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4. Normatividad y politicas de desarrollo econémico
en la frontera norte de México

Marfa del Rosio Barajas Escamilla
Araceli Almaraz Alvarado'

Introduccion

Nuestro objetivo es analizar la evoluciéon que ha experimentado
la politica de desarrollo econémico y empresarial en la frontera
norte de México, a partir de la década de los afios treinta, con
base en la identificacién de los principales instrumentos de las
politicas comerciales, industriales y agropecuarias implementa-
das ocho décadas después de la delimitacion geografica de la
region en 1848. Se hace énfasis en aquellas acciones publicas
que detonaron el desarrollo econémico de la frontera norte,
precisando los distintos niveles de intervencién que tuvieron los
actores institucionales en periodos que explican el auge y las co-
yunturas. Para ello, hemos considerado no sélo la participacion
del gobierno mexicano sino la del estadunidense, lo mismo que
la de los gobiernos estatales y municipales, y la de los organismos
transfronterizos.

Para analizar las politicas que incidieron en el desarro-
llo econémico y empresarial de la region, hemos partido de seis
grandes momentos que, por su trascendencia, creemos que han
marcado el inicio de nuevas dinamicas regionales:* El primer mo-
mento comienza en 1848, cuando se inici6 el proceso de pobla-

'Se agradece el apoyo técnico de Minerva Celaya Tentori, estudiante del doctorado en Cien-
cias Sociales, con especialidad en Estudios Regionales de El Colegio de la Frontera Norte.

*Cabe aclarar que la periodizacion que se propone no define un marco temporal finito; solo
ubica los sucesos que marcaron la historia econémica de la region.

[145]
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miento de la region fronteriza del norte de México, y el gobierno
federal instrument6 una nueva politica experimental de zona li-
bre para garantizar el abasto de mercancias en la regioén y acelerar
el proceso de poblamiento. El segundo momento parte de 1933,
cuando el gobierno federal establece la politica de Perimetros
Libres y Franjas y Zonas Fronterizas para permitir la libre im-
portacion de bienes de consumo y de produccién considerados
como necesarios para la zona, e impulsar una economia dual® que
estimulaba, por un lado, el consumo de bienes de importacién y,
port otro, la produccion de bienes en la propia region.

Una tercera etapa se inici6 en 1961, cuando el ejecutivo
federal implementé una serie de politicas explicitas para detonar
el desarrollo industrial y comercial en la frontera norte, en el
contexto de la subcontratacion internacional. Uno de los progra-
mas mas relevantes derivé en el llamado Programa de la Indus-
tria Maquiladora de Exportacion (IME), el cual fue parte central
del Programa de Industrializacién Fronteriza (Pir) (1965) y de las
modificaciones al articulo 321 del Codigo Aduanero de los Es-
tados Unidos Mexicanos. El cuarto momento se caracterizé por
una nueva fase de intervencion en matetria de fomento industrial,
a partir de 1972, en la que el gobierno federal recuperd algunos
elementos de la experiencia anterior pero también cred nuevos
esquemas de coordinacion interinstitucional e intersecretarial
con el objeto de generar las bases de un desarrollo econémico
mas equilibrado en la frontera norte, el cual se apoya, en 1973,
en las modificaciones a la Ley para Promover la Inversion Mexicana y
Regular la Inversion Extranjera.

El quinto periodo corresponde a la etapa en que México
y, consecuentemente, la region se abrieron formalmente a los
mercados internacionales. En 1986 México ingreséd al Acuerdo
General de Tarifas y Aranceles (GATT, por sus siglas en inglés) y des-
de entonces, amparado en el nuevo modelo de crecimiento eco-

*Este concepto fue originalmente discutido por Barajas (1986).
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némico del pafs, se llevan a cabo nuevos procesos de cambios en
la frontera norte. El afio de 1994 adquiere particular relevancia
en el proceso de integraciéon econémica entre los tres pafses fir-
mantes del Tratado de 1.ibre Comercio de Amirica del Norte (TLCAN),
y con ello se redimensiona el desarrollo econémico de la fron-
tera norte. En este contexto también se produjo la intervencioén
institucional e interinstitucional en los niveles trilateral, bilateral
y transfronterizo, que dio origen a organismos vinculados a la
cooperacion ambiental y ecoldgica en la frontera, y al financia-
miento de diversos proyectos de infraestructura, asi como se
profundiza la participacién de nuevos actores de los gobiernos
locales y del sector privado y la reestructuracion de la Conferen-
cia de Gobernadores Fronterizos.

Finalmente, el sexto momento es el actual, que se carac-
teriza por la conformaciéon en el ano 2000 de una organizacioén
econdmica que se distingue por el agotamiento del modelo dual,
hecho que se confirma con una serie de redefiniciones en ma-
teria de desarrollo econémico para la franja fronteriza. Por otro
lado, los eventos del 11 de septiembre de 2001 en Estados Uni-
dos propiciaron que en la agenda bilateral se le diera un mayor
énfasis al tema de la seguridad y el comercio, bajo instrumen-
tos como los que se dictan en la Alianza para la Prosperidad de
América del Norte (APAN) (2002), v la Alianza para la Seguridad y
Prosperidad de América del Norte (4spaN) (2005) y las recomenda-
ciones de las Conferencias de Gobernadores Fronterizos y de
la Comisién Binacional México-Estados Unidos, establecida en
1981,* entre otros.

Las distintas etapas de las politicas y programas orien-
tadas al fomento del desarrollo economico en la frontera norte,
que se describiran a continuacién, guardan una estrecha relacién

“En 2004 se produjo un documento que detalla ampliamente los resultados que desde su
creacion, en 1981, ha tenido la Comision Binacional México-Estados Unidos. De las comisiones
de Relaciones Exteriores, América del Norte, y de Gobernacion, el que contiene punto de acuer-
do en relacion con los resultados de la xx1 Reunién Binacional México-Estados Unidos.
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con la dindmica de asentamiento y crecimiento poblacional a lo
largo de la frontera norte de México, descrito en el trabajo de
Almaraz y Barajas, y muchas de las acciones realizadas en el mar-
co de dichos programas se asemejan a las acciones de caracter
binacional que los gobiernos de México y de Estados Unidos
han implementado de manera conjunta en la frontera binacional,
como fue descrito previamente.

La politica de abasto durante el proceso de poblamiento
de la frontera norte (1848-1933)

La etapa que marcé el desarrollo de la frontera norte se definid
por la intervencion del ejecutivo federal para favorecer el creci-
miento econémico regional. Esta politica se puso en practica por
primera vez a mediados del siglo XxIx como una medida de fo-
mento econémico que incidiera en la redistribucion de la riqueza
de los territorios y en su competitividad.

Con la firma del Tratado de Paz, Amistad y Limites (Tratado
de Guadalupe Hidalgo), el 2 de febrero de 1848 se inicié un proceso
sucesivo de firma de acuerdos binacionales sobre la delimitacion
geografica de la frontera norte, a los que se sumaron otros de
caracter binacional sobre el uso de recursos: Tratado de Limites
(T'ratado de la Mesilla) en 1853; Convencion para Reponer los Monu-
mentos que Marcan la Linea Divisoria entre Paso del Norte y el Océano
Pacifico (Tratado de Remonumentacion) en 1882; Convencion Respecto a
la Linea Divisoria entre los Dos Paises en la Parte que Sigue el Lecho del
Rio Grande y el Rio Colorado (I'ratado de la Linea Fija) en 1884; Con-
vencion para el Establecimiento de una Comision Internacional de Limites,
gue Decida las Cuestiones que se Susciten en el Cauce de los Rios Bravo del
Norte y Colorado (Creacion de la Comision Internacional de Limites, con
Carcter Temporal) en 1889 y en 1900; 1a Convencion que Seinala un
Plazo Indefinido al Estipulado en la de 22 de Diciembre de 1899, para el
Examen y Decision de los Casos Sometidos a la Comision Internacional de
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Limites (Creacion de la Comision Internacional de Limites con Cardcter
Definitivo); v la Convencion para Evitar las Dificultades Originadas por
los Cambios Frecuentes a que en su Cance estin Sujetos los Rios Bravo y
Colorado (Tratado de Eliminacion de Bancos) en 1905.

Después de firmado el Tratado de Paz, Amistad y Limites
(T'ratado de Guadalupe Hidalgo), se expidié un decreto en el que se
aprobaron las primeras franquicias para la importacion de cier-
tos alimentos y de articulos para la construccién, cuya entrada
al pafs fue condicionada a su inexistencia en el mercado inter-
no. Este primer decreto valié para la frontera de Tamaulipas y
Matamoros y permaneci6 vigente hasta 1851. Posteriormente,
el ejecutivo federal ratificé la zona libre’ en Tamaulipas y exten-
di6 la franquicia hacia los estados de Nuevo Le6n, Coahuila y
Chihuahua. Esta estrategia se definié con base en el desarrollo
que en esa época presentaba la industria estadunidense. En esta
primera etapa el régimen fiscal de zona libre se extendio a la ma-
yoria de los estados del norte desde 1858 y subsistié hasta 1905,
cuando el ministro de economia del régimen porfirista, José Ives
Limantour, lo suprimio.

Algunos de los poblados fronterizos no experimentaron
una dinamica econémica importante sino hasta el estallido de la
Primera Guerra Mundial (1914-1919), como fue el caso de Mexi-
cali y su valle, gracias a la respuesta que tuvo ante la demanda
internacional de algodon.

En otros poblados, la dindmica comercial fronteriza se
consolidé tras la iniciativa del senador Andrew J. Volstead y que

*De acuerdo con el Diccionario Juridico Mexicano, tomo 11 (1983:143): “Los cuerpos not-
mativos sustantivos que regulan el comercio exterior eran: El Codigo Aduanero de los Estados
Unidos Mexicanos —reemplazado por la Ley Adunanera—; las tarifas del Impuesto General de Im-
portacion y Exportacion; los reglamentos sobre operaciones temporales; la Ley de Valoracion
Aduanera de las Mercancias de Importacion; y diversos decretos que modifican tanto los precios
oficiales como los derechos y cuotas ad valorem a los que estan sujetas las mercancias que son
objeto de comercio exterior”. Por su parte, el régimen de zona libre significé un esquema prefe-
rencial en el pago de impuestos a los territorios fronterizos que requerfan de dicho apoyo para el
desenvolvimiento de sus economias.
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redundé en la aprobacion Ley VVolstead de la enmienda numero
xvi relativa a la prohibicién del comercio del alcohol en 1919.
En dicha ley se especificaba que quedaban prohibidas la manu-
factura, venta o transportacion de bebidas alcohdlicas, asi como
la importacién o exportacion de éstas desde Estados Unidos y en
todo el territorio sujeto a la jurisdiccién del gobierno estaduni-
dense; dicha ley estuvo vigente hasta 1933, cuando fue derogada.

Durante este periodo, la mayoria de los poblados fron-
terizos experimentaron un notable incremento en la oferta de
servicios de recreacion, asi como en el comercio de bebidas y
licores (Gomez, 2001). Mientras que otros poblados, entre ellos
Mexicali, aprovecharon la prohibicién para dar continuidad a
una red empresarial local cuyo eje de desarrollo productivo fue
la industria de alimentos y bebidas (Almaraz, 2007a).

Politica de Perimetros Libres y Franjas y Zonas Libres Fronterizas
(1933-1961)

En 1933, el presidente mexicano, Abelardo L. Rodriguez, hizo
patente la necesidad de establecer una politica para la libre im-
portacién de mercancias y productos provenientes del pais ve-
cino. Durante su mandato como gobernador del Distrito Norte
de Baja California (1924-1929), Rodriguez conoci6 la dificultad
que tenfan los poblados fronterizos del distrito para mantener su
economia sin la disponibilidad de bienes y servicios producidos
en México. La mayoria de esos poblados dependian comercial-
mente de productos provenientes de Estados Unidos.” Y en ge-
neral, a inicios de la década de 1930, esa situacién afectaba a toda

Algunas secciones de este trabajo fueron formuladas con base en La industria de transfor-
macion en la Zona Libre de Tijuana (estudio de caso), tesis con que Marfa del Rosio Barajas Escamilla
obtuvo en 1986 el titulo de maestra en Desarrollo Regional por El Colegio de la Frontera Norte,
en Tijuana.

"Debido, entre otros aspectos, a la falta de vias de comunicacién con el centro y sur del pafs,
asi como a la escasa poblacion asentada en la zona (sobre todo en el noroeste), y por ende a los
insuficientes recursos locales para sostener actividades econémicas dindmicas.
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la zona fronteriza, cuya economia experimentaba una dinamica
incierta y totalmente desvinculada del centro del pais.

Fue asi como en octubre de 1933 se publicé en el Dia-
rio de Debates la Adicion del Titulo X1x a la 1.ey Aduanera, la cual
reglamentd los perimetros libres y las franjas y zonas libres fron-
terizas. Posteriormente, el 6 de diciembre de ese mismo afio se
abrieron al trafico internacional de mercancias los perimetros
libres de Tijuana y Ensenada.

En 1935 se adhirieron a la franquicia Mexicali y Tecate,
en Baja California, y San Luis Rio Colorado, en Sonora, median-
te la Ley Experimental de Perimetros Libres para los Municipios
de Mexicali y Tecate en Baja California y San Luis Rio Colorado
en Sonora (Davis, 1985).

Lo anterior con el propdsito de ampliar las oportunida-
des de abasto de productos de primera necesidad para las pobla-
ciones de Baja California y de la parte de Sonora mas integrada a
la economia de la peninsula.

Durante el periodo presidencial del general Lazaro Car-
denas, y a solicitud de los actores locales, se amplié y extendid
la Ley de Perimetros y Zonas Libres para los Territorios Norte
y Sur de la Baja California hasta el Paralelo 30° del Territorio de
Baja California (Davis, 1985); y el 23 de agosto de 1938 se pro-
mulgd un Decreto en el que la Franja de Perimetros Libres se
Ampli6 a una Parte de Sonora.

