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INTRODUCCION

Maria del Rosio Barajas Escamilla
Pablo Wong-Gonzdlez
Nahbuel Oddone

Ellibro Fronteras y procesos de integracion regional. Estudios comparados entre Amé-
rica y Europa tiene su antecedente principal en el segundo ciclo de conferencias
sobre fronteras comparadas llevado a cabo en Tijuana, los dias 24 y 25 de octu-
bre de 2013, en las instalaciones de El Colegio de la Frontera Norte (El Colef).
Dicha actividad formé parte del trabajo de investigacién realizado por un grupo
de académicos alrededor del proyecto titulado “Cooperacién bilateral y gober-
nanza transfronteriza: lineamientos de politica publica” (ném. 106367) que conté
con financiamiento del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) y el
apoyo de otros grupos de investigacién conformados en el marco del Centro de
Investigacién en Alimentacién y Desarrollo (CIAD) y del Centro Studi di Politi-
ca Internazionale (CESPI).

El principal objetivo de este libro es abrir el debate entre académicos y prac-
titioners, asi como actores gubernamentales y no gubernamentales, principal-
mente, sobre los problemas y las oportunidades que enfrentan las diversas
regiones fronterizas alrededor del mundo; a lo largo de la obra se discute acerca
de sus fortalezas y debilidades desde una perspectiva teérica y empirica compa-
rada. Asimismo, se presentan diversas experiencias de cooperacién y resolucién
de conflictos, asi como de gobernanza transfronteriza en América del Norte, Amé-
rica del Sur y Europa, con el objetivo de reconocer convergencias y divergencias
institucionales y précticas.

En el escenario actual, signado por los procesos de globalizacién e integracién
regional, los espacios de frontera juegan un nuevo papel en las dindmicas sociales,
economicas, culturales, migratorias, ambientales y de seguridad, en la medida que
la funcién del territorio se transforma y adquiere —una vez mas— una relevancia

[11]
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inusitada. El territorio ya no es sélo un elemento de contencién y delimitacion
de los paises, ahora forma parte de esas “nuevas regiones transfronterizas” que se
estin creando entre los limites de dos o mads paises. Las interacciones socioeco-
némicas de este espacio ampliado se extienden creando nuevos escenarios cul-
turales, nuevas dimensiones de desarrollo econémico y construyen, a su vez,
nuevas configuraciones territoriales a nivel trasnacional que perforan la soberania
(Krasner, 2001), en un proceso de escalamiento del territorio (Jessop, 2004) o de
salto de escalas (Smith, 1993) y de interdependencia (Keohane y Nye, 1989).

Porun lado, y en lineas generales, la denominada integracién fronteriza desa-
fia la imagen estética de los limites estatales y de las divisiones administrativas y
jurisdiccionales. Las interacciones en los territorios fronterizos y la representacién
del espacio politico, caracterizado por fronteras borrosas, constituyen elemen-
tos funcionales para la definicién de una nueva territorialidad (Jessop, 2004) mds
concordante con las vocaciones y potencialidades econémico-territoriales. Por
otro lado, visitar los territorios fronterizos implica derribar los mitos del mundo
sin fronteras (Ohmae, 1997 y 2005), de la deborderization (Beck, 1996) o del sans
frontiérisme (Hassner, 2002), y reconocer también sus procesos de securitizacion
y endurecimiento.! Estudiar las fronteras es reconocer estas divergencias para su-
perarlas de acuerdo con la integracién regional, teniendo en cuenta que “la prio-
ridad tedrica y politica [...] nunca reside en una escala geografica particular sino
en el proceso por el que escalas particulares se crean y subsiguientemente se trans-
forman” (Swyngedouw, 2004). La emergencia de una “nueva escala” se entiende co-
mo un proceso de movilizacién politica.

Como se observard a lo largo de este libro, la mayoria de los autores parten de
considerar que la conformacién de regiones transfronterizas es un proceso multi-
dimensional que, tanto en América del Norte, América del Sur y Europa, obedece
al desarrollo de estructuras formales e informales de cooperacién y gobernanza,
donde un componente destacable es la bisqueda de una subsidiariedad entre ni-
veles y actores (Bellingeri, 2013).

En la construccién de las regiones transfronterizas, los gobiernos centrales se
han visto relativamente obligados a limitar cierto grado de su participacién, toda
vez que —en la mayoria de los casos analizados— es en los propios actores lo-
cales y subregionales, tanto gubernamentales como no gubernamentales, en quie-
nes recae la responsabilidad y mayor accién para conformar las regiones “entre
las fronteras”. Asimismo, como lo han reconocido numerosos autores, los pro-
cesos de integracién han sido impulso fundamental de la actuacién internacional de
los gobiernos no centrales, los cuales, a su vez, se constituyen en dmbitos especificos

! Por ejemplo, Plan Mérida.
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para su actuacién por medio de la cooperacién territorial, particularmente trans-
fronteriza. La integracién regional y el desarrollo de una gobernanza transfronte-
riza estimulan un papel creciente de la paradiplomacia de los gobiernos no centrales
(Duchacek, 1986; Soldatos, 1990; Scott, 1999a; Blatter, 2001; Aldecoa y Keat-
ing, 2001; Hocking, 2001; Cornago, 2001; Perkmann y Sum, 2002; Breslin y
Hook, 2002; Vigevani et al., 2004; Godinez y Romero, 2004; Wong-Gonzilez,
2005; Criekemans, 2008; Oddone, 2008; Zeraoui, 2009a y b; Kincaid, 2009;
Schiavon, 2010; Maira, 2010; Rhi-Sausi y Oddone, 2012).

