NOTA CRITICA

LA FRONTERA NORTE DE MEXICO EN LOS INFORMES
PRESIDENCIALES!

José Negrete Mata*

EL presente ensayo tiene como objetivo describir la forma en que ha evolucionado la con-
cepcion de la frontera norte en los presidentes de México, a la luz de sus referencias acer-
ca de la regién en los informes presidenciales. Para ello, se examinan dichos documentos
desde 1821 hasta 1989.

En un sistema presidencialista como el nuestro, tiene particular relevancia analizar los
informes que rinden los titulares del poder ejecutivo federal, en tanto que dichos docu-
mentos no sélo constituyen balances “sobre el estado que guarda la Nacion”, sino que

también establecen las politicas generales que orientan la accién gubernamental.2

En la relacién de los presidentes con la frontera norte de México, advertimos que el
cuadro que se presenta es necesariamente incompleto; en parte, porque no siempre los
presidentes trataron el tema fronterizo, por lo menos explicitamente, o no incluyeron en
su informe anual el conjunto de actividades que realizaron en esta region particular. Pero
en la secuencia es importante registrar esas ausencias como parte de la evolucion en el
interés por la frontera reflejado en un informe presidencial. En el largo periodo estudia-
do, la frontera norte ha evolucionado y aln ahora es dificil definirla inequivocamente; sin
embargo, la mayoria de las referencias de los presidentes a la frontera norte es en sentido
amplio de “regién”, “zona” u otro término alternativo para sefialar la parte de México mas
cercana con Estados Unidos. En ese mismo sentido usamos aqui esos términos, salvo que
sea indicada otra connotacion.

*José Negrete Mata. Investigador del Departamento de Estudios de Administracion Pablica de El Colegio de
la Frontera Norte. Se le puede enviar correspondencia a Blvd. Abelardo L. Rodriguez, nim. 21, Zona del Rio,
Tijuana, B.C., Tels. 300411, 300412, 300413 y 300418.

1 Deseo agradecer al maestro David Pifiera, a Jorge Alonso Estrada y muy especialmente a Tonatiuh
Guillén, por sus valiosos comentarios que hicieron sobre este trabajo.

2 En opinion de Luis Echeverria: “A través de los informes presidenciales se enlaza el testimonio histéri-
co de la Republica. EI mandato que ordena al Ejecutivo Federal rendir cuentas de sus actos [...] propicia
la reflexion conjunta sobre el esfuerzo realizado por todos. Permite valorar los obstaculos [...], las solu-
ciones que ha encontrado para superarlos y las perspectivas que le aguardan..” En Enrique Suérez
Gaona, ¢ Legitimacion revolucionaria del poder en México? Los presidentes, 1910-1982, México, Siglo
XXI, 1987, pag. 138.
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Debido a lo extenso del periodo que abarca el ensayo, lo hemos dividido en tres
grandes partes: 1) Desde la Independencia hasta el Porfiriato (1821-1910); I1) Las bases
del desarrollo fronterizo (1911-1958), y I11) Las nuevas dimensiones fronterizas (1958-
1989). Considerando su amplitud, se han efectuado algunos cortes en subperiodos, en
ocasiones de manera abrupta, con el propdsito de destacar los conceptos principales que
normaron las acciones de uno o varios presidentes en tomo de la frontera. Es necesario
aclarar que en este estudio se hace un esfuerzo por resaltar lo que se refiere a la region
fronteriza y solamente se incluyen referencias a Estados Unidos u otras regiones del
mundo cuando estén relacionadas con nuestro tema.

A pesar de las limitaciones arriba apuntadas, encontramos que el andlisis de las refer-
encias a la frontera en los informes presidenciales permite mostrar en grandes trazos la
evolucidn del pensamiento presidencial. Entre grandes desencuentros y convergencias, la
relacion entre el poder central y la regién fronteriza se percibe siempre dinamica e inter-
influyente, comprobandose que aun el poder presidencial ha tenido que cambiar su nocion
y sus acciones hacia la frontera, lo que hace de esta relacidon una historia plenamente
vigente para la comprension de la problemética de descentralizacion regional.

I) Desde la Independencia basta el Porfiriato

La primera preocupacion de los presidentes sobre la frontera norte, manifiesta desde los
inicios del México independiente, es fundamentalmente de carécter geopolitico, vincula-
da al objetivo de afirmar a la nacién, ante si misma y, sobre todo, ante el extranjero.
Entonces no se encontraba en cuestién solamente el respeto a la propia forma de organi-
zacion politica del pais, sino en sentido estricto el ejercicio de su soberania e integridad
territorial. Esa prioridad geopolitica no ha desaparecido todavia de nuestra conciencia
social: el trauma histérico producto de las experiencias del siglo XI1X impuso que asoci-
ado a la nocion de frontera norte existiera el problema de la soberania y, muy es-
trechamente relacionado con ella, la necesidad de alcanzar y mantener la integridad
nacional.

Con el propdsito de poder distinguir como tuvo su inicio la nocion presidencial sobre
la frontera y cuales fueron sus aspectos mas destacados, dividiremos esta primera parte en
cuatro etapas:

1) Desde la Independencia de México hasta la separacion de Texas (1821-1836). Con
la Independencia, México hered6 de Espafia la enorme tarea de administrar su vasto ter-

ritorio, principalmente el del norte,3 objeto codiciado por las grandes potencias de ese
entonces, en panicular por

3 Cfr. Oscar J. Martinez. The Troublesome Border. Tucson, The University of Arizona Press, 1988.
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Estados Unidos, que ya dejaba ver sus intereses hegemdnicos en el continente. En este
contexto, las primeras menciones que se hacen en un informe presidencial sobre la fron-
tera norte datan del primero de enero de 1825, y dan cuenta de una region casi completa-
mente marginada y necesitada de auxilios. Por el lado econémico, la frontera era com-

prendida como un costo, una carga para el erario pl]blico4 y no como una regién con
capacidad de autodesarrollo. En el aspecto politico, en el fondo privé la preocupacion que

representaba la amenaza expansionista del pais del norte.® Esta preocupacién domina
desde la Independencia, pero se hizo méas manifiesta ante la avalancha colonizadora de
Texas y los primeros brotes separatistas.