Ante el reclamo del resto de los estados fronterizos, el
gobierno federal emitié en 1939 un nuevo Decreto por el cual se
establecen Zonas libres en el estado de Sonora y los territorios de Baja Cali-
fornia, el cual tendria una vigencia de 10 afios.

A diferencia del régimen de perimetros libres, con el de
zona libre no sdlo se facilité el comercio en la region fronteriza
y se asegurd el abasto de bienes y servicios a los poblados bene-
ficiados, sino que también se hizo posible la libre importacion de
bienes para la produccion.
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A partir del establecimiento de este nuevo régimen se
gesto un desarrollo comercial con amplios beneficios directos e
indirectos para la region.® Pero, a pesar de las bondades de am-
bas leyes, existieron restricciones que dificultaron el desarrollo
de una industria local y regional fuerte. La produccién local no
se convirtié en una alternativa para la importacion de bienes de
consumo y su expansion no se dirigié hacia mercados del interior
del pafs, pues el tratamiento fiscal que tuvieron las empresas am-
paradas en dicho régimen era de “exportadoras” que operaban
regionalmente bajo un “régimen de excepcion” (Barajas, 1986).”

Debido a la presion de la comunidad empresarial de Baja
California, en 1946 fue aceptada una primera Ampliacion del régi-
men de Zona Libre en toda Baja California y parte del estado de Sonora
pot cinco afios mas (1947-1952). Al término de su vigencia, y
como consecuencia de la bondad de esta politica para los estados
del noroeste del pais, en 1949 se hizo una nueva ampliacion, en
el Decreto por el cual se establece que la zona libre que comprende los terri-
torios norte y sur de la Baja California y la ona libre parcial creada para
¢l estado de Sonora, continuaran rigiendo durante un nuevo plazo de quince
anos, a partir del 1 de enero de 1952, que concluirfa en 1967. El prin-
cipal argumento para esta ampliacion fue que este periodo serfa
suficiente para que los estados amparados con esta regulacion
acumularan la debida fortaleza para prescindir de los bienes que
este régimen de excepcidn les permitia obtener, y para generar
sus propias bases de desarrollo.

En este periodo surgen los primeros esfuerzos para ge-
nerar programas de desarrollo industrial en los estados. Y en
1954, dos anos después de que Baja California lograra su condi-

SEntre los principales beneficios se encuentran: a) la libre importacién de maquinaria, equi-
po e insumos, libre de impuestos o con el pago de impuestos minimos; b) el otorgamiento de
licencias para la importacién de bienes restringidos por proteccion a la industria nacional; y ¢) el
financiamiento del crédito comercial con proveedores extranjeros.

Cabe sefialar que la existencia de este régimen de excepcién no era bien visto por los em-
presatios y productores del resto del pais, pues consideraban que se producia una competencia
desleal dentro del propio pais.
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cién de Estado Libre y Soberano," el Congteso estatal aprobé la
Ley de Fomento y Proteccion de Industrias del Estado de Baja California.
Con esta ley se declaraba de interés publico el establecimiento
de industrias en el estado, utilizando como principal mecanismo
de estimulo al desarrollo industrial la reducciéon o excepcion de
impuestos hasta por cinco afios a industrias nuevas y necesa-
rias en el estado. Un dato interesante fue que, para poder gozar
de dichos beneficios, las industrias de nueva creacion debetian
comprometerse a generar nuevas fuentes de empleo y aumentar
la produccion y/o su capital invertido en el estado."!

En 1957 esa ley se transformarfa en las reformas y adi-
ciones a los articulos 1.%,2.°,3.°,4.°, 5.° y 12.°, de la Ley de Fomento
9 Proteccion de Industrias del Estado de Baja California. Las modifica-
ciones consistieron en enfatizar la promocién e intensificacién
de la produccién industrial y en la ampliacién de los incentivos
fiscales, pero dejando fuera a las pequefias y medianas empresas
al establecer un minimo de inversiéon para beneficiarse de dicha
politica (medio millén de pesos cortientes).'”” A esta Ley Estatal
de Desarrollo Industrial y Agricola le siguieron otras leyes a lo
largo de los estados fronterizos del norte de México.

La politica de industrializacion fronteriza, 1961-1972

A partir de los sesenta, el gobierno mexicano comenzo a imple-
mentar las politicas para detonar el desarrollo industrial y comer-
cial en la frontera norte, las cuales obedecieron al contexto de
la subcontratacién internacional, y el Programa de la Industria
Maquiladora de Exportacion fue uno de los mas relevantes.

"En este periodo se dio a conocer el anteproyecto de la Ley de Fomento y Proteccion de Industrias
del Estado de Baja California, 1a cual se establecié en 1954 (Almaraz, 2007a).

""Dicha ley contemplaba un mecanismo de verificacion para que el gobierno estatal constata-
se que las industrias que se hicieran acreedoras a los beneficios cumplieran con los compromisos
contraidos.

“Finalmente en agosto de 1960 se aprobé la Ley de Fomento Econémico del Estado de
Baja California.
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Conjuntando esfuerzos con los gobiernos estatales, el
gobierno federal apoy6 a las maquiladoras para que aumentaran
sus capacidades exportadoras y de atraccion de capital extranjero
(Inversion Extranjera Directa —IED—).

El Programa Nacional Fronterizo (Pronaf)

A partir de 1961, el gobierno federal decidié promover de mane-
ra explicita un proceso de industrializacion fronterizo, mediante
un plan regional. Fue asi que en 1961 surgio el Programa Nacional
Fronterizo” (Pronaf), el cual proponia aprovechar las ventajas de
localizacién de la frontera'® con el fin de potenciar las oportuni-
dades de desarrollo econémico, comercial y cultural de la region,
y con ello incorporarse cabalmente al desarrollo del pais.

Uno de los principales objetivos del Pronaf era alentar
la distribucién de productos nacionales en la regién, asi como
subsidiar, previa inscripcién, al mayor nimero de producto-
res nacionales para que enviaran sus mercancias a la region
fronteriza. Estas medidas implicaban que la frontera norte de-
bia estar mas integrada a la dindmica nacional de produccién
(cuadro 23).

De manera particular, se contemplaba el desarrollo de
una amplia campafia de promocién para establecer empresas
de alto impacto en la frontera, una fuerte promocion turistica
mediante el embellecimiento de las ciudades fronterizas y la ad-
quisicion por los gobiernos estatales de propiedades y bienes
que permitiesen la creacion de parques y jardines, asi como la
conservacion de edificios histéricos, entre otras acciones.!®

Este documento se extrajo de la Antologfa de la Planeacion de México (1917-1985), Méxi-
co, SPp, FCE, 1985.

“Como compartir una frontera de tres mil kildmetros con Estados Unidos.

PEl Pronaf se tom6 como base para considerar la realizacion de diagnésticos y estudios téc-
nicos sobre la infraestructura requerida en las ciudades fronterizas y las condiciones economicas,
sociales y culturales, y se visualizé la necesaria intervencion de los tres niveles de gobierno (fede-
ral, estatal y municipal) para generar estrategias adecuadas para el desarrollo de la frontera norte.
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En este sentido, cabe destacar que el Pronaf fue el pri-
mer programa que incluyé algunos mecanismos para promover
la participacién de la industria nacional en el abasto de insumos
para la industria fronteriza. Para ello se otorgaron apoyos fiscales
al capital industrial nacional, esperando una elevada concurren-
cia de productos nacionales a la frontera norte. Uno de estos
apoyos fue la reduccién al pago de impuestos sobre ingresos
mercantiles y subsidios al transporte. Bajo el gobierno de Luis
Echeverria, en 1971 se llevd a cabo una evaluacion del Pronaf,
considerando el periodo de 1961 a 1970. En dicho documento
se sefala la cuantfa de las inversiones realizadas por el gobierno
federal en apoyo al desarrollo fronterizo, siendo dicha inversién
considerable, como se puede apreciar en el informe referido.

A pesar de los montos de inversiéon y de los objetivos
trazados en el Pronaf, los esfuerzos no fueron tan consistentes
como para responder a las necesidades del desarrollo fronterizo,
ni tampoco se logré el ingreso de productos fronterizos al resto
del pafs. Lo que hace presumir que el motor de desarrollo para la
frontera norte serfa, sin duda, el Régimen de Franjas Fronterizas
y Zonas Libres, el cual alentaba al sector comercial. Sin embargo,
como veremos mas adelante, tampoco el Régimen de Zonas y
Franjas Fronterizas y sus respectivas ampliaciones habrian esti-
mulado un proceso de industrializacion regional de trascenden-
tal importancia para la region.

El Programa de Industrializacién Fronteriza (PIr)
y la Industria Maquiladora de Exportacion (IME)

En 1965, el gobierno federal cre6 el Programa de Industrializa-
cion Fronteriza (PIF), con base en el Régimen de la Industria Ma-
quiladora de Exportacion (IME) (Davis, 1985). Este programa sur-
girfa en el contexto de la ultima fase del Programa Bracero, pero
cuyo titulo original es Convenio sobre la contratacion de trabajadores
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CUADRO 23. Objetivos del Pronaf (1961)

1. Lograr que los productos de la industria nacional concurran a las
zonas fronterizas en condiciones adecuadas de oportunidad, precio y
calidad.

2. Asegurar que la evolucién del importante mercado que representa
la zona fronteriza se refleje en un incremento de la produccién nacio-
nal y en el establecimiento de nuevas empresas industriales.

3. Promover, en lo posible, la creacion de nuevas fuentes de ocupacion
en las regiones fronterizas que, con base en las ventajas que la com-
petencia proporciona, puedan satisfacer algunas necesidades tanto del
publico consumidor como de las propias actividades productoras, no
solo de esas zonas, sino de otras regiones del pafs. No se perderan de
vista las posibilidades de exportacion.

4. Estimular al maximo las corrientes turisticas del exterior hacia nues-
tras ciudades fronterizas, creando las condiciones necesarias para in-
crementar especialmente el turismo familiar.

5. Robustecer en la frontera la rica y variada produccion artesanal de
cada una de las regiones del pais, destacando en forma adecuada el
gran valor artistico que contiene.

6. Dar oportunidad a que el visitante del exterior conozca y adquiera
los productos tipicos de las artesanfas latinoamericanas.

7. Mejorar las funciones urbanas y las condiciones ambientales de las
ciudades fronterizas —su apariencia y aspecto fisico— en beneficio de
sus habitantes y de la buena fama nacional, ya que esas ciudades cons-
tituyen las puertas de entrada al pais.

8. Fomentar la constante superacion del nivel cultural de la zona fron-
teriza, poniendo especial interés en la preparacion técnica de sus ha-
bitantes, con el objeto de desarrollar su habilidad innata y arraigar a
poblacion escolar mexicana, en sus respectivas regiones.

9. Exaltar los valores de nuestra historia, idioma, cultura, artes y fol-
clore, con el propdsito de atraer estudiantes del extranjero que se inte-
resen en adquirir conocimientos sobre esas materias.

10. Elevar sustancialmente el nivel de vida de sus habitantes, procu-
rando que sus fuentes de ingreso tengan la mayor estabilidad posible.

Fuente: Pronaf, 1961, consultado en Antologfa de la Planeaciéon de México
(1917-1985) /spp, México: spp: FCE, 1985.
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mexicanos para ser empleados en labores agricolas en Estados Unidos, y
a través del cual se daba empleo a un nimero importante de
trabajadores mexicanos en Estados Unidos. Al concluir el es-
quema de empleo temporal norteamericano, la region fronteriza
se perfilaba como una zona de gran demanda de empleo y de
presiones sociales. Por tal motivo, el gobierno federal incenti-
v la insercion de la zona en los procesos de subcontratacion
internacional, al cual ya se habian sumado los paises del sudeste
asiatico (Barajas, 1980).

Para la implementacion de este programa se considera-
ron dos grandes instrumentos: 1) lo dispuesto en los articulos
234 y 321, dltimo parrafo del Codigo Aduanero de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, asi como el Acuerdo sobre Operaciones
Temporales, publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el
3 de octubre de 1958; y 2) lo estipulado en fecha del 10 de junio
de 1960, en el oficio n.° 164, emitido por el titular de la Secreta-
rfa de Hacienda y Crédito Puablico (sHcp), y dirigido al titular de
la Secretarfa de Industria y Comercio (SIC), en relacion con los
procedimientos y requisitos para llevar a cabo las operaciones
de la maquila. Estas reglas buscaban alinear las condiciones de
operacion del entonces recién creado Programa de la Industria
Maquiladora de Exportacion (IME), el cual estaba contenido en el
PIF y en el propio régimen de zona libre.'® El beneficio principal
era contar con un permiso para la libre importacién temporal de
insumos y componentes requeridos en las actividades industria-
les de las empresas registradas como maquiladoras.

A pesar de que fueron otros los objetivos para los que se
cred el programa de la ME,'” desde sus inicios se destaco por la
contratacion de mano de obra femenina con escaso nivel de es-
colaridad y poca experiencia laboral. Este programa también se

'°Al inicio, el Programa Maquilador sélo podia operar en la frontera norte, posteriormente

se expandi6 a todo el pais (1971).
"Generacion de empleos masculinos e insercién de la frontera norte en los procesos de
subcontratacién internacional.

160

DES NORM 11 Cap4.indd 160 @ 2/2/2011 4:19:24 AM



POLITICAS DE DESARROLLO ECONOMICO

distinguié por operar fundamentalmente con la subcontratacion
de procesos de ensamble via empresas creadas ex profeso.

El aprovechamiento del programa se observo rapida-
mente en las principales ciudades de la region fronteriza donde
el pir habia avanzado en inversion para infraestructura industrial:
Ciudad Juarez, Tijuana, Nogales, Matamoros, Piedras Negras y
en menor medida Mexicali. No obstante, el mayor crecimiento
de las industrias que operaron auspiciadas por el programa ma-
quilador fue a partir de la década de 1980, cuando se observa
que las tasas de crecimiento de la industria maquiladora (empleo
y establecimientos) sobresalen del resto de los sectores produc-
tivos locales.

