embargo su desaparicién en 1905, debido a presiones tanto de
los comerciantes norteamericanos como de los comerciantes del interior de

4 Martinez, op. cit., p. 13.

5 Debe notarse que esta nueva situacién, ademas de los efectos de la guerra civil, ame-
naz6 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 reseiia de los problemas asociados
con la zona de libre comercio se encuentra en Martinez, op. cit., pp. 15-17.

8 Idem, p. 28.
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Meéxico, y la recesién econémica general, dio inicio a un periodo de prosperi-
dad en las tiendas de El Paso’’.”

Asf{, para 1905 la zona de libre comercio habia sido eliminada. Ofi-
cialmente se dijo que ello obedeci6 a que las vias ferroviarias en la ciudad
de México facilitaban el transporte del interior a la RFN. También se dijo
que no habia logrado los objetivos para los cuales fue creada, o sea un in-
cremento en la poblacién. Tal parece que a principios de siglo hubo una
disminucién en la poblaci6n fronteriza. Pero la disminuci6n estaba rela-
cionada con factores diferentes del régimen de zona libre. En Ciudad Jué-
rez, por ejemplo, estaba vinculada a la falta de agua, a la inflacién y ala
devaluacion. La carencia de agua afectaba directamente a la agricultura,
en ese entonces la principal actividad econémica.

De igual manera el comercio se estancd, resultando en una mayor disminu-
ci6n de negocios, los precios de la tierra disminuyeron drasticamente y el costo
de vida se fue por los cielos. La pérdida de poblacién continuaba. Durante
el mejor periodo del régimen de zona libre el municipio de Juédrez tenia una
poblacién de entre 20 000 y 29 000 personas. Para 1900 esa poblacién habia
disminuido a 8 780.8

Asf, ain durante las primeras décadas de la existencia de la frontera,
era claro que ‘‘su problema’’ no radicaba en la falta de “‘integraci6n’’. Tam-
bién era claro que en la raiz del problema estaban algunas cuestiones fuera
del control de la poblacién fronteriza. En 1933 el gobierno federal resta-
bleci6 parcialmente el régimen de libre comercio. Este estatus fue s6lo otor-
gado a Tijuana y Ensenada. Después fue extendido a toda la peninsula,
a San Luis Rio Colorado y a Sonoita en Sonora (a Nogales y Agua Prieta
también se les dio el estatus de perimetros libres). El estatus debfa terminar
en 1956 pero fue ampliado hasta 1966. Sin embargo, como se verad mas
adelante, el Programa Nacional Fronterizo lo reintrodujo porque, al igual
que en los afios treinta, esas ireas practicamente no tenfan vinculos eco-
némicos con la parte central de México.

Su reintroduccién en 1933 a algunas partes selectas de la frontera no-
roeste no implicaba los mismos problemas que habfa acarreado hasta 1905.
Se reintrodujo para aminorar los efectos de la recesi6én econ6mica nortea-
mericana, y algunos problemas sociales. Ello de ninguna manera implica
que el resto de la RFN no haya sufrido los efectos de la depresién de 1929-
1933, o que no tuviesen agudos problemas. Las razones de tal discrimina-

7 Mario T. Garcfa, Desert Immigrants: The Mexicans of El Paso, 1880-1920, Yale Uni-
versity Press, New Haven y Londres, 1981. p. 25. Véase también Martinez, op. cit., capitulo dos.

8 Martinez, op. cit., p. 30. Véase también Ulises Irigoyen, ‘‘Vigoricemos las ciudades
fronterizas con el comercio libre’’, Revista de Economia, vol. 4, nim. 9, feb. de 1941.
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ci6n fueron los efectos colaterales que hubiese acarreado la extensién del
régimen de libre comercio al resto de la RFN. Estas eran las zonas mejor
comunicadas y més pobladas de la RFN. Era polftica y econémicamente
inocuo introducir el régimen de zona libre a las 4reas de la RFN menos co-
municadas con el interior de México; las del noroeste. Lo anterior impli-
ca una critica severa al argumento (y supuesto del gobierno) de que el ré-
gimen de zona libre se dirigi6 a resolver los problemas de la RFN, o sea
la falta de poblacién.® En realidad ello apunta hacia un problema de di-
recta contradiccién entre lo que podemos llamar el interés regional y el
interés nacional.

2. La Junta Federal de Mejoras Materiales

Este programa no se dirigié exclusivamente hacia la RFN. Era un progra-
ma nacional dirigido a los entonces mayores centros urbanos del pafis, al-
gunos localizados en la RFN. Fue financiado mediante un cargo extra a los
impuestos de exportacién e importacién (3 y 2%, respectivamente). No
tuvo un efecto significante en la RFN. Ademas, no respondfa directamen-
te a los problemas enfrentados por esa region.

3. El Programa Nacional Fronterizo (Pronaf)

Probablemente este fue uno de los primeros intentos federales para poner
en marcha un programa de desarrollo regional.'® Tras algunos afios de
planeaci6n sectorial, este programa fue, al menos en el papel, un intento
por promover el desarrollo de una regi6én en particular mediante un pa-
quete de incentivos econ6micos y subsidios. El Pronaf era una agencia des-
centralizada financiada por el gobierno federal con objetivos bastante am-
plios y alejados de la realidad.

Los dos principales instrumentos usados por Pronaf para obtener sus
objetivos fueron el financiamiento de obras publicas en los principales cen-
tros urbanos y el restablecimiento de la zona de libre comercio (termina-
da en 1905), aunque con ciertas modificaciones.

Los principales instrumentos del régimen de zona libre se encontra-
san bajo la administracién directa de la Secretarfa de Hacienda y la Secre-
-arfa de Industria y Comercio. El Pronaf era una especie de intermediario
sin poder alguno para decidir el uso y manejo del régimen de zona libre.

Al régimen de zona libre se le dio un nuevo nombre (‘‘régimen de
Tanja libre’’) en virtud de que su aplicacién se redujo a una franja de 20
an de ancho delimitada por una linea paralela imaginaria a la frontera

:on Estados Unidos. No era, estrictamente, una zona de libre comercio.

9 Sobre este punto véase, en particular, Irigoyen, op. cit.
10 E] primero de esos intentos fue el desarrollo de proyectos de cuencas hidrolégicas de
nes de 1940.
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Se impusieron restricciones disefiadas especialmente para cu mplir los ob-
jetivos del programa. La Secretaria de Hacienda mantuvo bajo su control
la imposicién de tarifas e impuestos a la importacién. Articulos no pro-
ducidos en la RFN y que se tuvieran que importar de Estados Unidos esta-
ban sujetos a impuestos de importacién, siempre y cuando esos articulos
fuesen producidos por firmas mexicanas no fronterizas y que estas quisie-
ran venderlos en la RFN. Se protegia, pues, el mercado fronterizo, para las
industrias mexicanas no fronterizas. Las firmas no fronterizas tenfan que
registrarse en Pronaf. Ademaés de esta proteccién tenian 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-

CUADRO 2
Inversi6n del Pronaf
(millones de pesos)

1962 1963 Hasta 1967
Tijuana 10.0 6.0 37.0
Mexjcali - 20.3 46.1*
Ensenada 49.5
Nogales 13.5 21.4 73.0
Ciudad Juérez 39.8 29.4 149.0
Ojinaga - 0.8 6.7
Piedras Negras - 13.3 32.1
Matamoros 25.5 7.0 90.0

Fuente: Secretaria de la Presidencia, Inversién Publica Federal, México 1967:
Comercio Exterior, noviembre 1977, p. 907 y O. Martinez op. cit..
* Estimaciones propias.