2) Desde la Independencia de Texas hasta la venta de La Mesilla (1836-1854). A par-
tir de los primeros brotes separatistas de Texas, para el gobierno federal cambi6 la prior-
idad en el tratamiento de la frontera al convertirse en zona disputada militarmente con los
texanos y, después, directamente con Estados Unidos. Durante toda esta época estuvo en
juego no sélo la integridad de una parte del territorio nacional, sino la existencia misma
del pais. Con el Tratado de Guadalupe Hidalgo, en 1847, y luego con la venta del territo-
rio de La Mesilla (1854) se establecio la nueva frontera, la cual ain se consideraba muy
lejana del centro. La nueva realidad geopolitica de México exigia otra estrategia sobre la
region: la frontera fue convertida en zona controlada por militares, para protegerla de las

incursiones de indios® y aventureros’ (problemas que cesaron hasta entrado el presente
siglo), se fomento la colonizacion y se hicieron los primeros intentos por organizar sus
aduanas. Con estas tres lineas de la accion gubernamental: control militar, colonizacion y
control fiscal-aduanal, se respondi6 al problema de la lejania de la region que comenzd
entonces a ser comprendida como una importante region generadora de recursos fiscales.

4 Decia el General Guadalupe Victoria: “El Secretario del Despacho de Hacienda manifestara al Congreso
que si no es ventajosa su situacion ni por sus ingresos, ni por sus obligaciones, ha logrado al cabo de
multiplicados y penosos esfuerzos...socorrer al Nuevo México, California y todas las fronteras.”
Posteriormente, vuelve a insistir: “A las Californias se enviaron socorros de toda especie.”

5 “...Se ha reforzado también la frontera del Poniente y Norte, atendiendo con particularidad la parte de
Texas.” (General Guadalupe Victoria, el 21 de mayo de 1825).

6 Corresponde a Don José Joaquin de Herrera solicitar al Congreso General atender “el armamento de
nuestros Estados de la Frontera” (2 de noviembre de 1848). “Se han dado ya cantidades de armas a los
estados fronterizos (para combatir a ‘los barbaros del norte’)” (1 de enero de 1850).

7 Por “...la irrupcién de aventureros que se armaron al otro lado del Rio Bravo” topandose con la invicta
Matamoros (general Mariano Arista, 14 de diciembre de 1851) y por las frecuentes invasiones de los
indios que, de acuerdo con el Tratado de Guadalupe Hidalgo, Estados Unidos estaba obligado a contro-
lar.
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3) La época de Judrez y Lerdo de Tejada (1861-1876). Durante el gobierno de Juarez

(1861-1872) se mejoraron las relaciones con Estados Unidos,3 pero estaba en peligro la
integridad nacional ante la invasion del imperio francés. Paralelamente a esta situacion de
conflicto internacional, los importantes asentamientos poblacionales que se habian desar-
rollado en la frontera comenzaron a expresar abiertamente sus intereses regionales, sin

llegar al separatismo, buscando formas propias de desarrollo.®

En este contexto, aunque no esta referido expresamente en los informes presidenciales
de la época, merece una mencion especial el régimen de zona libre. La zona libre permitia
a los residentes fronterizos de Tamaulipas importar, libres de impuestos, distintos pro-

ductos de origen extranjero.lo Con lo cual este régimen fiscal especial florecid y luego se
extendid a otras ciudades riberefias del Bravo, en medio de fuertes criticas de las ciudades

fronterizas norteamericanas que veian languidecer su comercio. 11

La zona libre represent6 un elemento central surgido al calor de la nueva situacion que
se venia generando en la frontera. Fue la primera medida producida y ejercida por los
fronterizos, aprovechando una coyuntura nacional: la inexistencia de un poder unificado
centralmente. Con el surgimiento de este régimen fiscal, los pobladores fronterizos se
dotaron de un medio que les permitid desarrollarse por una via diferente a la establecida
en el resto del pais: el libre comercio internacional, en términos generales. A partir del
nuevo modelo de desarrollo econdémico para una parte de la region norte, se legalizé una
préctica cotidiana de los fronterizos a la vez que comenzaron a consolidarse fendmenos
de trato y actitudes diferenciadas entre la frontera y el centro, de coincidencias y desen-
cuentros, segun evolucionaban las fuerzas locales y nacionales y su grado de influencia
en la toma de decisiones del poder ejecutivo federal.

8 “Con los Estados Unidos de América se mantienen las mas cordiales y amistosas relaciones, desde que
el Gobierno Americano reconoci6 al Constitucional de la Republica” (Benito Juarez, al abrir las
sesiones ordinarias el 9 de mayo de 1861).

9 Lejos de los centros de abasto del pais y sin comunicacion, la mayoria de las veces los fronterizos
tenian que enfrentar por sus propios medios las dificultades de vivir en una zona de conflicto constante
(ante los invasores aventureros y los indios) y de problemas de abasto.

10 Creado por decreto expedido por el gobernador de Tamaulipas, el 17 de marzo de 1858, en virtud de las
facultades extraordinarias que le otorg6 la legislatura estatal. Posteriormente, durante el gobierno de
Juarez, el Congreso de la Unién sanciond, el 30 de julio de 1861, el decreto expedido por el gobernador
tamaulipeco.