Diversos estudios han documentado ampliamente que
el crecimiento industrial en el norte de México a través de la
industria, ha tenido efectos positivos y negativos. Entre los posi-
tivos se encuentran la fuerte absorciéon de mano de obra de baja
calificacion en la region y el efecto indirecto en otros sectores
econdmicos, tales como el de servicios y los de algunas otras ac-
tividades industriales.” Entre los efectos negativos del programa
de la IME se encuentran el rezago en el desarrollo urbano (pro-
ducto de un crecimiento poblacional por arriba de la media); un
poblamiento territorial con elevado grado de anarquia urbana; el
exceso de demanda de puestos en carreras profesionales vincu-
ladas a la industria maquiladora; y el escaso desarrollo de encade-
namientos productivos locales; entre otros (Gonzalez-Aréchiga,
1989; Barajas, 1989; y Zepeda y Sotomayor, 1992).

El Programa de Industrializacion de la Frontera Norte
de México (PIF)

Ante la necesidad de contar con una politica integral de indus-
trializacién para la region fronteriza, se emite un nuevo decre-

'8Consultorfas, abasto de papeleria, comida, embalaje, cajas de carton, etcétera.
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to que dara origen en 1971 al Programa de Industrializacion de la
Frontera Norte de México (PIF). Este programa surgi6é diez afios
después de haberse puesto en marcha el Programa Nacional Fron-
terizo (Pronaf) (1961), en respuesta a la presion de los industriales
nacionales para que se apoyara a la industria fronteriza no ma-
quiladora que, aunque de poco peso, era potencialmente impor-
tante, dado el desabasto de productos de origen nacional y las
dificultades para la importacién de bienes de consumo en las
regiones fronterizas.

Desafortunadamente, la prioridad del programa de
1971 fue nuevamente solucionar el problema de los crecientes
niveles de desempleo que ya experimentaba la region, mientras
que los objetivos de fomentar y otorgar mas importancia al
desarrollo de la industria local en la frontera quedaron nueva-
mente de lado.

La soluciéon propuesta al problema del desempleo consis-
ti6 en aprovechar el marco del programa de la IME para fomentar
la instalacion de plantas maquiladoras a lo largo de la frontera,
alentando la participacién de los grandes capitales industriales
extranjeros."”

La relocalizacién de los procesos productivos estuvo,
por lo tanto, ligada a un esquema de disminucién de costos y
contrataciéon de mano de obra barata, tema en el que la frontera
norte de México presentaba condiciones ideales. De tal for-
ma, en 1971 el ejecutivo federal expide un Acwerdo por el que
se disponen los requisitos a que se sujetardn las operaciones temporales
de importacion y exportacion a que el mismo se refiere y el Reglamento
del parrafo tercero del articnlo 321 del Cddigo Aduanero de los Estados
Unidos Mexicanos, esto con la idea de apoyar el desarrollo de la
industria fronteriza.

En este momento, un gran nimero de firmas transnacionales experimentaban un proceso
de expansion y disputa por los mercados de bienes intermedios, lo que condujo a la basqueda de
nuevos espacios para la relocalizacion de procesos productivos.
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En ese mismo afio se emitieron otros acuerdos que van a
ser importantes para el desarrollo econémico de la region fron-
teriza, como por ejemplo el Acuerdo que dispone se devuelvan a los
exportadores de productos de manufactura nacional los impuestos indirectos

y el impuesto general de importacion.

Asimismo, durante el periodo en que permaneci6 vigen-
te el pIF (1971-1977) (Davis, 1985) se ampliaron los objetivos y el
ambito de accién de la industria maquiladora, planteando su in-
tegracion a la economia nacional. Esto implicaba que la industria
nacional de transformacion debia participar en la produccion de
insumos auxiliares requeridos por las maquiladoras y que hasta
10 por ciento de sus ventas tendrian que efectuarse en el merca-
do nacional sin mayor restriccion.

Y, con objeto de mantener el esquema de zona libre en la
region, en 1971 se expidieron dos nuevos decretos: el Decreto por
el que se amplia la vigencia de las gonas libres del estado de Baja California

y parcial de Sonora,y el Decreto por el que se crea la zona libre del territo-
rio sur de la Baja California.

A principios de la década de los setenta, el comercio or-

ganizado también ya pugnaba y argumentaba a favor de que se
equipararan las concesiones que se otorgaban a la poblacion, de
tal forma que en ese mismo afo, 1971, el ejecutivo federal emitid
un Acuerdo que faculta a la Direccion General de Aduanas para que la
franquicia concedida a los habitantes de poblaciones fronterizas limitrofes,
para la importacion de ciertos articulos extranjeros, se aplique a los comer-
ctantes de dichas localidades, por lo que se refiere a la importacion de articu-
los de consumo necesario.

En el sexenio de Luis Echeverria (1971-1976), la poli-
tica de zonas libres y franjas y perimetros libres se habia con-
vertido en la columna vertebral de la economia fronteriza, por
lo que, aprovechando esta circunstancia, el sector comercial y
de servicios se habia organizado habilmente para pugnar por
el mantenimiento de dicho régimen. Bajo esta politica econd-
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mica de corte “dual” (es decir, basada en un régimen de zona
libre y en incentivos para la inversion extranjera directa (IED)
con el fin de aumentar las exportaciones locales y desarrollar
a la vez una industria regional), se expide un nuevo Reglamento
del parrafo tercero del articulo 321 del Codigo Adnanero de los Esta-
dos Unidos Mexicanos para la Industria Maguiladora, publicado en
1972, con objeto de ampliar las disposiciones de las empresas
magquiladoras.

As{ mismo, también se propuso que los estados fronteri-
zos aseguraran el logro de dos objetivos: a) el abasto de bienes de
consumo a la poblacién de la region; y b) propiciar la integracién
con el resto del pais. Para continuar con el fomento de la integra-
cion de la industria maquiladora con la industria nacional, esto a
través de la incorporacion de insumos nacionales en los produc-
tos maquilados, en 1977 se llevé a cabo una nueva modificacién
del Reglamento del parrafo tercero del articulo 321 del Cédigo Adnanero
de los Estados Unidos Mexicanos para la Industria Maguiladora. Vale la
pena sefialar que nunca quedé tan claro cémo el Programa de la
IME, las modificaciones a la Ley Aduanera y el Régimen de Zona
Libre podrian haber empujado el logro de dicho objetivo.

La Coordinacion Intergubernamental e Interinstitucional
para la Promocion del Desarrollo Econdmico de la Frontera Norte
(1972-1985)

Un aspecto relevante para la frontera norte en el periodo de 1972
a 1985 fue la creacion de distintas Comisiones Intersecretariales,
inicialmente para atender asuntos sobre el desarrollo fronterizo
y crear los mecanismos idoneos para concretar los objetivos del
pIF (1971-1977). Asimismo, durante este periodo se dio origen
a multiples acuerdos que configuraron un conjunto de politicas
hacia la frontera norte, caracterizadas por el gran dinamismo que
generaron en el desarrollo econémico de la region.

164

DES NORM 11 Cap4.indd 164 @ 2/2/2011 4:19:25 AM



8861-7861 Jouax3
ojoI13wo) A [elysnpu| ojuswo
ap |euoleN ewelboid

soye g Jod Ing eluioye) eleg |
p 811 BUOZ ] 8p Ugloeal) |

e z 183 u oo 1 4\
uoloezijeuisnpu| ap eweiBolid { u

FYUVA

0zllajuol4
JeuoioeN eweibold

"e3qo B[ U2 sepeansuod serrewrd soyuong ‘erdoxd uoresoqery wuan,]

G861 861 €861 <861 1861

L6} €61 ¢L61 1.6} G961 1961 0961

____

______

— _ saiqI seuoz

8861-7861 A sezusjuolq
Jousix3 seluel se|

013WO0H ap ojjoliesaq

A lemysnpu| 3p |euoioeN
oEwWon_ eweibold

|euoloen
ewelbold

I ﬂoN I £ sezusjuoig
sezusjuol4 sefuel se|
seluelq se| ap ojjoueseg °P olloleseg
12 e1ed [eLR}OIOSSION| |5 eied
JISILIO B 3p |elie}oI09s
BOILIOUODT UOIOWOI -1eu)
op SO S9HWOD uoIsIuiod

e01WOU00T
uoloowoid
ap S9UWOD
saiqI] seuoz A
sez|ajuol4 sefuel]
se| ap ojjosesag
ap [euoloeN ewelBoid

saiqr]seuoz 9P (12U UQIORUIPI00) Bl A

sa1qI7 seuoz A sezuajuol
selueld se| ap ojjouesag
ap [eUOlOEN Ut

A AN

AA AVIAVARIARNARAAARAAAA

1533

S}oN ©219)U014
eig)uol |
ap uoioez)|
-elsnpu| ap ap
eweibold eweiboid

saiq] sosjawlId

V> Seuoz se| A ajoN eziejuol4 mewﬁmﬂm

efuel 4 e| ap ojuawo eweiboiy
|BLIB}2103S 1)U U

(S861-0961) S23QI SLUOZ 9P UODMINSTOD A
071391003} O[[033esap 2p ronjod e[ op odwon [9p BOUT G VINHNDSH

2/2/2011 4:19:27 AM

DES NORM 11 Cap4.indd 165



9002-100Z 3HON
BIB)UOIS B[ 3P [eUOIBaY
ojjosesaq ap ewelbold

SJION eJa)uold B 3p
ojjoutesa( ap eweiBoid

8861786 JoLs)X3
olo18wo9 A [eLisnpu| ojuawios
ap |euoioeN eweiboid

"e3qo B[ U2 sepeansuod serrewrd soyuong ‘erdoxd uoreroqery sauan,]

800T 900T 1002 8861 5861

T T
R

SLION eJajuold
E| 9p sojunse
eled uoIsiwoD \ 7

900¢- 1002 SHON
SLON EJa)uolS Ewumﬂ_mn_mw_ ap
©| op |euolbay Il 5 a
ojloisesaq ap eweiBoid op ewelboid

(8002-S86T) S23QI SLUOZ 9P UOIMINSTOD A

0Z1391U033 O[[0xFesap ap eonjod e[ op odwan [9p LU 9 VINHNOSH]

2/2/2011 4:19:28 AM

DES NORM 11 Cap4.indd 166



POLITICAS DE DESARROLLO ECONOMICO

Comision Intersecretarial para el Fomento Econémico de la
Franja Fronteriza y Perimetros Libres

En 1972 se publicé de manera oficial el Decreto por el que se crea la
Comision Intersecretarial para el Fomento Economico de la Franja Fronte-
riza Norte y las Zonas y Perimetros Libres (en adelante, primera Co-
misioén Intersecretarial), cuyos objetivos generales fueron dos: a)
investigar, estudiar y formular programas orientados a fomentar
el desarrollo economico de la zona fronteriza norte y acelerar
su integraciéon con el resto del pafs; y b) resolver los problemas
que aquejaban a la franja fronteriza en los sectores de comercio,
industria y agricultura.

Lo que se buscé fue que prevaleciera el desarrollo eco-
némico de la zona fronteriza y se asegurara un mercado interno
para los productos manufacturados en la frontera, dando impul-
so al mismo tiempo a la promocién de las exportaciones, en el
marco de una politica de desarrollo industrial “dual”.

La primera Comision Intersecretarial para la frontera
norte también tuvo como propésito analizar los diversos pro-
blemas que confrontaban las franjas fronterizas y las zonas li-
bres para crear proyectos de integracion econéomica con el resto
del pafs. La primera Comisién Intersecretarial puntualizaba el
interés en buscar el desarrollo econdémico de la zona fronteriza,
asegurar un mercado interno para los productos manufacturados
en la frontera, contribuir a la sustitucion de importaciones y pro-
mover las exportaciones.”

Una de las funciones de este primer organismo fue el
impulso del Reglamento mediante el cual se constituyen los Comités de
Promocion Econdmica con el cardcter de organismos anxiliares de la Comi-
sion Intersecretarial para el Fomento Econdmico de la Franja Fronteriza y

“Con objeto de alcanzar las metas propuestas, este organismo conté con la representacion
de distintas secretarias involucradas en la toma de decisiones: Secretarfa de Comercio y Fomento
Industrial (Secofi), Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcP) y Secretaria de Agricultura y
Ganaderfa (SAG) .
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las Zonas y Perimetros Libres del Pais, en 1973 para la frontera, que
serfan los responsables de elaborar los proyectos de desarrollo
de cada sub-regién. Todos los planes impulsados por los comités
debieron ser presentados ante la primera Comisién Intersecre-
tarial, como instancia decisoria. La primera de las Comisiones
Intersecretariales tenfa facultad para fijar tarifas de importacion
y exportacion, emitir recomendaciones sobre fomento al desa-
rrollo econémico y realizar reuniones semanales para analizar
el avance de los objetivos. Sin embargo, cabe mencionar que la
tarea fundamental de los comités, era alentar el proceso de pla-
neacion y promocion del desarrollo econémico. No obstante, el
Reglamento para la integracion y el funcionamiento de los Comités de Pro-
mocion Econdmica de la Comision Coordinadora del Programa Nacional
de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres fue emitido hasta 1978.

A pesar de todo, estos acuerdos fueron estratégicos para
el desarrollo de la region fronteriza durante las décadas de 1970 y
1980. Bajo este esquema de planeacion, se produjeron resultados
positivos para el desarrollo regional. Ejemplos de ello fueron el
progreso en infraestructura y un gran despegue econémico de la
zona. De manera particular se pueden citar proyectos sobresa-
lientes como la canalizacion del rio Tijuana y la urbanizacion de
la zona en dicho municipio fronterizo, y logros como el incre-
mento notable de la participacion en el PIB de los estados fronte-
rizos, que ya fue mencionado en el trabajo de Méndez.