CUADRO 3

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

(total de millones de pesos)

1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966
26.92 37.51 39.29

Distrito Federal

Nuevo Leén - - - - 17.08 17.74 14.54
Baja California - - - - 16.53 13.63 16.83
Chihuahua - - - - 9.20 7.31 6.09
Jalisco - - - - 6.22 3.27 2.72
Coahuila - - - - 5.58 3.19 3.91
Tamaulipas - - - - 4.16 2.62 2.78
Sonora - - - - 1.70 1.20 1.52
Otros - - - - 29.13 12.48 13.83
Estados fronterizos - - - - 54.25 46.69  45.67
Total 434.0 593.0 677.0 1053.0 1201.9 1221.7 1542.7

Fuente: Comercio Exterior, enero de 1966, p. 25 y 1967, p. 591.
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;08 de transporte. Hasta 1967 esos subsidios ascendian a 149.5 millones
le pesos, de los cuales 60 millones eran subsidios por ingresos mercanti-
es y el resto (89.5 millones) fueron descuentos de transporte.'* En lo que
soncierne a la proteccion contra bienes extranjeros, en 1969, 300 produc-
‘0s estaban sujetos a tarifas en la RFN.!2 El cuadro 3 muestra el valor total
ie las ventas de firmas mexicanas no fronterizas, registradas en Pronaf.
.os datos muestran que la mayor parte de las firmas més beneficiadas por
2l programa se localizaron en el Distrito Federal, y que los estados fronte-
rizos redujeron su participacién relativa en el mercado de la RFN. Dificil-
nente estos resultados muestran una mayor integracién.

El otro mecanismo que era (y es) parte integral del régimen de franja
Tonteriza fue administrado por la Secretaria de Industria y Comercio. Este
;onsistia en la autorizacién para importar bienes. Aquéllos que compitie-
:an tanto con productos mexicanos como fronterizos no podrian ser im-
sortados. Para 1969, 750 productos estaban sujetos a licencia de importa-
:7i6n.1* La intenci6én global del sistema de licencias e impuestos a la
mportacién era proteger el mercado de la RFN tanto para el productor lo-
;:al como para el productor del resto del pafs.™

El programa de obras publicas fue el dnico instrumento bajo control
lirecto del Pronaf. La construccién y financiamiento de este tipo de traba-
os intentaban alentar el turismo norteamericano, el comercio y la indus-
ria. La inversién total fue de 483.4 millones de pesos corrientes y estuvo
iltamente concentrada. Entre 1961-1967, 64.5% fue canalizado hacia tres
:iudades: Ciudad Juérez, Matamoros y Nogales (véase cuadro 2). Algu-
1os fondos se dirigieron a la construccién de centros comerciales, hote-
es, parques, tiendas de artesanias y, en general, a obras de infraestructu-
a urbana. Sin embargo, la mayor parte del presupuesto se asign6 a obras
le embellecimiento urbano. s

11 Comercio Exterior, nov. de 1967, p. 907, y feb. de 1968, pp. 125-126. En 1972 la can-
dad de impuestos sobre ingresos tsansferida por el gobierno (mediante cenis) fue de 2 380
rillones de pesos.

12 Mike Farrell, “The Economy of Baja California”, en Peter L. Reich, Statistical
bstract of the United States Mexico Borderlands, Statistical Abstract of Latin America, Sup-
lement 9, Latin American Center Publications, University of California, Los Angeles, 1984,
. 95.

13 Ibid.

4 Mendoza Berrueto, op. cit. Véase también, John W. House, Frontier of the Rio Gran-
e: A Political Geography of Development and Social Deprivation, Clarendon Press, Oxford,
982, pp. 200-210.

15 En 1942 los gobiernos de México y Estados Unidos acordaron la creacién del progra-
1a de mano de obra mexicana que permitfa a los trabajadores mexicanos ser contratados para
alizar labores agricolas en Estados Unidos. Tenian los derechos de cualquier trabajador esta-
unidense. Este programa es conocido como el Programa de Braceros. Finalizé en 1947, pero
: mantuvo informalmente. Se restablecié formalmente en 1951 y terminé en 1964. Entre quie-
es ven el Programa para la Industrializacién 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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Pronaf no tuvo éxito en el sentido de haber alcanzado sus objetivos.
Parte de ello puede ser atribuido a que tales objetivos eran demasiado ge-
nerales. Por otro lado, considerando la estructura de su organizacién, s6lo
se concentr6 en las obras publicas, que ademés se concentraron en el ele-
mento embellecedor més que en los aspectos propiamente econémicos de
esas obras.

El hecho de que el programa de franja fronteriza no haya sido elimi-
nado junto con Pronaf en 1965, puede deberse también a su estructura ad-
ministrativa: tal programa dependia de Hacienda y no de Pronaf.

En realidad Pronaf no fue una verdadera agencia de desarrollo regio-
nal, sino que mas bien fue una especie de contratista.

En lo referente al régimen de franja fronteriza no es claro cuéles fue-
ron sus logros, al menos durante la existencia de Pronaf. El valor de los
productos mexicanos vendidos en la RFN representaron 31-36% del valor
total del gasto de mexicanos en Estados Unidos (medido en relacién a las
transacciones fronterizas). En términos generales eso era el valor del coe-
ficiente de retencién ( = ingresos - gasto/ingreso).

CUADRO 3a
Subsidios otorgados por el Pronaf
Exenciones Devoluciones Total
de 1smM sobre costos
de transporte
1961 2.3 1.9 4.2
1962 6.9 9.4 16.3
1963 9.3 13.2 22.5
1964 10.8 15.4 26.2
1965 11.9 15.9 27.8
1966 14.5 18.0 32.5
1967 13.4 19.2 32.6
Total 69.1 93.0 162.1

Fuente: Programa Nacional Fronterizo, en The Review of the Economic Si-
tuation of Mexico, XIV, 514, septiembre de 1968, p. 6.

4. El Programa de Industrializacién Fronteriza o Programa Maquila

Algunos autores consideran este programa como una respuesta directa al
incremento en los niveles de desempleo en la RFN producto de la termi-
nacioén, en 1964, del Programa de Braceros.’® Otros lo ven como un esfuer-
zo deliberado del gobierno para aprovechar la tendencia de las firmas nor-

16 Mendoza Berrueto, op. cit. Véase también, John W House, Frontier on the Rio Gran-
de: A Political Geography of Development and Social Deprivation, Clarendon Press, Oxford,
1982, pp. 209-210.
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teamericanas de disminuir sus costos de produccién localizdndose fuera de
los Estados Unidos.?” Otros més sugieren que es parte de un proceso
e internacionalizacién de la producci6n industrial. Como tal estarfa fue-
ra de la esfera de control del gobierno para que hubiese sido causado por
un programa industrial. No se acepta que el desempleo haya sido un fené-
meno coyuntural, resultado de la terminacién del Programa de Braceros

sino como una caracterfstica estructural de la economia de la RFN.1®
Estas explicaciones son parcialmente ciertas. Hubo un incremento en

:i desempleo durante los afios sesenta pero no sélo como resultado de la
erminacién del Programa de Braceros. Cambios en la estructura produc-
iva del sector agricola fueron también un factor importante en ese incre-
nento. La adopcién del programa de maquila no fue un acto tan calcula-
lo como podria pensarse. Después de todo, durante los cincuentas hubo
yropuestas para que se permitiera que ese tipo de plantas funcionaran en
viéxico. Sin embargo fueron rechazadas por ser consideradas como medi-
las antinacionalistas.® El programa fue adoptado en 1965 no por ser mas
1acionalista sino porque los niveles de desempleo, producto tanto de la
erminacién del Programa de Braceros como por los cambios en la estruc-
ura agricola de los distritos de riego localizados en la RFN (asf como los
:ambfos sufridos en otras éreas agricolas del pafs), eran de tal magnitud
[ue el programa fue visto como la solucién més facil. Aunque fue aproba-
lo en 1965, se inici6 en 1967.