Lo anterior ha obligado a algunos gobiernos centrales a visualizar las regiones
transfronterizas como articulaciones territoriales que coadyuvan al éxito de los pro-
cesos de integracién y del desarrollo local, habiles actores en el diseio proyectual
y la gestién de fondos, sin las que serfa muy dificil derribar ciertas asimetrias terri-
toriales que suelen caracterizar a los Estados nacionales.

En los diversos trabajos presentados se da cuenta de que la construccién de
regiones transfronterizas se produce en dos niveles: funcional y formal. El primero
sucede cuando los actores de las regiones fronterizas buscan aprovechar el entor-
no, generando sinergias de cooperacién y colaboracién en diversos dmbitos, ya sea
econémico, social, ambiental u otros, sin que medie algtn tipo de formalizacién
para tal colaboracién, més alld de acuerdos verbales o ticitos de cooperacién. Esta
forma de interaccién es mucho mds usual en los espacios fronterizos incluidos
en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN); no obstante,
también se debe reconocer la presencia de la Comisién Sonora-Arizona o la Comi-
sién Arizona-México como ejemplos de formalizacién de acuerdos, particularmen-
te la primera, entre dos gobiernos no centrales. Otro ejemplo a considerar puede
ser el periodo inicial del proceso desarrollado en la frontera constituida por las ciu-
dades de Monte Caseros-Barra do Quarai-Bella Unién en el Mercado Comiun del
Sur (Mercosur) o entre Acegud-Acegud en la frontera uruguayo-brasilena.

En el nivel formal encontramos la construccién de regiones transfronteri-
zas basadas en acuerdos formales, los cuales emanan o resultan de la voluntad de los
actores locales/regionales que deciden avanzar en la construccién de una macro-
regi6n, como objetivo de sus propias politicas regionales de integracién subes-
tatales, o bien como resultado de sistemas de incentivos concursables, como ahora
los hay en la Unién Europea, ya sea en el marco de las politicas de cobesion® o para la

? El concepto de cohesion territorial rebasa la nocién de cohesién econémica y social, ya que
su objetivo es centribuir a lograr un desarrollo equilibrado, construir comunidades sostenibles en las
zonas urbanas y rurales asi como procurar una mayor coherencia con otras politicas sectoriales que
tienen una repercusion espacial. Este concepto implica también mejorar la integracién territorial
v promover la cooperacién entre las regiones y dentro de ellas. Mejorar la cohesién territorial es
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generacién de Asociaciones Europeas de Cooperacién Territorial (AECT).? La
existencia de redes entre autoridades regionales y locales ha sido muy relevante
para desarrollar y difundir la cooperacién transfronteriza y los hermanamientos
europeos. Ya en 1951 las primeras ciudades se reunieron para constituir el Con-
sejo de Municipios y Regiones de Europa (CMRE). En 1971, en el dmbito de la
cooperacién en las fronteras, se funda la Asociacion de las Regiones Fronterizas
de Europa (ARFE).

Haciendo un poco de historia, los origenes y primeros experimentos de regio-
nes transfronterizas se encuentran en Alemania occidental, con la formalizacién
en 1958 de la primera eurorregién, conocida como Euregio, creada por tres aso-
ciaciones de municipios en la frontera entre Alemania y Holanda. En esta primera
fase, las eurorregiones fueron creadas de forma espontinea y desde abajo, aunque
pronto fueron observadas con interés desde escalas u¢ supra. El primer actor euro-
peo que se ocupé del tema de la cooperacién internacional fue el Consejo de Eu-
ropa (CoE), organismo internacional creado en Londres, en 1949, con el objetivo
de favorecer la creacién de un espacio democritico y juridico comin, de confor-
midad con la “Convencién europea de los derechos del hombre”, y otros documen-
tos de base ligados a la proteccién del individuo.* El CoE, desde un principio, apoy6
politicamente el desarrollo de una cooperacion transfronteriza entre actores subna-
cionales como instrumento de desarrollo y pacificacién.

El CoE ofreci6 a las autoridades subnacionales un marco politico supranacio-
nal que legitimaba sus funciones operativas. En 1980, gracias al apoyo politico
del Consejo de Europa, 20 paises firmaron la “Convencién general de coopera-
cién transfronteriza de las colectividades o autoridades territoriales”, mds conoci-
da como la Convencién de Madrid. La Convencién ofrece a los paises firmantes

una cuestién tanto de método —es decir, determinar si es preciso un planteamiento multidiscipli-
nar o integrado— como de reconocimiento de los problemas particulares que presentan las dife-
rentes circunstancias geograficas. El éxito de la cohesidn territorial depende, por consiguiente, de
una estrategia global que defina el marco dentro del cual se han de realizar objetivos y acciones
especificos. Véase el Punto 5. Tener en cuenta la dimensién territorial de las Politicas de Cohesién
de la Comunicacién del 5 de julio de 2005, COM-2005 0299.