En el mismo contexto del PIF y de la primera Comisioén
Intersecretarial, se desplegaron otras politicas alternas que bus-
caban dotar de mayor contenido a la propuesta de desarrollo
econdémico e industrial de la frontera norte. En 1971 se estable-
ci6 por ley un Acuerdo por el gue se concede un subsidio a la transporta-
cion por la venta de productos industrializados en las gonas libres de Baja
California y parcial de Sonora, y en los perimetros libres del pais.

Este acuerdo obedecio a la necesidad de incentivar en la
frontera el consumo de productos nacionales y con ello dismi-
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nuir la dependencia de productos extranjeros.”’ El subsidio a la
transportacion podia elevarse hasta en 50 por ciento del costo
de los fletes cuando se tratara de la transportacion de productos
manufacturados para consumo. A pesar de este tipo de medidas,
no hay referencia del alcance de la meta propuesta. Entre los
mecanismos que se establecieron para apoyar esta medida, se
encontraba el que las empresas solicitantes debfan estar inscritas
en el pPIF.*

Otro de los instrumentos del PIF, establecido ese mismo
aflo, fue el Acuerdo por el que se concede un subsidio a favor de los in-
dustriales que efectilen ventas en las zonas fronterizas y perimetros libres
del pais. El principal objetivo de esta medida era favorecer el
consumo de productos industriales nacionales, en aras de forta-
lecer el modelo de industrializacién dominante en el pais hasta
ese momento, conocido como “sustitucion de importaciones”.
El acuerdo consistia en otorgar un subsidio a industriales na-
cionales por el equivalente al total de la cuota federal neta en el
impuesto sobre los ingresos mercantiles generados por las ven-
tas directas a residentes de las zonas fronterizas y perimetros
libres del pais.

Por otro lado, con el fin de apoyar la expansion del co-
mercio regional, en 1973 se estableci6 el Acuerdo por el gue se esta-
blece el régimen de franquicia a la importacion de los articulos denominados
gancho, a los comerciantes establecidos en la Zona fronteriza norte del pais,
que podia ser utilizado por los comerciantes establecidos en la
zona fronteriza del norte del pafs para atraer a los compradores

*'Bajo dicho acuerdo, se otorgd un subsidio de 25 por ciento del costo de los fletes via ferro-
carril, maritima y/o aérea a los industriales nacionales, siempre y cuando esta produccion fuese
destinada al consumo de los habitantes dentro de los 20 kilémetros paralelos a la linea divisoria
en las zonas libres de Baja California y parcial de Sonora, y en los perimetros libres.

“En el caso de la empresa paraestatal, Ferrocarriles Nacionales, el subsidio otorgado se
descontaba directamente del costo del embarque y posteriormente era ajustado por el gobierno
federal.

“Entre los mecanismos de control se instruyé a la sHcp para otorgar dicho subsidio y se
determinaron los casos en los cuales podria ser denegado o suspendido.
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y oftecer distintos productos de tipo regional y/o nacional. Lo
anterior vino a complementarse en 1978 con el Decreto por el que
se prorroga hasta el 30 de junio de 1985 la vigencia de la ona libre del
estado de Baja California y parcial de Sonora, creadas y ampliadas por
decretos publicados inicialmente el 25 de mayo de 1939.

Resulta importante resaltar que hasta 1973 los diversos
planes y programas de industrializacién fronteriza carecieron de
un planteamiento consistente encaminado al desarrollo éptimo
de la industria nacional de transformacioén, ya que se le dio prio-
ridad al apoyo de la industria de exportacion.®

La ausencia de planes con la consistencia requerida y la
continuidad de un régimen de franja fronteriza y zona libre agu-
dizaron atn mas la contradiccién existente entre el problema del
consumo y la produccién de bienes. El régimen de zona libre
alent6 el consumo de productos de importacioén, mientras que
la ausencia de planes consistentes se hizo mas evidente con la
politica de industrializacion basada en el impulso a la IME, que
constituyo el esquema de operacion del capital extranjero en el
norte del pafs.

Con objeto de potenciar las actividades econémicas y los
esquemas de atraccion de capitales en cada una de las regiones
del pais,” en 1973 se cred el decreto que le dio surgimiento a la
Ley para Promover la Inversion Mexicana y Regular la Inversion Extran-
Jera, y con ello se cre6 la Comision Nacional de Inversion Extran-
jera, la cual tuvo un efecto muy importante en la frontera, dada la
importancia de la 1ED en la IME. Bajo esta nueva ley se definieron
las areas reservadas a la inversion nacional, pero también se esta-
blecié el porcentaje maximo de inversion foranea que podia te-
ner una empresa (49% del valor total), sefialandose a la inversion

*Considerando la localizacion geografica estratégica de la region para el capital norteame-
ricano.

»Se argument6 en este momento la necesidad de regular la 15D para estimular un desarrollo
“justo y equilibrado” de las actividades econémicas en México y se plante6 como el medio para
consolidar la independencia econdmica del pais.
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extranjera como complementaria de la nacional.** Con objeto de
reglamentar las inversiones, de manera complementaria se decre-
ta el 16 de mayo de 1989 el Reglamento de la 1.ey para Promover la
Inversion Mexicana y Regular la Inversion Extranjera. Sin embargo, fue
hasta 1993 cuando se cre6 de manera especifica la Ley de Inversion
Extranjera, por medio de la cual se garantiza una mayor facilidad
para la realizacién de tramites administrativos en la importacion
y exportacion de bienes, asi como la reduccién y extension de
impuestos aduanales. En conjunto, estas medidas constituyeron
la punta de lanza para la liberalizaciéon de la economia mexicana
en general y de la economia de la frontera norte en particular.

A la vez, desde el centro del pais los industriales nacio-
nales ejercian presion para que el régimen de zonas y perimetros
libres fuera abrogado, pues ello representaba una fuerte compe-
tencia con el mercado externo. En respuesta, en 1974 el gobier-
no federal emitié un nuevo Decreto gue declara de utilidad nacional
a las pequenas y medianas industrias de la franja fronteriza norte y de
las gonas y perimetros libres del pais. E1 objetivo de tal decreto fue
impulsar a las pequefias y medianas empresas para que contribu-
yeran en mayor medida al desarrollo regional y a la generacion
de empleos, y se sumaran al desarrollo industrial de la frontera
norte. Se buscé brindar un apoyo especial a aquellas pequenas
y medianas industrias dedicadas a abastecer el mercado local, o
bien que elaboraran bienes de exportacion o tuvieran talleres de
servicio para clientes extranjeros, y para aquellas empresas que
transformaran bienes agropecuarios. Ese beneficio se establecio
por un petiodo maximo de 10 afios.”” Sin embargo, en 1976 se
reformaron diversos articulos del acuerdo mencionado.

26

Algunos de los instrumentos que se crearon al amparo de dicha ley fueron los siguientes:
la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras, para controlar las autorizaciones, y el Registro
Nacional de Inversiones Extranjeras, con el fin de posibilitar la conformacion de fideicomisos
para incentivar las actividades econémicas.

“Una condicién para ser beneficiario de este apoyo fue que la empresa debia constituirse
con 100 por ciento de capital mexicano y mantener un grado de integracion nacional de 20 por
ciento, como minimo, del costo directo total de fabricacion.
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Con objeto de apoyar a la industria nacional, en 1975
se reformd, adiciond y derogd un nuevo Acuerdo que dispone se
devnelvan a los fabricantes de productos manufacturados los impuestos indj-
rectos por sus ventas a la Jona fronteriza norte, y gonas y perimetros libres.
Este acuerdo buscé reforzar el modelo de industrializacién por
sustitucion de importaciones, en beneficio de los productores
nacionales, a quienes se les podia devolver hasta la totalidad de
la participacion neta federal de los impuestos indirectos que gra-
varan los productos y sus insumos. Para ser beneficiarios de este
programa, los fabricantes nacionales debfan alcanzar un conte-
nido nacional minimo de 40 por ciento. Como mecanismo para
instrumentar este acuerdo, se le otorgd a la sHCP la facultad para
decidir en qué casos procedia la devolucién de impuestos y el
monto que se debia devolver.® Sin embargo, y pese al estable-
cimiento de distintas politicas de apoyo al capital nacional para
fomentar su concurrencia en el mercado fronterizo, la participa-
cién no fue significativa. Pero a partir de 1976, y en particular
cuando se produjo la devaluacién del peso, la industria nacional
empezo6 a mostrar mayor interés en el mercado fronterizo, debi-
do a las condiciones favorables que se establecieron para compe-
tir con articulos de importacion.

El beneficio mencionado anteriormente podia solici-
tarse a los Comités de Promocién Econémica de cada locali-
dad, los cuales se encargarian de fijar los requisitos para acce-
der al incentivo, y también se determiné que seria la Comisioén
Intersecretarial encargada de elaborar un instructivo para el
tramite de las solicitudes y la vigilancia de lo estipulado en este
decreto. También se determiné que el tope del capital social
de las empresas pequefias y medianas no debia exceder de 25
millones de pesos.”

#Con objeto de mantener tal beneficio, los industriales nacionales debfan mostrar un creci-
miento en sus ventas de cuando menos 15 por ciento con respecto al afio anterior.

#En 1977 se emiti6 el R para el funci jento de la Comision de Desarrollo Industrial del
Municipio de Mexicali, estado de Baja California.
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El gobierno federal, en su bisqueda por impulsar el mo-
delo de industrializaciéon por exportaciones en la frontera norte,
en 1975 emitié un Acuerdo que dispone el otorgamiento de incentivos
[iscales a favor de las empresas de comercio exterior. Una reflexion sobre
la politica de industrializaciéon para fomentar el crecimiento y
desarrollo de la industria de transformacion fronteriza que se
instrument6 durante la década de 1970, es que con los planes de
industrializacién y con la primera Comision Intersecretarial para
la frontera norte se incentivé un modelo de “economia libre”,
ya que los apoyos se concentraron en aquellas ramas industriales
que se caracterizaban por representar menor riesgo y un metrca-
do seguro de inversion de capital.

Asimismo, el objetivo trazado para fomentar el desarro-
llo de la industria de la transformacién vinculado a la industria
maquiladora en la frontera no fue logrado, debido principalmen-
te a las contradictorias politicas establecidas para fomentar, por
un lado, el abasto de productos basicos a la poblacién y por el
otro la industrializacion fronteriza (Barajas, 1980).

El Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas
9 Perimetros Libres (Pronadef) y el Programa de Alianza
para la Producciéon (PAp)

En 1977 el gobierno federal emitié un nuevo decreto para dos
programas complementatios: el Programa Nacional de Desarrollo de
las Franjas Fronterizas y Zonas y Perimetros Libres (Pronadef), 1977-
1982, y dentro del mismo el Programa de Alianza para la Pro-
duccién (PAP).

En el Pronadef se observan objetivos similares al PpIF,
pero con nuevos instrumentos de acciéon. Con este programa se
proponia que la industrializacién fronteriza se debfa desarrollar
a partir de tres esquemas: a) la participacion de empresas nacio-
nales bajo el régimen de maquila, obligandolas a contar con 20
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por ciento como minimo de integraciéon nacional y dedicar toda
su produccién al mercado externo; b) posible participacion del
gobierno mexicano mediante la inversion en empresas paraesta-
tales que desarrollaran actividades industriales, como la produc-
cién de alimentos basicos; y ¢) mayor participacion de la indus-
tria maquiladora en el mercado nacional hasta con 20 por ciento
de su produccion.

Asimismo, y con objeto de asegurar una correcta ins-
trumentacion de las acciones acordadas en el Pronadef, en 1977
el gobierno federal dié a conocer el Decreto por el que se crean la
Comisin Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas y
Perimetros Libres y la Coordinacion General del Programa Nacional de
Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres.

Esta ultima tuvo como objetivo generar organismos ca-
paces de responder a los problemas de las zonas fronterizas
norte y sur del pafs, asi como aprovechar al maximo los recursos
y disefar los programas necesarios para dar soluciones perti-
nentes a las regiones.” Entre las tareas de la Comisién Coordi-
nadora resaltan, por un lado y de nueva cuenta, la creaciéon de
Comités de Promociéon Econémica en las diferentes regiones
del norte de México, y por el otro la elaboraciéon de recomen-
daciones, proyectos y programas para la operacion de tales co-
mités. Para ese efecto, en 1978 se emitié el Reglamento para la
integracion y el funcionamiento de los Comités de Promocion Econdnrica de
la Comision Coordinadora del Programa Nacional de las Franjas Fronte-
rizas y Zonas Libres.

Los resultados obtenidos con el Pronadef se pueden re-
sumir en el aumento de la participacién de capital nacional bajo
el régimen de maquila, sobre todo a partir de la devaluacion de
la moneda en 1982. Esta situacion fue aprovechada por el sector

*Una tarea importante de esta comision fue reunir la informacién necesaria para disefiar el
programa nacional fronterizo, asi como proponer la participacion de las diversas secretarfas de
Estado; asimismo, debia vigilar y controlar la puesta en marcha de dicho programa.
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de la industria fronteriza® que dirigfa la mayor parte de su pro-
duccién al mercado externo y que integraba en sus productos un
porcentaje muy alto de insumos extranjeros. La participacion de
la IME en el mercado nacional fue baja desde un principio, ya que
las exportaciones de la IME siguieron representando porcentajes
muy cercanos a 100 por ciento del total de sus ventas.

El pAP tuvo la finalidad de fomentar el empleo, y para
ello, en el caso de la frontera norte, se propuso a la maquiladora
como punta de lanza. Se deducia que la experiencia que habian
arrojado programas anteriores daba la pauta para la continuidad
de una nueva politica de generacién de empleo, apoyada en dicha
industria.

Con el firme propésito de continuar el apoyo al régi-
men de zona libre en el noroeste de la frontera norte, en 1978
se emitieron importantes decretos: a) Decreto por el que se prorroga
hasta el 30 de junio de 1985 la vigencia de la ona libre del estado de Baja
California y parcial de Sonora; b) Decreto por el que se prorroga hasta el
30 de junio de 1985 la vigencia de la zona libre de Baja California Sur, c)
Decreto por el que se establece que las personas fisicas o morales residentes
en la franja fronteriza norte del pais, comprendida en una franja de 20
kildmetros paralela de la linea divisoria internacional, en las zonas libres
del estado de Baja California y parcial de Sonora, y del estado de Baja Ca-
lifornia Sur, gozardan de las facilidades del presente decreto para importar
antomoviles y camiones e inscribirlos en el Registro Federal de 1 ehiculos.
Esta ampliacion del régimen y de sus beneficios buscaba dar a
los empresarios locales una certidumbre acerca de la politica fe-
deral en la frontera.