Por medio de este programa se permitfa la importacién libre de im-
juestos de maquinaria, equipo y material a la franja fronteriza siempre
' cuando el producto fuese reexportado. Ningtn producto de las maqui-
adoras podria ser vendido en México. Hasta 1971 este programa funcio-
6 en forma aislada. Sin embargo, no se debe olvidar que el programa de
1aquiladoras coexisti6 con el programa de franja fronteriza utilizado por
1 Pronaf asf como con otros subsidios (descuento en costos de transpor-
3), pero no estaban coordinados.

Entre los objetivos del programa de maquiladoras se encontraba (y se
ncuentra) el de ‘‘integracién’’. Es decir, una mayor participacién de in-
umos mexicanos en los insumos de las maquiladoras. En 1968 habfa 84
lantas empleando a 12 314 personas. En 1969, 108 maquiladoras emplea-
an 15 858 trabajadores. Para 1970, 120 plantas empleaban 20 327 perso-
as y en 1971 la cifra era de 251 y 29 214, respectivamente.

El programa de maquiladoras ha sido el que mayor interés y anélisis
a provocado. En el contexto del presente trabajo un anilisis detallado
erfa redundante.

17 House, op. cit., pp. 215-218.

18 Véase José Luis Fernandez Santisteban, ‘‘Un anélisis de la politica de industrializa-
6n 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:

19 Mendoza Berrueto, op. cit.
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5. Programa para la Promocién Econémica de la Franja Fronteriza y
Zonas Libres

Se inici6 en 1971 y entrd en operaciones el afio siguiente. En cierta forma
las razones que movieron al gobierno federal para poner en marcha este
programa pueden ser un veredicto sobre los resultados de programas an-
teriores. Eliseo Mendoza Berrueto, entonces subsecretario de Industria y
Comercio nos ofrece un listado de ellas:

a) las diferencias econémicas entre la RFN y el resto del pafs;

b) la falta de desarrollo de las actividades comerciales en la RFN;

c) una oferta limitada de productos mexicanos no fronterizos (la raz6n
por la que el consumidor fronterizo compra del lado norteamericano);

d) la falta de facilidades e incentivos al empresario local para produ-
cir bienes dirigidos al consumidor fronterizo;

e) la carencia de promocioén a las exportaciones de la RFN;

f) las actividades agricolas no han recibido las facilidades adecuadas
que les asegure, a tiempo, una oferta competitiva de insumos, equipo y
maquinaria, y

g) el gobierno federal no ha promovido adecuadamente el turismo.?°

Para contrarrestar todas estas deficiencias el programa se fijé los ob-
jetivos listados en el cuadro 1.

Una de las innovaciones del programa fue su estructura administrati-
va. El programa fue integrado por una comisién intersecretarial con re-
presentantes de las principales secretarias involucradas en la RFN: Hacien-
da, Comercio, Agricultura y Recursos Hidraulicos. Cada afio, uno de los
representantes presidia la comisién. Esta operaba a través de comités re-
gionales de promoci6n econdmica localizados en los principales centros
urbanos de la frontera; ésta fue considerada como un marco unificador
de todas las actividades de las secretarias relacionadas con la RFN. La co-
misién intersecretarial coordinaria esas actividades en una forma homo-
génea considerando los principales aspectos socioeconémicos de la RFN. %t
Los comités regionales para el desarrollo econémico estaban integrados
por un presidente, un secretario y un representante local de cada secreta-
ria involucrada, un representante del gobierno estatal y municipal, y fi-
nalmente un representante de las distintas organizaciones de negocios
locales.

Era, de alguna forma, un intento de planificacién desde ‘‘abajo’’. Cada
ano se llevaron a cabo reuniones plenarias, conocidas como ‘‘reuniones
de trabajo’’; a la cabeza estaban el presidente de México, las respectivas
secretarias, y el resto de las representantes. Hubo siete reuniones, realiza-

20 fbid, pp. 29-30.
21 Vale la pena recordar que este programa y su sucesor fueron también aplicables a la

frontera sur de México, asf como a las zonas libres, no sé6lo a la penfnsula de Baja California
sino también a Quintana Roo.
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las en diferentes ciudades fronterizas, presididas por Echeverria. Men-
loza Berrueto, activo organizador y participante (como subsecretario de In-
lustria y Comercio y presidente de la comisi6n), sefiala que el objetivo de
as reuniones era analizar los problemas de la RFN, para sugerir y adoptar
soluciones finales compatibles tanto con los intereses nacionales como con
os regionales.?? ‘‘La idea era incluir el m4s amplio niimero de represen-
antes de todos los sectores econémicos asf como de la frontera, con obje-
0 de enfatizar la importancia del desarrollo econ6mico y social de la re-
{i6n’’.% Los representantes exponfan sus casos, quejas y soluciones:
‘Con base en los asuntos, problemas, y proposiciones presentadas en las
-euniones nacionales, la comisi6n intersecretarial ajustaba sus programas
r adoptaba las medidas necesarias para promover las diferentes activida-
les en el pafs.”’?* Era, al menos en teorfa, un ambicioso experimento de
slanificacién “‘desde abajo’’. Sin embargo, cada secretarfa mantenfa el con-
rol de los instrumentos y acciones que le correspondfan. En realidad este
rrograma dio especial atencién a aquellos aspectos y problemas asocia-
los con las actividades comerciales en la RFN.2% Los principales instru-
nentos de este programa fueron los siguientes: a) el programa de articu-
os gancho; b) el programa de centros comerciales; ¢) el programa de la
ndustria maquiladora; d) el programa para la promocién de la industria
ocal; e) el programa para la agricultura y la ganaderia, y f) el programa
)ara promover el turismo.

'l programa de articulos gancho
lajo este programa se permitfa la libre importacién de articulos que nor-
1almente el consumidor fronterizo compraba en los Estados Unidos. Sus
bjetivos fueron incrementar y diversificar la oferta a los establecimien-
s comerciales de la frontera, y promover la oferta y consumo de produc-
1s mexicanos no fronterizos. El programa imponfa dos condiciones: ven-
er los articulos importados a un precio mas bajo o igual al precio
orteamericano, y comprar y vender productos mexicanos por la canti-
ad equivalente de los importados bajo el programa.

El gobierno fijaba cuotas globales para cada uno de los mayores cen-
'0os urbanos de la RFN. Estas cuotas eran administradas por los comités
e promocién econémica.

