Reflexiones sobre el desarrollo
econdmico de la frontera norte

A POLITICA DEL GOBIERNO
mexicano hacia la frontera
norte ha tenido cambios per-
ceptibles gue se han reflejado
tanto en la forma en que se han visuali-
zado los problemas de esta zona, como
en los instrumentos de accidn y las me-
didas concretas para supuestamente
promover el desarrolio fronterizo.

Estos cambios no tienen como Uni-
ca explicacion el caracter cambiante
de la politica econdmica seguida por
distintos gobiernos. De hecho, las ten-
dencias del sistema capitalista interna-
cional han tenido al parecer un peso
relativamente mas decisivo que 1a poli-
tica gubernamental en la conformacion
socio-economica de la franja fronteriza
norte de México. Esta zona tiene carac-
teristicas singulares, pues en ninguna
otra frontera del mundo coexisten e
interactian de manera tan cercanay
directa factores productivos provenien-
tes de paises con tan distinto poder
economico. Se trata de una abierta
confrontacion entre el desarrollo y el
subdesarrollo, cuyas repercusiones no
so6lo se circunscriben a lo econdémico,
sino que abarcan las mas diversas di-
mensiones de la vida social, politica,
cultural e ideologica.

En las presentes notas la atencién
se centrara en las cuestiones economi-
cas. las cuales suponemos tienden a
configurarse como instancias causales
de un sinnimero de repercusiones en
las demas esferas de la vida social.

La frontera norte de México es refle-
jo del conjunto de problemas y tenden-
cias que se observan a nivel nacional;y
el fendbmeno de la inmigracidén es uno
de los que mejor ejemplifican esta vin-
culacion. Hay zonas del territorio nacio-
nal que se caracterizan por la expulsién
permanente de poblacién que emigra
hacia el norte, en busca de empieos y
mejores niveles de vida. Lo anterior ex-
plica el espectacular crecimiento de-
mografico que han experimentado
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algunas de las principales ciudades
fronterizas en los ultimos veinte afos.
El hecho mismo de que las esperanzas
se hayan tornado en espejismos no le
resta importancia al fenémeno mismo.
Tampoco seria correcto ignorar que
gran parte de la inmigracién a la zona
fronteriza-norte esta relacionada con el
atractivo de encontrar ocupacion en
los Estados Unidos.

A esta enorme afluencia de la fuerza
de trabajo proveniente del resto de la
geografia mexicana ha correspondido,
a partir de la década de los sesentas, el
surgimiento de nuevas modalidades
de operacion de las empresas trans-
nacionales. Estas tltimas han demos-
trado su capacidad para reubicar
determinadas fases de sus procesos
productivos en paises donde existe re-
lativa abundancia de mano de obra. Es-
to significa que la creacidn y expansién
de empresas magquiladoras obedece a
la confiuencia de dos factores principa-
les: por un lado, la existencia de fuerza
de trabajo abundante y barata; y por
otro las nuevas modalidades de opera-
cién de las empresas transnacionales
en determinados paises subdesarrolla-
dos.

Inicialmente el principal atractivo
para la exportacion de capitales a tra-
vés de la forma de inversiones directas
lo constituyd la explotacidn de recursos
naturales (agricola y minerales). Poste-
riormente, en especial a partir de la Se-
gunda Guerra Mundial, se buscé el
aprovechamiento de los mercados in-
ternos de manufacturas. En la actuali-
dad, sin que hayan desaparecido las
dos formas anteriores, se perfila una
nueva forma de divisién del trabajo ba-
sada en la segmentacién de procesos
industriales con vistas al aprovecha-
miento de ventajas derivadas de la
abundancia de factores y recursos pro-
ductivos en determinadas areas geo-
graficas. México es un pais que por
razones de su tamafio econémico y la

abundancia de sus recursos naturales
y humanos ha resultado campo atracti-
vo para las inversiones extranjeras en
todas sus modalidades. Esta es una de
las caracteristicas que explican. desde
una perspectiva historica. las raices del
subdesarrolio y la dependencia de Mé-
Xico.