Con objeto de fomentar la actividad econémica en la re-
gi6on fronteriza del norte de México, en 1978, durante el sexenio
del presidente Luis Echeverria, se produjo el Decreto por el cual se

*'Cabe sefialar que desde 1984, cuando el gobierno federal instrument6 el control de cam-
bios, se favoreci6 el surgimiento de industrias maquiladoras de capital nacional, debido a que
dicho control era mas leve para ellas.
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conceden estimmlos y facilidades para el establecimiento, ampliacion y opera-
cion de centros comerciales en la franja fronteriza norte y zonas libres. E1
objetivo de este decreto fue generar la infraestructura necesaria
para dinamizar la actividad econémica en la region fronteriza.
En el acuerdo se estipulaba que se otorgarfan estimulos, que po-
drian ser hasta por 10 afios, a aquellas personas fisicas o morales
que invirtieran en el establecimiento, ampliacion y operacion de
centros comerciales en las franjas fronterizas y zonas libres del
pais.”* A los Comités de Promocion Econdmica local se les de-
signoé la tarea de guiar el otorgamiento de diferentes estimulos,
establecer los requisitos para ser beneficiario de ese apoyo y defi-
nir los casos en que se podtia revocar el beneficio del decreto.”

En el mismo afo, 1979, se emiti6 el Acuerdo que fija las
reglas de operacion del Decreto por el cual se conceden estinulos y facilida-
des para el establecimiento, ampliacion y operacion de centros comerciales
en la franja fronteriza norte y en las gonas libres del pais, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion, el 20 de octubre de 1978. En
este decreto se sefialaba que el otorgamiento de los estimulos y
facilidades establecidos serfan facultad de la sHCP y la sc, previa
opinién de la Comisién Coordinadora del Programa Nacional
de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres. La
instancia encargada de procesar estos beneficios fue la sc, a tra-
vés del Comité de Promocion Econdmica de cada localidad.™
Se determind que la sHCP y la Secofi fijarfan anualmente el ré-
gimen de concurrencia de productos nacionales autorizados a
cada centro.

2Bl principal mecanismo para el establecimiento del acuerdo fue otorgar a la Comision
Coordinadora del Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres la
tarea de buscar créditos para los empresatios.

*Dichos comités también deberfan vigilar el cumplimiento del decreto.

**En este decreto se establecié también que la maquinatia y el equipo importados al amparo
del decreto mencionado no podrian enajenarse ni utilizarse para fines distintos a los previstos en
el mismo, sin autorizacion previa de la SHCP y Secof, y previa opinion de la Comisién, en cuyo
caso deberfan cubrirse los impuestos de importacién y cumplir los demas requisitos establecidos
para su internacion definitiva.

176

DES NORM 11 Cap4.indd 176 @ 2/2/2011 4:19:30 AM



POLITICAS DE DESARROLLO ECONOMICO

Un aspecto importante en este decreto fue el estableci-
miento de un mandato para que la Comisiéon Coordinadora del
Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y
Zonas Libres realizara reuniones con las asociaciones de produc-
tores nacionales y regionales de articulos industriales o agrope-
cuarios para determinar sus necesidades de abasto, produccién
e internacion.”® Con la devaluaciéon de 1976, la situacion en la
region sobre el abasto de productos de primera necesidad y de
insumos a la produccién se agravo, por lo que lo establecido en
este decreto resulté de suma importancia para apoyar a la fron-
tera norte.

De esa manera, en 1978 se libera un nuevo Decreto por e/
cual se fomenta el abastecimiento de productos elaborados por la industria
nacional a la franja fronteriza norte y Zonas libres. Posteriormente, hacia
finales de 1978 y en 1979 se emitié el Acuerdo que fija las reglas de
operacion del Decreto por el cual se fomenta la creacion de centros abastecedo-
res en la franja fronteriza y zonas libres, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion, el 20 de octubre de 1978. Uno de los principales
objetivos de este decreto fue apoyar a los productores nacionales
a través de estimulos con el fin de consolidar un mercado interno
en las zonas fronterizas y zonas libres para los productos elabora-
dos en el interior del pafs. Con este decreto se buscaba propiciar
la integracion de las regiones con las actividades econémicas y
comerciales del resto del territorio. Algunos de los mecanismos
que acompafiaron a este acuerdo fueron los siguientes: se encar-
26 a la sHCP el otorgamiento y establecimiento de disposiciones
necesarias para la exencion de hasta 100 por ciento del Impuesto
General de Importacién en materias primas, maquinaria, insu-
mos, componentes, etcétera, destinados a la produccion para el

*La sHCP y la Secofi eran las responsables, ante el Comité de Promocioén Econdémica, de
verificar semestralmente (mediante la revision de facturas) que la concurrencia de los productos
de origen nacional fuese la autorizada para dicho semestre, otorgandosele también el derecho de
dictaminacion, asf como de imposicién de sanciones, a infractores de gravedad.
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mercado fronterizo,” y se aprobaron los programas de fabrica-
cién que incluyeran un calendario de ventas en las franjas fron-
terizas y zonas libres. La justificacion en el otorgamiento de los
estimulos estaba a cargo de la Secofi.””

Entre otros decretos que buscaron apoyar el desarrollo
industrial fronterizo estuvieron, por un lado, en 1978, el Decreto
para el fomento industrial en las franjas fronterizas y zonas libres del pars,
y en 1979 el Acuerdo que fija las reglas de operacion del Decreto por el
cual se conceden estinulos y facilidades para el establecimiento, ampliacion
Y operacion de centros comerciales en la franja fronteriza y gonas libres del
pais, publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 20 de oc-
tubre de 1978. En estos acuerdos se establecieron los mecanis-
mos para el fomento industrial en las franjas fronterizas y zonas
libres del pais y las dependencias competentes para intervenir en
el otorgamiento de estimulos y facilidades con base en el plan de
produccion de las empresas, asi como para cancelar los benefi-
cios y decidir sobre las multas y suspensiones temporales, las im-
portaciones necesarias para llevar a cabo el plan de produccion,
y las ampliaciones, prérrogas o modificaciones a los estimulos y
facilidades concedidas. Se establecié que los representantes de
las dependencias competentes del gobierno federal™
autorizar y dictaminar conjuntamente la ampliacién de impor-

podrian

taciones previstas originalmente en el plan de produccion, y la
inclusién de aquellas empresas que desearan concurrir con su
produccion al mercado del interior, las cuales debfan solicitar la
aprobacion de un programa de fabricacion.

A esa instancia se le encargd el establecimiento de las disposiciones necesarias para el

otorgamiento de tal estimulo hasta por un lapso de 10 afios, dependiendo de la prioridad de la
actividad econémica.

7 Asimismo, bajo este decreto se contemplaba que los Comités de Promocién Econémica
estipularfan los regimenes de concurrencia necesarios para favorecer la venta de productos na-
cionales, asi como las multas a las que se harfan acreedores aquellos beneficiarios que violasen
las clausulas de este decreto.

*Direcciones generales de Promocion Fiscal, de Fomento Industrial y de Aranceles de la
SHCP, y por la Direccién de Patrimonio y Fomento Industrial de la Secofi.
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Con objeto de dar cumplimiento a los objetivos estable-
cidos en el programa de desarrollo industrial, en 1979 el gobier-
no federal emitié un Acuerdo que establece los estimulos fiscales para
el fomento del empleo y la inversion en las actividades industriales; y un
Acnerdo 101-413 mediante el cual se fijan la reglas de aplicacion del Decre-
to que establece los estimulos fiscales para el fomento del empleo y la inversion
en las actividades industriales. Como resultado del interés mostrado
por los empresarios fronterizos, en 1982 surgio el Acuerdo por el
que se reforma y adiciona la lista de actividades industriales prioritarias,
consignadas en el articulo 2. del Acuerdo que establece los estinulos fiscales
para el fomento del empleo y la inversion en las actividades industriales,
publicado el 9 de marzo de 1979. Bajo el Pronadef hubo un
especial interés por el impulso al desarrollo de actividades indus-
triales y comerciales para la frontera norte, como lo muestran los
multiples acuerdos y estimulos que se establecen en el periodo.

Durante el gobierno de Lopez Portillo, y con una deva-
luacion que afecté de manera importante a la economia fronte-
riza (el peso pasé de $12.50 a $18.00 por ddlar), se replanteo el
esquema de industrializacion para la zona otorgando un papel
cada vez mas relevante a la industria de la transformacion. A
pesar del éxito de las politicas tomadas durante el gobierno del
presidente Lopez Portillo, en 1981, bajo el gobierno de Miguel
de la Madrid, surgi6 una nueva version del Programa Nacional de
Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas y Perimetros Libres.

Entre los principales objetivos que perseguia este pro-
grama estaba mejorar la coordinacién interna de las entidades
involucradas para asegurar una mejor integracion entre las regio-
nes fronterizas y propiciar el desarrollo de dichas zonas. Por pri-
mera vez, un plan fronterizo planteaba la necesidad de generar
soluciones pacificas a controversias binacionales, asi como me-
jorar la cooperacion bilateral con base en la solidaridad, e incluso
se proponfa buscar la coordinacién binacional para mejorar las
condiciones de la regién en los temas de limites y aguas, conta-
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minacién ambiental, cruces internacionales, migracion y desas-
tres naturales.

Ademas de que en dicho programa se destacaba la ne-
cesidad de atender las problematicas binacionales con base en la
cooperacion entre los dos paises, se destacaba también la necesi-
dad de enfocar el analisis de las politicas internacionales, hacien-
do énfasis en el desarrollo de las fronteras. Para ello se proponia
la construccion de obras pluviales con el fin de evitar la conta-
minacién de las aguas internacionales y llevar a cabo analisis de
los cruces fronterizos para proponer obras que respondieran a
las necesidades requeridas en la materia. Asimismo, se planteaba
prestar especial atencién al apoyo a los gobiernos municipales
y estatales para mantener actualizados sus sistemas de auxilio.
Finalmente, el programa establecia la necesidad de llevar a cabo
estudios en las materias de migraciéon y cooperacion con Esta-
dos Unidos.

Posteriormente, en 1982, el primero de julio se publi-
c6 en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Adnanera, y se
mantiene vigente el Reglamento del parrafo tercero del articulo 321
del Codigo Adnanero de los Estados Unidos Mexicanos. Sin embar-
go, en esta misma fecha se publicé tanto el Reglamento de la 1.ey
Aduanera, como también se extendid para la industria maquila-
dora la aplicacién del Reglamento de 1977. Asi mismo, el 15 de
agosto de 1983, se publicé el Decreto para el fomento y operacion de
la Industria Maquiladora de Exportacion, sustituyendo al Reglamento
del parrafo tercero del articulo 321 del Cddigo Aduanero de los Estados
Unidos Mexicanos.

Lo anterior constituyé un parte aguas en la vision predo-
minante sobre la frontera norte. Anteriormente se habia enfati-
zado la promocion del desarrollo y la implementacion de accio-
nes otrientadas a favorecer el desarrollo de un mercado interno,
a través de la concurrencia de productos manufacturados por la
industria nacional; con este programa se hizo énfasis en el fo-
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mento de una mayor cooperacion entre México y Estados Uni-
dos para el desarrollo regional.

Comision Intersecretarial para el Desarrollo de las Franjas
Fronterizas y Zonas Libres (1983)

En aras de dar cierta continuidad a las tareas de las primeras
dos Comisiones Intersecretariales de la frontera norte creadas
en 1977, en 1983 se emiti6 un Decreto que crea la Comision Intersecre-
tarial para el Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres. Con
la nueva comision se buscaba perfeccionar y simplificar los pro-
cedimientos para agilizar la intervencion del gobierno federal en
las zonas fronterizas, lo mismo que proponer los lineamientos
para que el Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas
9 Zonas y Perimetros Libres guardara concordancia con el Plan Na-
cional de Desarrollo de 1977.

Por otro lado, a esta comision se le dejo la tarea de estudiar,
evaluar y proponer medidas y recomendaciones para promover el
desarrollo en los diferentes sectores de la economia regional, asi
como de disefiar nuevas medidas para abastecer de productos na-
cionales a las zonas fronterizas y zonas libres del pafs, y de buscar
estrategias para el manejo del Programa Nacional de Desarrollo de las
Franjas Fronterizas y Zonas Libres, en forma desconcentrada.

Entre los mecanismos puestos en marcha por la terce-
ra Comision Intersecretarial de la Frontera Norte sobresale el
Acuerdo por el que se constitnyen los Comités Mixctos de Promocion Eco-
nomica de la Comision Intersecretarial para el Desarrollo de las Franjas
Fronterizas y Zonas Libres, cuya creacién se acordd en 1983. En-
tre las funciones principales de estos Comités Mixtos estaba pre-
sentar proyectos para el desarrollo econémico, turistico, social,

#Estarfan integrados por representantes de la Secofi, sarH, sHCP y Secretarfa de Programa-
cion y Presupuesto (spp), y Contraloria General de la Federacion, pero también por autoridades
estatales y municipales de la frontera norte.
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agropecuario, industrial y de abasto de productos demandados
en la frontera norte, por lo que se les asigno la tarea de identificar
areas de oportunidad para el crecimiento econémico en las dife-
rentes regiones fronterizas. En lo inmediato, los Comités Mixtos
deberfan enfocarse en proponer acciones acordes a los objetivos
del Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas
9 Perimetros Libres, y generar organismos en las diferentes areas
para identificar los problemas por resolver e impulsar programas
y proyectos para propiciar el desarrollo de la economia en la re-
giéon fronteriza.