I programa de centros comerciales
ebe ser considerado como complemento del programa de articulos gan-
ho. Mediante este programa se intentaba promover la construccién de

22 Mendoza Berrueto, op. cit., p. 34.

23 Jdem, pp. 34-35.

24 Idem, p. 35.

25 Véase Comercio Exterior, septiembre de 1972, pp. 831-832.
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centros comerciales modernos y funcionales que pudiesen competir con
los localizados del lado norteamericano. Ellos ayudarfan a incrementar
la venta de productos mexicanos. Dentro de este programa el gobierno
federal:

a) proporcioné subsidios de 100% (hasta 10 afios), sobre los impues-
tos a la importaci6n de los bienes de consumo demandados por la pobla-
ci6én fronteriza y vendidos dentro de la franja fronteriza;

b) proporcioné un subsidio similar para la importacién de materiales
y equipo necesarios para la construccién y acondicionamiento de esos cen-
tros comerciales;

c) aceler®6 la depreciacion de la inversion fija (edificios, equipos, etc.);

d) simplificé los procedimientos aduanales al permitir que las bode-
gas de las tiendas funcionaran como recintos fiscales. Todos los procedi-
mientos aduanales se realizaban dentro de las bodegas, y

e) la comisién intersecretarial apoyé las aplicaciones de crédito de
los inversionistas interesados.

Las condiciones impuestas por el gobierno fueron: que los centros co-
merciales rindieran 50% o més de productos mexicanos; que el capital
debfa ser mexicano; la inversi6n total tendria que sobrepasar un minimo,
y que el centro comercial debfa tener un determinado tamafio.

El programa de la industria maquiladora

Era la continuacion del programa que habfa funcionado ininterrumpida-
mente desde 1965. La tinica modificaci6n fue la elaboracion de un regla-
mento que delimitaba claramente las funciones respecto de los permisos
de importacién de la Secretaria de Hacienda y de 1a de Industria y Comer-
cio. Los comités regionales fueron autorizados para otorgar permisos tem-
porales de importacién y algunos procedimientos aduanales fueron sim-
plificados.

El programa para promover la creacién de mediana y pequefia industria
Su objetivo fue promover industrias no maquiladoras. Oficialmente lo
que provaco la creacién de este programa fue la falta de industria no ma-
quiladora, asf como la incapacidad de la industria local para abastecer el
mercado fronterizo y el poco empleo en esa clase de industria. En parti-
cular, se consideraba la RFN como una region atrasada. De acuerdo con
Mendoza Berrueto, ello era causado por el limitado abasto de materias pri-
mas tanto por el aislamiento de la RFN (y falta de vinculos comerciales),
como por la carencia de materia prima local susceptible de uso in-
dustrial.?6

Asf, en 1974 la comisi6n intersecretarial cre6 el programa, cuyo obje-
tivo era promover la industrializacién de productos agricolas para abaste-

26 Mendoza Berrueto, op. cit., p. 47.
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:er a la poblacioén local, promover las exportaciones no maquiladoras, ge-
1erar empleo, y sustituir la importacién de materias primas. El programa
'onsistié en:?7

a) un subsidio de 100% al impuesto federal de importacién de ma-
[uinaria y equipo para ser usado para la industria en cuestién;

b) un subsidio de 60-100% sobre el impuesto a la importacién de ma-
erias primas y otros insumos, asf como del equipo de mantenimiento ne-
)esario para la industria.

Para recibir esos beneficios el gobierno imponfa dos condiciones: que
00% del capital fuera mexicano y que el capital social fuera menor a
iinco millones de pesos.

'rograma para promover las actividades agricolas y ganaderas

u principal objetivo fue promover la mecanizacién de la agricultura. Pa-
1 lograrlo, el gobierno permiti6 la libre importacién de maquinaria agri-
ola, fertilizantes, semillas etc. Ademaés, se incluy6 una secci6n agricola
n el programa de articulos gancho. Consistié en la importacién de ali-
1entos balanceados.

'rograma para la promocién del turismo
lingun instrumento especifico fue creado para este programa. El gobier-
o s6lo anunci6 que se promoverfa la construcciéon de hoteles y centros
e recreacion.

a
rograma para promover la sustitucién de importaciones en la RFN
1 igual que el programa para promover las ventas de bienes mexicanos
o fronterizos, la comisién intersecretarial aprobé la creaci6én de un instru-
1ento llamado certificado de devolucién de impuestos (Cedis). La RFN
1e considerada como una zona de exportacién y el gobierno acepté otor-
ar a los ‘‘exportadores’’ el impuesto federal de ingresos mercantiles asi
omo todos los impuestos directos sobre aquellos productos destinados
la RFN. Los impuestos les eran devueltos a los ‘‘exportadores’’ median-
2 los Cedis.

esultados del programa para la promocién econémica de la RFN
valuar los efectos de algtin programa de desarrollo es siempre dificil, entre
tras razones porque es un problema decir qué hubiera pasado de no haber
xistido el programa. Sin embargo, se puede obtener una itil aproxima-
i6n comparande algunos indicadores con los objetivos del programa.
En el presente caso esta alternativa hace que surja otro problema: dado
ue el programa bajo anélisis no cuantifica sus objetivos, ;cémo evaluar

27 En 1976 el gobierno cancelé el sistema de subsidio e introdujo en su lugar el sistema
exenciones y reducciones en los impuestos a la importaci6n.
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su éxito? Una posible soluci6n serfa analizar algunas de las inconsisten-
cias entre los resultados, en términos de algunos indicadores, y los objeti-
vos propuestos por el programa. Estaesla perspectiva que seguiremos en
este articulo.

Uno de los objetivos del programa fue mejorar el saldo de las transac-
ciones fronterizas (TF). Como uno de los renglones en la balanza comer-
cial de México, siempre se han considerado las TF como una aproximacién
de las transacciones comerciales de la RFN con el sureste de los Estados
Unidos. Este objetivo implicaria que el ingreso por TF deberfa crecer més
rapido que el gasto. De hecho este objetivo es la piedra angular de todo
el programa, la idea basica detras de todos los otros objetivos (sustitucién
de importaciones, promocién de exportaciones, etc.).

En principio no hay nada criticable en este objetivo; sin embargo, uti-
lizar el concepto de TF presenta importantes problemas metodolédgicos y
préacticos que desde luego afectan el objetivo general.

Las TF registran todas las transacciones monetarias en la RFN. Hasta
1980 se basaban en los movimientos de moneda extranjera en el area. De
acuerdo con este ingreso, seria la cantidad de pesos comprados en la RFN,
y el gasto serfa la compra de délares con pesos mexicanos. Por tanto no
necesariamente registra el valor de las actividades econémicas llevadas
a cabo estrictamente en la RFN.

Una de las caracteristicas distintivas de regiones fronterizas con fuer-
te interaccion socioeconémica es el amplio uso de aceptacién de la mone-
da de cada uno de los respectivos paises. La frontera entre México y los
Estados Unidos no es la excepcién. Hay una gran cantidad de mexicanos
que, viviendo del lado mexicano, trabajan regularmente en los Estados
Unidos. Se les paga en délares y frecuentemente gastan en délares. 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 asi llamado coeficiente de retencién) siem-
pre ha sido positivo, con un promedio de 40% desde 1939 (37% para
1970-1976). ;

Una balanza comercial con un superavit de 37-40% dificilmente puede
justificar una politica 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 econémico regional basado en un
indicador equivocado tiene una dudosa relevancia. Sin embargo, para fines
de analisis, asumamos que las TF son la aproximacién 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 articulos gancho.