En el caso especifico de la frontera
norte, la enorme inmigracion aunada ala
incipiente base productiva observada
en esta zona ha propiciado un siste-
maético desajuste entre oferta y de-
manda de trabajo. Este desajuste se
traduce en abundancia de mano de
obra, es decir, desempleo, gque reper-
cute abatiendo los salarios. Las em-
presas transnacionales no hacen.
entonces, sino aprovechar una de las
caracteristicas del subdesarrollo, que
es la existencia de desempleo estruc-
tural.

En las actuales circunstancias, en
especial ante la seria crisis econdmica
que enfrenta México, y ante los diver-
s0s desajustes monetarios. financieros
y cambiarios en la frontera resulta rele-
vante preguntar ;qué tan positiva ha
sido la politica seguida hacia la franja
fronteriza? Asi como también ;cual se-
ria el grado de viabilidad y cuales los
requisitos para una politica de desarro-
llo distinta?

Con el fin de aportar elementos que
ayuden a responder fas interrogantes
anteriores se presenta a continuacién
una resefa de los principales plantea-
mientos y objetivos gubernamentales
para la region fronteriza: y posterior-
mente se examinan las condiciones y
requisitos necesarios para emprender
una politica diferente.
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1. Las caracteristicas generales
de las politicas seguidas

Desde los afios treinta del presente si-
glo se empiezan a tomar medidas
orientadas a fomentar la actividad
econémica y el poblamiento de la zona
fronteriza. La creacién de zonas y peri-
metros libres es una de las primeras
decisiones que adoptan. Las Juntas
Federales de Mejoras Materiales crea-
das en 1947 y el Programa de Braceros
(1951-1964) en distinta forma contribu-
yen a alentar la urbanizacién de esta
region.

El primer esfuerzo medianamente
articulado que se formula.es el Progra-
ma Nacional Fronterizo (1961-1965), el
cual tiene como objetivo general fo-
mentar el desarrollo econémico y so-
cial de la regibén y vincularla mas
estrechamente con el resto del pais. Se
trataba de un enfoque correcto del pro-
blema, pues entre los objetivos de di-
cho Programa se contaban:

— que la produccién de origen na-
cional constituyera la principal
fuente de abastecimiento del con-
sumidor fronterizo,

— estimular la creacion de empre-
sas industriales en la regién fron-

teriza con el fin de satisfacer tan-
to el mercado local, como el
nacional, sin descuidar las posi-
bles oportunidades de exporta-
cién,

— reafirmar la identidad nacional y
los valores de la cultura mexica-
na,

— incrementar la afluencia de tu-
ristas, mejorando la infraestruc-
tura y las condiciones urbanas
de las ciudades fronterizas,

— elevar el nivel de vida de los ha-
bitantes fronterizos a través de la
creacién de fuentes de empleo
estables y bien remuneradas.

Este programa desafortunadamente
se quedé casi a nivel puramente anun-
ciativo, pues tanto la falta de una in-
fraestructura administrativa adecuada,
como sobre todo la accion de fuerzas
economicas reales y la insuficiente lu-
cidez y voluntad gubernamental impi-
dieron avanzar hacia la mayor
integracién de la region fronteriza
norte con el resto de la economia na-
cional.

El poder gravitacional de la socie-
dad estadunidense, con su impacto
perceptible sobre la frontera norte de
México, y las nuevas modalidades de
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expansion del capital transnacionatl
empezaban a configurar ya un proceso
cuyas tendencias poco tendrian que
ver con la definicion de una politica na-
cional para ia frontera norte.

A partir de mediados de la década
de los sesentas, la accion guberna-
mental se ve altamente influenciada
por las concepciones facilistas de “in-
dustrializar la fronterza a traves del fo-
mento de empresas maquiladoras”. El
Programa de industrializacion Fronteri-
ZO que se empieza a promover a partir
de 1965 es una clara manifestacion de
estas tendencias.