Con el propésito de seguir impulsando el desarrollo in-
dustrial con base en la participacién de la 1ED, en 1983 se emitid
un nuevo Decreto para el fomento y operacion de la Industria Maguiladora
de Excportacion. En este decreto se establecia como finalidad la pro-
mocion de la permanencia, el establecimiento y la regulacion de
la operacion de todas aquellas empresas que en alguna medida se
dedicaran a actividades de exportacion, y que a través de su activi-
dad contribuyeran a una mayor captacion de divisas, a la genera-
ci6én de fuentes de empleo y a un desarrollo regional equilibrado.

Entre los mecanismos que se definieron en el decreto,
se encontraba que la Secofi continuara desempefiando un papel
determinante en la autorizacién y cancelacion, en su caso, de los
programas de maquila y en la definicién de los beneficiarios de
las exenciones de impuestos a la importacion de insumos, ma-
quinaria y equipo.

Un mecanismo importante, en esta ocasion, fue la crea-
cion de una Comisioén Intersecretarial para el Fomento de la
Industria Maquiladora. Se establecié que aquellas empresas que
contaran con un programa de maquila aprobado podrian seguir
importando temporalmente materias primas y auxiliares, as
como equipo y maquinaria. Se definié que serfa la misma Secofi
la que otorgaria las claves de los industriales en el Registro Na-
cional de la Industria Maquiladora.
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Se establecié que los beneficiarios de este decreto debe-
rfan realizar sus importaciones en los seis meses siguientes desde
la fecha de aprobacion del programa. En este decreto todavia
no se permitian las ventas de las empresas de la IME al mercado
nacional sin previa autorizacion de la Secofi, por lo que se esta-
blecieron requisitos para llevar a cabo tales ventas, y formas de
llevar a cabo el reconocimiento aduanero.

Y bajo la presién de organismos como la Camara Na-
cional de la Industria y Transformacién (Canacintra) en México,
en 1984 se emitié un Acuerdo que regula la reexpedicion al interior del
pais de productos elaborados, transformados o reparados en gonas libres con
materias primas, partes o componentes de origen extranjero. Esta medida
reforzo el aislamiento de la industria fronteriza.

A pesar del desarrollo econémico que la frontera habia
logrado hacia mediados del decenio de 1980 y del “éxito” del
Programa de la ME, los empresarios locales siguieron pugnando
por la permanencia del programa de zona libre como una poli-
tica complementaria. Como parte del reconocimiento del fuerte
grado de interaccion entre México y Estados Unidos, en 1981
surgié la Comisién Binacional México-Estados Unidos," que
constituy6 un espacio importante de interaccion y negociacion
entre los gobiernos centrales de México y Estados Unidos. En-
tre los principales objetivos de dicha comision, se propuso ser
el marco de discusion y resolucion de los problemas comunes
a ambos paises en distintos ambitos: politica externa, migracion
y asuntos consulares, comercio y economia, ciencia y tecnolo-
gia, educacion, salud, vivienda y seguridad fronteriza. Entre los
mecanismos de operaciéon de dicha comisién se encuentra la
creacion de grupos de trabajo en los temas ya sefialados. En el
momento actual otros actores regionales estan jugando un papel

“'Tal y como se ha establecido desde 1981, la Comisién Binacional México-Estados Unidos
ha impulsado diversos acuerdos; en 2004 se discuti6 la propuesta de punto de acuerdo sobre los
resultados de la xx1 Reunién de dicha instancia.
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importante, como es el caso de los gobernadores fronterizos de
ambos lados de la frontera, dado que muchos de los problemas
entre ambos paises tienen lugar en el espacio transfronterizo.

La apertura comercial y sus efectos en la frontera norte

Con el ingreso de México al GarT,* el gobierno federal dio vida
a diversos programas con el objetivo de acelerar la integracion de
México al comercio mundial.

Programa Nacional de Fomento Industrial
y Comercio Exterior, 1984-1988

En 1984 se cred el Programa Nacional de Fomento Industrial y Co-
mercio Exterior, el cual representé un cambio en el modelo de
desarrollo del pais, porque dio fin a una etapa de desarrollo con
base en la sustituciéon de importaciones. El nuevo modelo se
basarfa en la apertura comercial y en el desarrollo industrial para
la exportacion. Se estableci6 la necesidad de desarrollar y for-
talecer la industria nacional y sus bienes, vinculando la oferta
industrial del pafs con el exterior. Por lo tanto, ese programa
constituye un referente importante para entender el desarrollo
econémico de la frontera norte a partir de la segunda parte de
la década de 1980.

Entre los principales objetivos del programa, se encon-
traba la promocién y coordinacién de la concertacion de accio-
nes con los grupos sociales, asi como la programacion de los
recursos presupuestales necesarios para el eficaz cumplimiento
de los objetivos del programa y la intervencion en el proceso
de asignacién racional de los mismos, la adopcion de medidas

#A raiz del ingreso de México al GarT se liberaron de obtener permiso previo a 3,613 frac-
ciones arancelarias para exentar la Tarifa del Impuesto General de Importacion, las cuales se
agregaban a las 3,555 fracciones ya liberadas, quedando sujetas a permiso sélo 909 fracciones,
que representaban cerca de 40 por ciento de las importaciones (Barajas, 1980).
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conducentes para el cumplimiento del programa, y verificaciéon
de sus resultados, y la realizacién de las acciones necesarias para
corregir las desviaciones detectadas.

También en el mismo se seflalaba como prioritaria la
promocion de la industria y el comercio exterior por ramas, esto
sobre la base de la identificacion de cadenas y procesos produc-
tivos; y se establecia la necesidad de hacer congruentes los ins-
trumentos de proteccion, fomento y regulacion a la industria y
al comercio exterior con los lineamientos de politica econémica
nacional y de desarrollo global.**

Programa de Desarrollo de la Frontera Norte y el apoyo
a la pequena y mediana empresa

Como ya se sefialo, durante el gobierno de Miguel de la Madrid
se cre6 el ambicioso Programa de Desarrollo de la Frontera Norte.
El objetivo principal de este programa fue sentar las bases para
el cambio estructural en el desarrollo de las zonas fronterizas y
la creacién de condiciones para alcanzar mayor equidad en los
niveles de vida de los fronterizos. El programa también se pro-
puso como meta recuperar el apoyo para la pequefia y media-
na industria, el impulso al desarrollo agropecuario y pesquero,
y la continuidad al fomento del establecimiento de la industria
maquiladora, el desarrollo del sector turistico, el mejoramiento
del sistema de comunicaciones y transportes, y la modernizacién
del sistema de abasto y de los servicios comerciales en la region
fronteriza.* Entre 1980 y 1990 la tasa de crecimiento del empleo

#Asimismo, se propuso trabajar en una participacion eficaz de los diversos agentes econé-
micos, impulsando al sector social y fomentando la capacidad empresarial. Finalmente, se plan-
teaba la intervencion del ejecutivo federal a través de acciones coordinadas con los gobiernos de
los estados y los municipios.

#Se propuso que ademas mediante este programa se atendiera el desarrollo urbano y socio-
cultural mediante programas de mejoramiento de los servicios urbanos y de vivienda, la protec-
ci6n del medio ambiente, el fortalecimiento de los servicios de salud y educacion, el impulso a la
vida cultural, la atencion de la juventud y la integracion de la mujer al desarrollo.
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y de los establecimientos de la IME fue superior a 12 y a 17 por
ciento, respectivamente (Barajas, 1989).

En el Programa de Desarrollo de la Frontera Norte se planted
la necesidad de buscar fuentes alternativas de financiamiento del
desarrollo, la necesidad de avanzar en el proceso de descentrali-
zacion administrativa, la formulacién de programas especificos
que incluyeran anualmente las acciones prioritarias, los recursos
presupuestales disponibles y las dependencias y entidades res-
ponsables.* Sin embatgo, el camino estaba ya trazado: setia la
industrializacion via exportaciones la politica dominante para el
pais y la frontera norte.

Pero en este periodo también se le otorgd cierta impor-
tancia a la promocion de la pequefia y mediana empresa, y con
objetivos propuestos en el marco del Programa de Desarrollo de
la Frontera Norte, en 1985 se emitié un nuevo Decreto por el que se
aprueba el Programa para el Desarrollo Integral de la Industria Mediana
9 Pequeria; y en 1986 se reformo el Decreto por el cual se establecen
las zonas geograficas para la descentralizacion industrial y el otorgamiento
de estimulos; y el Decreto que establece estimulos para la industria de las
franjas fronterizas y zonas libres del pais, asi como el municipio de Tapa-
chula, Chiapas.

En este periodo todavia se seguia apoyando al régimen
de zona libre, ya que en particular el sector comercial siguié pug-
nando por su permanencia, y en 1985 se emitié un nuevo Decreto
por el que se prorroga hasta el 30 de junio de 1991 la vigencia de la zona
libre del estado de Baja California Sur. Como principal argumento
para esta nueva renovacion, se insistié nuevamente en la integra-
cion de la region fronteriza del norte de México a la economia
nacional, aun y cuando esta misma politica vigente desde la dé-
cada de 1930 nunca permiti6 alcanzar dicho objetivo. Asimismo,

#“#También se mencionaba la necesidad de que las entidades federativas, estatales y municipa-
les ejercieran diversas acciones de gobierno a través de los presupuestos normales de los sectores,
estados y municipios, y ello con base en las transferencias de recursos que el gobierno federal
hace al estatal basandose en el Convenio Unico de Desarrollo.
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se le encomendd a la Comision Intersecretarial la tarea de tomar
medidas para acelerar el crecimiento e integraciéon econdémica de
esta zona con el resto del pafs, pero ya poco se hizo al respecto.
Paralelamente, se le otorg6 a dicha comision la responsabilidad
de asegurar el abasto de productos nacionales a los mercados de
la frontera notte.

El Programa de Importacion Temporal para Producir Articulos
de Exportacion (Pitex), 1985

Como parte de la nueva politica de desarrollo industrial via ex-
portaciones, y a manera de complemento, en 1985 el gobierno
tederal cred el Decreto gue establece Programas de Importacion Temporal
para Producir Articulos de Exportacion (Pitex), el cual estaba destina-
do a fortalecer y desarrollar empresas que realizaran actividades
de exportacién y que no estuvieran amparadas por el régimen
maquilador. El Pitex se oriento, por lo tanto, a brindar apoyo a
aquellas personas fisicas y morales que exportaban mercancias,
mediante una autorizaciéon temporal para importar materias pri-
mas, envases o0 empaques, combustible, y maquinaria, entre otros
articulos; y aunque el programa era de aplicacion nacional fue uti-
lizado por empresas regionales exportadoras no maquiladoras. La
Secofi adopt6 un papel fundamental en la operacion del Pitex.*
Con la reciente apertura comercial y el cambio en el mo-
delo industrial, se pasé a una participacién mas proactiva de los
gobiernos locales. Como ejemplo destaca la formaciéon en 1986
de la Comisién de Desarrollo Industrial de Mexicali, sustentada
en el Reglamento para el funcionamiento de la Comision de Desarrollo
Industrial del municipio de Mexicali, estado de Baja California,® emitido

“Dentro de los mecanismos para la operacion del programa se incluy6 la posibilidad de
ampliar la vigencia a una empresa hasta por tres afos, previo informe anual y con efectos de
suspension o cancelacion del programa en caso de incumplimiento de los requisitos establecidos

g q
para mantener el programa de exportacion.
“Este documento se tomé del Archivo del Ayuntamiento de Mexicali, Baja California.
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desde 1977. A partir de su creacion, la comisioén tuvo como fin
fortalecer, fomentar, asesorar y promocionar nuevas industrias
y coadyuvar al mantenimiento o ampliaciéon de las industrias ya
existentes. También se facultd a este organismo descentralizado
para llevar a cabo programas de fomento al desarrollo industrial
local, auxiliar a las autoridades locales en el establecimiento de
nuevas fuentes industriales y se prest6 a servir como 6rgano de
consulta cuando las industrias locales lo requirieran. También se
le asigné la funcién de promover estudios e investigaciones so-
bre problemas futuros de la industria local.”’

Este caso ilustra que los organismos locales que surgie-
ron en el marco de una politica econémica basada en el libre
comercio tenfan su base en la participacién de los gobiernos
locales; no obstante, los apoyos a la IME se mantuvieron por
ser el sector que mayor inversion extranjera directa ha traido a
la region.

Por ello, se observara a lo largo de toda la década de
1980 que el proposito de desarrollar una industria fuerte y con
eslabonamientos regionales en la franja fronteriza estuvo muy
lejos de lograrse, ya que el porcentaje de utilizacion directa de
insumos, partes y componentes nacionales por la industria ex-
portadora no rebasaba a tres por ciento. Y es que, a pesar de
los programas, decretos y mecanismos de apoyo sefialados a lo
largo de este capitulo, en realidad no existié un proyecto de fo-
mento a la produccién de bienes intermedios que pudieran ser
requeridos por la IME.

En 1989 se expidi6 el Decreto para el fomento y operacion de la
Industria Maguiladora de Exportacion, estipulandose la necesidad de
promover el establecimiento y la regulacion de la operacion de

#El Consejo de Desarrollo Industrial de Mexicali se constituyé organicamente en un Con-
sejo Directivo, integrado por el presidente municipal de Mexicali y un suplente, y representantes
de la Camara Nacional de Comercio, la Camara Nacional de la Industria de la Transformacion,
el Centro Patronal, Camara Nacional de la Industria de la Construccion, el sector bancario y del
Comité Promotor del Desarrollo Socioeconémico del Estado de Baja California.
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aquellas empresas dedicadas total o parcialmente a actividades
de exportacion. Se definid, a su vez, la necesidad de que las em-
presas maquiladoras de exportacion crearan fuentes de empleo,
fortalecieran la balanza comercial del pais, y con ello contribuye-
ran al logro de una mayor integracion interindustrial y coadyu-
varan en la competitividad internacional de la industria del pais.
En cuanto a la mano de obra, se esperaba que fuera a través de
la ME que se lograria la capacitacion de trabajadores y se daria
impulso al desarrollo tecnoldgico del pais. Y, si bien, lo anterior
ocurrié mediante un aprendizaje tacito, no se impulsaron verda-
deros programas de formacién en el trabajo ni de certificacion
(Barajas y Rodriguez, 2007).