Disefiado para mantener al consumidor fronterizo en México, se es-
perarfa una distribucién mas o menos pareja, del valor total de la cuota
autorizada entre las principales ciudades fronterizas. Sin embargo, Ciu-
dad Juéarez recibi6 casi 50% de esa cuota. M4s atin, en ningin caso se ejer-
ci6 totalmente la cuota establecida de articulos gancho. Es dificil argu-
mentar que tan alta concentracién, y un uso relativamente bajo de la cuota
de articulos gancho, puedan demostrar que el programa ayud6 a retener
al consumidor fronterizo en la RFN.

El programa de articulos gancho contenfa dos categorias principales
de bienes: de consumo y de produccién. Los primeros estaban, ademaés,
divididos en durables y no durables. Dentro de los primeros se encontra-
ban articulos electrénicos y eléctricos, productos de belleza, ropa, pape-
lerfa, etc. Dentro de los segundos, productos agricolas, lacteos, pollo, va-
rios tipos de bebidas, leche en polvo, etc. De acuerdo con Mendoza
Berrueto, los articulos de consumo no duradero eran prioritarios para el
programa. El cuadro 4 muestra que los resultados no confirman ese pro-
posito. En 1972, 70% de la cuota ejercida de bienes de consumo fueron
no duraderos. Para 1976 (el final tedrico del programa), la situacién habfa
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 articulos gancho
favoreci6 la importacién de bienes que supuestamente vendrian de otras
partes de México.

El hecho de que la demanda de bienes duraderos se incrementara més
que la demanda de los no duraderos pudo deberse a dos factores: un in-
cremento en el ingreso de la poblacién 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 Juérez-El Paso; la de Monclova
compraen Acuifia y Piedras Negras; la de Monterrey y Saltillo en Reynosa
y Laredo.

En términos del coeficiente de retencion (CR), los resultados tampo-
co fueron favorables al programa. El CR se mantuvo mis o menos igual
entre 1972 y 1976. Un anélisis desagregado ofrece diferentes resultados.
Ciudad Juérez, donde se asigné 50% de la cuota de articulos gancho, tuvo,
en promedio, un CR de 58% (1972-76). Agua Prieta, donde se consumi6
s6lo 0.12% de la cuota de articulos gancho, present6 un cr de 52% du-
rante el mismo periodo. Un resultado similar se present6 en Acuifia. En
estos casos no hay relacién entre el valor de los articulos gancho consu-
midos y el cr. El caso de Ciudad Juérez no puede ser considerado como
un resultado positivo porque el CR era un poco mas alto antes de 1972.
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En algunos casos se podria considerar que el programa tuvo un éxito
relativo. Las ciudades con los CR més bajos en 1972 eran las localizadas
en Tamaulipas (Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros), donde lo habian
aumentado a 20% promedio en 1976. Sin embargo, su participacién en
el consumo de articulos gancho fue bastante baja (11, 10 y 10%, respecti-
vamente). Cualesquiera que sean sus razones, este éxito relativo queda bo-
rrado por la situacién de Mexicali y San Luis Rio Colorado, dos ciudades
que desde 1966 mostraban CR negativos y que durante el periodo 1972-
1976 lo tuvieron, en promedio, de -26 y -31% (s6lo hay datos disponibles
para este periodo).

En términos de los objetivos del programa, estas dos iltimas ciuda-
des deberfan haber equilibrado su balanza comercial. En consecuencia,
la cantidad més alta de articulos gancho deberfa haberse dirigido al con-
sumidor de estas ciudades. No hay datos sobre articulos gancho para Rfo
Colorado, pero Mexicali s6lo consumi6 2.4% del valor total de esos bie-
nes. Se podria decir que el programa no afecté a esas ciudades porque eran
(v son) perimetros libres, y como tales no necesitarian articulos gancho.
Sin embargo, Tijuana, que también es perimetro 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 importacién y consumo de
la RFN. Esta especulacién se debe, principalmente, a la carencia de infor-
macién sobre la frontera. No obstante, el drea de Baja California ha gido
objeto de varias investigaciones. Dado que son perfmetros libres, el go-
bierno también proporciona alguna informacién sobre importaciones.

En 1962 el Banco de México llevé a cabo un investigacién sobre el
gasto de consumo mensual de la poblacién 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 investigacion realizada por
el Comité para el Desarrollo Econémico de la Peninsula 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 dirigié 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 0 47% del gasto en consumo de bienes importados. Més
importante atin es el hecho de que 63% del total consumido en alimentos
y bebidas era importado. Ambas ciudades mostraron patrones similares
de consumo, con excepcién del ramo de quimicos y farmacéuticos.

Las elevadas cantidades que se gastaron en Mexicali en este tipo de
bienes se debieron a que es un importante centro agricola y ganadero. Es
diffcil decir algo sobre la clase de bienes importados, pero el estudio de
1968 nos permitira elaborar este punto. El estudio s6lo comprendié Mexi-
cali, pero de acuerdo con el patr6n de importaciones y consumo mencio-
nados, es posible, con alguna justificacién, hacer extrapolaciones para Ti-
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juana. Alimentos y bebidas fueron, nuevamente, los mayores bienes
importados: 342.1 millones de pesos, 0 60% del total importado. Este es-
tudio encontré que casi 80% de la poblacién iba a hacer sus compras a
Caléxico. Ademaés, la mayoria hacfa ahf sus compras semanales.?? El cua-
dro 6 muestra que los mayores bienes importados por los habitantes de
Mexicali eran: huevos, manteca, leche, frijoles, pan y carne. En la mayo-
ria de los casos se ofrecfan en Caléxico esos alimentos a precios més bajos
que en Mexicali. Las tinicas excepciones fueron leche fresca, ternera, arroz,
azucar y limones, que si se compraban en los Estados Unidos, era porque
probablemente no habfa suficiente oferta. Esto se confirma por la razones
expresadas por los consumidores que compraban en Caléxico. El cuadro
6 muestra que 88% compraba en esa ciudad debido a los precios bajos.
Esto da un indicio sobre la naturaleza de una politica regional encamina-
da a promover las actividades comerciales mediante centros comerciales
v articulos gancho, cuando la mayor ventaja es en realidad los precios de
los negocios de la frontera estadunidense. Estos centros comerciales y
tiendas son, en general, parte de fuertes cadenas estadunidenses. Sus in-
tereses comerciales y operaciones no se restringen a la frontera estaduni-
dense. Como resultado de la gran escala de sus operaciones tienden a ofre-
cer mercancfa a precios mas bajos y no es tan facil hacerles competencia.
Sila idea de los centros comerciales en el lado mexicano era alentar a los
inversionistas individuales y propietarios de pequefias cadenas comerciales
para que invirtieran y compitieran con cadenas estadunidenses como Sa-
feway, Walgree, K. Mart, J.C. Penny, Woolco, Gibson, etc., entonces el
programa fue un fracaso desde el principio.