3 E1 objetivo de la AECT es facilitar y promover la cooperacién transfronteriza, transnacional
e interregional entre sus miembros. La agrupacién estd formada por Estados miembro, autorida-
des regionales, autoridades locales y organismos de derecho piiblico con cardcter facultativo. Las
competencias de la AECT se fijan en un convenio de cooperacién obligatorio que se crea por inicia-
tiva de sus miembros, los cuales deciden sila AECT es una entidad juridica auténoma o si confian
las tareas a uno de dichos miembros. Véase el Reglamento (CE), nim. 1082/2006 del Parlamento
Europeo y del Consejo, del 5 de julio de 2006, sobre la Agrupacién Europea de Cooperacién Te-
rritorial (AECT) (Diario Oficial, L 210 de 31.7.2006).

* Se debe mencionar que el Consejo de Europa tiene una dimensién paneuropea y como tal
no forma parte de la Unién Europea actual.
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un marco juridico compartido para la cooperacién transfronteriza entre autori-
dades subestatales tanto regionales como locales.

Lo que resalta de la experiencia europea es que la eventual creacién de estruc-
turas transfronterizas de didlogo no se debe concebir como una forma para crear
nuevas instituciones administrativas de los Estados, sino como un camino para
construir espacios en los cuales el intercambio ayude a mejorar la eficiencia de
las instituciones ptiblicas en los varios lados de la frontera.’ Una de las recomen-
daciones que se derivan de la experiencia europea es que las estructuras de coo-
peracion transfronteriza deben crearse solamente para responder a las exigencias
de expansion y profundizacién de las actividades de cooperacién, y no deben ser
consideradas como un paso preliminar hacia la cooperacién transfronteriza (ARFE,
2004).

Las estructuras formales sélo tienen sentido en el marco de una relacién pre-
existente consolidada, y dependerén directamente de los procesos mis amplios
en los que estén insertos los paises que conforman cada 4rea de frontera; es decir,
del nivel de avance de sus procesos de descentralizacion y de la existencia de un
marco mds 0 menos favorable para la integracién, esto es, del grado de madurez
de los propios sistemas de integracién (Marteles, 2009).

La formalizacién de las regiones transfronterizas exige e implica un avance ha-
cia un proceso de construccién conjunta de la gobernanza. Este proceso conlleva
una configuracién institucional y otra simbdlica que, al mismo tiempo se retro-
alimentan. Las instituciones son estructuras sociales constituidas por sistemnas
normativos (normolégicos), de regulacién (regulatorio) y cognitivo-cultural-
valorativos (culturales y axiolégicos). Las instituciones, las reglas o las normas, y la
interpretacion de sus respectivos significados, surgen de la interaccién, por lo que
son preservadas y modificadas por el comportamiento humano (Scott, 2002).

Una de las razones de mayor peso para justificar la construccién de regiones
transfronterizas son las posibilidades de complementariedad que ofrece dicha con-
figuracion, sobre todo para resolver las asimetrias entre las partes limitrofes y de
las propias partes constitutivas con otras regiones de sus respectivos Estados. Las
posibilidades de complementacién econémicas suelen destacarse si es posible ge-
nerar cadenas de valor transfronterizas cuyos eslabones se ubiquen en ambos lados
y contribuyan con la generacién de un valor agregado conjunto. En aquellas fron-
teras asimétricas, como puede ser el caso entre México y Estados Unidos, Nogales-

Nogales (Sonora-Arizona) o Tijuana-San Diego (Baja California-California),

5 ; ; . .

Resulta interesante mencionar como ejemplo el mecanismo desarrollado entre las ciudades
gemelas de Ponta Pord (Brasil) y Pedro Juan Caballero (Paraguay). Estas ciudades para resolver
sus problemas transfronterizos han instituido el Parlamento Internacional Municipal (Parlim).
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este tipo de configuraciones puede contribuir con la transferencia tecnoldgica y de
desarrollo organizacional, producto de la cercania geogréfica que se experimenta.

De manera particular, en la frontera entre México y Estados Unidos se ha prio-
rizado la construccién de modelos de cooperacién transfronteriza basados en la
seguridad y, en menor medida, en enfoques de desarrollo econémico, dadas las posi-
bilidades de complementariedad existentes entre ambos paises en el marco del
TLCAN. Es en este sentido que el concepto de seguridad deberia adquirir un sig-
nificado més amplio, particularmente en regiones transfronterizas altamente asi-
métricas, asi como la cooperacién deberia tener la fuerza suficiente para reducir
los desequilibrios. La cooperacién transfronteriza puede entenderse como un medio
para la reduccién de asimetrias entre paises con diferente nivel de desarrollo, y en
tal sentido deberia formar parte de la agenda de desarrollo de los diferentes proce-
sos de integracion regional.

En relacién con la gobernanza transfronteriza, es importante sefialar el peso
de las perspectivas tedricas vinculadas a la gobernanza multinivel y multiacto-
ral en la Unién Europea; perspectivas que, por otro lado, se han enriquecido a
partir de su desarrollo por medio de multiples investigaciones asociadas con otros
procesos de integracién regional, tanto en América del Norte, América Latina,
Asia y Africa. Dentro de estos enfoques se puede considerar también la impor-
tancia creciente de las perspectivas paradiplomaticas; en este rubro, es oportuno
mencionar que si bien no hay necesariamente consenso sobre el término, si lo
hay sobre la importancia de los estudios acerca de la actuacién internacional de
los gobiernos no-centrales, unidades subnacionales o subestatales.