Para ello se establecieron una serie de mecanismos que
permitirfan la operacion eficiente de las empresas. Por ejemplo,
se planted establecer grupos de trabajo que celebrarfan sesiones
ordinarias cada semestre con objeto de supervisar y evaluar los
lineamientos generales y proponer los programas o politicas re-
queridas para las maquiladoras.® La comisiéon que se propuso
crear para tal efecto tendria como tarea el establecimiento de
conceptos relevantes tanto para la industria como para su fun-
cionamiento.

Al ampliarse o aprobarse cada programa por empresa,*’ se
podia proceder a la importacion temporal de algunas mercancias,
como maquinaria y herramientas, entre otros articulos, con respe-
to al tiempo y a las cuotas establecidas en la reforma. Los progra-
mas debian cumplir con los requerimientos en materia de ecologia
y proteccion al medio ambiente y las empresas maquiladoras sélo
podian destinar cierto porcentaje de su produccion al mercado

#También se definié que la Ventanilla Unica serfa la via para autorizar programas, llevar
a cabo sus tramites y verificar que las personas fisicas acreditasen su nacionalidad mexicana,
mientras que las morales deberfan demostrar su constitucién en los términos de la legislacion
nacional.

#“'Al aprobar cada programa de exportacion, la Secofi debi6 otorgar un nimero que lo iden-
tificase en el Registro Nacional de la Industria Maquiladora.
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nacional.”’

De esta forma se alinearon los objetivos y la operacion
tanto de maquiladoras como de otras empresas exportadoras en
la frontera y en el pafs. Este decreto fue sustituido por uno nuevo
en 1993 que regirfa en adelante a la IME, Decreto gue modifica al diverso
para el fomento y operacion de la industria maquiladora de exportacion.

En 1990 se ampli6 el Decreto que establece Programas de 1mn-
portacion Temporal para Producir Articulos de Exportacion, el cual fue
reformado y adicionado nuevamente en 1995, junto con el Decre-
to que reforma y adiciona al diverso que establece Programas de Importacion
Temporal para Producir Articulos de Exportacion. Bajo este programa
se conmino a las empresas a fortalecer y desarrollar actividades
de exportacion. Se acordd que los exportadores debian contar
con la autorizacién de un programa que les otorgara el derecho
de importar temporalmente distintas mercancias. En este rubro,
de nuevo se establecieron conceptos relevantes para la industria
de exportacion y se definieron y actualizaron otros requerimien-
tos para la importacion temporal.

Sin embargo, se sigui6 manteniendo el apoyo a la indus-
tria local con la vigencia de la ley de zona libre. En 1991 se emi-
tié un nuevo Decreto por el que se prorroga hasta el 31 de diciembre de
1992 la vigencia de la zona libre del estado de Baja California y parcial de
Sonora, creada por decreto el 3 de junio de 1939. La justificacién que se
utiliz6 en ese entonces para mantener la prorroga de ese régimen
fue dar continuidad a los esquemas econémicos y tributarios de
la zona libre para mantener el ritmo de crecimiento y la descon-
centracion de las actividades econémicas. De la misma manera, y
en el mismo afio de 1991, se emitié el Decreto por el que se prorroga
hasta el 31 de diciembre de 1992 la vigencia de la ona libre del estado de
Baja California Sur, creada por decreto el 3 de junio de 1939. Esto sig-
nificé que, a pesar del cambio en el modelo econdémico del pais
y de la apuesta por un modelo de industrializacién basado en las

S'Excepto aquellas empresas dirigidas al mercado doméstico, mediante un reporte bimestral
de ventas.
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exportaciones, con el sostenimiento del régimen de zona libre
se busco amparar a la industria local no maquiladora y al comer-
cio y los servicios. Y es que a partir de 1985 los industriales de
la frontera norte comenzaron a tener enfrentamientos cada vez
mas severos con el resto de los industriales del pais.”!

En 1980 se cred6 la Conferencia de Gobernadotes Fron-
terizos, un mecanismo de coordinacion entre los gobernadores
de los estados fronterizos del norte de México y del sur de Es-
tados Unidos (Barajas, 2009). Su objetivo era discutir los pro-
blemas que confrontaban como consecuencia de una creciente
interaccion en la regién binacional, y que inclufa interacciones
de tipo econdmicas, sociales, culturales, de seguridad y de medio
ambiente, entre otras.” Sin embatgo, no fue sino hasta finales de
los afios ochenta, con el despunte de las empresas maquiladoras,
cuando estos nuevos actores empezaron a jugar un papel impor-
tante en la escena regional.

De tal forma que, en 1989, durante la vii Conferencia
de Gobernadores Fronterizos, uno de los temas abordados fue
el desarrollo econémico de la frontera norte y la necesidad de
generar condiciones Optimas para el desarrollo industrial en la
zona. Los gobernadores asistentes a esa reunioén acordaron en-
frentar los problemas de los estados fronterizos de forma con-
junta y buscar soluciones entre ambos paises. También se definid
la necesidad de generar politicas publicas enfocadas a desregular
el sector industrial, asi como a promover la organizacion de fo-
ros con participacioén de académicos y especialistas en las areas
de desarrollo industrial, comercio, infraestructura, medio am-
biente y cruces fronterizos (Comunicado Conjunto v11).

*'Los productos manufacturados en la zona libre eran sancionados con fuertes aranceles y
escasamente tuvieron oportunidad de venderse mas alld de la franja de consideracion.

’La 1 Conferencia de Gobernadores Fronterizos se organizé en 1980, con la presencia de
los gobernadores de Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Tamaulipas y Nuevo Leon,
del lado mexicano, y de California, Arizona, Nuevo México y Texas, por Estados Unidos. En ese
primer encuentro se propuso que dichas reuniones se lleven a cabo anualmente.
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Ya durante la viir Conferencia de Gobernadores Fronte-
rizos (1990), las discusiones sobre el tema econdémico versaron
sobre la necesidad de generar estrategias para el desarrollo de
una economia regional binacional y el impulso al sector indus-
trial en la franja fronteriza. No obstante, se acordé incentivar la
creacion de programas dirigidos principalmente al comercio y a
la economia.

En cuanto a la politica bilateral, se planeé fomentar el
intercambio de informacioén para construir una dinamica trans-
fronteriza con base en el turismo, el comercio, la agricultura y
el desarrollo industrial. También se propuso la formulacién de
planes de desarrollo estatales que reflejaran un nivel minimo
de coordinacion entre ambos lados de la frontera (Communicado
Conjunto V110).

Un ano después, en 1991, se llevé a cabo la 1x Confe-
rencia de Gobernadores Fronterizos. En la reunion se llegé al
acuerdo de que la conferencia se pronunciara por la formulacion
del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y del Acuerdo de
Libre Comercio en América del Norte de forma trilateral entre
México, Canadé y Estados Unidos.”

Nuevamente se hablé de la necesidad de incentivar el
intercambio educativo y se acordd impulsar el Programa de Cinda-
des Hermanas o Gemelas para reactivar el turismo. De esta forma
surgen programas especificos para Tijuana-San Diego, Ciudad
Juarez-El Paso, Nuevo Laredo-Laredo, Matamoros-Brownsville,
entre los mas importantes (Comunicado Conjunto 1X).

En 1992, durante la x Conferencia de Gobernadotes
Fronterizos, los acuerdos pusieron mayor énfasis en la coopera-

3Se acordd proponer proyectos de desarrollo de infraestructura en los estados frontetizos,
validar las licencias de manejo emitidas en esas entidades para ambos lados de la frontera, traba-
jar en la optimizacion del sistema de transporte, generar una mayor colaboracion bilateral para
el cuidado del medio ambiente y la salud, delegar funciones en dependencias gubernamentales
para la realizacién de proyectos de infraestructura y promover la construccién de nuevos puertos
fronterizos, etcétera.
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cién binacional que incluyé, por supuesto, el tema del desarro-
llo econdémico y en especifico el industrial.>* Para lograr esto se
determiné fomentar una mayor coordinacion entre los sectores
industrial y comercial de ambos lados de la frontera y promover
la modernizacion de los medios de comunicacién y el intercam-
bio de tecnologia (Comunicado Conjunto X).

Las subsecuentes reuniones se caractetizaron por un
franco apoyo a la puesta en marcha del TLCAN. Primero, en 1993,
cuando se realiz6 la x1 Conferencia de Gobernadores Fronteri-
z0s, se acordé trabajar en el aprovechamiento de las ventajas del
desarrollo industrial en la regién fronteriza, en consonancia con
lo estipulado en el TL.cAN.> (Comunicado Conjunto Xi).

En 1994 se firmé el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN) y bajo los auspicios del mismo surgi6 el Prozo-
colo modificatorio al Acuerdo entre el gobierno de los Estados Unidos de
América y el gobierno de los Estados Unidos Mexcicanos sobre el estableci-
miento de la Comision de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza y el Banco de
Desarrollo de América del Norte, firmado el 16 y 18 de noviembre
de 1993.

En el caso de la Cocef, como se vera en el trabajo re-
lativo a la politica del medio ambiente, este mecanismo busca
proteger a la region fronteriza entre México-Estados Unidos en
el tema de las disputas por recursos compartidos y de los pro-
blemas ambientales producidos por alguno de los dos paises;
y en el caso del Nadbank, se trata de un mecanismo de com-
pensacion que, emulando la experiencia de la Unién Europea,
cre6 fondos para apoyar la construccion de infraestructura en

*Entre los acuerdos suscritos destacan la necesidad de fomentar un proceso de integracion
regional para el crecimiento de la franja fronteriza, impulsando el desarrollo industrial por medio
de la inversion extranjera y atendiendo areas prioritarias para responder a las necesidades de la
poblacion y el mercado regional.

»Se reiterd, por lo tanto, el apoyo al TLCAN y se propuso aprovechar el potencial econémico
e industrial para elevar la competitividad de la region, destacando la necesidad de promover el
desarrollo de servicios y el intercambio de insumos como complementos de la industria maquila-
dora, e incluso se menciond la necesidad de abrir espacios para el debate académico.
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las zonas de menor desarrollo. No obstante, cabe sefialar que el
mayor beneficio de este tipo de organismos ha sido para las zo-
nas fronterizas del sur de Estados Unidos, que cuentan con los
recursos técnicos para elaborar proyectos de mayor envergadura
(Barajas, 2009).

La xu Conferencia de Gobernadores Fronterizos, cele-
brada en 1994, buscé ir mas alla en sus planteamientos. Los go-
bernadores propusieron mantener el ritmo de crecimiento de la
zona fronteriza utilizando como palanca el TLCAN y los acuerdos
planteados por la Cocef y por el Nadbank. En este sentido, los
gobernadores fronterizos convinieron en difundir las ventajas
del TLCAN (Comnnicado Conjunto Xii).

Después de la firma del TLCAN, en 1995 se acordo el Pro-
grama de Politica Industrial y Comercio Exterior 1995-2000, el cual tuvo
como objetivo el fomento de la competitividad industrial, la crea-
cién de condiciones de alta rentabilidad permanente en la expor-
tacion directa e indirecta, la ampliacién y fortalecimiento del ac-
ceso de los productos nacionales a los mercados de exportacion,
y se seguia insistiendo en el fomento al desarrollo del mercado
interno y en la sustitucion eficiente de importaciones. El mismo
programa sefialaba la necesidad de procurar un aumento en la
disponibilidad de financiamiento para las empresas con costos y
condiciones internacionales, asi como la creaciéon y mejoramiento
de la infraestructura fisica, el capital humano y el desarrollo de
las capacidades institucionales. De manera particular, el progra-
ma daba importancia al desarrollo de cadenas productivas con la
creacion de programas estatales o regionales, los cuales debian
orientarse al fortalecimiento de las capacidades locales y al apoyo
a programas de desatrollo para industrias manufactureras.”

Ademas, debemos destacar que el programa contempld
la necesidad de fomentar el desarrollo tecnologico para la indus-

*“También se buscaba la ampliacion de la infraestructura de promocion industrial mediante
encuentros empresariales de proveedores y la creacion y fortalecimiento de redes de informacion.
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tria mediante el fortalecimiento de las capacidades tecnologicas
de las pequenas y medianas empresas (PYMES), la difusion entre
las industrias de nuevas tecnologias, la promocion de la trans-
ferencia tecnolégica del exterior, asi como el fortalecimiento
y difusién de los mecanismos para proteger la propiedad inte-
lectual de patentes, marcas y disefios, el fomento de la cultura
e innovaciéon tecnolégica en la industria, la desregulacion eco-
némica y la promocion de exportaciones y de la competencia
interna y externa.

Sin embargo, los esfuerzos de industrializacion siguie-
ron concentrandose en la industria maquiladora. Nuevamente,
en 1996 y en 1998 surgieron el Decreto que reforma, adiciona y
dergga los articulos que se indican del diverso para el fomento y opera-
cion de la Industria Maguiladora de Exportacion, y el Decreto para el
Sfomento y operacion de la Industria Maguiladora de Exportacion. En
esta ocasion se continud con los objetivos de impulsar el esta-
blecimiento de empresas maquiladoras de exportacion y facili-
tar su operacién, mejorar la competitividad y abatir sus costos
operativos.

También debemos sefalar que entre el primero de ju-
nio de 1998 y el 13 de octubre de 2003 el Decreto para el fomento
Y operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion sutrid serias
modificaciones con la finalidad de alinear dicho programa con lo
establecido en el TLCAN; y el 30 de octubre y 31 de diciembre de
2000 se creo el Decreto gue reforma al diverso para el fomento y operacion
de la Industria Magquiladora de Exportacion; en tanto, para 2003, el 12
de mayo y 13 de octubre, se cre6 una nueva modificacion en el
Decreto que reforma al diverso para el fomento y operacion de la Industria
Maguiladora de Exportacion, particularmente en cuanto a las reglas
de origen que debia observar la IME.