11  En 1885 se extendi6 este régimen a toda la frontera norte, estableciéndose una franja de 20 kilémetros
al sur de la linea divisoria para la libre importacién de mercancias. Cfr. Ulises Irigoyen, EI problema
econdémico de las fronteras. México, edicion del autor, 1935.
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Posterior a la guerra con los franceses y todavia con una paz interna muy fragil, Benito
Juérez continu6 impulsando la colonizacion de la frontera norte, con un claro sentido de

promocion del desarrollo regional,12 actividad que seria continuada por Lerdo de Tejada
(1872-1876), con una modalidad muy interesante: la colonizacién armada. Lerdo de
Tejada impulso la creacion de nuevas aduanas y la construccién de vias ferrocarrileras

entre Sonora y Arizona.13 Durante estos dos gobiernos, al mejorar las relaciones con
Estados Unidos, se promovié el intercambio comercial y el establecimiento de vias de
comunicacion entre ambos paises; sin embargo, no disminuy6 la tension en la frontera,

sobre todo por los amagos sin cesar de “los salvajes feroces”.14 Pero, la novedad mas
importante que se reflejé en la concepcion presidencial fue que se formularon acciones de
gobierno que atendieron al interés regional y a la confianza en la pablacién, tanto con el
establecimiento de mecanismos fiscales adecuados a la region, como el de zona libre (lo
que a su vez permitid mayores recursos para la Federacion), como el de proporcionar
armas a los pobladores de los puntos fronterizos especialmente conflictivos.

4) El Porfiriato. En el prolongado periodo bajo el mando del general Porfirio Diaz
(1877-1910), nuevamente la frontera recibié atencién en diversos informes presiden-
ciales. El problema con los indios fue uno de los primeros que merecieron su atencion,
agravado por un acuerdo del Senado de Estados Unidos que facultaba a su ejército a
incursionar en territorio mexicano. Las dificultades con ese pais se resolvieron mediante
un acuerdo conjunto que permitia el “paso reciproco de tropas por la frontera en persecu-

cioén de aquellos comunes enemigos”.15 El siguiente tema que merecio la atencidn pres-
idencial fue la colonizacion, con la modalidad de hacer concesiones en gran escala a com-
pafiias deslindadoras de terrenos

12 “El establecimiento de colonias en nuestras fronteras del norte, podra ser un medio eficaz para que se res-
guarden contra las incursiones de los barbaros, fomentandose y asegurandose el bienestar de aquellos esta-
dos con el aumento de su poblacién, y el desarrollo de todos sus elementos de riqueza.” (Benito Juérez,
31 de mayo de 1868).

13 Lerdo de Tejada (1872-1876). En 1874 este gobernante anuncié una restructuracion del sistema de colo-
nias militares (es decir, colonos armados) y estableci6 nuevas aduanas, como en Tijuana; en 1875 someti6é
a consideracion un proyecto de ferrocarril entre Sonora y Arizona.

14 “Nuestros deberes como mexicanos y hasta como cristianos nos exigen el poner todos los medios condu-
centes para salvar las vidas y los bienes de nuestros compatriotas...amagados por los salvajes feroces.
Nunca seran demasiados los esfuerzos que se hagan en ese sentido...” Cfr. Respuesta del presidente del
Congreso, C. Guillermo Valle al sefior Lerdo de Tejada, el 16 de septiembre de 1875.

15 En su informe de 1882, el general Gonzalez decia: “La persecucién de los salvajes en los Estados del
Norte ha sido tan habil y fructuosa, que [...] en concepto del secretario de Guerra y del General en Jefe del
Ejército (de Estados Unidos), el gobierno y las tropas mexicanas eran acreedoras a un voto de gracias”. El
problema indio siguié mencionandose durante los siguientes afios y fue hasta 1909 que Porfirio Diaz se
permitié informar: “Los indios yaquis han continuado en completa calma, consagrados a sus labores paci-
ficas. Los que forman la pequefia fraccién que permanece en las montafias, estan quietos y hace ya un ano
que no cometen actos punibles”.
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baldios, “favoreciendo la fundacién de nuevas colonias extranjeras y mexicanas”.16 Pero
la atencidn principal a la frontera norte se dio sustancialmente a partir de la organizacién
sistematica de sus aduanas y con la creacion de varias vias férreas hacia el norte; por otra
parte, complementaria las anteriores medidas la cancelacion de la zona libre.

La integracion de la frontera, en el proyecto porfirista, en realidad atendia a las necesi-

dades del mercado nacional con una vision marcadamente centralista, 1’ y no siguiendo
0 combinando ese objetivo con las necesidades propias de los habitantes de la regién.
La paz porfiriana rendia sus frutos y los ferrocarriles cumplian su cometido organi-

zador del fiscol8 y también de la economia. En su informe del 16 de septiembre de 1905,
Porfirio Diaz anuncié la supresion del régimen de zona libre, considerando que medio
siglo de existencia de este régimen fiscal habia logrado resultados muy exiguos y paral-
izado por completo “todos los ramos de la actividad econémica en esa faja del Territorio
Nacional”. En tanto que ya existian los medios que permitian estrechar la frontera con el
resto de la nacion mexicana, se completaria su proyecto centralizador, proponiéndose “el

desarrollo de nuevas industrias en esa parte tan interesante de la RepL]inca”.19 La
situacion econdmica del pais le permitia a Porfirio Diaz exclamar, en este mismo
informe, con modestia sutil “.. .el superdvit de ingresos y egresos del afio fiscal no sera
el menor de los Gltimos diez ejercicios precedentes.” Cinco afios después, la Revolucion
daria un uso radicalmente diferente a todas estas medidas de politica econdmica.

Como puede apreciarse, entre 1821-1910 la nocién sobre la frontera cambio, en la per-
spectiva presidencial, de acuerdo con las siguientes caracteristicas: 1) La vision geopoliti-
ca, que esta relacionada con la integridad y soberania nacional ante Estados Unidos, dom-
ind en la relacion del gobierno federal y la region fronteriza desde 1821 hasta el gobier-
no de Juérez. Durante el Porfiriato, la preocupacion geopolitica ante Estados Unidos, dis-
minuy0 sensiblemente. 2) La nocidn de una frontera alejada y necesitada de auxilio, aun
con los nuevos limites fronterizos, todavia

16  “De esta manera se ha logrado la fundacion de nuevas colonias de extranjeros en Chihuahua, Sonora ,
Sinaloa y la Baja California, y en ellas se incorporan también familias mexicanas” ( Porfirio Diaz, 1 de
abril de 1887).