En materia de gobernanza, los gobiernos locales tienen un papel fundamental
tanto en su dimensién vertical como horizontal. Forman parte de la dimensién
vertical interinstitucional, generalmente como tercer nivel (en Europa, América
del Norte, América del Sur, Asia) o como segundo nivel (en Centroamérica a
excepcién de Panama), siendo objeto de multiples politicas de descentralizacién
surgidas como una oferta vertical descendente del Estado nacional hacia las esfe-
ras inferiores, o como una demanda vertical ascendente desde la esfera politi-
ca local, 1a cual busca obtener nuevas competencias. Pero, al mismo tiempo, los
gobiernos locales desempefian un papel esencial en la dimensién horizontal de
la gobernanza. Los gobiernos locales constituyen la clave de articulacién mul-
tiactoral, pues dada su cercania con la sociedad civil, cuentan con la capacidad
de convocar y generar distintos espacios de participacién para diferentes grupos
y actores. Esta oportunidad permitiria potenciar la capacidad de responsiveness
local, si como resultado de esta participacién social se disefiasen politicas publi-
cas transfronterizas de acuerdo con las manifestaciones de las voluntades ciuda-
danas.
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La cooperacién transfronteriza incluye la participacién de actores publicos y
privados en ambos lados de la frontera, buscando asi la movilizacién y el com-
promiso de los diferentes sectores sociales presentes en el territorio. En la prac-
tica, la participacion de las comunidades locales de frontera varia mucho segin
cada experiencia y no es posible identificar un dnico modelo de participacién o
colaboracién.

El asociacionismo también puede verse limitado por la falta de interés de las
sociedades transfronterizas, sobre todo de aquellas que no logran desarrollar una
identidad propia como regién, en gran parte por no asumirse como una regién
transfronteriza. La cooperacién transfronteriza se entiende como la alianza estra-
tégica de los actores y los territorios subnacionales contiguos, cuyo objetivo es
reforzar los procesos de desarrollo translocal y de integracién regional (Perkmann,
2002). Los procesos de cooperacién transfronteriza endégenos encuentran su
basamento principal en una visién estratégica del/los liderazgo/s local/es, ya sea
el liderazgo del propio intendente municipal o alcalde, o bien de alguno o varios
sectores de la comunidad. Lo'importante es que la cabeza de gobierno y su comu-
nidad tengan visién de territorio y se piensen en conjunto. Es decir, a la cuestion
de qué tipo de ciudad quiere la ciudadania se suma qué tipo de frontera quie-
ren constituir. En caso de no existir, la integracién transfronteriza como fenéme-
no espontineo, surgido desde los propios territorios, bien vale la pena inducirla a
través de ciertas dinimicas de cooperacién internacional y, particularmente, por
medio de la cooperacién internacional descentralizada.

De hecho, la cooperacién transfronteriza presenta diferentes grados de madu-
rez dada su multidimensionalidad y el grado de intensidad en cada una de sus
dimensiones.® Este libro retine en la seccién de evidencias empiricas una serie de
trabajos que se corresponden con esos distintos niveles de intensidad:

¢ Segin el Punto 5 de las Politicas de Cohesién de la Comunicacién, del 5 de julio de 2005
(COM-2005 0299), el objetivo tltimo de la cooperacién transfronteriza en Europa es integrar las
zonas divididas por fronteras nacionales que afrontan problemas comunes y que exigen solucio-
nes comunes. Todas las regiones fronterizas de la Unién se enfrentan a este tipo de desafios que, por
lo general, estdn relacionados con la fragmentacién de los mercados, la mano de obra, los mo-
delos de inversién, las infraestructuras, los recursos fiscales y las instituciones, incluidos los servi-
cios de interés general. Aunque los programas de cooperacién deben elaborarse de acuerdo con la
situacién particular de cada regién fronteriza, es importante que se haga un esfuerzo para centrar
la asistencia en las principales prioridades, en apoyo del crecimiento y la creacién de empleo. La
cooperacién transfronteriza debe centrarse en fortalecer la competitividad de las regiones fron-
terizas. Ademas, debe contribuir a la integracién econémica y social, especialmente cuando haya
grandes disparidades econémicas entre ambas partes. Las medidas incluyen la promocién de co-
nocimientos y la transferencia de experiencia técnica; el desarrollo de actividades empresariales
transfronterizas; la educacion y la formacién transfronterizas, asi como el potencial de asistencia



18 MA. DEL ROSIO BARAJAS, PABLO WONG-GONZALEZ, NAHUEL ODDONE

Los trabajos que aqui se presentan parten de considerar el nuevo contexto en el
que se desarrollan los espacios de frontera, cuya incursién en los procesos de glo-
balizacién se produce principalmente a partir de su participacion en diversos proce-
sos de integracién, particularmente en el 4mbito econémico, pero mis alld de
éste, incluso presentando diferencias y similitudes propias de su identificacién
como espacios de frontera. A partir de lo expuesto en el seminario “Fronteras
y procesos de integracién. Experiencias comparadas en regiones transfronteri-
zas: perspectivas teéricas y evidencias empiricas”, se plante6 la necesidad de dis-
cutir, debatir, comparar y socializar conocimientos teéricos y experiencias clave
sobre las regiones transfronterizas en el mundo contemporéneo.