Mientras tanto, en 1996 la x1v Conferencia de Goberna-
dores Fronterizos insistié en potenciar las oportunidades del TL-
CAN para incrementar el desarrollo sostenido de la region, parti-
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cularmente con relacion a la necesidad de apoyar el libre flujo de
mercancias y el intercambio de bienes y servicios entre los pafses
del TLCAN, crear iniciativas para evitar aranceles y medidas pro-
teccionistas, y establecer mecanismos alternos para resolver dife-
rencias con respecto al libre comercio (Declaracion Conjunta X1v).
Sin embargo, en la xv Conferencia de Gobernadores Fronterizos,
1997, también se acordé garantizar el abasto de mercancias para
la industria, as{ como incentivar que éstas fueran producidas en la
regioén, no aceptar aranceles a productos de exportacion y reacti-
var la industria ganadera y agricola de la frontera. Esto dltimo fue
importante para la regioén, debido al peso del desarrollo agricola
en estados como Sonora y Chihuahua (Declaraciin Conjunta x1).

En el contexto de una nueva politica industrial y de co-
mercio, el 13 de noviembre de 1998 surgi6 el Decreto gue reforma
Y adiciona al diverso que establece Programas de Importacion Temporal
para Producir Articulos de Exportacion. Asimismo, hay que apuntar
las modificaciones que sufrié dicho decreto, y que estableci6 los
requisitos y caracteristicas que deben cubrir y que se aplican a la
frontera norte.

Entre 1998 y 2000, la xv1 y la xvin Conferencia de Go-
bernadores Fronterizos se pronuncié por avanzar en la consti-
tucién de una region unificada para potenciar el desarrollo de la
zona. En términos del desarrollo econémico e industrial, se puso
mayor énfasis en acciones concretas: una mayor dinamica de co-
ordinacién entre los sectores industrial, comercial y econémico;
las alianzas para asegurar la competitividad; la participacion de
empresas en ferias y exposiciones, y la oposicién a medidas aran-
celarias que pudieran obstaculizar el TLCAN (Declaracion Conjunta
xv1y Declaracion Conjunta x111).”’

Lo que podemos concluir en este apartado es que el mo-
delo de desarrollo industrial para la frontera norte, otrora expli-

’Ademas de los temas recurrentes (medio ambiente, seguridad, cruces, transporte y salud),
en esta reunion se hizo énfasis en la importancia de promover la cultura.

196

DES NORM 11 Cap4.indd 196 @ 2/2/2011 4:19:33 AM



POLITICAS DE DESARROLLO ECONOMICO

cito en los programas nacionales, las Comisiones Intersecretaria-
les y los comités de desarrollo local, se desdibujé en el marco de
un modelo de politicas neoliberales.

Los nuevos actores transfronterizos, como la Conferen-
cia de Gobernadores, si bien, han constituido espacios donde el
desarrollo de la industria de la frontera norte ha sido un tema rele-
vante, sus acciones realmente efectivas se centraron en la coope-
racion binacional para mejorar el cuidado del medio ambiente, la
salud y los cruces fronterizos. En el caso del gobierno mexicano
la apuesta fue por la atraccion de 1ED. El peso que la IME tuvo en
la década de 1990 es muestra de que el modelo exportador que
se eligi6 tuvo los efectos esperados en la balanza comercial, pero
no en el desarrollo de una industria regional fuerte y de caracte-
risticas propias; es decir, no se logré un soporte industrial local
dinamico y encadenado al resto de los sectores productivos.

E/ agotamiento del modelo actnal de desarrollo econdmico-industrial
fronterizo y la cooperacion binacional

La politica de apoyo a la 1ED, sin ser especificamente impuesta
solo para la frontera norte, tuvo un impacto muy importante en
el perfil del desarrollo industrial y agroindustrial de la region,
hacia la década de 1990 y principios del siglo xx1, pues con ella
y con el programa de perimetros y zonas libres se consolidé la
orientacion exportadora de la industria regional, y con ello se
constituy6 el modelo dual de desarrollo industrial, que en este tl-
timo periodo de analisis presenta claros signos de agotamiento.
Como consecuencia, una serie de sucesos ocurridos
entre 2000 y 2003 derivaron en una etapa de redefiniciones en
materia de politica de desarrollo econémico nacional, que tuvo
efectos directos en la franja fronteriza del norte de México. Las
reglas de origen marcadas en el TLCAN, que obligaba a circunscri-
bir los beneficios de la eliminacion y reduccion de aranceles solo
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a los miembros del acuerdo, llevé a una fuerte negociacioén por
parte de la IME y los actores locales de la frontera, para quienes
esta medida constitufa un peligro para el crecimiento de la IED en
el sector industrial.

Los Programas Sectoriales y el Programa de Desarrollo
Regional de la Frontera Norte (2001-2006)

En ese contexto, el gobierno federal en el afio 2000 procedié a
la creacion del Decreto que establece Programas de Promocion Sectorial.
Si bien, el decreto no se orientd especificamente a la industria
fronteriza, si se dirigi6 a dar apoyo a las empresas de forma que
pudieran, con arancel ad valérem preferencial, importar diversos
bienes para ser utilizados en la elaboracién de productos especi-
ficos. Esto permiti6 revitalizar en alguna medida la participacion
de las empresas locales en la frontera norte, donde la industria
electronica, entre otros programas sectoriales, ha tenido una par-
ticipacion importante, debido al peso de esa industria en la IME.
Con la idea de continuar con el esquema de los progra-
mas regionales, en 2002 se dio a conocer el Programa de Desarrollo
Regional Frontera Norte (20071-2006). Este programa fue interesan-
te en la medida en que se formul6 en un momento de cambio de
gobierno y de remplazo en el poder de un partido por otro. Sin
embargo, y a pesar de que el programa estuvo precedido por un
valioso diagnéstico (Diagnostico de la Frontera Norte, El Colef),
su énfasis sigui6 siendo el mismo: apoyo a un proceso de desa-
rrollo econémico e industrial basado en las exportaciones (tanto
industriales como agropecuarias y de productos pesqueros, entre
otros). Enseguida surgié el Acuerdo por el cunal se crea la Comision
de Asuntos de la Frontera Norte, como una comision intersecretarial de
cardcter permanente, en 2001. Esta comision habria sido la cuarta
en su tipo, pero por las condiciones en que se constituyd, sus
alcances fueron mucho mas limitados que los de las anteriores.
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Para garantizar el cumplimiento de esta comision, se nombrod
a un responsable para la frontera norte (Ernesto Appel, ex go-
bernador de Baja California), el cual enfrento serias dificultades
para unificar los intereses de los estados fronterizos, ya que con
su actuacion los estados perdian fuerza frente a la federacion y
los actores fronterizos (delegados estatales de las dependencias
federales, presidentes municipales y gobernadores) vefan men-
guado su poder de negociacion.

La Alianza para la Seguridad y Prosperidad
de Amirica del Norte (ASPAN)

En este periodo la colaboracién internacional cobré nuevamen-
te fuerza en la frontera, de tal forma que en 2001 los presiden-
tes de México y Estados Unidos, en un comunicado conjunto,
declararon su intencién de crear la Alianza para la Prosperidad
de América del Norte (APAN). Los objetivos de este acuerdo fue-
ron: 1) avanzar en la integracion de toda Norteamérica, dandole
prioridad al desarrollo de los sectores financiero y de energfa,
entre otros; 2) alcanzar una integracion interinstitucional con la
homologaciéon del sistema aduanal, de seguridad, y de comuni-
caciones y transporte; y 3) crear politicas comunes en las areas
de educacion, y desarrollo tecnolégico y cientifico. En la pro-
puesta inicial de la APAN no se incluy6 un analisis de las impli-
caciones que tenfan estos tres procesos de integraciéon para el
ambito transfronterizo, ni se definié cual podria ser su viabilidad
(Barajas, 2009).

En 2005 el acuerdo se amplio y surgi6 la Alanza para la
Seguridad y Prosperidad de Amirica del Norte (4spaN), donde se inclu-
ye el tema de la seguridad, que se analiza en la contribucién de
Escamilla a esta obra. Con este acuerdo se pugnaba la creacion de
nuevos mecanismos de colaboracion para el desarrollo regional
y el aprovechamiento del TLcaN. El capitulo sobre prosperidad
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contempla la cooperacion para el desarrollo de grandes sectores:
1) manufactura de bienes y competitividad regional y sectorial;
2) movimiento de mercancias; 3) tecnologfas de la informacion
y comercio electronico; 4) servicios; 5) transporte; 6) energia; 7)
medio ambiente; 8) alimentos; 9) agricultura; y 10) salud. Existe
la percepcion de que estos acuerdos podrian haber constituido
el espacio adecuado para disminuir la asimetria existente en el
proceso de integracion fronteriza, que hoy se ve fuertemente li-
mitada por el problema de la seguridad y los cruces ilegales de
personas y mercancias, que incluyen la migracion, el narcotrafi-
co, el crimen organizado, etcétera.

La experiencia de cooperacion a partir de la ASPAN dibuja
un esquema de cooperacién-coercion que hace mas compleja
la relacion bilateral y el esquema de gobernanza transfronteriza,
que vale la pena analizar para identificar como estos nuevos en-
foques han transformado las formas de relacion de los actores
regionales (Barajas, 2009).

En las mas recientes conferencias de los gobernadores
fronterizos, la xxi11 Conferencia de Gobernadores Fronterizos,
2005; la xx1v Conferencia de Gobernadores Fronterizos, 20006;
la xxv Conferencia de Gobernadores Fronterizos, 2007; y la
xxvi Conferencia de Gobernadores Fronterizos, 2008; se re-
forzé el apoyo a la expedicion de visas laser y a la evaluacion
de las lineas SENTRI (por sus siglas en inglés, Red Electronica
Segura para la Inspeccién Rapida de Viajeros) y se hablé de los
planes de emergencia en caso de ataque a las ciudades gemelas.
También se retomo la necesidad de instrumentar planes eco-
némicos coordinados, en particular para el desarrollo indus-
trial. En estas conferencias se expresa una preocupaciéon por
el posible impacto de la politica de seguridad fronteriza sobre
el turismo, en particular el que viene a las ciudades fronterizas
mexicanas (Declaracion Conjunta xXxiii, Declaracion Conjunta XX1v,
Declaracion Conjunta xxv'y Declaracion Conjunta XXV1).
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Como resultado de las presiones sobre el sector expor-
tador y de la necesidad de homologar lo establecido en el TLCAN
respecto al tratamiento de la empresa nacional, en 2006 se pro-
dujo un importante Decreto por el que se modifica al diverso para el
Sfomento y operacion de la Industria Maguiladora de Exportacion, refor-
mado a su vez en 2008 el Decreto por el que se modifica el diverso para
el fomento de la Industria Manufacturera y Maguiladora de Servicios de
Exportacion. Con estas reformas se aline6 la industria exportado-
ra nacional con la IME, con lo que se busco terminar el régimen
de excepcion bajo el que operaba la IME y darle un tratamiento de
empresa nacional, con la mira de convertir el concepto de ope-
racion de centro de costos en operacion de centro de utilidades.
Al final se logra un punto intermedio que permite a las empresas
extranjeras mantener su contabilidad corporativa pero hace mas
realista su contabilidad en México.

Conclusiones

Este ultimo periodo de analisis corresponde a una etapa dificil
para la region fronteriza. Mientras cinco afos atras parecia una
realidad la idea de la integracién econémica, el fortalecimien-
to de una region binacional (aun con sus asimetrias), desde los
ataques terroristas de 2001 en Estados Unidos esta perspectiva
cambi6 drasticamente. Los gobiernos estatales se vieron obliga-
dos a considerar en su agenda el tema de la seguridad nacional-
seguridad fronteriza, que involucra aspectos del comercio, los
cruces de personas y de bienes, el uso de la tecnologfa, una ma-
yor coordinacion para evitar los desastres naturales y/o causados
pot el hombre, entre otros.

Por lo anterior, surge la pregunta: scomo deberia ser un
proceso de cooperacion entre México y Estados Unidos que
permita una mayor normalizacién de los procesos fronterizos
de indole econdmica, social y politica? ¢Cémo podria promover-
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se una mayor cooperacion bilateral para el desarrollo fronterizo
entre México y Estados Unidos, como una estrategia para dismi-
nuir la asimetrfa entre nuestras fronteras y orientada a propiciar
un mayor bienestar de la poblacion? Y en ese contexto, ¢como
deberfa ser la gobernanza en la regiéon? Es de nuestro interés ha-
cer evidente la necesidad de que los tomadores de decisiones en
estos ambitos desarrollen una mayor sensibilidad para encontrar
mas puntos de acuerdo entre los dos paises. La implementacion
de politicas derivadas de los resultados de investigaciéon puede
contribuir a reducir en parte las tensiones en la region fronteri-
za y a establecer mecanismos mas eficientes de cooperacion en
materia de desarrollo y seguridad. Sin embargo, al parecer toda-
via no arribamos al punto en que se haga realidad un desarrollo
equilibrado que dé por concluido el desarrollo dual que en parti-
cular ha inhibido el desarrollo de las fortalezas regionales contra
las fortalezas que ha logrado el capital transnacional en la region
fronteriza del norte de México.

Ademas de las distorsiones observadas en el desarrollo
econémico, como efecto de una politica de fomento que privile-
16 el apoyo al capital transnacional en detrimento de la creacion
y fortalecimiento de un capital local que potenciara a la region
fronteriza del norte de México, en el resto de los temas que se
abordan en la presente publicacion también se observan nota-
bles disparidades y rezagos, lo que evidencia una realidad cada
vez mas compleja, conforme se amplia el panorama de los temas
analizados, como es el caso por ejemplo del desarrollo urbano y
de la infraestructura, lo cual se analiza en el siguiente capitulo.
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