Maés atin, estas grandes y poderosas cadenas tienen costos financie-
ros mas bajos y acceso mas facil al crédito que pequeiios inversionistas.?®
Ello no indica que no haya grandes tiendas y centros comerciales en las
ciudades fronterizas, pero se debe tomar en cuenta que su 4rea de merca-
do no se reduce a esas ciudades. El contrabando y las compras por consu-
midores no fronterizos son hechos comunes y ampliamente conocidos (aun-
que no bien documentados). Los intentos oficiales por retener al
consumidor fronterizo mediante la construccién de centros comerciales,
sin atender a la estructura comercial de las cadenas estadunidenses fue,
y adn es, un objetivo altamente irreal.

El anélisis de las importaciones de Tijuana y Mexicali como perime-
tros libres, muestra también algunas caracteristicas interesantes. A pesar
de la escasa informacién, el cuadro 7 muestra que el valor total de sus im-
portaciones durante el periodo 1962-1969 fue equivalente a 34% del total
de las transacciones fronterizas, 0 36% si incluimos los otros perimetros

28 Véase Comercio Eﬂerior, “El desaffo fronterizo’’, 1968.
29 Consultores Internacionales S. C., Diagnéstico de la Franja Fronteriza y Zonas Libres
en México, preparado para la Concanaco, México, 1979.
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CUADRO 6
Méxicali: principales alimentos comprados por la poblacién de
Mexicali en Caléxico (Estados Unidos)

1968
Indice de precios al
menudeo en Mexicali
Valor comparado con el de
Producto {millones de pesos) Caléxico (Caléxico = 100)
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
Azicar 0.9 53
Limén 1.5 48
Naranja 1.9 104
Pescado y mariscos 0.2 -
Platano 1.5 128
Papa 1.9 144

Fuente: Comité para el Desarrollo Econémico de la Peninsula de Baja Califor-
nia y Review of the Economic Situation of Mexico, mayo de 1969.

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

Razones % que dijo “‘'sf”’
Precios mds bajos 88.1
Mejor calidad 70.2
Amplios centros comerciales 52.6
Higiene, empaque y presentacion 46.2
Facilidades de crédito 34.1
Mejor atencién 30.6
Mayor variedad de productos 25.4
Hibito 23.4
Novedad 19.7

Fuente: Ibid.
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libres de la RFN: Nogales y Agua Prieta. Probablemente, la abolicién de
esos perfmetros libres hubiese sido un objetivo mas realista para ‘‘mejo-
rar’’ las transacciones fronterizas. Dado el alto porcentaje de alimentos
de esta zona, donde se ubica uno de los distritos de riego més grandes
e importantes del pafs (Rfo Colorado), hubiese sido m4s adecuado promo-
ver un cambio en la estructura productiva de la agricultura (que durante
estas épocas estaba especializada en el algodén de exportacién). Pero si
algo ha caracterizado a los programas regionales para la RFN, ha sido su
falta de interés por las actividades primarias, a pesar de que la RFN, que
en 1978, por ejemplo, contaba con 20% de toda el 4rea irrigada nacional,
era una region netamente importadora de alimentos, lo que representa algo
asf como 40-50% del gasto de consumo total de la poblacién fronteriza.

Si tomamos en consideracion los datos sobre transacciones fronteri-
zas es posible encontrar un elemento que de otra forma no es muy claro,
y que subyace en la idea de lograr el balance en dichas transacciones. En
el cuadro 8 vemos que el CR ha fluctuado entre 30 y 40% desde 1939, y
tuvo un promedio de 36.4% durante el periodo 1970-1976. El programa,
pues, no produjo un efecto positivo en el CR. También se muestra que las
transacciones fronterizas han sido un renglén importante en la balanza
comercial de México. En términos de las exportaciones, ha representado
25-30% del total de exportaciones mexicanas y solamente 10-15% de las
importaciones. De 1970 en adelante las transacciones fronterizas reduje-
ron su participacién en las exportaciones de 30 a 18%, pero también re-
dujeron su participacién en las importaciones. El equilibrio o mejoramiento
an las transacciones, por lo tanto, debe ser visto no dentro del contexto
regional, sino del nacional. De esta forma, tal objetivo puede traducirse
zomo un incremento de las exportaciones fronterizas en las exportacio-
aes de México. En el mismo cuadro se muestra que la cuenta corriente
iesde 1939 ha tenido una tendencia deficitaria. Esto es particularmente
sierto desde 1950. Las transacciones fronterizas, por su parte, siempre han
enido un saldo positivo y han contribuido, en forma significativa, para
svitar un mayor déficit en la cuenta corriente de México. En otras pala-
yras, histéricamente ha habido una transferencia de recursos de la RFN
1acia otras regiones cuyas balanzas comerciales han sido deficitarias. La
tFN ha financiado, efectivamente, las importaciones de otras regiones de
véxico. En estas circunstancias, una politica encaminada hacia el mejo-
amiento de las transacciones fronterizas es una forma velada de incre-
nentar la transferencia de recursos de la RFN y financiar las importacio-
1es de otras regiones del pafs.

Este caso nos presenta una paradoja sorprendente. Hemos visto que
a poblacion de la RFN gasta aproximadamente 40% de su ingreso en bie-
iles de consumo adquiridos en el lado estadunidense. El cr que general-
aente se asume que se gasta en la RFN muestra que més bien ha sido trans-
srido a otras regiones para financiar sus importaciones. Como resultado
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de esta doble extraccién no es sorprendente que hayan fracasado los in-
tentos por promover la industrializacion via inversion local. Quiz4s hu-
biese sido més 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 articulos importados en el propio pafs o re-
gion, o acudir al pafs productor y adquirirlos ahi. En teoria, la diferencia
y el beneficio econ6mico de adoptar el primer esquema serian 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 serfa 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 inversién s6lo
cred 1 191 empleos directos. 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 més grandes en Ciudad Juérez y otro en Laredo. Tales he-
chos apoyan nuestro argumento de que el patrén de consumo de la pobla-
ci6n fronteriza va mas alld del simple hecho de una demanda local
potencialmente enorme pero mal abastecida, una demanda local en espe-
ra de centros comerciales. En realidad ese patron de consumo esté asocia-
do con la estructura local de produccion, de la cual el sector agricola es
una secciéon importante, y con la relacién entre la RFN y otras regiones de
Meéxico.

Por su parte, el programa para promover la creacion de industrias me-
dianas y pequefias tampoco tuvo resultados alentadores. Como se men-
ciono, el programa se inici6é en 1974 y continué hasta 1978. Ese afio, bajo
una diferente administracion, se le cambié el nombre {los detalles se da-
rén dentro del anilisis de Codef). Durante este periodo se establecieron
184 firmas acogidas bajo el decreto que aprob6 el programa, creando 5 000
nuevos empleos.

Quiza 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 segun los censos de 1970, y s6lo 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 erade 1 484
pesos, mientras que en las plantas del programa en cuestion 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 més ele-
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vados, requerfan mayor inversién y su producto tenfa un mayor valor de
produccién.

Quiza la mayor critica a estos resultados proviene de su localizacién
y distribucién. Suponiendo una distribucién uniforme del empleo gene-
rado entre las seis ciudades principales de la RFN, tenemos que en cinco
afos en cada ciudad se crearon 800 nuevos empleos. Esto reduce el efecto
de todo el programa. La situacién empeora si, como es de esperar, el em-
pleo no se distribuy6 uniformemente.

Al 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 inversién cre6, en promedio, cinco veces mis nuevos empleos.