El libro se divide en cuatro partes, la presente introduccién y unas conclusio-
nes. En la primera seccién se rednen las “Perspectivas teéricas de la integracién
transfronteriza”. En primer lugar contamos con el texto de Christophe Sohn, inves-
tigador del Centre for Population, Poverty and Public Policy Studies (CEPS) de
Luxemburgo, titulado “Unpacking the Concept of Cross-border Integration: The
Role of Borders as a Resource”. En é, Sohn argumenta que las regiones transfron-
terizas han recibido una atencién creciente de la academia a partir de 1980. Derri-
bando viejos antagonismos, muchas regiones y ciudades de frontera consideraron
el desarrollo de la cooperacién transfronteriza y el intercambio de experiencias
como una contribucién fundamental en el proceso de reestructuracién territorial.
El concepto de integracién transfronteriza ha sido palabra comin de muchos aca-
démicos para reflexionar sobre las diferentes formas y procesos que contribuyen
con la formacién de este “regionalismo fronterizo”; por ejemplo, la intensificacién de
las transacciones econémicas entre las regiones limitrofes, el desarrollo de coope-
racién institucional o de reestructuracién cultural e identitaria. A lo largo del capi-
tulo examina la relevancia del concepto de integracién fronteriza como recurso
y sugiere un marco teérico que permita tomar en consideracién los cambios de
significado en las fronteras, contrastando dos modelos, el llamado geoeconémico
y el llamado proyecto territorial.

Enrique José Varela Alvarez, a cargo del segundo capitulo, “Reseteando’ la
gobernanza transfronteriza: explorando nuevos cleveages cooperativos formal-

sanitaria, y la integracién del mercado de trabajo transfronterizo. Se ha de prever también la ges-
tion conjunta del medio ambiente y de las amenazas comunes. Alli donde las condiciones basicas
para la cooperacién transfronteriza estén ya implantadas, las politicas de cohesién deben centrarse
en la prestacién de asistencia a acciones que aporten valor afiadido a las actividades transfronte-
rizas, por ejemplo, aumentar la competitividad transfronteriza mediante innovacién, investigacién
y desarrollo; conectar redes intangibles (servicios) o redes fisicas (transportes) para fortalecer la iden-
tidad transfronteriza como rasgo de la ciudadania europea; promover la integracién transfronteri-
za del mercado de trabajo; gestionar los recursos hidricos y controlar las inundaciones en el nivel
transfronterizo.
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informal’, ‘material-inmaterial’”, propone adaptar los viejos c/eavages fronterizos
a las nuevas realidades posfronterizas, enmarcando los diferentes tipos de coo-
peracion transfronteriza y sus variadas formas de institucionalizacién, formal e
informal, material e inmaterial; todo ello basindose en el paradigma de la gober-
nanza transfronteriza en el marco de la frontera entre Espafa y Portugal. El
objetivo no es otro que “resetear” el paradigma de la gobernanza transfronteriza,
con el avance de propuestas sobre nuevas institucionalidades para los territorios
de frontera europeos en el primer cuarto del siglo XXI; también, de propuestas so-
bre nuevas institucionalidades (formales-informales) que sirvan para construir
nuevas agendas, por ejemplo con el giro espacial (Kramsch, 2011). Asimismo, Va-
rela Alvarez se pregunta qué es lo “formal”y lo “informal” en la narrativa de la
cooperacion transfronteriza.

El capitulo 3, intitulado “Fertilidad territorial transfronteriza: el papel innova-
dor de la paradiplomacia como fortalecimiento de la integracién desde abajo”, ha
sido elaborado por Horacio Rodriguez Vizquez y Nahuel Oddone, funcionarios
del Centro Internacional de Mejoramiento de Maiz y Trigo (CIMMYT) y de la Co-
misién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), respectivamente.
En su capitulo conjugan su experiencia en el desarrollo de proyectos de coope-
racién transfronteriza y descentralizada para analizar las dreas de frontera como
unidad de anilisis y disefiar e instrumentar politicas de integracién regional, don-
de la paradiplomacia representa una herramienta interesante para promover el
desarrollo local, a través de acciones de cooperacién descentralizada e innovacién
institucional. Todas las fronteras, sostienen los autores, requieren de un acerca-
miento con una mirada sistémica sobre su multidimensionalidad, considerando
que existen tanto condicionantes territoriales (criterios geoeconémicos y geopoliti-
cos), como una jerarquia de relevancia entre las dimensiones, por lo que debe haber
una identificacién de los issues systems prioritarios para los procesos de gobernanza.