Por otro lado, conviene recordar que
el Acuerdo del Gobierno Mexicano pa-
ra estimuiar la operacion de empresas
maquiladoras en su territorio (1965) es-
tuvo precedido por la disposicion del
Congreso Norteamericano que modifi-
cb en 1962 las tarifas arancelarias con
el fin de permitir a las empresas esta-
dunidenses realizar operaciones de
ensamble y acabado fuera de su terri-
torio, a condicién de que los compo-
nentes a ensamblar fueran de fabrica-
cién norteamericana y se pagaran los
impuestos arancelarios correspondien-
tes al valor agregado en el extranjero

Entre los objetivos que, segun las



autoridades mexicanas, se perseguian
al promover el establecimiento de plan-
tas maquiladoras se cuentan: 1) crea-
cion de empleos: 2) elevacion del
ingreso y el nivel de vida de la pobla-
cion fronteriza: 3) formacién de mano
de obra calificada: y 4) incorporacion
de insumos nacionales en el producto
de las plantas maquiladoras.!

En sus inicios las maquiladoras se
establecieron en los parques industria-
les administrados por el Programa Na-
cional Fronterizo y los inversionistas
extranjeros rentaban los terrenos don-
de se instalaban y s6lo estaban autori-
zados a participar con el 49% del
capital social de estas empresas. Sin
embargo, en marzo de 1971 se expide
un decreto en virtud del cual se autori-
za la participacion en 100% del capital
social a los inversionistas extranjeros y
se establece que estos Gltimos podian
adquirir derecho de dominio sobre te-
rrenos destinados a la instalacion de
maquitaderas dentro de la franja fronte-
riza restringida por el Articulo 27 Cons-
titucional, por una duracion de 30 afos,
mediante una operacioén de fideicomiso
con algun banco mexicano.2

La ténica general de la posicion gu-
bernamental ha sido sisteméticamente
favorable a las empresas magquilado-
ras, no obstante los limitados resulta-
dos que, en términos de sus propios
objetivos, ha mostrado el programa de
magquiladoras. En 1965 existian apenas
12 empresas de este tipo que daban
ocupacién a 3,087 trabajadores, para
1970 el nimero de empresas habia lle-
gado a poco mas de 120 y la ocupa-
ci6bn generada apenas era de 30,327
trabajadores. A partir de 1971 se acen-
tuan los esfuerzos de promocion y las
concesiones gubernamentales 10 que
se refleja en el aumento de las empre-
sas: para 1974 habia 466 empresas
que ocupaban a 56,253 trabajadores y
en 1976 el empleo generado fue de
74,496 trabajadores.

Durante el periodo 1976-1982 se
establecié como meta la generacion de
175,000 nuevos empleos en las empre-
sas maquiladoras, sin embargo el in-
cremento rea! logrado apenas alcanzb
un tercio de lo fijado. En diciembre de
1982 habia en México 616 empresas

magquiladoras que daban ocupacion a
solo 127,000 trabajadores. Se estima
que a fines de 1984 las maquiladoras
ocupaban 180,000 trabajadores.

Si a los indicadores cuantitativos se
agregan elementos cualitativos, tales
como la marcada inestabilidad en el
empleo, el hecho de que el 78% de los
trabajadores ocupados sea personal
femenino, la muy limitada capacitacion
que se requiere para la ejecucion del
trabajo y el hecho de que los insumos
nacionales representan en promedio
menos del 2% del total de insumos utili-
zados por estas empresas, se puede
faciimente concluir gue las ventajas
efectivas para México han sido muy re-
lativas. Lo anterior parece especial-
mente relevante si se tienen en cuenta
las amplias expectativas que a nivel
gubernamental se han asociado a las
empresas magquiladoras.

No ha habido hasta ahora a nivel
gubernamental una evaluacion critica
de las supuestas ventajas de las em-

presas maquiladoras. La inercia del pa-
sado contintia marcando las pautas. no
obstante la insuficiencia de los resulta-
dos. Lo anterior se refieja en el Decreto
para el Fomento y Operacion de la In-
dustria Maquitadora de Exportacion.
emitido el 15 de agosto de 1983 a tra-
vés del cual se simplifican las normas y
requisitos de operacion y se incorpora
la posibilidad de que las empresas ma-
quiladoras destinen el 20% o mas de su
produccién al mercado mexicano. Esta
concesion representa la culminacion
de esfuerzos y presiones que desde
mediados de los setentas se habian
empezado a manifestar.