Los comentarios de la industria maquiladora se han dejado hasta el
final del documento porque ha sido el tinico 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 menciond, el programa era, en teorfa, 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-
cretarfas 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 secretarfas y sus
mecanismos internos. Por otra parte, estaba el sector menos efectivo, re-
presentado por la comisi6n intersecretarial. Los comités regionales eran
s6lo oficinas locales de licencias para permisos de importacién. Dado que
la presidencia de la comisién intersecretarial era alternada, cada secreta-
ria, en su momento, daba énfasis a aquellos problemas relacionados con
su ramo particular. Asf, por ejemplo, cuando Mendoza Berrueto fue pre-
sidente de la comisién, como representante de la Secretaria de Industria
y Comercio, dio prioridad a las actividades comerciales.3° Las reuniones
de trabajo para el desarrollo fronterizo, concebidas como el foro anual
donde los diversos sectores concertarfan acciones efectivas, se convirtie-
ron en meros reportes de actividades. Debido a que eran presididas por
el presidente de la republica, cada orador tendfa a aprovechar la oportu-
nidad para destacar personalmente y no para presentar problemas y solu-
ciones alternativas. Su efectividad puede juzgarse por el nimero de ora-
dores aue tomaban parte en las reuniones. En la auinta reuni6n participaron
més de 30.3! Al final, las reuniones se convirtieron en asambleas anua-
les donde cada encargado de alguna responsabilidad gubernamental en

30 Véase el ‘‘Reporte sobre la tercera reuni6n para el desarrollo fronterizo’’, en Comer-
cio Exterior, septiembre de 1972, p. 831.

31 ¥ Reuni6n 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.3?

6. La Comisién 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 creacion de la Comisi6n
Nacional para el Desarrollo de la Franja Fronteriza y Zonas Libres (Codef)
y su Comisién Coordinadora fueron:

Para promover el desarrollo ecénomico de las franjas fronterizas y zonas li-
bres de la Republica Mexicana y proporcionar soluciones adecuadas a los pro-
blemas particulares de esas 4reas, el titular del Ejecutivo Federal ordené la
elaboracién de un programa nacional coherente que garantice la coordinacién
de su ejecucién y la intensificacién de las acciones llevadas a cabo por el go-
bierno federal en sus fronteras, y en cuya concepcién deberan tomar parte to-
das aquellas dependencias y entidades que directa 0 indirectamente tienen que
intervenir en la atenci6n y solucién de los problemas existentes en esas re-
giones.33

Codefera el secretariado de la comisién nacional, cuyo objetivo prin-
sipal era la elaboracién 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-
gional para la frontera introdujo algunas modificaciones con respecto a
o0s intentos anteriores. Se debe notar primero el énfasis en su cardcter na-
sional. Esto significaba que Pronadef tenfa que dar un sentido de unidad
il conjunto de acciones llevadas a cabo por el gobierno federal en las re-
jiones fronterizas de México, dentro del marco del Plan Global de Desa-
tollo. Una segunda modificacién intentaba ser una mejora respecto a la
rrganizacioén de los programas previos. Para darle importancia politica la
:omisién fue presidida por el secretario de Programacién y Presupuesto.
.o0s representantes de las diferentes secretarfas fueron los respectivos sub-
iecretarios y la comisién coordinadora dependfa directamente de la Se-
rretarfa de Programacién y Presupuesto (SPp).

32 El ejemplo més sobresaliente se encuentra en el ‘‘Informe sobre la sexta reunién para
1 desarrollo fronterizo’’, en Comercio Exterior, julio de 1974, pp. 683-688. En este informe pare-
¢ que todas las actividades son relevantes para el desarrollo regional. Desde las acciones pro-
rias de los programas en discusién, pasando por veinte programas para la industrializacién
ural, hasta programas de entrenamiento sobre el uso de bésculas por Conasupo.

33 “‘Decreto por el que se crea la Comisién Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronte-
izas y Zonas Libres y la Coordinacién General del Programa Nacional de Desarrollo de las
‘ranjas Fronterizas y Zonas Libres”, Diario Oficial, junio 22, 1977, considerandos I, II.
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El funcionamiento de la estructura organizacional introdujo una
tercera innovacién. Codef tenfa que producir un diagnéstico socioeco-
némico y formular con base en él un programa para el desarrollo de
las franjas fronterizas y zonas libres. El secretariado técnico de la comi-
sién coordinadora tenfa que realizar directamente todos los estudios e
investigaciones necesarios, asi como otras actividades en apoyo de Co-
def. Asi, dentro de Codef habia una especie de acuerdo sobre los pro-
blemas bésicos que debfan ser estudiados y sobre el tipo de investigacion
y orientacién.

La comisi6én coordinadora pidi6 a cada uno de los miembros de Codef
todos los elementos necesarios para integrar tanto el diagnéstico 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 basica dentro de la organizacién de Codef era que cada secre-
tarfa proporcionara una especie de diagndstico sectorial, y la comisién coor-
dinadora los unificarfa y luego elaborarfa el programa. El programa resul-
tante se negociarfa entre los miembros de Codef, quienes proporcionarfan
un marco general y unificado para la accién del gobierno mexicano en
las fronteras. El diagnéstico fue realizado por la comisién coordinadora
y fue considerado como una propuesta de spp. Las negociaciones fueron
intensas e incluso hubo oposicién directa entre SPP y SAHOP, las dos se-
cretarfas relacionadas con la planificacién econémica y la planeacién ur-
bana. El programa fue aprobado en 1981, un afio antes de que terminara
el sexenio de Lépez Portillo y cuatro y medio después de la creacién de
Codef. Poco o ningiin efecto pudo tener dicho programa.

Sin embargo, esto no significa que la accién gubernamental en las fron-
teras no haya existido, especialmente en la RFN. Codef centré6 sus accio-
nes en los programas e instrumentos que ain existfan 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 secretarfa estaba haciendo su ‘‘parte’’ para promover el
desarrollo econémico de la RFN. El programa de articulos gancho se man-
tuvo, al igual que el de centros comerciales. El Programa para la Promo-
ci6n de la Mediana y Pequefia Industria cambi6 su nombre por el de Pro-
grama para la Promocién Industrial. Los incentivos fiscales fueron
extendidos practicamente 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 importacién libre de autos y camiones. El primero se in-
trodujo en 1979 y para su aplicacién la sHCP dividié la RFN en regiones
de prioridad turistica. Los inversionistas en el ramo del turismo en las re-
giones prioritarias tenfan derecho a devolucién de impuestos asf como a
una depreciacion 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 politicas hacia la RFN, el andli-
sis de esos instrumentos presentado en la seccién anterior se mantiene.
Las tendencias delineadas de los articulos gancho se reforzaron (cuadro
10). Los articulos de consumo duradero incrementaron su importancia,
con excepcion de 1977, cuando el consumo de lds no duraderos fue ma-
yor que el de los duraderos. La devaluacién de 1976 tuvo efectos catastré-
ficos en ambos lados de la frontera. El consumo de bésicos fue el menos
afectado durante la crisis; el consumidor primero reduce el consumo de
bienes duraderos. Asf, mientras en 1976 el valor de los no duraderos con-
sumidos ascendi6 a 320 millones de pesos, en 1977 se increment6 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 incrementé 15%, mientras que el de los duraderos
decrecié 26%). El consumo de los articulos gancho estaba doblemente
concentrado. Ciudad Juarez concentraba 50% de su consumo y en 1979
56lo 4.6% de los establecimientos comerciales de la RFN usaban las cuo-
tas de articulos gancho.