Pablo Wong-Gonzilez, en el capitulo 4, “La conformacién de regiones asocia-
tivas transfronterizas: los limites de la paradiplomacia regional”, pone en relieve
que una de las formas novedosas en que se han manifestado procesos simultineos
de asociatividad y competencia interterritorial en un contexto binacional o trans-
fronterizo es la formalizacion de esquemas regionales conjuntos de gestién del
desarrollo. En el caso de América del Norte, el creciente proceso de integracién
norte-sur entre las economias de Canad4, Estados Unidos y México, parece ha-
ber inducido la intensificacién de una especie de competencia oeste-este entre
regiones (Estados) subnacionales. Esta tendencia es la que ha provocado la con-
formacién de regiones asociativas transfronterizas, como son la regién Sonora-
Arizonay la regién noreste de México-Texas, y es a través de acciones vinculadas
con la paradiplomacia regional que estos territorios transfronterizos intentan apro-
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vechar complementariedades, atraer inversiones y aumentar su posicién com-
petitiva en los mercados nacionales y globales. Si bien se han obtenido logros
importantes, Wong-Gonzilez nos plantea que los limites de la paradiplomacia
en regiones transfronterizas obedecen a diversos factores, entre los que desta-
can el centralismo, el énfasis en la imagen corporativa y la desvalorizacién de los
factores de competitividad global, la limitada participacion de actores locales, la
desarticulacién de politicas entre los Estados participantes y el fenémeno recien-
te de refronterizacion, ligado a prioridades nacionales de seguridad. Wong-
Gonzilez sugiere transitar de un enfoque de paradiplomacia estitico a un modelo
de institucionalizacion de los procesos transfronterizos y de construccién social
territorial.

El segundo apartado, “Evidencias empiricas de la gestién transfronteriza en
América del Norte”, viene encabezado por el capitulo 5, “Abriendo y cerrando
fronteras: del TLCAN a las respuestas de seguridad después del 9/11”, escrito por
Caesar Sereseres y Maria del Rosio Barajas Escamilla, quienes tienen como pro-
pésito el anilisis de la forma en que se han conjugado los temas del comercio a
través del TLCAN y la seguridad en las relaciones entre México y Estados Uni-
dos a partir del llamado 9/11. Los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001
significarfan un dréstico y dramético cambio en las relaciones entre estos paises, ya
que Estados Unidos declara una guerra frontal contra el terrorismo, por lo que
su frontera con México se convierte en un tema de seguridad nacional que no da
espacio para la negociacién sobre el papel de la frontera, en términos de su nuevo
funcionamiento. Tales acontecimientos significaron un cambio fundamental en la
manera de concebir la frontera y el manejo del espacio fronterizo a partir de en-
tonces: la seguridad predomin sobre el comercio y el intercambio y, ademis, se
agregaron otros problemas generados por el fenémeno migratorio de sur a norte,
producto particular del abandono del Estado a las zonas rurales, asf como el creci-
miento del narcotrifico y del crimen organizado, una consecuencia del aumento
en la demanda de drogas en Estados Unidos y el intento por parte de este pais por
contenerlo.

El principal argumento de este trabajo es que si bien es cierto que México y Es-
tados Unidos deben incrementar su cooperacién para construir una comunidad
fuerte en América del Norte, tal y como lo concibiera Alan Riding en su ya fa-
moso libro Vecinos distantes (1994), la misma tiene que construirse sobre la base
de un claro equilibrio entre el incremento del intercambio comercial binacional
y la coordinacién para combatir al crimen organizado que afecta a ambos paises.
Sin embargo, también se requieren acuerdos para eliminar la perspectiva de cri-
minalizacién del flujo legal y no legal de personas, asi como de deportacién de
personas entre los dos paises; sin duda el estricto apego al respeto de los dere-
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chos humanos es un elemento indispensable en toda accién de cooperacién en-
tre los dos paises.

Por su parte, Gustavo Vega Canovas y Francisco E. Campos Ortiz escriben el
capitulo 6,“México y Estados Unidos: comercio, desarrollo y politicas de gestion
de la frontera a partir del 11 de septiembre de 2001, cuyo objetivo central es ana-
lizar y evaluar las politicas de gestién de la frontera México-Estados Unidos a
partir de los ataques terroristas de 2001. Se analizan los programas que se han
implementado para facilitar el transito del comercio y los flujos poblacionales le-
gitimos; dichos programas se evaltian en el marco de una discusién sobre las po-
liticas publicas que han afectado la evolucién de la frontera hasta el afio 2013. A
través de un vasto manejo de datos y multiples fuentes de informacién, Vega y
Campos discuten los diversos programas que Estados Unidos ha implementado
para responder a los problemas que su politica unilateral produjo en los diversos
intercambios econémicos en la regién fronteriza, mostrando los esfuerzos de la
cooperacién y la negociacién producidos en el nivel bilateral, pero con repercu-
siones transfronterizas.

James Gerber y Joan Anderson, en el capitulo 7, “Twenty Years of NAFTA:
Are Measures of Human Development Converging on the Border?”, presentan
una relevante discusién acerca de cémo el comercio, a través del TLCAN, ha im-
pactado el bienestar y la pobreza en la regién fronteriza entre México y Estados
Unidos. Los autores intentan explicar, mediante el uso de una amplia base de
datos, las razones por las cuales el comercio ha fallado en acortar la distancia de in-
gresos entre México y Estados Unidos. Para ello, parten de la perspectiva de la
teoria del comercio, la cual predice que los precios constituyen un factor de igual-
dad. Por tanto, recurren a la construccién de un indice de desarrollo humano para
los municipios fronterizos del norte de México y los condados fronterizos del
sur de Estados Unidos. Entre sus resultados encuentran que hasta el afio 2000 se
habia logrado disminuir la brecha de ingreso y bienestar en la regién, pero poco
después se perdié dicho avance. Los autores abogan por la creacién de institucio-
nes binacionales que apoyen la bisqueda de la convergencia entre ingreso y bien-
estar en la regién transfronteriza entre México y Estados Unidos.