17  Se ha ejercido la “represion del contrabando en obsequio de los legitimos intereses del comercio y del
fisco...”(16 de septiembre de 1880),

18 “Ahora los ferrocarriles absorben el comercio dia a dia y facilitan la vigilancia en los puntos inmediatos
de la frontera” (1 de abril de 1901).

19  “Después de un largo y profundo estudio -decia Don Porfirio- el Ejecutivo se propone favorecer, por
todos los medios de que dispone, el desarrollo de nuevas industrias en esa parte tan interesante de la
Republica, asi como la explotacion de sus medios de riqueza. Por medio de varias lineas férreas que
unen ya el centro con la frontera, los habitantes de la ex-zona libre tendran en lo sucesivo [...] medios
mas rapidos de comunicacion y relaciones de comercio mas importantes, que estrecharan cada dia, con
mayor fuerza, sus vinculos de fraternidad con el resto de la Nacién mexicana.”
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persiste esta lejania, obligando al gobierno a promover la creacién de colonias militares
y la colonizacion, hasta el grado de identificar ambas acciones, en gran parte motivadas
por el combate a los indios. Al mismo tiempo, se acompafaron estas medidas con el
reconocimiento de la zona libre para una parte de la frontera norte y comenzé el establec-
imiento de las nuevas aduanas fronterizas y los proyectos de comunicacion interfronteri-
za. La region se convirtio en fuente de recursos fiscales y desarrollé formas propias de
autodesarrollo apoyadas por el centro. 3) Durante el gobierno de Diaz cambio el enfoque
geopolitico hacia Estados Unidos. Atenuadas ya las divergencias -en lo fundamental- se
impulsé el comercio de México con ese pais. Respecto a la frontera, se impulsé la
creacion de una vasta red de aduanas en la region y de vias ferrocarrileras para el inter-
cambio comercial con Estados Unidos. La zona libre (que se habia extendido ya a toda la
frontera) fue eliminada, imponiendo un criterio centralista sobre los intereses regionales.
Porfirio Diaz fue el primer gobernante que articulé una politica general hacia la frontera,
aunque con un enfoque muy centralizado. Durante su gobierno se combatié im-
placablemente a los indios, se fomentd la colonizacién de la frontera en manos de com-
pafiias extranjeras y se habld por primera vez de la necesidad de impulsar el desarrollo
industrial de la regidn. 4) La expresion de los intereses regionales en el norte, respecto al
centro, surgieron desde el momento mismo que nacié el pais. Una variante de este region-
alismo, en el caso de Texas, se convirti6 en separatismo (auspiciado por Estados Unidos).
Tal vez esta experiencia hacia hipersensibles a los gobernantes en relacion con las expre-
siones autdctonas. Pero el regionalismo posterior a la nueva delimitacion fronteriza tenia
otro carécter, como fue claramente percibido por Juarez. Con la cancelacién del régimen

de zona libre, durante el Porfiriato, reaparecio el conflicto centro-frontera norte.20

Durante la primera mitad del siglo XIX se construyeron los ejes principales que dom-
inarian el escenario en la relacién centro-frontera norte, todavia vigentes. Por lo menos
hay dos principales: a partir de entonces, la idea de frontera norte no podria ser disociada
de la idea de soberania nacional, permeando asi a todas las formas de intervencion del
gobierno federal en la region. Otra cuestidn central sera el asunto de la descentralizacion,
tanto econdmica como politica; en el primer aspecto, el tema de la zona libre y franjas
fronterizas; en el segundo, la oposicidn al centralismo politico.

20 El régimen de zona libre se canceld sin grandes objeciones, debido a que la Federacién poco a poco lo
habia mutilado, pero ante las dificultades del centro para integrar econémicamente la region fronteriza,
como pretendié Porfirio Diaz, los fronterizos continuaron, por necesidad de supervivencia, importando
articulos de Estados Unidos y demandando el restablecimiento de la zona libre. Cfr. Ulises Irigoyen, op.
cit.
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I1) Las Bases del Desarrollo Fronterizo

En esta segunda parte del ensayo, nuevamente se considera un largo periodo que abarca
desde la Revolucion hasta el gobierno del presidente Ruiz Cortinez. Para facilitar la
exposicion solamente destacaremos tres etapas: a) desde 1910 hasta 1934; b) el
Cardenismo (1934-1940); y c) 1940-1958.

a) Durante la Revolucion, la frontera jugo un papel determinante. Las aduanas y los
ferrocarriles creados durante el Porfiriato permitieron la obtencion de recursos econémi-
cos, armas y movilizacion de los ejércitos.

Con los primeros gobiernos revolucionarios se intentd, desde luego, la reorganizacion
de las aduanas; sin embargo, la inestabilidad politica hacia dificil concretar medidas de

carécter duradero.?1 Con el ascenso al poder de Venustiano Carranza hubo de entrada el

anuncio de que se procedia a la reorganizacion de las aduanas.?2
En los informes de los siguientes gobernantes, las menciones a la frontera norte fueron
para anunciar diversas obras relacionadas con la creacién de caminos y medidas de tipo

fiscal.23 Mientras tanto, el interés regional no dejé de manifestarse: los habitantes de las

ciudades fronterizas desarrollaron una fuerte lucha por los perimetros libres,24 aun con-
tra la opinion del general Alvaro Obregon. Posteriormente, el presidente Abelardo L.
Rodriguez establecio los perimetros libres, no sin reticencias y de forma experimental,
para Tijuana y Ensenada en 1933 Asimismo, siguié impulsando a las colonias militares y
establecié de manera especial la modalidad de colonias agropecuarias en Sonora y agri-
colas en Baja California, para poblarla con mexicanos y aumentar los vinculos que la

unieran con el resto del pais.25

21 Don Francisco I. Madero, en su informe del 16 de septiembre de 1912, hizo saber que “no se percibieron
ningunos productos por la administracion de Ciudad Juéarez, Chihuahua e Hidalgo del Parral”.
Posteriormente, el usurpador Victoriano Huerta en su informe al Congreso, el 1 de abril de 1913, repitié
la queja “algunas oficinas de la frontera norte no han remitido sus cuentas...ya por dificultades en las
comunicaciones, ya porque algunas de esas oficinas se hallan en poder de los rebeldes de distintas
regiones del norte.”