Durante el periodo 1972-1980, el programa de centros comerciales
jener6 una gran inversién: 1 050 millones de pesos y 3 656 nuevos emple-
35. No ofreci6, pues, una solucién para el problema del desempleo. Tam-
0co ayudé a cambiar los patrones de consumo de la poblacién fronteriza
ver cuadro 11). Aun se carece de investigaciones en esta area, pero un
istudio realizado por Conasupo estimé que en 1979, la participacién de
ista agencia en el gasto total de la poblacién fronteriza en alimentos y
restido fue de sélo 2.8% (cuadro 12). Dado su caréacter de agencia guber-
1amental, se puede presumir que sus ventas son una buena aproximacién
1grado de participacién de los bienes mexicanos en el gasto total de con-
umo en alimentos y vestido de la poblacién de la RFN.

Al parecer el Programa de Promoci6n Industrial fue el que tuvo me-
ores resultados. Al reducir los limites fijados por su antecesor (el Progra-
1a para la Creaci6n de Industrias Medianas y Pequefias) respecto al ta-
1afio de la industria no maquiladora, "un mayor nmimero de firmas
provecharon los incentivos fiscales proporcionados por el programa.
urante 1979 y 1980, 86 nuevas firmas se establecieron en la RFN; 29%
e ellos en Ciudad Juarez. Esas firmas generaron 3 915 nuevos empleos

'6% en Ciudad Juarez) y un valor agregado de 803 millones de pesos.
e acuerdo con la informacién del cuadro 13, parece que esas nuevas in-
ustrias tuvieron un grado mayor de integracién con la economia mexi-
ma. Esto parecerfa otorgar algo de apoyo y sentido de éxito al objetivo
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CUADRO 12
Gasto total en alimento y vestido en la RFN y participaci6n de productos

de origen mexicano vendidos por Diconsa (1979)
(millones de pesos)

Ciudad Gasto en alimento y vestido % vendido por Diconsa
Tijuana 5951.8 . 4.6
Tecate 157.7 5.4
Mexicali 4916.2 7.2
San Luis Rio Colorado 366.3 9.1
Nogales 340.1 1.1
Agua Prieta 136.0 5.9
Puerto Pefiasco 67.9 0
Naco 16.3 7.4
Sonoyta 20.6 8.8
Ciudad Juérez 6 266.4 0.3
Ojinaga 77:8 3.3
Zaragoza 20.3 5.3
Ciudad Acuiia 214.1 0
Piedras Negras 242.9 4.0
Nuevo Laredo 2 390.6 0.2
Ciudad Mier 25.9 0.4
Camargo 27.9 0
Diaz Ordaz 70.1 0
Miguel Aleman 77.4 1.9
Reynosa 1869.4 21
Matamoros 1526.6 1.6
Total 24 782.3 2.8

Fuente: Conasupo.

oficial de promover una mayor integracién entre la RFN y el resto del pa-
fs. 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 reparacién y produccién de materiales para construccién, 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 tipo de in-
dustrias que dada la importancia agricola de la RFN y su tendencia a im-
portar alimentos bésicos pudiese haber ayudado a cambiar la estructura
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productiva de la RFN, y a cambiar un patr6n de gasto donde 38-409% del
ingreso familiar se destina a comprar alimentos importados.3*

Desde la creacién 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 diversién y pueda encontrar en el lado mexicano. Basado en datos
sobre cruces fronterizos (proporcionada por el Servicio Estadunidense de
Migracién y Naturalizaci6én) el gobierno mexicano trat6 de promover las
actividades que invitarfan a los visitantes a pasar més tiempo, y supuesta-
mente a gastar més dinero, en la RFN. La idea est4 fundamentada en que
todos los cruces provenientes de los Estados Unidos son hechos por turis-
tas potenciales. Sin embargo, esta suposicién no tiene fundamento. En
1978 Codef realiz6 una encuesta sobre el gasto de visitantes estadouni-
denses a las principales ciudades fronterizas. Dependiendo de la ciudad,
31 gasto promedio durante ese afio fue de 101-500 pesos (4-20 d6lares). E1
porcentaje de visitantes que gastaban esas cantidades variaban de 30% en
viexicali a 50% en Tijuana y Ciudad Juérez. Los dos primeros tenfan un
ratrén de gastos que semejaba la tipica 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 (délares en paréntesis)
1-100 101-500 501-1 000 +1 000
(1-4) (4.1-20) (20.1-40) (+40)
Ciudad Juérez 15.0 % 49.3 % 208 % 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.

34 Comité para el Desarrollo Econémico de la Penfnsula de Baja California y Parcial del
1do de Sonora, 1979; y Joaquin Lozano, ‘"Importacién doméstica de Ciudad Juérez'* (Méxi-
1971) tomado de Salvador Carrillo, Emilio Duhau y J. Mario Herrera, Actividades tercia-

en la frontera norte, mimeégrafo, 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 més baratos en México que
en Estados Unidos: gasolina, licores, articulos de cuero, artesanias, servi-
cios dentales y de reparacion, etc. La tinica excepcion fue Mexicali, donde
el principal motivo era divertirse y recreaci6n.

Estos resultados concuerdan con el hecho de que 80% de los visitan-
tes permanecen en la RFN menos de seis horas y s6lo 11% permanece hasta
dos dias.

La situacién no parece haber cambiado mucho. En 1983 Banamex rea-
liz6 una encuesta en siete ciudades fronterizas (Tijuana, Mexicali, Noga-
les, Ciudad Juéarez, Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros). Casi 50% iba
de visita y sélo ocasionalmente compraban en algtin comercio de menu-
deo; 9% iba a comprar dos veces por semana. Los principales productos
comprados eran bebidas alcohdlicas, alimentos (leche, café, aziicar), telas
y gasolina.?? La encuesta encontr6 patrones similares a los establecidos
por Codef: ‘el ingreso anual de cerca del 50% de las personas entrevista-
das era inferior a 10 000 ddlares, factor que se traduce en un gasto per
cépita limitado. Un mimero importante de visitantes estaba temporal, o
permanentemente desempleado’’.%®

El programa de maquila ha sido el més exitoso y también el mas estu-
diado. Es, sin duda, la mayor fuente de empleo en la RFN y uno de los
sectores mas dindmicos de la economia mexicana. En 1983 habia 600 plan-
tas empleando 150 000 trabajadores con un salario por hora de 86 pesos.?”
Para julio de 1987 ya habia 1 099 plantas, que empleaban 288 400 traba-
jadores y pagaban un salario promedio de 495 pesos por hora.?® Es perti-
nente destacar dos puntos asociados con los objetivos del programa de ma-
quila: la integraci6n al resto de la economia nacional, y proporcionar una
base industrial a las ciudades fronterizas capaz de integrarlas al resto de
la economia de México. Esto significaba que insumos mexicanos serian
una parte importante del producto de las maquiladoras. En realidad, tal
participacién es minima: en 1975 los insumos mexicanos representaban
0.8% del total de insumos usados por la maquila; para 1978 se habia in-
crementado a 1%; y para enero-julio de 1987 tal participacién era de
1.6%.%

35 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.

36 Jdem, p. 320.

37 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.

38 INEGI, Avance de informacién econémica, industria maquiladora de exportacion, di-
ciembre de 1987.

3% Grunwald, op. cit., e INEQ, op. cit.