A continuacién presentamos la contribucién de Vera Pavlakovich-Kochi, con
su aporte en el capitulo 8, “Re-Building CBRs in 21* Century: Lessons from the
Arizona-Sonora Region”. La autora parte del consenso general que hay sobre el
TLCAN, como el mayor driver de la cooperacién transfronteriza en la regién y
que las unidades subnacionales han traspasado las fronteras y se han envuelto
en asuntos internacionales, siendo los gobiernos nacionales sélo una parte de las
relaciones internacionales. Una de las mayores caracteristicas de los procesos de
cooperacién transfronteriza es que multiples actores por fuera de los gobiernos
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poseen distintos niveles de legitimidad para demandar y presionar para la instau-
racién de politicas de cooperacién. En este contexto se pueden identificar dos
tipos de regiones: funcionales y formales. Por lo general, la existencia de espa-
cios funcionales, sostiene Vera Pavlakovich-Kochi, se convierte en un fundamento
importante para el lanzamiento de acciones hacia la formalizacién. La formali-
zacién de los acuerdos fortalece las regiones surgidas en términos funcionales.
La autora destaca que el pasaje més importante entre regién funcional y formal,
alaluz del caso de la regién Arizona-Sonora, se relaciona con el movimiento de
personas visto. En la primera situacién este movimiento se limitaba a turistas y
hombres de negocios; posteriormente, en el marco de la Comisién Arizona-México,
se comenz6 a trabajar con la propuesta de un programa de trabajador temporal. Por
dltimo, la profesora de Arizona nos habla de dos modelos superpuestos en la misma
regién, en donde los canales funcionales predominan, salvo en temas de comercio
¢ infracstructura fisica, los cuales forman parte de los temas principales que se ca-
nalizan desde la regién formal.

Posteriormente, en la tercera seccién del libro, “Evidencias empiricas del pro-
yecto de cooperacién y gobernanza bilateral y transfronteriza: lineamientos de
politica publica”, se presenta el capitulo 9 de Maria del Rosio Barajas Escamilla,
“Procesos de integracién y cooperacién de las diversas organizaciones y actores
en la regién transfronteriza entre México y Estados Unidos”, un anlisis empi-
rico a partir de las caracteristicas que guardan las diversas organizaciones del sector
publico, privado y social que participan en el espacio transfronterizo, y cuyos ac-
tores desarrollan un conjunto de interacciones y relaciones a través de acciones
colectivas de cooperacién, con el objetivo de potenciar el desarrollo transfronte-
rizo entre México y Estados Unidos. Se reconoce que la globalizacién y los recien-
tes procesos de integracién han intensificado las relaciones transfronterizas y han
dado pie a la emergencia de nuevos actores, entre ellos a los actores de gobiernos
no centrales, pero también a los actores del sector privado y social. De manera
particular se indaga sobre la identidad de los actores y sobre el caricter de la es-
tructura de las organizaciones, asf como su origen y dmbitos de participacién. De
la misma forma, este trabajo aborda las capacidades de los actores transfronteri-
z0s, la intensidad de sus relaciones, sus costos de transaccion, asi como las par-
ticularidades que asumen las relaciones de poder y/o los intereses de los propios
actores. El alcance de la cooperacién transfronteriza se discute a partir de los di-
versos proyectos en los cuales los actores de las organizaciones participan.

Posteriormente, Sergio Pefia participa con el capitulo 10, “Espacio, escalas y la
cooperaci6n transfronteriza México y Estados Unidos”, con el objetivo de anali-
zar la cooperacién transfronteriza entre ambos paises desde una optica de espacio
y escala. Especificamente, pretende identificar aquellos cambios producidos en la
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forma de la cooperacién transfronteriza a partir de la intensificacién de la inte-

acién econémica de México con su vecino del norte. Para ello Sergio Pefia utili-
za la base de datos construida en el proyecto CoGo, esto con objeto de fundamentar
su andlisis.

A continuacién, contamos con la colaboracién de Josefina Pérez Espino con el
capitulo 11, “La gobernanza de la migracién en la cooperacién transfronteriza
en la frontera México-Estados Unidos”, en el cual, como objetivo central, pre-
senta los principales resultados de la “Encuesta sobre las relaciones e interaccién
para la cooperacién y la resolucién de conflictos”, con el fin de contribuir al estudio
de la gobernanza de la migracién en la regién transfronteriza México-Estados
Unidos, especificamente en las regiones Tijuana-San Diego, Mexicali-Calexico,
Ciudad Judrez-El Paso y Nuevo Laredo-Laredo.