22 Mediante el estudio del personal que deba cubrir los empleos de las Jefaturas de Hacienda, Aduanas
Maritimas y Fronterizas (1 de septiembre de 1917).

23 Por ejemplo, se anuncid la construccion de caminos (como la carretera México-Laredo, en el periodo del
general Calles) y otras medidas de tipo organizativo de la estructura fiscal.

24 En 1925, un personaje tan destacado como Emilio Portes Gil, en su calidad de gobernador de Tamaulipas,
realizé en Nuevo Laredo, la “Primera Convencién de Perimetros Libres”. El evento fue coordinado por
Marte R. Gémez, quien luego seria Encargado del Despacho de Hacienda del presidente Abelardo L.
Rodriguez (1 de septiembre de 1933)”.

25 “En la Baja California, cuyas condiciones de baja densidad en poblacién y ausencia casi completa de vin-
culos sélidos que la unan con el resto del pais, ponen en peligro la integridad social y econémica de esa
region de la Republica...” (Abelardo L. Rodriguez, 1 de septiembre de 1933)”.
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Durante los primeros 13 afios posteriores a la Revolucidn, mientras se intentaba reor-
ganizar a las aduanas fronterizas se promovieron diversas obras de infraestructura en la
region. En tanto, subyacia dominante el conflicto entre una concepcion centralista y
regional a proposito de la zona libre y perimetros libres. Pero al final de esta etapa,
durante el gobierno de Abelardo L. Rodriguez, surgié un nuevo enfoque favorable a la
region mediante el establecimiento de las colonias agropecuarias y agricolas de Sonora 'y
Baja California y los perimetros libres experimentales de Tijuana y Ensenada.

b) El Cardenismo. La visién centralista de algunos de los presidentes revolucionarios
sobre la frontera norte tuvo un viraje significativo durante el sexenio de Lazaro Cérdenas.

En el periodo del presidente Lazaro Cérdenas se desarrollaron en la frontera un con-
junto de medidas como la colonizacién y la reforma agraria, que por su caracter masivo
implicaron transformaciones profundas en las estructuras socioeconémicas de la region
fronteriza. Al mismo tiempo, se tomaron en cuenta en forma mas sistematica las particu-
laridades de la region al ampliarse el régimen de zona libre en Baja California y parte de

Sonora y facilidades para la importacion en el resto de la franja fronteriza, 26 para propi-
ciar el desarrollo de su economia y poblacion.

En sus primeros actos de gobierno sobre la frontera, por supuesto, Cardenas mantuvo
y perfecciond el instrumento fiscal, poniendo en vigor una nueva Ley Aduanal. Pero lo

maés destacado de esta ley es que, a propdsito de los perimetros libres,27 estableci6 un
enfoque de desarrollo econémico y social para la frontera como base de su integracion

nacional.28

Con esta Gltima medida, por contradictorio que parezca a los ojos centralistas.
Cardenas tenia presente el objetivo de integracion de la zona al conjunto nacional, medi-
ante el reconocimiento de las necesidades y caracteristicas propias de la regién. Este
reconocimiento representaba una modalidad descentralizadora y de mayor sensibilidad
social que en los anteriores presidentes (excepto Juarez y Abelardo L. Rodriguez), a tono
con las aspiraciones de los pobladores fronterizos del siglo pasado y de la época

26  Elarticulo 160 de la Ley Aduanal del 19 de agosto de 1935 permitia que los pobladores a lo largo de la
faja fronteriza pudiesen importar, libres de impuestos, los diversos bienes necesarios para su consumo. Cfr.
Jests Tamayo y José Luis Fernandez, Zonas fronterizas. México, CIDE, 1983.

27  “Las medidas arancelarias se han empleado no sélo como recurso fiscal, sino también como medidas de
politica econémica y social [...] con la mira de impulsar el desarrollo de la agricultura de la regién...” (1
de septiembre de 1935).

28 Al parejo, se planteaban un conjunto de medidas de caracter econémico y social de vasto alcance, como
la colonizacion del Valle de Mexicali, en el fraccionamiento de grandes extensiones de terreno en Baja
California y Chihuahua, Sonora, Coahuila (la regién Lagunera) y Tamaulipas, asi como el apoyo a los sis-
temas de riego, presas, puertos, y caminos, y otras obras que resultaron de acuerdos internacionales con
Estados Unidos y de la convivencia de las ciudades fronterizas (construccién de obras de defensa contra
las inundaciones en Ciudad Juarez, Matamoros y Nogales), etcétera.
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posrevolucionaria. EI nuevo concepto de integracion aceptaba que la region requeria del
fortalecimiento econémico y demogréfico, aprovechando las ventajas de su localizacion
fronteriza. Con ello se dio un vuelco a la concepcidn centralista del Porfiriato y de los
gobiernos anteriores a Cardenas, y por otra parte, a la nocion de la frontera como un mero
recurso para el erario. Con las medidas cardenistas se dio reconocimiento a la frontera
norte como una regioén con capacidad propia de desarrollo a partir del criterio de dotar a
sus pobladores de medios de trabajo y mecanismos fiscales adecuados a sus condiciones
particulares.

b) En los gobiernos inmediatamente posteriores a Lazaro Cardenas -desde Manuel
Avila Camacho hasta Adolfo Ruiz Cortinez-, se puede decir que no hubo formulaciones
en los informes que permitan apreciar una determinada concepcion sobre la frontera, ya
que ésta no aparece referida como una region sujeta a un tratamiento de conjunto, sino a
través de acciones especificas para tal o cual estado o ciudad fronteriza, como parte de las

actividades generales de la administracion pl’Jinca.29 La frontera norte dejé de ser con-
cebida de manera global, para ser atendida en funcién de aspectos particulares. De esta
manera -y tal vez derivado de la estabilidad econémica del periodo- tiende a ser concebi-
da en términos semejantes a los de otras regiones del pais, perdiendo importancia sus ras-
gos propios. En la visién presidencial de entonces no destacaba una “problemaética fron-
teriza”.