' E. Mendoza Berrueto, “Historia de los Progra-
mas Federales para el Desarrolio de la frontera
norte”, en Administracién del Desarrollo de la
Frontera Norte, Mario Ojeda{Comp), El Colegio
de México, México, 1982, p. 55.

2J. Bustamante, “El programa fronterizo de
magquiladoras: observaciones para una evalua-
¢ion”, en Foro Internacional No. 62, Vol. XVI,
Num. 2, El Colegio de México, octubre-
diciembre, 1975, p. 63.



Desde el punto de vista de las ac-
ciones gubernamentaies encaminadas
supuestamente a desarrollar la frontera
norte, conviene destacar, por su incon-
gruencia especialmente tres: el llama-
do de “articulos gancho”, el de centros
comerciales y el de empresas maquila-
doras.

El primero de estos programas con-
sistia en autorizar la importacion libre
de impuestos de diversos articulos que
la poblacién fronteriza acostumbra
consumir con el fin de ofrecerlos en los
almacenes del lado mexicano. De esta
manera, se suponia, e consumidor me-

xicano también compararia productos
nacionales. Sin embargo, la adquisicién
de estos ultimos no era obligatoria al
comprar algunos de los articulos “gan-
cho” importados. Las cuotas autoriza-
das para importar estos articulos
aumentaron de 400 millones en 1972 a
7,000 millones en 1981. Sin duda los
mas beneficiados con este programa
fueron los comerciantes, pues los mar-
genes de ganancias en la ventaja de
articulos importados son considera-
bles. Por otro lado, no hay evidencias
de que los consumidores mexicanos
preferian cruzar la frontera y adquirir-

los mas baratos del lado estaduni-
dense.

El programa de Centros Comercia-
les consistio en la concesion de esti-
mulos fiscales y otras facilidades para
la construcciéon y expansion de gran-
des almacenes en la franja fronteriza.
El Programa de Maquiladoras. como ya
se mencionod, se concebia principal-
mente como una respuesta a los pro-
blemas de empleo en la zona.

Puede afirmarse que en general la
la politica gubernamental para desarro-
llar la frontera norte de México ha teni-
do la grave limitacion de no centrar

su atencion en el fortalecimiento de
fa base productiva focal. Las accio-
nes han estado encaminadas a atender
aspectos terminales o secundarios de
la actividad econémica, como son el
comercio y la maquila.

En lo que toca al apoyo guberna-
mental a las industrias no maquitadoras
puede decirse que tal apoyo se ha
mantenido en tono menor. Si bien se
han definido algunos instrumentos tra-
dicionales de fomento, tales como
exenciones fiscales a los productores
nacionales que realicen ventas o esta-
blezcan industrias en la franja fronteri-

za, ta respuesta ha sido muy débil. Las
razones de los limitados resultados es-
tarian tanto en la propia naturaleza de
los instrumentos, como en €! hecho
muy real de que se ubican “‘a contraco-
rriente” de las fuerzas economicas ac-
tuantes. Estas ultimas, como sabemos.
empujan hacia la mayor internacionali-
zacion de los patrones de consumo y
los procesos de produccion. En cierto
sentido. la frontera norte de Meéxico
constituye un laboratorio privilegiado
para observar las repercusiones de un
liberatismo econémico. Dado el marca-
do contraste en cuanto a niveles de

desarrollo existente entre Méxicoy Es-
tados Unidos, la eliminacion de barre-
ras y controles no puede sino tener
efectos devastadores sobre la planta
productiva del pais mas débil. Del mis-
mo tipo serian los efectos para la eco-
nomia mexicana en su conjunto ante la
eventualidad de una estrategia abierta-
mente neoliberal. En el caso especifico
de la frontera norte, donde todavia no
se ha configurado una base productiva
digna de ese nombre, la repercusion ha
consistido en frustrar la posibilidad de
crearla.