En el capitulo 12, “La dimensién institucional de la cooperacién transfron-
teriza entre México y Estados Unidos: conceptualizacién y algunas evidencias
empiricas”, Marcos S. Reyes Santos nos presenta una discusién sobre la caracte-
rizacién y dindmica de las relaciones transgubernamentales que sustentan la coo-
peracién transfronteriza entre México y Estados Unidos. La interdependencia
entre los paises se desarrolla actualmente dentro de la llamada “era global”, en la
que, lejos de diluirse por el virtual desdibujamiento de sus fronteras geopoliti(.:as,
por la penetracién de las interconexiones globales, la presencia del Estado-nacién
sigue siendo necesaria, aunque la creciente interdependencia entre ambos paises
obliga a una re-funcionalizacién de su papel.

Para cerrar la seccién se presenta el capitulo 13, “Gobernanza estratégica en
la frontera norte en un marco de alternancia democratica: de la seguridad al de-
sarrollo”, a cargo de José Maria Ramos Garcia, quien propone un andlisis sobre la
importancia de que los estados de la frontera norte mexicana cuenten con un
eficaz modelo de gobernanza que permita promover un efectivo desarrollo fron-
terizo y transfronterizo, con lo cual se logre reducir las tensiones asociadas a la
inseguridad fronteriza. Para tal efecto analiza con particular atencién en qué me-
dida las propuestas que se han planteado sobre desarrollo fronterizo en el actual
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 se fundamentan en un verdadero mode-
lo de gestién que permita fortalecer la competitividad y el bienestar fronterizo.

El cuarto apartado, “Evidencias empiricas de cooperacién transfronteriza en
el marco de la Politica Europea de Vecindad y de América del Sur”, inicia con la
contribucién de Marco Bellingeri con el capitulo 14, “Derrumbando fronteras:
las estrategias de construccién de la Unién Europea y sus limites”, en el que desde
una perspectiva histérica analiza cudl ha sido el proceso de conformacién de la Co-
munidad Econémica Europea y c6mo ha ido modificando sus fronteras desde 1957.
El profesor Bellingeri hace referencia a las contradicciones que ha implicado el
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manejo de fronteras internas y externas, asi como los impactos que ello ha tenido
en uno de los valores centrales de estos paises —el de la solidaridad—, y de qué
manera dicho valor se ve vulnerado frente a los cambios geopoliticos que expe-
rimenta la regién.

Enseguida presentamos la colaboracién de Enrique Lépez Lara y José Miran-
da Bonilla con el capitulo 15, “La regién transfronteriza del Estrecho de Gibraltar
(Andalucia-Norte de Marruecos): contextos, condicionamientos y potencialida-
des; perspectivas de futuro”. Segtin estos autores, la regién transfronteriza del
Estrecho de Gibraltar se encuentra actualmente en una situacién de encrucijada
en su evolucién hacia el futuro: la de conformarse como “espacio fronterizo con-
flictivo” o la de convertirse en un “espacio transnacional”. Las condiciones geopo-
liticas, entre otros motivos, convierten a Marruecos en un pais drabe de notable
interés en los contextos internacional, euromediterrdneo y magrebi. Para los auto-
res, el Mediterrineo, a nivel transnacional, se configura como un espacio complejo
de cooperacién, con actores de diversa tipologia y con iniciativas que lo convier-
ten en protagonista de acciones multisectoriales y plurinacionales que abarcan
diversos planos. Enrique Lépez y José Miranda enfatizan que la cooperacién des-
centralizada debe funcionar como un instrumento para acentuar la prioridad del
desarrollo territorial y la consecuente cohesién social; en este sentido, los nuevos
instrumentos financieros de la Politica Europea de Vecindad (PEV) de 2007 y el
nuevo marco operativo (2014-2020) hacen imprescindibles los proyectos con-
juntos entre paises, con la idea de aplicar modalidades y procedimientos propios
de los fondos estructurales de la Unién Europea.

Para cerrar el apartado contamos con Nahuel Oddone y Eduardo Leonel
Galantini, quienes en el capitulo 16, “Por la triple frontera m4s austral de Amé-
rica: un recorrido por Monte Caseros, Bella Unién y Barra do Quarai”, nos mues-
tran su experiencia a partir del entendimiento de que las ciudades de frontera
son lugares y puntos de encuentro en la geografia de un territorio, y que los luga-
res siempre estdn dotados de especificidad. Es decir, que cada frontera responde
a procesos de gestacion, evolucién y reconfiguracién animados de manera sin-
gular por los actores locales, més all4 de las posibles contingencias generales o
globales. Oddone y Galantini muestran cémo la prictica de la frontera es hoy
fundamento de las politicas piiblicas de los gobiernos locales de Monte Caseros,
Bella Unién y Barra do Quarai.

Cerramos el libro con una serie de reflexiones sobre los retos y desafios para la
construccién de regiones transfronterizas en el mundo. Estas conclusiones inau-
guran nuevas lineas de investigacién sobre fronteras.

Se agradece al doctor David Rocha la compilacién de parte importante de
los materiales de este libro, asi como el apoyo técnico de la licenciada Claudia
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Esparza, licenciada Agustina Galantini, licenciado Martin Quiroga Barrera Or'o
y del becario Cristian Moreno Villicafia; asimismo, se agradece el apoyo de Luis
Francisco Lares Serrano, coordinador de la Unidad de Servicios Estadisticos y
Geomitica (USEG) de El Colegio de la Frontera Norte, por su apoyo en la repro-
duccién de los mapas que se presentan en este libro.