Entre los resultados del periodo 1910-1958 se encuentra el establecimiento de las bases
del nuevo desarrollo fronterizo, tanto por el proceso de cambios que abrid la Revolucion,
como en particular por las medidas transformadoras que se desarrollaron durante el
Cardenismo. Entre 1940 y 1958 la frontera tuvo un alto crecimiento poblacional e impor-
tante crecimiento econémico, al mismo tiempo que se encontraba ausente de la vision
presidencial en esta Gltima fase. Mientras unto, se estaban gestando cambios en el con-
texto mundial y nacional que definirian las nuevas dimensiones fronterizas y la utilizacion
de un nuevo enfoque de los presidentes para la region.

I11) Las Nuevas Dimensiones Fronterizas

Esta tercera parte esta subdividida en dos fases. La primera abarca desde el gobierno de
Adolfo Lépez Mateos (1958-1964) hasta el de José Lépez Portillo (1976-1982). La
segunda etapa abarca los gobiernos de Miguel de

29 No obstante, es menester aclarar que algunas acciones gubernamentales, sin estar dirigidas a la frontera en
particular -como el Programa Bracero- influyeron de manera determinante en el poblamiento de la region,
con importantes efectos.
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la Madrid (1976-1988) y el de Carlos Salinas de Gortari, quien tomo posesion el 1 de
diciembre de 1988.

Durante el gobierno de Lopez Mateos, volviendo a la concepcidn regional, la frontera
continud percibiéndose como una regién lejana que todavia requeria ser integrada al

pais.30 Este presidente reincorporaria un concepto de gran relevancia en torno a la fron-
tera -que ya habia utilizado Céardenas, aunque formulado de manera diferente-, al anun-
ciar la creacion del Programa Nacional Fronterizo (PRONAF): la integracion econémica

y social3! de la frontera por la via de su propio desarrollo, mediante el reconocimiento de
sus particularidades estructural mente diferentes al resto del pais.

Sin embargo, el cambio respecto a la nocién de integracién fronteriza antes men-
cionada no se daria, al principio, por la via conceptual, sino por la instrumentacién de una
politica que habria de transformar la base de desarrollo tradicional de la frontera: la indus-
trializacién via maquiladoras;
es decir, la industrializacion mediante empresas trasnacionales. Esta via de industrial-
izacién habria de replantear los conceptos usuales de integracién y soberania nacional,
descentralizacion y desarrollo de la frontera, en tanto los dejaba sujetos a la dindmica
propia del funcionamiento de las empresas trasnacionales.

En efecto, durante el gobierno de Gustavo Diaz Ordaz, se anunci6 llanamente la pues-
ta en marcha de “un programa de vasto alcance para la industrializacién de la zona fron-
teriza del norte”, consistente en la autorizacion para instalar en la frontera plantas de ori-

gen extranjero que aprovecharan la abundante mano de obra barata de la regién.32 Esta
apertura industria! de la frontera se daria en un marco de coincidencia con avanzados pro-
cesos productivos que posibilitarian nuevas divisiones del trabajo entre naciones y
crearian nuevas nociones de espacio en lo que se ha dado en llamar “economia-mundo”.

Durante la primera fase constitutiva de lo que hemos denominado “las nuevas dimen-
siones fronterizas”, en correspondencia con el ambito espacial que se abria con la nueva
division internacional del trabajo, toco al

30 Al adoptar algunas medidas sobre la peninsula de Baja California buscaba: “el acercamiento fisico,
econémico y espiritual de los territorios de Baja California” (1 de septiembre de 1958). En posteriores
informes refiri6 distintas acciones emprendidas en la regién norte, como el rescate de ElI Chamizal,
etcétera.

31 “.con el cual se continta impulsando la integracién econémica y social de importantes regiones y el
mejoramiento de ciudades” (1 de septiembre de 1962).

32 “..autorizandose la libre importacién de maquinaria y materias primas para facilitar la exportacion de
los articulos fabricados (con lo que) se mejorarén las condiciones de vida de miles de mexicanos al
crearse fuentes permanentes de trabajo” (Primer informe, | de septiembre de 1965). Casi al finalizar su
gobierno (Quinto informe), reiter6: “Se fijaron las bases del programa para la industrializacion de la
Zona Fronteriza Norte...”
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presidente Luis Echeverria complementar la apertura de la economia fronteriza al capital

industrial extranjero.?’3 Al mismo tiempo, por primera vez se utilizd de manera sis-
tematica un enfoque regional institucional, de vasto alcance, en el que fue concebida la
frontera como un mercado potencial que habia que cubrir con productos nacionales y
recuperarlo para México, pero dejando esta tarea en manos de los industriales

nacionales34 y de los empresarios nacionalistas.3 La estrategia disefiada, al parecer, fue
promover el desarrollo regional mediante la industria trasnacional y el aprovechamiento
del nuevo mercado fronterizo para los capitales nacionales. Por otra parte, corresponde al
presidente Echeverria ser el primero en enmarcar la nocién de la integracion de la fron-
tera norte en un contexto internacional, aunque desde su peculiar perspectiva nacionalista

y “tercermundista”,36 misma que engloba otras medidas de fortalecimiento de la sober-

ania nacional en la regién.?’7

La formulacién hecha por Luis Echeverria de diversos programas y la nocidn de la
frontera como un problema econdémico (como mercado potencial a recuperar para
Meéxico), al mismo tiempo que fomento el comercio y ampli6 la cobertura geografica para
la instalacion de las maquiladoras en lugares no fronterizos, asi como la ubicacion de la
frontera en un contexto internacional, correspondié a un intento de revaluacion general
sobre la regién que daba continuidad a la actividad desarrollada por Lopez Mateos y Diaz
Ordaz.

Durante el gobierno de José Lopez Portillo (1976-1982), a partir del optimismo pro-
porcionado por las divisas petroleras y los préstamos ex-

33 El primero de septiembre de 1971, el licenciado Luis Echeverria Alvarez aseveraba: “Especial énfasis
ha dado el Gobierno Federal al estimulo del desarrollo industrial en la frontera norte del pais y en los
litorales.”