2. Elementos para definir una
nueva politica distinta hacia
la frontera norte

Si bien la zona fronteriza norte de Méxi-
co presenta insuficiencias y contradic-
ciones que también se observan en
otras zonas del pafs, hay aspectos es-
pecificos que conviene destacar para
definir una politica que aspire a limitar
la dependencia y vulnerabilidad de esta
zona. Algunos de estos rasgos especi-
ficos son los siguientes:

a) Una alta proporcién de los articulos
de consumo demandados por la
poblacion fronteriza son de origen
importado. Aungue esta caracteris-
tica se modificé parcial y temporal-
mente a partir de los ajustes cam-
biarios efectuados en 1982, es un
hecho que las preferencias de los
consumidores se orienten hacia los
articulos importados.

Una elevada proporcion de la pobla-
cion econ6micamente activa se
concentra en las actividades de ser-
vicios. Mientras a nivel nacional la
participacion promedio de la PEA
dedicada a servicios es de 32%. en
la frontera norte ésta proporcién es
cercana al 50%.

La poca importancia relativa y el
lento crecimiento de la industria ma-
nufacturera loca! y del sector agro-
pecuario. Los ritmos de expansion
de estas actividades en los munici-
pios fronterizos se han mantenido
por debajo de las tasas promedio a
nivel nacional. En la préactica el fo-
mento de las actividades agrope-
cuarias en la zona fronteriza no se
ha considerado prioritario dentro de
la politica gubernamental, y los es-
fuerzos industrializadores, como ya
se menciond, se han circunscrito
basicamente al apoyo a las maqui-
ladoras.

Las anteriores caracteristicas, sin
ser exhaustivas. aportan elementos su-
ficientes para describir una realidad
socio-econémica altamente vulnerable
ante desajustes internacionales o in-
cluso a hechos y acontecimientos exé-
genos a la propia zona. Este ultimo fue
el caso a partir de las devaluaciones
del peso mexicano y la implantacion
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de! control de cambios en 1982. Entre
las repercusiones negativas estuvo la
generacion de presiones inflacionarias
sin precedente, las cuales hasta la fe-
cha contindan presentes.

Puede afirmarse gue existe una dra-
matica confusién en los circulos oficia-
les sobre el tipo de politica guberna-
mental que conviene seguir ante las
presentes circunstancias: y ésto guar-
da una estrecha relacion con la ausen-
cia de diagnosticos realistas y
acertados sobre los problemas de la
zona fronteriza. Hasta ahora han sido
los representantes del capital transna-
cional y, a nivel local, fos grandes co-
merciantes los que en mayor grado han
influido en las decisiones del gobierno.

Las empresas maquiladoras han re-
sultado claramente beneficiadas con

las devaluaciones del peso mexicano:

los de por si bajos costos de la mano
de obra se han abaratado aun mas. Lo
cual aunado al amplio apoyo guberna-
mental a este tipo de empresas confor-
ma un marco atractivo para su
expansion.

Este camino. sin embargo, no repre-
senta una solucion a los problemas de
desabastecimiento e inflacion que en-

frenta la zona fronteriza norte. En estas' !

circunstancias el tnico camino capaz
de constituir en el mediano plazo una
solucion es el fortalecimiento de la
base productiva agricola e industrial
de la franja fronteriza. Es menester
mejorar la infraestructura, los servicios
de salud y vivienda, y fortalecer el sis-
tema educativo en todos sus niveles.

El desarrollo econdémico de la fron-
tera norte de Mexico no puede depen-
der, como pretende el gobierno, de las
decisiones que adopten las empresas
transnacionales. La gravedad de la cri-
sis y el peso de las circunstancias no
configuran un marco favorabale para el
estimulo a la actividad productiva locat.
Lo que significa que apenas una ac-
cion deliberada y sistematica permitiria
disminuir la dependencia y vuinerabili-
dad de esta zona.

En estas circunstancias, los estuer-
20s por detener la creciente desnacio-
nalizacién de la frontera norte corres-
ponden a la defensa de los mejores
intereses del pais. Este objetivo consti-

tuye, hoy por hoy. una cuestion priorita-
ria para la defensa de la identidad. la
soberania y la seguridad nacional. Sin
embargo, cada dia es mas claro y evi-
dente que esta defensa s6io la pueden
hacer las fuerzas progresistas del pais
con lucidez, organizacion y capacidad
de presion sobre los circulos de poder
politico y econdmico
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