34 Dentro del capitulo del Cuarto informe referido al desarrollo regional, se menciono la existencia de la
“Comision Coordinadora para el Desarrollo Integral de la Peninsula de Baja California” y también “El
Programa de la Comision Internacional para el Desarrollo de la Franja Fronteriza Norte y de las Zonas y
Perimetros Libres”, el cual “ha estimulado el crecimiento industrial de estas regiones, donde existe un
mercado potencial que habra de ser cubierto de manera creciente con productos nacionales”.

35 Decia el presidente Echeverria “(el gobierno esta haciendo su parte). Toca ahora a los empresarios
nacionalistas actuar con la vision y el empuje necesarios a fin de recuperar para México este importante
mercado.”

36  En el Cuarto informe de gobierno, los problemas politicos internos se reflejaban ya en un parrafo que
alude a la injusta guerra con Estados Unidos y la pérdida de la mitad de nuestro territorio.

37  Luis Echeverria culmind su periodo con la iniciativa de ley referente a los derechos de soberania “sobre
todos los recursos naturales, renovables y no renovables, en toda la extension del Golfo de California”.
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tranjeros,38 se propuso la descentralizacion de las grandes ciudades y la atencion a las
medianas, como las fronterizas, pero sobre todo a los puertos. En el caso de la zona y
perimetros libres, aunque no lo refleja en los informes, fue ampliada durante su periodo.
Pero la frontera como region sélo fue mencionada por este gobernante al sobrevenir la
grave crisis de 1982, y elabord el concepto de pais frontera: “la extensa frontera norte-
sur”, para referirse a la ubicacion de un pais del Tercer Mundo como México respecto a

la principal economia mundial: Estados Unidos.39

La segunda etapa de esta Ultima parte del ensayo comienza con la crisis y las medidas
sobre el control de cambios aplicadas por el presidente José Lopez Portillo, que trasto-
caron como nunca antes el modo de vida de los fronterizos, generando desconfianza y
resentimiento hacia el centro.

Correspondié a Miguel de la Madrid enfrentar estos problemas poniendo en juego
antiguos y nuevos conceptos elaborados por anteriores presidentes en torno de la frontera.
En primer lugar, eché mano nuevamente de los conceptos de soberania e integracién
regional, al establecer diversos programas de desarrollo desde una perspectiva de

planeacion integral y democratica, por lo menos en las intenciones.40 En segundo lugar,
Miguel de la Madrid hizo uso de dos nuevos conceptos, el de interdependencia y desar-

rollo asimétrico, para caracterizar la relacion con Estados Unidos.4! En tercer lugar, puso
atencion sobre los nuevos

38 “Por primera vez en nuestra historia tendremos oportunidad de disfrutar de autodeterminacion financiera”,
dijo en su Segundo informe, en tanto que en el Cuarto informe consideraba ya que el tiempo “...que era
el ambito de nuestros propoésitos, empieza a ser agravio de nuestras oportunidades”.

39 En su ultimo informe, signado por la crisis, apunta: “Cuidaremos la situacion particular de la economia y
los habitantes de la frontera, asi como de las plantas maquiladoras” Respecto del control de cambios, dijo:
“no hay experiencia de un pais frontera con la economia més poderosa de la tierra, extensa frontera norte-
sur.”

40  En el apartado de politica regional de su Primer informe Miguel de la Madrid anuncié la puesta en mar-
cha del programa de desarrollo del Mar de Cortés, “que integrara sus acciones al Programa Integral de
Desarrollo de la Frontera Norte, con el propoésito de fortalecer la soberania e integrar esta region”.
Posteriormente se cre6 el Programa de Desarrollo de la Frontera Norte, entre otros, como parte del pro-
ceso de planeacion democratica (Tercer informe, 1 de septiembre de 1985).

41 En este Quinto informe, Miguel de la Madrid caracteriz6 la vecindad con Estados Unidos como gener-
adora de interdependencia y desarrollo asimétrico entre dos pueblos, que exigen respeto reciproco.
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problemas que resultan de la convivencia entre los dos paises, como los ecolc')gicos.42 En
cuarto lugar, definié a las regiones del Mar de Cortés y frontera norte, entre otras, como

“...las &reas geograficas de mayor prioridad".43 En quinto lugar, luego de hacer una eval-
uacion del papel de la frontera, la caracterizé como “region promisoria”, menos vulnera-

ble y “valladar de nuestra soberania”. 44 Finalmente, modificé la nocién geopolitica de
otros presidentes y ubicé a México no sdlo como frontera de América Latina con Estados
Unidos, sino acentuando su cercania y facil comunicacién con las areas mas industrial-

izadas del mundo.4® Durante este sexenio, la frontera norte comenzé a ser concebida
como un espacio privilegiado de la nueva politica econdmica que estimulaba un desar-
rollo integrado a los mercados mundiales.

A partir de 1983, la diversidad de temas y la mayor cantidad de referencias en relacion
con otros informes son indicativos del alto nivel de importancia adquirido por la frontera
norte en la vision presidencial. Se aprecia no sélo una relacién mas organizada del gob-
ierno federal con la frontera, sino un cambio fundamental en la concepcién sobre la
misma, al considerarla un espacio estratégico de desarrollo para todo el pais. Adicional
mente, la frontera ya no era un mercado que habia que integrar a la economia nacional,
sino que todo el pais el que buscaba integrarse a la economia internacional, bisqueda en
la cual la frontera norte tiene asignado un papel de primera importancia.

En los treinta afios recientes, lo caracteristico de los cambios en la concepcién presi-
dencial, esté relacionado con el contexto en que se ubica la frontera: 1) Durante el gob-
ierno de LOpez Mateos todavia estuvo subyacente una nocion de lejania y, por tanto,
destaco un concepto de integracion mediado entre centralista y descentralizador, al crear
el PRONAF. 2) Por la via instrumental, es decir, sin formular una concepcidn al respecto
que se refleje en los informes, Diaz Ordaz impulsé el camino de la integracion de la fron-
tera norte mediante la apertura a las empresas

42 Las referencias a las poblaciones fronterizas comienzan tratando el problema de la carencia de agua
potable, irregularidad urbana, ecolégicos y educativos, sobre esto Ultimo propone “reafirmar la cultura
popular en las fronteras” (1 de septiembre de 1986).

43 Véase Quinto informe.

44 “En los ultimos afios, la frontera norte no sélo ha recuperado, sino también renovado su tradicional con-
fianza y vitalidad. Al diversificar su actividad econdmica, por medio de programas agropecuarios y de
fomento, y mediante el establecimiento de empresas maquiladoras y nuevas industrias, se ha abatido el
desempleo y la franja fronteriza muestra un pujante crecimiento econémico. Ello ha permitido hacer
menos vulnerable su patrén de desarrollo y, por lo tanto, fortificar su caracter de valladar en la soberania
nacional. Estamos orgullosos de la mexicanidad de nuestra frontera norte”, finalmente, recalco “..
Apoyaremos decididamente el desarrollo sano, firme y sostenido de esta promisoria region.”

45  En el tltimo Informe de gobierno, 1 de septiembre de 1988, Miguel déla Madrid resalt6 nuestra ubi-
cacion geogréafica como un factor positivo para el desarrollo: “estamos en posicion de facil comuni-
cacion con las areas mas industrializadas del mundo, Norteamérica y Europa, y somos parte de la
Cuenca del Pacifico... En el continente americano, somos la frontera de América Latina con el Norte
Desarrollado”.
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trasnacionales conocidas como maquiladoras. 3) A Luis Echeverria le correspondi
plantear el concepto de integracion como problema de rescate del mercado fronterizo,
instrumentando diversos programas institucionales de desarrollo regional, por una parte,
y formulando el problema fronterizo en el contexto internacional. 4) A partir de la crisis
de 1982, Lopez Portillo formul6 el concepto de pais frontera, frontera norte-sur, en el con-
texto de las relaciones con Estados Unidos. 5) En el marco de la crisis, resurgieron en la
perspectiva del presidente Miguel de la Madrid antiguos conceptos, como el de soberania
e integridad nacional, y formuld nuevos, como el de interdependencia y desarrollo
asimétrico, para caracterizar las relaciones con Estados Unidos; retomd y amplid el con-
cepto de pais frontera (frontera de América Latina con Estados Unidos) y destacd la ubi-
cacion internacional de México, por su cercania con los principales centros mundiales,
como Europa y la Cuenca del Pacifico.

En la dinamica de atencién prioritaria que se ha venido dando a la frontera, el presi-
dente Carlos Salinas de Goriari, en su Primer informe de gobierno, ubicé a la region en
el nivel de importancia correspondiente a la politica exterior y caracteriz6 a la frontera
comun con Estados Unidos como “la més compleja en el mundo y con un carga historica

de agresiones extremas”, generadora de nuevos problemas,46 y retomd y amplié el con-
cepto de integracidn en el espacio que plantea el nuevo contexto mundial (época de for-
macidn de grandes blogques de naciones), estableciendo la necesidad de participar de la
interdependencia, como nacion soberana e independiente y sin diluir las fronteras

nacionales.#’ Con la caracterizacion de la frontera norte, hecha por Carlos Salinas de
Gortari, se destacan tres rasgos fundamentales: 1) es la frontera “més compleja en el
mundo”, con lo que define su singularidad respecto a otras fronteras y el reto que repre-
senta comprenderla; 2) tiene una historia particular de “agresiones extremas”, con lo cual
se destaca de manera nitida la preocupacién geopolitica sobre la frontera con Estados
Unidos, que subsiste en la vision presidencial desde la época independiente hasta la fecha,
aungue con diferentes connotaciones; y 3) es generadora de nuevos problemas que resul-
tan de la convivencia, tanto los que se refieren a los propiamente fronterizos (problemas
de medio ambiente, etcétera), como los que resultan de la relacion entre paises, como los
derechos humanos y

46 “Nunca seré facil la relacién con un vecino tan poderoso, con la frontera comin mas compleja en el mundo
y con una carga historica de agresiones extremas. Sin embargo, la relaciones no tienen porqué ser malas
0 tensas todo el tiempo.” Posteriormente, destaca algunas acciones que resultan de la convivencia con
Estados Unidos:

preservacion del medio ambiente, respeto a los derechos humanos y laborales de los trabajadores migrato-
rios, etcétera.

47 “...época de formacion de grandes bloques de naciones, como la europea, la norteamericana o la Cuenca del
Pacifico, pudiera existir la tentacion en algunos de pretender diluir las fronteras nacionales.” Ante estas
pretensiones, puntualiza: “...seflalo enfaticamente que participamos en la interdependencia, pero ratifi-
camos nuestro caracter de nacion soberana e independiente.”
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laborales de los trabajadores migratorios. Estos tres rasgos son considerados, por otra
parte, en la definicion de una politica de interdependencia que tome en cuenta los nuevos
espacios de integracion que componen grandes blogues de naciones.

Ao largo de las tres décadas mas recientes se percibe el hilo de la internacionalizacion
de la frontera norte como la estrategia de politica econdmica, dejando de ser solamente
préctica cotidiana de sus habitantes;
primero, de manera parcial, sectorizada; después, apertura practicamente total. Se trata de
un reconocimiento gubernamental de la internacionalidad estructural de la region, transi-
tando asi de la concepcion como riesgo de la soberania hacia la concepcién como recur-
s0 econdmico. Evidentemente no ha sido un mero cambio ideoldgico, Sino un proceso vir-
tualmente impuesto por la crisis del modelo previo de desarrollo. A finales de 1982 ocur-
rio el dltimo intento por convertir a la frontera en “valladar” no sélo del nacionalismo,
sino del proyecto de desarrollo hacia adentro. A partir de 1983, por el contrario, la fron-
tera se convirtié en puente para la nueva estrategia de internacionalizacion econdmica.
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